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RESUMO

A presente monografia analisa os impactos da Lei n° 14.230/2021 na efetividade do controle da
improbidade administrativa no Brasil, a partir da exigéncia de dolo especifico e da extingao da
modalidade culposa como novos parametros de responsabiliza¢do. Partindo do referencial
tedrico da accountability horizontal, formulado por Guillermo O'Donnell, e do teste de
integridade normativa proposto por Ronald Dworkin, o trabalho investiga em que medida a
reforma legislativa, a pretexto de racionalizar o sistema sancionador e conter o fendmeno do
"apagdo das canetas", comprometeu a capacidade das agéncias de controle - notadamente o
Ministério Publico - de investigar e sancionar agentes publicos improbos. A pesquisa adota
abordagem qualitativa, com andlise secundaria de dados quantitativos, de natureza
exploratdrio-descritiva ¢ método hipotético-dedutivo, combinando pesquisa bibliografica,
analise documental e andlise estatistica descritiva de dados extraidos do Painel de Estatisticas
do Poder Judiciario do Conselho Nacional de Justiga, no recorte temporal de 2020 a 2025. Os
resultados revelam retragao de 67,5% no volume nacional de novas a¢des de improbidade entre
2021 e 2024, movimento que a analise multiescalar - nacional, regional, estadual e municipal -
associa ndo a uma selecdo qualitativa de imputagdes, mas a um processo de esvaziamento do
controle, com efeitos desproporcionalmente concentrados nas jurisdi¢des de menor capacidade
institucional, a exemplo do Maranhao e das comarcas do interior do estado. Conclui-se que a
Lei n°® 14.230/2021, ao elevar uniformemente o padrao probatdrio sem oferecer contrapartidas
institucionais as agéncias de controle mais vulnerdveis, aprofundou as desigualdades
federativas na tutela da probidade administrativa e comprometeu a coeréncia da reforma com
os principios constitucionais que declarou preservar, configurando retrocesso na dimensao

republicana da accountability horizontal brasileira.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Accountability horizontal. Lei n® 14.230/2021.

Dolo especifico. Ministério Publico.



ABSTRACT

This undergraduate thesis examines the impacts of Law No. 14,230/2021 on the effectiveness
of administrative misconduct control in Brazil, focusing on the introduction of a specific intent
(dolo especifico) requirement and the elimination of the negligence-based modality
(modalidade culposa) as new parameters of accountability. Drawing on Guillermo O'Donnell's
theoretical framework of horizontal accountability and Ronald Dworkin's test of normative
integrity, the study investigates the extent to which the legislative reform, ostensibly aimed at
rationalizing the sanctioning system and curbing the phenomenon known as the "pen freeze"
(apagdo das canetas), undermined the capacity of oversight agencies - particularly the Public
Prosecutor's Office - to investigate and sanction dishonest public officials. The research adopts
a qualitative approach, with secondary analysis of quantitative data, of an exploratory-
descriptive nature and a hypothetical-deductive method, combining bibliographic research,
documentary analysis, and descriptive statistical analysis of data extracted from the National
Council of Justice's Judiciary Statistics Panel, covering the period from 2020 to 2025. The
results reveal a 67.5% decline in the national volume of new administrative misconduct lawsuits
between 2021 and 2024, a trend that the multiscale analysis - national, regional, state, and
municipal — associates not with a qualitative filtering of claims, but with a process of control
erosion, with effects disproportionately concentrated in jurisdictions with lower institutional
capacity, such as the state of Maranhdo and its interior judicial districts. The study concludes
that Law No. 14,230/2021, by uniformly raising the evidentiary standard without providing
institutional countermeasures for the most vulnerable oversight agencies, deepened federative
inequalities in the protection of administrative probity and compromised the reform's coherence
with the constitutional principles it claimed to uphold, thus representing a setback in the

republican dimension of Brazilian horizontal accountability.

Keywords: Administrative misconduct. Horizontal accountability. Law No. 14,230/2021.
Specific intent. Public Prosecutor's Office.
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1 INTRODUCAO

A probidade administrativa ocupa posicdo central na arquitetura do Estado
Democratico de Direito brasileiro. Mais do que principio de organizacdo burocratica, ela
constitui condi¢do de legitimidade do exercicio do poder publico e pressuposto indispensavel a
efetivacdo dos direitos fundamentais. Quando o agente publico desvia recursos, contrata
irregularmente ou instrumentaliza a fung¢do publica para fins privados, ndo pratica apenas uma
ilegalidade formal: atenta contra os fundamentos materiais do Estado e compromete a
capacidade governamental de cumprir suas obrigacdes constitucionais perante a sociedade (Di
Pietro, 2023).

Essa preocupacao nao ¢ abstrata no contexto brasileiro. A formagdo do Estado
nacional foi historicamente marcada pelo patrimonialismo - a confusdo estrutural entre o
patrimonio do governante e o da coletividade -, fendmeno que atravessa a trajetoria institucional
do pais desde o periodo colonial e que a Constitui¢do Federal de 1988 buscou deliberadamente
romper ao constitucionalizar, no art. 37, § 4°, um mandato de repressdo a improbidade
administrativa.

Em cumprimento a esse mandato, a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, consolidou-
se, ao longo de quase trés décadas, como o principal instrumento normativo de
responsabilizacdo civil dos agentes publicos improbos.

Sob a perspectiva tedrica adotada neste trabalho, a Lei de Improbidade
Administrativa representa a materializagdo juridica daquilo que Guillermo O'Donnell (1998)
denominou accountability horizontal: o conjunto de agéncias estatais - Ministério Publico,
Poder Judiciario, Tribunais de Contas - dotadas de poder legal e disposi¢do efetiva para
supervisionar, investigar e sancionar outros agentes do Estado que violem o interesse publico.

Nas novas poliarquias latino-americanas, marcadas pela fragilidade da dimensao
republicana, essa rede de controle intraestatal constitui o principal mecanismo de contengdo da
corrupgao sistémica. Esse regime, contudo, foi profundamente alterado pela Lei n° 14.230, de
25 de outubro de 2021.

Sob o argumento de conter excessos punitivos, racionalizar o sistema sancionador
e proteger o gestor de boa-fé, o legislador suprimiu a modalidade culposa e passou a exigir,
para a configuracdo de qualquer ato improbo, a demonstracio do dolo especifico -
compreendido como o especial fim de agir.

A reforma introduziu, ainda, novos filtros processuais, prazos prescricionais mais

exiguos e a prescri¢ao intercorrente. Os defensores da mudanga sustentam que ela corrigiu
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distorgdes reais: a banalizagdo das agdes de improbidade, o denominado "apagdo das canetas"
e o uso politico do instituto contra adversarios (Gajardoni, 2021).

O proprio Supremo Tribunal Federal, ao fixar a tese do Tema 1.199 da repercussao
geral (ARE 843.989), reconheceu a exigéncia constitucional do dolo para todos os tipos de
improbidade, conferindo respaldo jurisdicional a opcao legislativa.

Os dados produzidos apds a vigéncia da reforma, todavia, revelam dimensdo que
os argumentos garantistas nao respondem adequadamente. Segundo o Painel de Estatisticas do
Poder Judiciario, o nimero de novas acdes de improbidade administrativa ajuizadas no pais
despencou de 10.048, em 2021, para 3.263, em 2024 - retragao de 67,5% em trés anos (Conselho
Nacional de Justica, 2026). Essa queda pode ser interpretada de duas formas radicalmente
distintas: como evidéncia de salutar selecdo qualitativa das imputagdes, tese dos favoraveis a
reforma, ou como sintoma de esvaziamento do controle da corrupgdo, com a criagao de zonas
de impunidade decorrentes da elevacdo do padrao probatorio - tese que este trabalho se propde
a examinar criticamente.

Diante desse cenario, formula-se o problema central da pesquisa: em que medida a
Lei n® 14.230/2021, ao restringir o ambito de incidéncia da improbidade administrativa pela
exigéncia do dolo especifico, comprometeu a eficacia da accountability horizontal e do controle
da corrupcao no Brasil, e qual a influéncia dessa exigéncia na (in)eficacia da persecucao das
condutas improbas, a partir dos dados do Conselho Nacional de Justica no recorte de 2020 a
20257

Quatro hipdteses orientam a investigagdo. A primeira sustenta que a queda no
ajuizamento de agoes apds 2021 reflete, ao menos parcialmente, o esvaziamento do controle da
corrup¢ao, e ndo apenas a eliminacdo de imputacdes frivolas. A segunda propde que a exigéncia
do dolo especifico instituiu assimetria probatdria que favorece desproporcionalmente os
agentes com maior capacidade de dissimular condutas ilicitas. A terceira sustenta que o
enfraquecimento da accountability horizontal fragiliza a dimensao republicana das poliarquias
brasileiras, no sentido diagnosticado por O'Donnell (1998) - fragilizacdo que, submetida a
analise multiescalar dos dados nacionais, regionais, estaduais € municipais, se revela mais
aguda quanto menor a capacidade institucional da jurisdi¢do analisada. A quarta sustenta que a
reforma produziu um descompasso entre os objetivos declarados pelo legislador - a
racionalizacao do sistema sancionador e a prote¢ao do gestor publico de boa-fé - e os efeitos
empiricamente observados apos sua vigéncia, os quais indicam esvaziamento do controle e

agravamento das desigualdades federativas na tutela da probidade administrativa.
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O objetivo geral do trabalho ¢, assim, analisar em que medida a Lei n°® 14.230/2021
interferiu na (in)eficacia da accountability horizontal e do controle da corrup¢do no Brasil, a
partir da analise critica dos dados do Painel de Estatisticas do Poder Judiciario no periodo de
2020 a 2025.

Sdo objetivos especificos: situar a probidade administrativa como principio
constitucional e pilar republicano, expondo a evolugdo legislativa do combate a corrup¢do no
Brasil, a corrup¢cdo como obstaculo a efetivagdo de direitos fundamentais € o papel do
Ministério Publico na defesa do patrimdnio publico; reconstituir o papel da improbidade
administrativa como instrumento de accountability horizontal republicana a luz da teoria das
novas poliarquias de O’Donnell (1998), e avaliar criticamente as transformagdes introduzidas
pela Lei n° 14.230/2021, comparando os argumentos favoraveis a reformar com os riscos de
retrocesso no controle da corrup¢ao; e examinar criticamente os dados dos relatorios Justica em
Numeros do Conselho Nacional de Justica de 2020 a 2025, mensurando o impacto da exigéncia
do dolo especifico no ajuizamento de agdes e nas taxas de condenacdo por improbidade
administrativa, e elaborar conclusdo posicional fundamentada sobre a (in)eficacia do controle
apos a reforma.

A pesquisa justifica-se em trés planos. No plano social, a corrup¢do constitui
obstaculo concreto a efetivagdo de direitos fundamentais: em um pais marcado por déficits
histéricos na prestagcdo de servigos publicos essenciais, cada recurso desviado representa, em
ultima anélise, um direito negado a um cidaddo que depende do Estado. No plano académico,
o trabalho articula a andlise dogmatica da reforma com dados empiricos longitudinais e
multiescalares ainda ndo sistematizados pela doutrina nacional, inserindo-se no campo da
pesquisa empirica em Direito. No plano juridico, a investigagdo contribui para o debate sobre
a compatibilidade entre a reforma de 2021 e o projeto constitucional de prote¢ao da probidade,
avaliado sob o teste de integridade proposto por Ronald Dworkin (2014), para quem o direito
incorpora principios morais da comunidade politica que nao podem ser ignorados na
interpretacdo das escolhas legislativas.

Quanto a metodologia, adota-se abordagem qualitativa com analise secundaria de
dados quantitativos, de natureza exploratdrio-descritiva e método hipotético-dedutivo
(Marconi; Lakatos, 2022; Gil, 2022). Os procedimentos técnicos combinam pesquisa
bibliografica, analise documental - legislacdo, precedentes do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justiga e a justificativa do Projeto de Lei n® 10.887/2018 - e andlise

estatistica descritiva dos dados extraidos do Painel de Estatisticas do Poder Judiciario, com foco
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na classe processual da acao civil de improbidade administrativa e recorte temporal de 2020 a
2025.

O trabalho estrutura-se em trés secoes de desenvolvimento. A Secao 2 contextualiza
o combate a improbidade administrativa no Brasil, abordando a probidade como principio
constitucional, a evolugdo legislativa da matéria, a corrup¢do como obstaculo a efetivacao de
direitos fundamentais e o papel do Ministério Publico. A Sec¢do 3 desenvolve o marco tedrico
da accountability horizontal e examina as transformagdes da Lei n® 14.230/2021, apresentando
os argumentos favoraveis a reforma e submetendo-os a critica fundamentada. A Se¢ao 4 realiza
a verificagdo empirica das hipdteses formuladas, mediante anélise multiescalar dos dados do
Conselho Nacional de Justica - do panorama nacional ao contraste regional entre Nordeste e
Sudeste, do comparativo entre Maranhao e Sao Paulo ao estudo de caso das comarcas de Santa
Inés, Pio XII e Bacabal -, seguida das Consideracdes Finais, em que as hipoOteses sdo

confrontadas com os achados e se formula a conclusdo posicional do estudo.
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2 O CONTEXTO DO COMBATE A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NO
BRASIL: fundamentos e evolucio

A compreensao dos efeitos da Lei n® 14.230/2021 sobre o controle da corrupgao no
Brasil exige, como ponto de partida, a reconstitui¢do dos fundamentos que sustentam o regime
juridico da probidade administrativa.

Esta secdo dedica-se a esse propdsito em quatro movimentos, sendo, inicialmente,
o exame da probidade administrativa como principio constitucional e pilar republicano,
situando-a no contexto histérico do patrimonialismo brasileiro que o constituinte de 1988
buscou superar (2.1). Em seguida, reconstitui-se a evolugao legislativa do combate a corrupgao,
da edi¢do da Lei n°® 8.429/1992 as tensdes dogmaticas que pavimentaram o caminho da reforma
(2.2). Na sequéncia, analisa-se a corrup¢do como obstaculo a efetivagdo de direitos
fundamentais e politicas publicas, deslocando o fendmeno do plano estritamente juridico para
sua dimensdo social (2.3). Por fim, examina-se o papel do Ministério Publico na defesa do
patrimonio publico e da moralidade administrativa, institui¢cao central do sistema de controle

cuja atuacdo sera diretamente afetada pela reforma analisada nas se¢des subsequentes (2.4).

2.1 A probidade administrativa como Principio Constitucional e pilar Republicano

A formagao do Estado brasileiro ¢ profundamente marcada pelo patrimonialismo,
fendmeno enraizado no Império Portugués e transplantado para a coldnia, que se consolidou
como padrdo organizacional persistente do periodo colonial a Republica, sendo sua marca a
indistin¢do entre as esferas publica e privada no exercicio do poder (Santos, 2017).

Como bem observa Faoro (2001, p. 23 apud Santos, 2017, p. 3), no modelo
patrimonial "a propriedade do rei - suas terras e seus tesouros - se confunde nos seus aspectos
publico e particular", de modo que rendas e despesas eram aplicadas sem discriminacao
normativa prévia entre os gastos privados do governante e os bens destinados ao interesse geral.

Desse arranjo emergiu o denominado "estamento burocratico", o qual trata-se “um
circulo fechado que concentrava o poder e dificultava o acesso de outros individuos”, cujos
integrantes, embora nominalmente a servico do Estado, apropriavam-se de cargos e fungdes
publicas para satisfazer interesses pessoais (Santos, 2017, p. 5).

A sociologia politica brasileira reitera esse diagnostico. Nesse sentido, Holanda

(1995, p. 145), assevera que no “funcionario de indole patrimonial” a propria gestao politica se
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converte em assunto de interesse privado, de modo que “cargos e beneficios sdo tratados como
direitos pessoais”, € ndo como os interesses objetivos e a especializacdo funcional que
caracterizam o verdadeiro Estado burocratico.

Vianna (1999 apud Santos, 2017, p. 7) associa a essa tradicao uma "visdo privatista
do mundo", da qual decorreria uma tensdo estrutural entre publico e privado, regida por uma
vontade individual antes que por regras impessoais - o que o autor traduz na oposicao entre o
"cla feudal" (o povo massa, dominado) e o "cla parental" (a elite senhorial, dominante).

Silveira (s.d. apud Santos, 2017, p. 8) conduz o argumento ao seu termo:

onde inexistem limites nitidos entre o publico e o privado, prevalece o sistema de
clientela em detrimento dos partidos e de seus projetos coletivos, e os fins de ordem
geral jamais se realizam em plenitude - cendrio em que acomodagdo e corrupgao se
tornam pratica comum e no qual ndo floresce o valor republicano nem subsiste,
plenamente, a cidadania (Silveira (s.d. apud Santos, 2017, p. 8).

Esse diagnodstico ndo pertence apenas a historiografia cldssica, haja vista que
pesquisas contemporaneas confirmam a persisténcia do fendmeno ao longo de toda a trajetoria
institucional brasileira.

Santin e Nascimento (2019, p. 1174-1175) associam esse "arranjo patrimonialista”
a “déficits cronicos nas finangas publicas” e a “precaria prestagdo de servigos”, descrevendo
um circulo vicioso, a saber, o descrédito da classe politica gera desinteresse civico da populacao
pelos assuntos coletivos, o que abre espago para que maus gestores construam uma "zona de
conforto" em beneficio proprio e de seus aliados - em prejuizo, sobretudo, das camadas mais
vulneraveis, que ficam a mercé de promessas eleitorais raramente cumpridas.

Nesse sentido:

[...] Esse sistema nefasto levou o pais a um déficit gigantesco nas finangas publicas e,
como consequéncia, na ma realizagdo de servigos publicos e insuficiente cumprimento
de tutelas constitucionais para a populacdo, levando também ao falecimento de
diversas partes do sistema estatal. Como consequéncia desta precaria situacdo do
Estado e de muitas de suas instituicdes de administracdo direta ou indireta, a classe
politica comega mais uma vez a entrar em descrédito com o seu povo. Todavia, esse
descontentamento leva a um desinteresse com os assuntos coletivos, fazendo com que
as classes mais necessitadas sejam afetadas. Afinal, a partir desse fator os maus
administradores publicos criardo (SIC) uma espécie de zona de conforto. Essa na qual
fard com que apenas os seus interesses e de seus aliados sejam realizados, deixando a
maioria da populagdo a mercé apenas de propostas eleitoreiras que, na maioria dos
casos, ndo sdo concretizadas (Santin e Nascimento, 2019, p. 1174-1175).

Esse cendrio historico de auséncia de fronteiras nitidas entre o patrimonio do

governante e o da coletividade constitui o pano de fundo que explica a centralidade conferida
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pelo constituinte de 1988 a probidade administrativa, valor normativo concebido para romper
com a tradi¢do de privilégios.

Nessa direcao, a Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 2026) inscreveu, no art. 37,
caput, os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
diretrizes programaticas que constituem o nucleo axioldgico do regime juridico administrativo,
ao condicionar a validade dos atos e delimitar a forma legitima de exercicio do poder publico.

Entre eles, o principio da moralidade administrativa ocupa posi¢ao de relevo, ao
impor ao agente padroes €ticos que transcendem a legalidade formal, pois conforme adverte Di
Pietro (2023, p. 2.128), exigir probidade ou moralidade administrativa significa que "ndo basta
a legalidade formal, restrita, da atuagdo administrativa", sendo também necessaria a
observancia de principios éticos, lealdade, boa-fé e das regras que asseguram a boa
administracao.

A relagdo entre moralidade e probidade, todavia, ¢ objeto de divergéncia
doutrinaria. Uma primeira corrente distingue os conceitos, pois enquanto a moralidade fixaria
padrdes éticos gerais de conduta, a probidade diria respeito especificamente a integridade do
agente no manejo de recursos e poderes publicos, configurando no¢do mais qualificada, que
pressupde lealdade institucional e auséncia de desonestidade no trato da coisa publica. E sob
esse prisma que se consolida o entendimento da improbidade como forma qualificada de
violacdo aos deveres funcionais (Carvalho Filho, 2023).

Para Spitzcovsky (2024, p. 178), o termo indica “desonestidade administrativa”, ou
seja, uma "imoralidade qualificada" caracterizada pela presenga do dolo, elemento comum a
todas as hipodteses de improbidade previstas em lei. No mesmo sentido, Caetano (1970 apud
Carvalho, 2022) define o dever de probidade como a exigéncia de que o funcionario sirva a
Administragdo com honestidade, atuando sempre no interesse publico e sem se valer dos
poderes de sua fungdo em proveito proprio ou de terceiros.

Uma segunda corrente, capitaneada por Di Pietro (2023, p. 2.128, 2.131), relativiza
a utilidade dessa distin¢do, reconhecendo a dificuldade de separar os dois conceitos no plano
principioldgico - ambos remetem a ideia de honestidade na Administracdo Publica -, mas
ressalva que, quando a improbidade ¢ tratada como “ilicito sancionavel”, ela deixa de ser
sindonimo de imoralidade, porque alcanga sentido mais amplo e mais preciso, “abrangendo nao
sO atos desonestos, mas também atos ilegais em geral”.

Em sentido convergente, Carvalho Filho (2023, p. 421) equipara as expressoes, ao

afirmar que os principios da impessoalidade, moralidade e probidade "no fundo significam a
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mesma coisa", concluindo que, no direito positivo, o agente improbo sempre se qualificara
também como violador da moralidade administrativa.

Conquanto subsista a controvérsia, ambas as correntes convergem num ponto
decisivo, a saber, a improbidade ndo se confunde com a simples ilegalidade ou irregularidade
formal, exigindo conduta marcada por desonestidade qualificada ou abuso da fung¢do em
proveito proprio ou alheio. Essa diferenciag¢ao ¢ fundamental para impedir que o severo regime
da improbidade recaia sobre meras falhas de gestao.

Nessa linha, Martins Junior (2001 apud Santos, 2009, p. 15) precisa que o vicio de
imoralidade, para configurar improbidade, reclama uma qualifica¢do especial do ato e de seus
efeitos, reveladora da “inabilitagdo moral e do desvio ético do agente” - o que ocorre quando
este “rompe com o compromisso de obediéncia aos deveres inerentes a sua fungdo”, servindo-
se dela para obter ou distribuir vantagem indevida, em proveito proprio ou alheio, com violagdo
aos principios e regras da Administragdo Publica, seja por agdo, seja por omissao, com ou sem
prejuizo patrimonial.

Em registro complementar, Pazzaglini Filho (1998 apud Oliveira, 2024, p. 18)
identifica na improbidade a propria expressao técnica da corrup¢ao administrativa, manifesta
na “obtencdo de vantagens patrimoniais indevidas as expensas do erario”, no “exercicio nocivo
de fungdes publicas”, no trafico de influéncia e no favorecimento de poucos em detrimento do
interesse coletivo.

Convém registrar, por fim, que essa abordagem da moralidade s6 ganhou contornos
plenos com a Constitui¢do de 1988. Como anota Martins Junior (2002 apud Aratjo, 2017, p.
4), foi a Carta de 1988 que conferiu novo contorno a moralidade administrativa, consagrando-
a como “principio constitucional regente de toda a Administragdo” e prevendo, desde logo, no
art. 37, § 4°, as sangdes aplicaveis aos atos de improbidade - suspensdo dos direitos politicos,
perda da funcdo publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao erario, na forma e
gradacgdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

Ao estabelecer essas sancoes, a Constituicdo de 1988 (Brasil, 2026) consolidou
mandamento imperativo de salvaguarda da probidade, elevando-a a condi¢ao de pilar do regime
republicano. O dispositivo reafirma a esséncia do republicanismo - a submissao incondicional
de todos ao império da lei -, de sorte que nenhum agente, qualquer que seja a magnitude de seu
cargo ou a relevancia de seu mandato, se situa acima do ordenamento ou isento do dever de

atuar com ¢ética, lealdade e boa-fé (Santos, 2017).
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Tal arquitetura normativa busca neutralizar a heranca patrimonialista de
subjetivismo e favorecimento pessoal, assegurando uma administragdo impessoal, orientada ao
interesse coletivo e a protecao dos direitos fundamentais.

Sob essa perspectiva, a probidade administrativa pode ser compreendida como
condicdo de legitimidade do proprio exercicio do poder publico. O argumento articula-se
diretamente com o diagnostico de O'Donnell (1998, p. 40) sobre as novas poliarquias, segundo
o qual a “legitimidade democratica ndo se esgota na realizagdo de elei¢des periodicas”,
dependendo também de “mecanismos institucionais que assegurem a sujeicdo dos governantes
a lei e ao interesse publico” - precisamente o que a constitucionalizagdo da probidade pretende
garantir.

Ao constitucionalizar a probidade administrativa e cominar sangdes especificas
para sua violacdo, a Constituicdo de 1988 realizou uma auténtica escolha civilizatoéria,
subordinando o exercicio da fun¢do publica a elevados padrdes de integridade institucional, a
partir da premissa republicana de que o poder estatal ndo constitui privilégio pessoal de quem
0 exerce, mas instrumento vocacionado a promog¢ao do bem comum e a realiza¢ao dos direitos
fundamentais (Santos, 2009).

Por isso, o constituinte ndo a tratou como mero ideal ético de observancia
facultativa, mas a erigiu em pilar normativo da Administragdo Publica, dotado de protecdo
constitucional reforgada, langando as bases de um sistema institucional de responsabilizagao
destinado a preservar a integridade da gestao publica (Santos, 2009).

Fixados esse fundamento principioldgico e o mandamento constitucional de
integridade, resta examinar como o legislador ordinario os operacionalizou, convertendo o
imperativo €tico em mecanismos concretos de controle e responsabilizagdo, objeto da secao

seguinte.

2.2 Evolugao legislativa do combate a corrupc¢ao: da Lei 8.429/1992 a necessidade de

reforma

Aragjo (2025, p. 83) destaca que, antes da Lei de Improbidade Administrativa,
havia uma “lacuna no ordenamento juridico brasileiro quanto a um regime especifico para os
atos ilicitos que nao configuravam crime comum nem crime de responsabilidade”.

Segundo o autor, a “formacao do sistema anticorrupg¢ao brasileiro” remonta a todas

as Constituigdes - 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e a Carta vigente de 1988 -, nas quais
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autoridades e funcionarios publicos podem ser responsabilizados pelas mais “variadas formas
de desvio do dinheiro publico” (Araujo, 2025, p. 83).

Nessa mesma linha, Simao (2017 apud Araujo, 2025, p. 83) sustenta que “a
Constituicao de 1824 foi pioneira ao estabelecer o combate a improbidade administrativa no
Brasil”.

No plano infraconstitucional, contudo, o tratamento da matéria foi, por longo
tempo, timido e incompleto, restringindo-se essencialmente as medidas de sequestro e
perdimento de bens dos responsaveis por condutas lesivas ao patriménio publico ou geradoras
de enriquecimento ilicito, conforme observa Carvalho Filho (2023).

O ponto de inflexao veio com a Constituicdo de 1946 (Brasil, 1946), cujo art. 141,
§ 31, autorizou a lei a dispor sobre o sequestro € o perdimento de bens no caso de
enriquecimento ilicito por influéncia ou abuso de cargo ou fun¢do publica. Em regulamentagao
a esse comando, sobreveio a Lei n® 3.164/1957 - a chamada Lei Pitombo-Godoi Ilha -, (Brasil,
1957), que representou avango significativo ao deslocar a tutela da probidade para a esfera civel,
independentemente da responsabilidade criminal, e ao conferir legitimidade ativa ao Ministério
Publico ou a qualquer cidadao.

Um ano depois, a Lei n® 3.502/1958 - Lei Bilac Pinto - (Brasil, 1958), detalhou as
hipdteses de enriquecimento ilicito e ampliou o rol de agentes alcangados, preservando a
natureza civil do ilicito. Completou o quadro a Lei n® 4.717/1965 - Lei de Acao Popular (Brasil,
1965), que, regulamentando o art. 141, § 38, da Carta de 1946, habilitou o cidaddo a pleitear a
anulacdo de atos lesivos ao patrimonio publico (Araujo, 2025).

A Constituicao de 1967 (Brasil, 1967), por sua vez, e a Emenda Constitucional n°
1/1969 (Brasil, 1969) acrescentaram o dano ao erario ao rol de condutas sujeitas ao perdimento
de bens. Esse percurso revela que, antes de 1988, a preocupacdo legislativa concentrava-se na
repressdo ao enriquecimento ilicito e ao dano aos cofres publicos, mediante instrumentos de
alcance restrito.

Como sintetiza Di Pietro (2023), a propria expressdo ato de improbidade
administrativa, aplicavel as infracdes praticadas por agentes publicos em geral - e por
particulares que com eles concorram -, s6 foi introduzida pela Constituicdo de 1988, tendo seu
significado definido, de forma mais ampla do que a antiga formula do enriquecimento ilicito,
apenas pela Lei n°® 8.429/1992.

Com efeito, a Constituicdo de 1988 promoveu reviravolta qualitativa ao

constitucionalizar o principio da moralidade e ao instituir um auténtico programa de defesa da



23

probidade, articulado em multiplos dispositivos: a agdo popular (art. 5°, LXXIII), as hipoteses
de inelegibilidade por improbidade (art. 14, § 9°), o crime de responsabilidade do Presidente
que atente contra a probidade (art. 85, V) e, sobretudo, o mandamento sancionatorio do art. 37,
§ 4° (Veronese; Simch, 2020).

Assim dispde a Constitui¢do Federal de 1988 acerca do mandamento sancionatorio
que “Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a
perda da fun¢ao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel” (Brasil, 2026, art. 37, §4°).

Atendendo a esse comando, foi promulgada, em 1992, a Lei n° 8.429 - a Lei de
Improbidade Administrativa (LIA) -, que instituiu regime juridico especifico de
responsabilizacdo de agentes publicos e particulares por condutas atentatorias a integridade da
Administragdo, preenchendo lacuna historica do ordenamento.

Nao por acaso, as Leis n° 3.164/1957 e n° 3.502/1958 foram expressamente
revogadas pela nova lei (art. 25), sinalizando a substitui¢do do antigo modelo, fragmentario e
centrado no perdimento de bens, por um microssistema sancionatorio unificado.

A estrutura original da LIA organizou-se em torno de trés eixos de
responsabilizacdo. Carvalho Filho, (2023, p. 198) informa que “estes podem ser agrupados nas
seguintes categorias: 1%) os que ddo ensejo a enriquecimento ilicito; 2*) os que geram prejuizo
ao erario; 3") os que ofendem os principios da Administragao Publica [...]".

Sob a redagdo originaria, parcela da doutrina compreendia a improbidade como
categoria ético-normativa de largo espectro, apta a abarcar tanto a modalidade dolosa quanto a
culposa e a aproximar-se de uma nocao ampla de ma gestao publica (Osorio, 2018, p. 237).

Essa amplitude n3o passou imune a critica, tendo Osorio (2019 apud Reck;
Bevilacqua, 2020, p. 200) advertido que “o proprio conceito de improbidade administrativa ¢é
indeterminado, exigindo do intérprete um esfor¢o intelectivo e hermenéutico para sistematiza-
lo”, circunstancia que, décadas mais tarde, seria invocada pelos defensores da reforma de 2021
como fundamento para a elevacao do padrao probatorio.

Mesmo antes da reforma, a doutrina j4 insistia na distin¢gdo entre o mau gestor € o
gestor desonesto, sustentando que “a improbidade administrativa distingue-se (SIC) da ma
administracdo ou da inabilidade do gestor ou administrador publico, cujas condutas [...]
negligentes ou desleixadas devem ser [...] lastreados em outros instrumentos”, ndo devendo

atrair as severas san¢Oes da lei de improbidade administrativa (Couto, 2019, p. 877 apud

Carneiro, 2021, p. 98).
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Capez (2023, p. 46-7 apud Barbosa, 2026, p. 22-23), apontava que “a amplitude do
elemento subjetivo gerava inseguranca juridica” e que “violava garantias constitucionais
basicas, como a presuncao de inocéncia e a proporcionalidade das sangdes”.

Diante dessa indeterminagdo, coube ao Superior Tribunal de Justica construir, ao
longo de duas décadas, os pardmetros interpretativos do elemento subjetivo exigido para a
configuracdo do ato improbo. O precedente fundador dessa orientagdo assentou-se no
julgamento da Acao de Improbidade Administrativa n® 30/AM, de relatoria do Ministro Teori

Albino Zavascki, no qual a Corte Especial fixou:

Nao se pode confundir improbidade com simples ilegalidade. A improbidade ¢
ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente. Por
isso mesmo, a jurisprudéncia do STJ considera indispensavel, para a caracterizagdo
de improbidade, que a conduta do agente seja dolosa, para a tipificagdo das condutas
descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa grave,
nas do artigo 10 (Brasil, 2011).

Fixado ja em 2011 - uma década antes da edigdo da Lei n® 14.230/2021 -, esse
entendimento demonstra que a exigéncia de elemento subjetivo qualificado ndo constituiu
inovacdo abrupta da reforma, mas a radicaliza¢do de uma tendéncia jurisprudencial ha muito
consolidada. No mesmo sentido leciona Justen Filho (2023, p. 142-143), para quem “o elemento
material ¢ insuficiente para configurar a improbidade”, sendo necessario “elemento subjetivo
doloso”, qual seja, “a consciéncia da ilicitude” aliada “a vontade de alcancar resultado
altamente reprovavel”.

O modelo original da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992),
anterior a reforma, adotava um critério de seletividade subjetiva flexivel. Embora nao exigisse
o dolo especifico atual, ele ja rejeitava a responsabilidade objetiva e a puni¢gdo por mera
inabilidade gerencial. Contudo, esse desenho inicial gerou tensdes dogmaticas e debates
intensos sobre os limites do instituto, impulsionados pela previsdo da modalidade culposa (art.
10), pela amplitude interpretativa dos atos que violam principios (art. 11) e pela indeterminacao
de seus conceitos (Santos, 2020).

Criticas recorrentes denunciavam o risco de banalizacdo da improbidade, com a
propositura de a¢des fundadas em meras irregularidades ou erros de gestao, a gerar inseguranca
juridica para os agentes publicos - fenomeno que a literatura cunhou de "apagdo das canetas"
(Mota, 2018, apud Santos, 2020, p. 26).

Nesse ambiente, parte da doutrina passou a referir-se a um “Direito Administrativo

do Medo”, entendido como
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interpretag@o e aplicag@o das normas de Direito Administrativo e o proprio exercicio
da fun¢do administrativa pautadas pelo medo em decidir dos agentes publicos, em
face do alto risco de responsabilizacdo decorrente do controle externo disfuncional,
priorizando a autoprotegdo decisoria e a fuga da responsabilizagdo em prejuizo do
interesse publico (Santos, 2020, p. 27).

Essas tensdes, somadas a percep¢do de que o regime original poderia ser
instrumentalizado de forma abusiva, conformaram o ambiente politico-juridico que culminou
na aprovacao da Lei n° 14.230/2021.

A reforma nao se limitou a suprimir a modalidade culposa, tendo superado também
o dolo genérico at¢ entdo admitido pelos tribunais, passando a exigir a demonstragao inequivoca
do dolo especifico, traduzido na inten¢do direta e especial de violar o bem juridico tutelado e
lesar a Administragdo, “reafirmando a centralidade da tipicidade estrita e do dolo especifico
como pressupostos indispensaveis a configuragdo do ato de improbidade administrativa”
(Magalhaes; Rocha; Fernandes, 2025, p. 64).

A partir de entdo, a simples voluntariedade do comportamento deixou de bastar a
configuracdo do ato improbo, reclamando-se a comprovagdo de que o agente atuou com
“vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito” tipificado em lei (Magalhaes; Rocha;
Fernandes, 2025, p. 63).

Tal orientacdo foi posteriormente referendada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Tema 1.199 da repercussdo geral (ARE 843.989/PR, Rel. Min. Alexandre de
Moraes), oportunidade em que a Corte fixou a seguinte tese: “E necessaria a comprovagio de
responsabilidade subjetiva para a tipificagdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-
se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a presenca do elemento subjetivo, dolo.” (Brasil, 2022).

A reforma promoveu, ademais, aproximacao explicita entre a mecanica persecutoria
da improbidade e as garantias de matriz penal, ao positivar a incidéncia dos principios
constitucionais do direito administrativo sancionador, indicando a “improbidade reformada
como parte de uma penalizacdo do Direito Administrativo, ou seja, a insercdo de uma
principiologia e critérios de imputagao tipicamente do Direito Penal ao Direito Administrativo.”
(Oliveira, 2024, p. 144).

Para seus defensores, a reforma racionalizou o sistema de responsabilizacdo, elevou
0 padrao probatoério e resguardou o gestor de boa-fé, de forma que erros ou omissdes que nao
envolvam ma-fé deixaram de ser passiveis de punigdo, aperfeicoando “o sistema de

responsabilizag¢do por atos de improbidade administrativa ao fundar-se no dolo como elemento
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central” equilibrando “a protecdo da probidade administrativa e os direitos dos agentes
publicos.” (Zaia, 2025, p. 25).

Para Martins (2022, p. 1), todavia, as alteracdes foram, a um s6 tempo, positivas -
ao impedir a “deturpada responsabilizagdo por improbidade sem que haja desonestidade do
agente” - e negativas, porquanto “impediram a responsabilizacgdo jurisdicional por culpa” em
hipoteses de negligéncia gravissima e lesiva ao patrimonio publico.

Como se examinara na se¢ao 3, esse ponto de inflexdo suscita questionamentos
relevantes sobre a efetividade do controle da improbidade - indagagdes que ganham contornos
ainda mais concretos quando confrontadas com a dimensao social da corrupgao, objeto da se¢ao

seguinte.

2.3 A corrupcio como obstaculo a efetivaciao de direitos fundamentais e politicas publicas

A corrupgao ¢ tradicionalmente analisada como fenomeno juridico-administrativo,
associado ao desvio de recursos publicos, a violagdo de deveres funcionais e a pratica de ilicitos
contra a Administracdo. Ao tratar do conceito de corrupc¢ao, Fazzio Junior (2002, p. 162 apud

Holanda Jr., 2025, p. 42), esclarece que:

[h]& que o entenda (o termo) como depravagdo, suborno, desmoralizagdo. Contudo,
hoje em dia, apresenta-se afetado por conota¢do moral, por sentido metaférico que
traduz um distanciamento de conduta em relagdo a determinado padrdo tido por
correto, um desvio de atuacdo. No wvulgo, cifra-se na falta de honestidade,
precisamente o atributo que deve ornamentar o desempenho das fungdes publicas
(Fazzio Junior, 2002, p. 162 apud Holanda Jr., 2025, p. 42).

A literatura contemporanea, contudo, tem evidenciado que suas consequéncias
transbordam largamente o campo administrativo ou penal, no qual a corrupcao configura
também grave problema de direitos humanos, na medida em que corrdi a capacidade do Estado
de assegurar a efetivacdo dos direitos fundamentais, sobretudo daqueles que dependem
diretamente da adequada gestao de recursos publicos (Rose-Ackerman; Palifka, 2016).

Rose-Ackerman e Palifka (2016), advertem que a corrupcao nao se reduz a uma
questdo de moralidade individual ou de ilegalidade administrativa, devendo ser compreendida
como fendmeno estrutural que afeta o proprio funcionamento das instituicdes e a distribui¢do
de recursos na sociedade.

Essa leitura estrutural encontra eco na doutrina nacional, que situa a corrup¢ao

como efeito de deficiéncias organizacionais do proprio Estado:
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A corrupgdo, por certo, ndo € invencdo brasileira. Pode ser vista como efeito
praticamente inevitavel de uma organizacdo estatal deficiente, qualquer que seja o
pais objeto de analise. E o que ocorre quando verificamos a presenca de (a) falhas no
recrutamento de pessoal, (b) excessiva liberdade valorativa outorgada a agentes
publicos, limitando a possibilidade de controle de suas decisdes, (c) caréncia de
estrutura material ¢ humana nos 6rgdos administrativos, tornando-os ineficientes, (d)
nitida precariedade dos instrumentos de controle e (e) entraves processuais que
dificultam a aplicacdo das san¢des cominadas (Garcia, 2011, p. 23 apud Soares, 2016,
p. 25).

Nesse sentido, a corrupgao produz efeitos nefastos na sociedade, pois “imprime
uma logica cruel de captura do interesse social da fun¢do publica pelo império do interesse
privado, que pde em descredito as relagdes sociais [...]” (Holanda Jr., 2025, p. 47).

Holanda Jr. (2025, p. 47), pontua que “com base nesses efeitos nocivos nas relagoes
sociais e na economia”, defende-se, no ambito doutrinario, “a corrup¢ao como pratica violadora
dos direitos humanos”. Nesses termos, o agente publico se vale de sua posi¢do para auferir
vantagens privadas, operando-se uma distor¢ao das prioridades estatais, nas quais as politicas
publicas deixam de orientar-se pelo interesse coletivo e passam a refletir interesses particulares
ou redes de favorecimento politico e economico.

Rose-Ackerman e Palifka (2016) observam que, em setores como infraestrutura,
saude e educacdo, a corrupcao costuma traduzir-se na contratacao de obras de baixa qualidade,
no superfaturamento de contratos e no direcionamento de investimentos para projetos menos
prioritarios, porém politicamente mais rentaveis a determinados grupos.

As consequéncias sdo tangiveis, hospitais sem equipamentos adequados, escolas
sem estrutura suficiente, sistemas de saneamento abandonados ou precariamente executados. A
cada real desviado, uma crianga deixa de ser vacinada, uma familia perde o acesso a agua
potavel, um aluno fica sem professor qualificado - ¢ precisamente esse o custo humano da
corrupgdo, na expressdo de Rose-Ackerman e Palifka (2016), que sintetiza a transmutacdo do
prejuizo contabil em sofrimento social concreto.

A doutrina nacional converge com esse diagnostico, pois ao tratar da malversacao
do patrimonio publico, sustenta-se que ela "fere a concepcdo deontoldgica de um direito
fundamental e importa na desapropriacdo violenta e lesiva de uma coletividade." (Martins,
2010, p. 64 apud Wanis, 2022, p. 152).

Na mesma toada, Aratjo (2011, apud Veronese; Simch, 2020, p. 224) reconhece

que “é imperioso reconhecer que a tutela da administracdo tem intima ligagdo com o sistema
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de protecao dos direitos fundamentais, cuja concretizagdo, em grande medida, depende de uma
gestao publica orientada pela probidade, honestidade e eficiéncia.".

Dai a indagacao, tao direta quanto incomoda, que Veronese e Simch (2020, p. 224)
dirigem ao intérprete: “Como poderao ser atendidos os direitos sociais assegurados na Carta
Magna, como os direitos a saude, a educacdo, a moradia, a seguranca, a previdéncia social, a
assisténcia social [...], sem um adequado e integro gerenciamento dos recursos publicos?”.

A resposta, que os proprios autores antecipam, € “somente teremos a efetivacao
desses e de outros direitos garantidos constitucionalmente se zelarmos pela incolumidade do
patrimdnio publico.” Veronese e Simch (2020, p. 224).

Tais efeitos assumem gravidade ainda maior em paises marcados por desigualdades
profundas, como ¢ o caso do Brasil, ndo sendo por acaso, que se identifica “uma relagdo
simbiotica entre a corrupgao e o comprometimento dos direitos fundamentais do individuo”, de
modo que os elevados niveis do fendmeno no Pais sinalizam, em igual medida, “maior
desigualdade social” (Garcia, 2011, p. 23, apud Soares, 2016, p. 26).

Nesse ponto, Botelho (2008, p. 127, apud Soares, 2016, p. 26) destaca “alguns
dados sobre o custo da corrupgao e seus impactos sob uma perspectiva macro, inclusive quanto
a reflexos na representagdo politica.

Informa o aludido autor que:

o Escritorio das Nagdes Unidas contra Drogas e Crimes — UNODC, realizou pesquisas
que indicam que US$ 1 trilhdo de dolares sdo gastos, anualmente, em suborno em todo
o mundo, o que geraria pobreza, atrapalharia o desenvolvimento e afugentaria
investimentos. Observou-se que o quadro de corrupgao seria ainda mais acentuado em
razdo do constante desrespeito a legislacdo, da falta de transparéncia nos contratos e
de um sistema judicidrio falho e ineficiente (Botelho, 2008, p.127, apud Soares,
2016, p. 26) (grifo nosso).

Corroborando com a analise dos fatos, no mesmo sentido, Silva (2005, p. 138, apud

Soares, 2016, p. 26/27) elaborou estudo no qual consta:

indicagdo de que o impacto da corrup¢do nas contas publicas brasileiras
corresponderia a 0,5% do PIB, que em 2005 atingiu R$ 1,93 trilhdo, o que fez com
que recursos da ordem de R$ 9,68 bilhdes do PIB brasileiro, ou seja, quase a metade
do valor or¢ado para investimentos no exercicio de 2006, fossem destinados ao custeio
da corrupgdo. O estudo mostra que se esses quase 10 bilhdes de reais estivessem nos
cofres publicos seria possivel suprir, por exemplo, parte significativa do déficit
habitacional, com a constru¢do de aproximadamente 538 mil casas populares (Silva,
2005, p. 138, apud Soares, 2016, p. 26/27).
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O dado regional confirma a gravidade do quadro, pois segundo o Panorama Social
da América Latina, cerca de 27,3% da populagdo da regido vivia abaixo da linha de pobreza e
10,6% em situacdo de extrema pobreza, com tendéncia de agravamento desde 2014 (CEPAL,
2025).

Em contextos de escassez orcamentaria e de elevada dependéncia da populacido em
relacdo as politicas estatais, cada recurso desviado ou mal aplicado representa perda concreta
na capacidade do Estado de promover direitos fundamentais. A corrup¢ao, nesse cenario, nao
produz apenas prejuizo financeiro ao erario: repercute diretamente na qualidade de vida da
populagdo e no acesso a servigos publicos essenciais.

Esses impactos tornam-se ainda mais visiveis quando aferidos a luz de indicadores
internacionais de governanga e integridade institucional. O Indice de Percep¢io da Corrupgao
(IPC), desenvolvido e publicado anualmente pela Transparéncia Internacional (2026),
organizag¢do nao governamental dedicada a luta contra a corrupg¢ao, figura entre os instrumentos
mais utilizados para mensurar a percepg¢ao global da corrupg¢ao no setor publico.

Em 2025, o Brasil obteve apenas 35 pontos numa escala de 0 a 100, ocupando a
107* posicao entre 182 paises. Como ilustra a série historica do indice, o Brasil oscila numa
faixa estreita desde 2012, sem recuperagdo consistente e com o pior resultado registrado em
2024 (Transparéncia Internacional, 2026).

Grafico 1 - série historica completa do IPC para o Brasil (2012-2025)
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Mais do que um dado reputacional, a marca sinaliza que a corrupg¢ao persiste como
problema estrutural das instituigdes publicas brasileiras, associando-se, segundo a propria
entidade, a servigos publicos de baixa qualidade, ao aprofundamento da desigualdade e a
fragilidade institucional, num circulo em que a ma gestdo de verbas alimenta a perpetuagdo da
pobreza.

O enfrentamento desse quadro €, antes de tudo, exigéncia do direito fundamental a
boa administracdo. Sob essa otica, a centralidade dos direitos fundamentais converte-se em
linha-mestra da interpretagcdo da propria Lei de Improbidade, de modo que o “agente estatal

9

(administrador publico) é um ‘servo do povo’,” cujas atividades, para serem consideradas
democréticas, “precisam estar sujeitas a controle e a comprovacao de realizacdo dos direitos
fundamentais,” (Justen Filho, 2018, apud Reck; Bevilacqua, 2020, p. 202).

E nesse sentido que Binenbojm (2014, apud Reck; Bevilacqua, 2020, p. 202) afirma

que:

A orientacdo primordial da administragdo publica deve ser a implementa¢do ¢ o
fomento dos direitos fundamentais, ndo mais se admitindo atos baseados unicamente
em adequacdo legal estrita - ou seja, formal -, mas que estejam atentos ao sistema
valorativo extraido da Constitui¢do (Binenbojm, 2014, apud Reck; Bevilacqua, 2020,
p- 202).

O controle da probidade, sob esse prisma, deixa de ser mera fiscalizacdo de
legalidade e converte-se em instrumento de realiza¢do da propria ordem constitucional, haja
vista que a corrupgao opera, assim, como fator de aprofundamento das desigualdades sociais,
comprometendo a efetivagdo dos direitos fundamentais justamente onde eles sdo mais
imprescindiveis.

Compreende-se, por isso, que a Lei de Improbidade Administrativa ndo constitua
mero instrumento sancionatorio, pois, ao contrario, ela materializa a accountability horizontal
republicana, na acep¢ao de O'Donnell (1998), e atua como ferramenta de protecao dos direitos
humanos.

E nesse diapasdo que Fernandes Junior (2021, apud Oliveira, 2024, p. 32) esclarece

que, em virtude do dever constitucional expresso de tutela, ¢é:

[...] absolutamente incongruente pretender-se a superagdo do desafio de assegurar
concretude aos direitos fundamentais, principalmente dos direitos fundamentais
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sociais (que demandam atuagdo positiva do Estado), sem que se tenha também
assegurada, de forma prioritaria ¢ efetiva, a defesa do proprio patriménio publico
(Fernandes Junior, 2021, apud Oliveira, 2024, p. 32).

Isso porque de acordo com o escolio de Almeida (2016, apud Wanis, 2022, p. 85)
a “prote¢do dos direitos fundamentais [...] ndo se exaurem em medidas de cunho negativo”,
pelo contrario, “cabe ao Estado [...] proporcionar a efetivagao desses direitos, numa maxima
amplitude e eficiéncia” - desiderato severamente obstaculizado pela corrupgao.

Por essa razdo, o combate a corrup¢do ndo constitui pauta meramente
administrativa ou moralizante, mas dimensao essencial da protecdo da cidadania e da promog¢ao
da justica social, no qual a tutela da probidade reclama institui¢des dotadas de capacidade real
de fiscalizacdo e responsabilizacdo - o que conduz, naturalmente, ao exame do papel
desempenhado pelo Ministério Puiblico como agéncia central dessa protegao, objeto da segdo

seguinte.

2.4 O papel do Ministério Publico na defesa do patriménio piblico e da moralidade

O Ministério Publico brasileiro, nas licdes de Sampaio e Viegas (2019, apud

Oliveira; Sandes-Freitas, 2025, p. 10):

[...] adquiriu relevancia inquestionavel no cenario nacional. A instituicdo é uma das
principais responsaveis pelo exercicio da accountability horizontal, ja que exerce a
fiscalizagdo continua da administragdo publica (tanto dos politicos eleitos quanto da
burocracia). Ndo hé assunto a salvo da ingeréncia do Ministério Publico: do combate
a atos de corrupgdo a decisdo sobre qual e onde sera o novo parque de uma cidade,
todos os assuntos parecem ser de competéncia de promotores e procuradores
(Sampaio e Viegas, 2019, apud Oliveira; Sandes-Freitas, 2025, p. 10).

Nesse sentido, o cabe ao Ministério Publico no Brasil o “papel indispensavel na
promoc¢ao da efetividade do sistema de justica, além de contribuir de forma decisiva para o
fortalecimento do Estado Democratico de Direito e a efetivacdo de suas politicas publicas”
(Oliveira; Sandes-Freitas, 2025, p. 10).

Essa centralidade, contudo, € historicamente recente, pois de acordo com Botelho
(2008, p. 231 apud Soares, 2016, p. 64), “antes da promulgacdo da atual Constitui¢do, na esfera
federal, o Parquet brasileiro representava os interesses do Poder Executivo em juizo (art. 126

da CF/67)”.
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Nesse sentido, esclarece o autor que a situagdo vivenciada pelo Ministério Publico
configurava “distor¢io, vez que as atribui¢des institucionais do Orgio eram confundidas com
a defesa dos interesses do Poder Executivo.” (Botelho, 2008, p. 231 apud Soares, 2016, p. 64).

Foi a Carta Politica de 1988 (Brasil, 2026) que promoveu a emancipacao
institucional do 6rgdo, consolidando-o como instituicdo permanente e essencial a funcgdo
jurisdicional do Estado, situando-o em capitulo apartado, desvinculado e sem subordinagdo aos
demais Poderes, e dotando-o de plena autonomia para o desempenho de seu mister - a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis
(art. 127, caput, da CF/1988)

Nao por acaso, Botelho (2008 apud Soares, 2016, p. 64) ressalta que “nenhuma
instituicdo recebeu tantas vantagens corporativas e tantos instrumentos de gestdo independente
quanto o Ministério Publico, na Constituinte de 1987-1988.

Nesse sentido, Arantes (2009, p. 62, apud Soares, 2016, p. 65) destaca que o
“controle da Administragdo Publica [...] com combate a improbidade administrativa ¢ a
fiscalizacao dos servicos de relevancia publica, se tornou, de fato, prioridade da instituigao™.

Afirma o aludido autor:

Mais do que isso, enquanto para as demais 1988 encerrou mudangas importantes, para
o MP foi o momento de consolidacdo de conquistas anteriores e também de
projecio de avancos futuros. A partir da Constituigdo, novas leis complementares
organicas dos diferentes ministérios publicos foram promulgadas e nenhuma delas
deixou de ampliar a autonomia ¢ as atribuicdes do MP, reforcando a autorizag@o
constitucional de defender a sociedade. A investida legal dos anos 80 gera
dividendos até hoje, e a cada dia artigos hibernados nas leis sio resgatados para
autorizar novas acdes da instituicdo (Arantes, 2009, p. 62, apud Soares, 2016, p.

65). (Grifo nosso)

Em sucintas linhas, pois, teria o Parquet papel considerdvel no combate a
corrupgao, tendo na autonomia de seus membros, além de outras prerrogativas, garantia juridica

ao fiel exercicio do mister. A luz desse arcabougo, Mazzilli (2015, p. 10) informa que:

O plenario do Supremo Tribunal Federal, ao julgar o RE n. 208.790-SP, em 2000, ja
se tinha posicionado no sentido favoravel a legitimagao do Ministério Publico, e de 14
para ca inimeras decisdes da mesma corte reiteraram esse entendimento, como em
2011, no julgamento do ja lembrado RE n. 225.777-MG, quando ficou reconhecida a
legitimidade do Ministério Publico para defender o patrimdnio publico (Mazzilli,
2015, p. 10).
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Portanto, a legitimidade do Ministério Publico para a defesa do patriménio publico
¢ indiscutivel haja vista a posi¢ao fundamental que a institui¢ao ocupa no ordenamento juridico
brasileiro. Nesse sentido, destaca o autor que o “Superior Tribunal de Justica também ja tinha
reconhecido a legitimidade do Ministério Publico para propor a acgao civil publica em defesa do
patrimdnio publico”, conforme preconizado na Sumula 329 STJ (Mazzilli, 2015, p. 10).

Lido a luz da teoria das novas poliarquias de O'Donnell (1998), o Ministério Publico
brasileiro afigura-se, portanto, como uma das principais agéncias de controle intraestatal,
incumbida de fiscalizar e responsabilizar os agentes que se afastam dos padrdes de probidade.

Tanto assim que Taylor e Buranelli (2007, p. 63 apud Carmo, 2024, p. 9)
reconhecem ser o Ministério Publico “a provavel instituicao de accountability mais relevante
no Brasil”, cabe-lhe, nesse mister, velar pelo “uso consentdneo dos recursos publicos, sejam
eles de natureza financeira ou ndo, combatendo a corrupg¢do, o nepotismo, o desvio de verbas e
outras praticas” lesivas a moralidade administrativa (Oliveira; Sandes-Freitas, 2025, p. 13).

Conforme Wanis (2023, p. 83), o Ministério Publico encontra fundamento
normativo na existéncia do que o autor denomina “Microssistema de Tutela ao Patrimonio
Publico”, decorrente da propria natureza fundamental difusa do patrimdnio publico, da
probidade administrativa ¢ da boa administracio ou governanga publica, a reclamar
“interpretagdo teleologico-sistematica”.

Nessa conjuntura, o Parquet detém legitimidade inquestionavel para atuar de oficio
na tutela de interesses metaindividuais, consolidando-se como o grande guardido da moralidade
administrativa e do patrimonio publico (Mazzilli, 2016).

Essa capacidade de iniciativa ¢ o que garante a verdadeira efetividade da
accountability horizontal republicana, uma vez que, para o sistema funcionar plenamente,
exigem-se agéncias dotadas ndo apenas de previsdo legal, mas de disposi¢ao e capacidade real
de supervisao (O'Donnell, 1998).

Ao exercer essa proatividade, a instituicao consegue identificar e reprimir praticas
corruptas de forma preventiva, agindo antes que o dano ao erario se consume de maneira
irreversivel e consolidando-se como uma auténtica matriz protetiva dos direitos fundamentais
(Wanis, 2022).

A amplitude desse conjunto de atribuigdes levou parte da doutrina destacar que o

Ministério Publico foi algcado “a uma condicdo de quasi quarto poder, dotado da mesma
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independéncia de que dispde o Judicidrio” (Arantes, et al. 2010, p. 140-141, apud Araujo, 2025,
p. 20).

Essa mesma autonomia, todavia, projeta uma face problematica, frequentemente
negligenciada nas abordagens puramente celebratorias da institui¢do, tendo em vista que o
problema ¢ tanto mais agudo quanto se observa que a agéncia responsavel pela accountability
ndo se submete ao crivo eleitoral, o que torna premente estender o controle a todos os atores
estatais que detém algum grau de discricionariedade (Kerche, 2003 apud Araujo, 2025, p. 42).

Nesse aspecto, a reforma da Lei de Improbidade Administrativa, de 2021,
reconfigurou o panorama de atuacdo do Ministério Publico no combate a improbidade, sendo
necessario perquirir se essa reforma obstruiu e/ou fortaleceu as dimensdes da accountability
propostas por O’Donnell (1998).

Uma das principais alteragdes - a exigéncia de dolo especifico para a caracterizagdo
de todos os tipos de improbidade (arts. 9°, 10 e 11), impde ao Parquet 6nus probatorio
significativamente mais elevado, haja vista que ja ndo basta demonstrar a conduta ilicita e o
dano, fazendo-se necessario comprovar que o agente atuou com vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito tipificado em lei.

A esse obstdculo material soma-se um obstaculo processual, pois a Lei n°
14.230/2021 impds “condigdes mais rigorosas para o ajuizamento de agdes de improbidade”,
tendo sido exigindo, j& na peti¢do inicial, indicios robustos da veracidade dos fatos e do dolo
imputado (Batista, 2024, p. 114).

Disso resulta que o Ministério Publico, principal protagonista da persecugdo por
improbidade, ¢ diretamente afetado pela reconfiguragdo do equilibrio entre a protecao do
patriménio publico e a tutela dos direitos fundamentais dos agentes investigados -
reconfiguragdo cujo exame dogmatico detalhado, a luz das alteragdes trazidas pela Lei n°

14.230/2021, constitui precisamente o objeto da secdo seguinte.
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3 ACCOUNTABILITY HORIZONTAL E A REFORMA DA LEI n° 14.230/2021: entre

a racionalizacio e o retrocesso

Contextualizados os fundamentos historicos e constitucionais do combate a
improbidade administrativa no Brasil, esta se¢do desenvolve o marco tedrico do trabalho e o
articula com as transformagdes promovidas pela Lei n° 14.230/2021, em quatro movimentos.
Inicialmente, apresenta-se a teoria das novas poliarquias de Guillermo O'Donnell, com énfase
no conceito de accountability horizontal e no papel das agéncias de controle intraestatal (3.1).

Em seguida, reconstitui-se a improbidade administrativa como instrumento de
controle interinstitucional, demonstrando como a Lei n°® 8.429/1992 se inseriu na rede brasileira
de agéncias de fiscaliza¢do historicamente construida (3.2). Na sequéncia, examinam-se as
transformagdes estruturais introduzidas pela reforma de 2021, apresentando-se, em sua versao
mais robusta, os argumentos favoraveis a alteragao legislativa - da exigéncia do dolo especifico
a tese de sua constitucionalizagdo pelo Supremo Tribunal Federal (3.3).

Por fim, desenvolve-se a critica fundamentada a esse novo modelo, evidenciando
os riscos de retrocesso no controle da corrupcao e de criagdo de zonas de impunidade, a luz da
convergéncia entre os referenciais de O'Donnell e Dworkin (3.4).

Ao final do percurso, restara delimitada a controvérsia que a analise empirica da
secdo 4 se propOe a arbitrar: se a reforma racionalizou o controle da improbidade ou se

comprometeu a capacidade real das agéncias de accountability horizontal de exercé-lo.

3.1 A teoria da accountability horizontal de O'Donnell e sua aplicacio a improbidade

administrativa brasileira

A compreensio do fendmeno da improbidade administrativa no Brasil
contemporaneo exige, necessariamente, uma leitura que transcenda a dogmatica juridica estrita,
porquanto mais do que um mero instituto sancionatorio de natureza civil, a responsabilizacao
por atos improbos ¢ a expressdao concreta de um mecanismo essencial de controle do poder
estatal, a saber, a accountability horizontal.

Essa categoria analitica foi sistematizada pelo cientista politico Guillermo
O'Donnell em seu ensaio classico "Accountability horizontal e novas poliarquias" (1998),

publicado na revista Lua Nova.
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O autor constroi sua premissa a partir do conceito de poliarquia de Dahl (2012, apud
O'Donnell, 1998) as condigdes basicas para a existéncia das poliarquias estabelecidas por
Robert Dahl sdo: (i) Autoridade eletivas; (ii) Eleigdes livres e justas; (iii) Sufragio inclusivo;
(iv) o direito de se candidatar aos cargos eletivos; (v) Liberdade de expressao; (vi) Informagdes
alternativa; ¢ (vii) Liberdade de associacao.

Em O'Donnell (1996), seguindo diversos autores 14 citados, Dahl propos:

[...] que se adicionasse: 8) Autoridades eleitas (¢ algumas nomeadas, como juizes das
cortes supremas) ndo podem ser destituidas arbitrariamente antes do fim dos mandatos
definidos pela constituicdo; 9) Autoridades eleitas ndo devem ser sujeitadas a
constrangimentos severos e vetos ou excluidas de determinados dominios politicos
por outros atores ndo eleitos, especialmente as forgcas armadas: 10) Deve haver um
territdrio inconteste que defina claramente a populagdo votante. Tomo esses dez
atributos em conjunto como definidores da poliarquia." (Dahl, 2012, apud O'Donnell,
1998, 27).

Para analisar a qualidade e a estabilidade dessas democracias, O'Donnell (1998)
estabelece uma diferenciagdo estrutural entre duas esferas de responsabilizagdo, a vertical e a
horizontal. A dimensao vertical consolida-se na capacidade de os cidaddos monitorarem
governantes e burocratas, materializando-se principalmente por meio de elei¢cdes livres e
institucionalizadas, além das reivindica¢des sociais ¢ da cobertura da midia - intermitente ¢
externo ao aparelho estatal.

J& a dimensao horizontal, de natureza eminentemente intraestatal, ¢ definida por ele

com precisdo cirurgica:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal, e que estdo, de fato,
dispostas e capacitadas para empreender a¢des que vdo do controle rotineiro até as
sangdes legais ou impeachment, em relagdo as atuagdes ou omissdes de outras
institui¢des do Estado que podem, em principio ou supostamente, ser qualificadas
como ilicitas (O'Donnell, 2017, p. 116, apud Aratjo, 2025, p. 60).

Essa accountability opera, portanto, entre 6rgaos e agentes do proprio Estado. Nao
depende diretamente da vontade popular imediata, mas da autonomia e da capacidade efetiva
de agéncias como Ministério Publico, Tribunais de Contas, Controladorias e Judiciario de
supervisionar, investigar e punir outros 6rgaos ou agentes publicos (Araujo, 2025).

Para O'Donnell (1998), as poliarquias (democracias contemporaneas) nao se
resumem a uma oposi¢do bindria entre liberalismo e democracia, mas sdo formadas pela
combina¢do complexa de trés tradi¢cdes historicas distintas, a saber: (i) democratica, a qual ¢

focada na participacao popular, na igualdade e na vontade da maioria, sem separar rigidamente
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as esferas publica e privada; (ii) liberal, que € centrada na limitacdo rigorosa do poder do Estado
e na protecdo dos direitos e liberdades individuais (visao dualista e defensiva), e (iii)
republicana, baseada na virtude civica, na estrita obediéncia as leis e na primazia indiscutivel
do interesse coletivo sobre o beneficio privado.

E sob esse arranjo que o autor fundamenta a complementaridade do controle nas
democracias modernas, pois enquanto a accountability vertical (por meio do voto) atua para
garantir a legitimidade do componente democratico, ¢ exclusivamente a accountability
horizontal (o controle interinstitucional) que assegura a sobrevivéncia dos componentes liberais
- protegendo os individuos contra abusos do Estado - e dos componentes republicanos -
garantindo a sujeicao dos agentes politicos a lei e a probidade administrativa.

Essas tradicdes convergem para o Estado constitucional, mas geram tensdes
permanentes, tendo em vista que nas poliarquias antigas e consolidadas (EUA, Europa
Ocidental), as trés dimensdes encontram equilibrio relativo, enquanto nas "novas poliarquias"
(América Latina pds-1980, Filipinas, Coreia do Sul, alguns paises pds-comunistas), a tradi¢ao
democratica predomina via elei¢des, mas as dimensdes liberal e, sobretudo, republicana
permanecem fracas ou intermitentes (O'Donnell, 1998, p. 30-34 apud Aratjo, 2025, p. 29).

E nesse contexto que O'Donnell cunha o conceito de "democracias delegativas".
Nelas, o cidadao elege um lider e lhe delega amplos poderes para governar como julgar melhor,
sem controles institucionais efetivos. O governante se vé como "encarnacdo da vontade
popular" e considera inconvenientes os poderes autdnomos que possam fiscalizé-lo (O'Donnell,
1998, apud Aratijo, 2025, p. 93).

Quando a accountability vertical funciona - isto €, quando ha elei¢des livres - mas
a horizontal ¢ fraca ou intermitente, ¢ justamente esse modelo que emerge, pois 0 governante
eleito passa a considerar-se o unico e auténtico depositario da vontade popular e, por
consequéncia, a enxergar as agéncias de controle horizontal ndo como garantidoras da
Republica, mas como "obstaculos burocraticos a realizagdo do que julga ser o bem comum"
(Araujo, 2025, p. 74).

O Brasil, classificado consistentemente entre as poliarquias de accountability
horizontal fragil, retine os elementos que O'Donnell identificava como condi¢des estruturais
para a proliferagdo da corrupcao: um Executivo com tendéncias delegativas, agéncias de
controle subfinanciadas e uma dimensao republicana ainda em construgao.

E significativo, nesse sentido, que a propria dificuldade de traducio do termo inglés

accountability para uma unica palavra em portugués evidencie a necessidade de uma releitura
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cultural, no Brasil, sobre o dever elementar de os agentes publicos prestarem contas de seus
atos e resultados (Pinho; Sacramento, 2009 apud Carmo 2024, p. 26).

O sucesso da accountability horizontal, contudo, ndo reside na atuagao solitaria de
um orgao. Sua efetividade pressupde a articulagdo de uma rede institucional, pois "a
accountability horizontal efetiva ndo € o produto de agéncias isoladas, mas de redes de agéncias
que tém em seu cume [...] tribunais comprometidos com essa accountability”" (O' O’Donnell,
1998, p. 43 apud Aratijo, 2025, p. 61).

No Brasil, essa rede ¢ composta principalmente pelo Ministério Publico, pelos
Tribunais de Contas, pelas Controladorias e pelo Judicidrio - os "controles e equilibrios" que
impedem o Executivo delegativo de se tornar legibus solutus, isto é, acima da lei. Quando essa
rede ¢ cooptada, subfinanciada ou neutralizada, a accountability horizontal se esvazia.

Convém observar que a formagao dessa rede brasileira de accountability horizontal
ndo resultou de um processo Unico ou de causa isolada, mas da convergéncia entre uma
dinamica institucional interna ¢ uma dinadmica de inser¢do internacional. De um lado, Praga ¢
Taylor (2014) demonstram que o fortalecimento de agéncias como o Ministério Publico
Federal, a Controladoria-Geral da Unido, o Tribunal de Contas da Unido ¢ a Policia Federal
decorreu, em grande medida, da interacdo progressiva entre regras, rotinas, papé€is € recursos
ao longo de uma geragdo - um processo auto catalitico, em que mudangas em cada agéncia
reforgaram mutuamente as demais.

De outro lado, Tourinho (2018) argumenta que essa transformagdo institucional
também foi impulsionada por fatores exodgenos: os regimes internacionais de combate a
corrupg¢ao e a lavagem de dinheiro, consolidados sobretudo a partir da década de 1990, foram
internalizados no sistema brasileiro por meio de trés mecanismos - inspiracdo € legitimagao,
coercdo e apoio a implementacdo -, sendo determinantes para dotar essas agéncias de
instrumentos mais robustos de investigacao e responsabilizagdo.

A leitura conjunta dessas duas perspectivas € relevante para os fins deste trabalho:
se a rede brasileira de controle interinstitucional € fruto tanto de um amadurecimento endégeno
quanto de compromissos internacionais assumidos pelo Brasil - como a Convengao das Nagdes
Unidas contra a Corrupgdo e as recomendacdes do Grupo de Ac¢do Financeira Internacional
(GAF]I) -, seu eventual enfraquecimento por via legislativa interna adquire um significado ainda
mais grave, na medida em que rompe nao apenas com uma trajetoria historica de fortalecimento

institucional, mas também com parametros de integridade pactuados externamente.
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Para que essa malha de fiscalizacdo continua funcione, suas agéncias integrantes
devem reunir ndo apenas competéncia formal, mas também "vontade e capacidade para realizar
acOes contra condutas de outros agentes" (Soares, 2016, p. 35), o que pressupde uma rede
institucional articulada, e nao 6rgaos isolados atuando de forma dispersa.

Essa exigéncia de articulacdo, contudo, ndo se traduz, na pratica brasileira, em uma
rede homogénea. E o que demonstra o estudo empirico de Aranha (2015), que mapeou o
funcionamento da rede de institui¢des de accountability no combate a corrupcao na esfera local,
a partir da analise de fiscalizagdes realizadas pela Controladoria-Geral da Unido.

A autora constata que a rede consegue se coordenar e se articular para controlar e
responsabilizar irregularidades, mas de forma desigual entre as instituigdes que a compdem
(Aranha, 2015, p. 9): ha pares de interagdo mais fortes - sobretudo entre o Ministério Publico
Federal e a Controladoria-Geral da Unido, e entre esta e a Policia Federal -, ao passo que o
Tribunal de Contas da Unido aparece como institui¢gdo comparativamente mais distante, voltada
primordialmente para a governanga e para as relagdes com institui¢cdes locais (Aranha, 2015, p.
10).

Nesse arranjo, o Ministério Publico Federal desponta como um dos nds mais ativos
da rede na abertura de investigagdes, o que reforga, no plano empirico, a centralidade normativa
que se atribuird a essa institui¢do ao longo deste trabalho. Aranha (2015, p. 10) verifica ainda
que as interagdes entre as agéncias ajudam a agilizar a chegada dos processos a fase final da
accountability, mas ndo necessariamente a sentencas mais céleres, de modo que o Judiciério
permanece como o principal gargalo do ciclo - achado que corrobora, com dados de trinta anos
de distancia, a propria desconfianca de O'Donnell quanto a capacidade do Judiciario de "fechar"
esse ciclo de responsabilizacao.

Nesse terreno, a literatura institucional aponta o Ministério Piiblico como a "agéncia
de controle provavelmente mais relevante e atuante no cendario brasileiro" (Taylor; Buranelli,
2007 apud Carmo, 2024, p. 12), o que explica por que sua atuacdao na tutela da probidade
administrativa concentra boa parte das tensdes examinadas neste trabalho.

Mesmo diante dessa necessidade sistémica, O'Donnell propde ressalvas cautelosas
quanto a capacidade institucional do proprio Poder Judicidrio de "fechar" esse ciclo,
demonstrando desconfianga sobre sua independéncia e autonomia frente a interesses
corporativos ou faccionais - de modo que a existéncia formal de tribunais independentes nao

garante, por si s0, a efetividade do controle (Aragjo, 2025, p. 61).



40

O autor distingue, ainda, usurpagdo e corrup¢do, pois "enquanto a corrupgao
deteriora o regime republicano de forma gradual e sistémica, a usurpacdo coordenada das
competéncias das agéncias de controle pode liquidar a propria poliarquia" (O'Donnell, 1998, p.
46-47 apud Aratijo, 2025) - distingao de extrema utilidade para analisar os riscos de um eventual
enfraquecimento legislativo dos mecanismos de combate a improbidade no Brasil, tema que
ocupard as proximas segoes.

Segue-se dai a tendéncia a usurpacdo ou a neutralizacdo dessas instituigoes,
tendéncia que, como se sustentara adiante, pode manifestar-se ndo apenas por atos de forga,
mas também pela via legislativa, mediante o esvaziamento normativo dos instrumentos de
controle.

E nesse ponto que se articula a conexdo direta com o objeto desta monografia,
conquanto, no ordenamento brasileiro, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992, alterada pela Lei n° 14.230/2021) constitui a principal materializa¢do juridica da
accountability horizontal de viés republicano, cumprindo simultaneamente duas fungdes de
inspiracao O'Donnelliana - a prevengdo e a puni¢do da corrup¢ao, vedacao classica do uso
privado do publico, € o controle da usurpagao de competéncias e da violagao dos principios
administrativos (art. 11 da LIA).

Portanto, enfraquecer a improbidade ¢ enfraquecer a propria accountability
horizontal que o constituinte de 1988 procurou institucionalizar por meio do art. 37, § 4°, da
CF/88. Conforme analisa Araujo (2025, p. 73), as inovagdes institucionais promovidas pela
LIA - inclusive a reforma de 2021 - devem ser avaliadas quanto a sua capacidade de aproximar,
distanciar ou divergir das concepgoes de accountability propostas por O'Donnell, especialmente
no que tange a pergunta de se a reforma "obstruiu e/ou fortaleceu as dimensdes da
accountability".

Dworkin (2014) sustenta que o direito ndo se esgota em regras positivadas,
incorporando principios que expressam compromissos morais da comunidade politica. Uma
reforma que declara preservar a probidade administrativa, mas que na pratica enfraquece os
instrumentos das agéncias de controle, falha no teste da integridade: ndo é coerente com os
principios que invocou para se legitimar.

Sob essa perspectiva, a avaliagdo da Lei n® 14.230/2021 ndo pode se limitar ao plano
da racionalizagdo técnica do processo - € preciso perguntar se a reforma, na pratica, permanece

fiel aos principios republicanos e de controle que o proprio legislador invocou ao promové-la.
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Essa dimensao institucional da accountability horizontal deve, portanto, ser avaliada também a
luz de sua coeréncia moral, e ndo apenas de sua compatibilidade formal com o sistema juridico.

O diagnéstico de O'Donnell continua sendo o referencial mais potente para explicar
por que a Lei n® 14.230/2021, ao elevar o padrdo probatério da improbidade para o dolo
especifico, ndo representa mera "racionalizagdo técnica", mas um potencial enfraquecimento
da dimensao republicana do Estado Democratico de Direito. A exigéncia incontornavel do dolo
especifico elevou substancialmente o padrdo probatério necessario para a caracterizagdo de
todas as tipologias de improbidade. Essa alteracdo impds ao Ministério Publico - ator central
dessa rede de controle - um 6nus processual consideravelmente maior.

Aratjo (2025, p. 106) observa que essa mudanga '"reforca possiveis
constrangimentos a atuacdo dos integrantes do Ministério Piblico no controle da moralidade
administrativa ao exigir o dolo [...] uma vez que restou ausente o signo da 'desonestidade do

m

agente"'. A reforma, ao mesmo tempo em que impds obstaculos e custos judiciais mais
rigorosos a acusagdo formulada pelo Estado, falhou em instituir mecanismos que submetessem
as agoes do proprio Ministério Publico a um controle externo.

Nas palavras do autor:

Foi possivel identificar que a despeito do elemento institucional do dolo implicar em
uma atuagdo constrangida dos promotores e procuradores de justica no ajuizamento
da acdo de improbidade administrativa [...] disso ndo derivou instrumentos de
prestagd@o de contas das suas agdes para um ator externo. Nao se identificou na edigdo
da lei n° 8.429/1992, alterada pela lei n° 14.230/2021, efeitos de accountability nos
termos enunciados nessa dissertagdo. Portanto, é razoavel afirmar que ndo se sucedeu
da revisdo da LIA um controle efetivo dos membros do Ministério Publico no sentido
de mecanismos e elementos legais e institucionais para garantir aos seus integrantes a
capacidade de responder pelos resultados de sua atuacdo (Aratijo, 2025, p. 117).

Essa constatagdo sedimenta a tese de que a reforma de 2021 produziu um efeito
ambiguo na arquitetura de accountability brasileira. Se, por um lado, buscou refinar o escopo
punitivo para proteger o gestor publico de boa-fé contra o ativismo sancionatorio, por outro,
pode ter fragilizado a capacidade de atuacao da principal agéncia de accountability horizontal
do pais - precisamente aquela que, segundo Aranha (2015), j& constitui o ndé mais ativo, porém
ndo o mais protegido, dessa rede desigual.

Compreendida a improbidade administrativa como expressdo da accountability
horizontal, cabe agora reconstituir como esse instrumento se consolidou, ao longo da historia

constitucional brasileira, como pe¢a da rede institucional de controle - trajetoria que explica por
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[\]

que a reforma de 2021 incide sobre um arranjo muito mais antigo do que a propria Lei n

8.429/1992.

3.2 A Improbidade Administrativa como Instrumento de Controle Interinstitucional:

reconstituiciio historica e constitucional

A preocupacao com a probidade administrativa no ordenamento juridico brasileiro
ndo constitui um fendmeno normativo recente. Embora sob denominagdes e arranjos
institucionais distintos, o dever de honestidade no trato da coisa publica tem raizes que
remontam a formac¢ao do Estado nacional.

Conforme o resgate historico promovido por Garcia e Alves (2022), a repressao aos
desvios de agentes estatais ja encontrava guarida nas Ordenagdes Filipinas - legislacao luso-
brasileira que atravessou o periodo colonial e vigorou durante boa parte do Império.

Os autores destacam que, em seu Livro V, Titulo LXXI, a norma ja tipificava
rigorosamente a conduta dos "Officiaes del-Rey" que recebessem vantagens indevidas (as
chamadas "peitas"), impondo-lhes sangdes severas que incluiam a perda do oficio e o dever de
restituir o equivalente a vinte vezes o valor ilicitamente auferido (Garcia; Alves, 2022, p. 173-
179).

Esse arcabouco primevo demonstra que, muito antes da consolidagdo do direito
administrativo sancionador moderno sob a égide da Constitui¢do de 1988, a tradi¢do juridica
nacional ja vislumbrava a necessidade de estabelecer mecanismos, ainda que embrionarios, de
controle e punicao contra a apropriagdo privada do poder publico.

A Constituicdo Federal de 1988 representou, nesse contexto, uma inflexdo
qualitativa: ao constitucionalizar a probidade administrativa no art. 37, § 4°, e ao empoderar o
Ministério Publico como instituicdo autonoma (art. 129), o constituinte criou as bases
institucionais para um sistema de controle interinstitucional sem precedentes na historia
brasileira.

Como ja situado no referencial tedrico desta monografia, a Lei de Improbidade
Administrativa cumpre simultaneamente as fungdes de preven¢do e punicao da corrupgdo -
dimensao republicana classica, de vedacao do uso privado do publico - e de controle da
usurpacao de competéncias e violagdo dos principios administrativos (art. 11 da LIA).

Cabe aqui detalhar como essas fungdes se materializaram na estrutura legal desde

1992. Ao prever sangdes graves - suspensao de direitos politicos, perda da fungdo publica,
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ressarcimento integral -, a improbidade atua como mecanismo republicano de sujei¢do do
governante a lei e ao interesse publico.

Nesse aspecto, ela ndo ¢ mero instrumento de moralidade genérica, tratando-se de
instrumento que torna concreta a exigéncia republicana de que ninguém, nem mesmo o
mandatario eleito, esteja acima da lei.

o

A estrutura da Lei n° 8.429/1992 organizou-se a partir dos eixos de
responsabilizagdo ja examinados na secao 2. O que importa destacar aqui, sob o referencial de
O'Donnell (1998), ¢ que esses eixos cobrem as duas modalidades de violacao republicana que
o autor identificava: a corrup¢do (enriquecimento ilicito, lesdo ao erario) e a usurpagdo
(violagdo dos principios da Administragao Publica).

Portanto, a LIA nao € apenas uma lei sancionatéria; ¢, antes, um instrumento de
arquitetura institucional da accountability horizontal. Vale notar, ainda, que a edi¢ao da Lei n°
8.429/1992 antecede em poucos anos a intensificacdo dos regimes internacionais de combate a
corrupcao ¢ a lavagem de dinheiro que Tourinho (2018) situa sobretudo a partir da década de
1990, conforme ja examinado na secdo 3.1.

Isso sugere que a LIA funcionou como uma semente normativa doméstica que, ao
longo da década seguinte, encontrou refor¢o externo nos mecanismos de inspiragdo, coerg¢ao e
apoio a implementacao identificados por aquele autor - o que ajuda a explicar por que o aparato
brasileiro de combate a improbidade se robusteceu de forma tao acentuada entre o final dos
anos 1990 e os anos 2000.

Do ponto de vista da natureza juridica, Osorio (2019 apud Reck; Bevilacqua, 2020)
sustenta que a improbidade administrativa constitui san¢do de direito publico autonoma,
distinta do 1ilicito penal e do ilicito puramente administrativo. Essa autonomia ¢ relevante
porque confere a LIA flexibilidade para alcangar condutas que ndo se enquadram nos tipos
penais tradicionais, mas que representam violagdes graves a integridade da Administragao
Publica - exatamente o tipo de conduta que O'Donnell identificava como ameaga a dimensao
republicana das poliarquias.

A atuacdo interinstitucional ¢ elemento estrutural desse sistema. O Ministério
Publico, como agéncia central da rede de accountability horizontal, ndo opera isoladamente:
articula-se com os Tribunais de Contas (que identificam irregularidades nas contas publicas e
podem fornecer elementos probatorios para acdes de improbidade), com o Judiciario (que

aprecia e julga as acdes) e com as Controladorias (que exercem controle interno).
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Essa rede ¢ exatamente o que O'Donnell (1998) descrevia como condigdo de
efetividade da accountability horizontal, ndo agéncias isoladas, mas institui¢des que se
reforcam mutuamente.

Essa descrigdo tedrica encontra respaldo empirico no estudo de Aranha (2015, p. 9-
10), ja explorado na se¢do 3.1, a0 mapear as interacdes entre as agéncias de controle brasileiras,
a autora constata que o par Ministério Publico - Controladoria-Geral da Unido, e deste com a
Policia Federal, constitui o nucleo mais ativo da rede, enquanto o Tribunal de Contas da Unido
permanece em posi¢ao relativamente mais periférica, voltado a governanca e ao relacionamento
com institui¢des locais.

Esse dado ¢ relevante para a presente secdo porque situa empiricamente o
Ministério Publico - e, por extensdo, o instrumento processual da agdo de improbidade - no
centro da rede interinstitucional que a LIA ajuda a operacionalizar, reforcando a hipotese de
que fragilizar esse ator especifico tem efeito desproporcional sobre a capacidade de controle do
sistema como um todo.

Praca e Taylor (2014) demonstram empiricamente que essa rede institucional
anticorrup¢do nao surgiu pronta com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, mas foi
construida progressivamente entre 1985 e 2010, em processo de reforco mutuo entre agéncias.

Avangos no Ministério Publico estimularam avangos nos Tribunais de Contas, que
por sua vez fortaleceram a atuagdo do Judicidrio, gerando o que os autores denominam
"processos auto cataliticos de reforma" (Praga; Taylor, 2014, p. 28).

A Lei n° 8.429/1992 foi, nesse processo, um catalisador central, ao criar um
instrumento juridico especifico de responsabilizacdo civil-politica, ela forneceu ao Ministério
Publico e ao Judiciario o instrumento processual necessdrio para atuarem como agéncias
efetivas de accountability horizontal.

Contudo, ¢ imperioso ressaltar que o amadurecimento desse aparato de fiscalizacao
ndo se estabeleceu de forma linear ou imune a retrocessos historicos. Nessa linha de reflexdo,
Praca e Taylor (2014) advertem que a construcdo da rede de controle brasileira foi marcada por
profundas ambiguidades, identificando episddios em que chefes do Poder Executivo, ao serem
contrariados por investigagdes indesejadas, atuaram deliberadamente para esvaziar a
capacidade operacional e politica de determinadas agéncias de accountability.

Esse padrao de esvaziamento seletivo €, em esséncia, uma manifestacdo daquilo
que O'Donnell (1998) descrevia como usurpagdo, ou seja, ndo a corrup¢ao pontual de um

agente, mas a neutralizagdo coordenada das proprias competéncias das agéncias de controle - o
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tipo de movimento que, segundo o autor, ameaga ndo apenas a integridade de um governo
especifico, mas a sobrevivéncia da poliarquia como tal.

Somando-se a essa resisténcia politica, os autores apontam o Poder Judiciario como
um persistente gargalo sist€émico, a saber, a cronica morosidade na aplicagdo de sangdes
judiciais efetivas contrasta com o avango normativo dos mecanismos de transparéncia. Esse
descompasso, longe de pacificar a gestdo publica, acaba por retroalimentar uma dindmica de
"politica de escandalo permanente", gerando uma superexposicdo de desvios que,
desacompanhada de punigdes tempestivas, tensiona as condi¢cdes de governabilidade e corrdi
progressivamente a propria legitimidade das instituigdes democraticas (Praca; Taylor, 2014).

E precisamente sobre essa rede - historicamente construida, institucionalmente
interdependente e permanentemente sujeita a investidas de esvaziamento, especialmente
assentada a posi¢ao do Ministério Publico nessa arquitetura de controle, resta examinar como
a Lei n® 14.230/2021 reconfigurou, na pratica normativa, o equilibrio entre a prote¢do do
patrimonio publico e as garantias do agente investigado - tema que a se¢do seguinte enfrenta a

partir dos argumentos mais robustos favoraveis a reforma.

3.3 As transformacgoes estruturais da Lei n° 14.230/2021: os argumentos favoraveis a
reforma

A promulgacdo da Lei n° 14.230/2021, originada do Projeto de Lei n® 10.887/2018
(convertido, no Senado, no PL n°® 2.505/2021), impds uma profunda reconfiguragdo dogmatica
e processual ao microssistema de tutela da probidade administrativa, substituindo a outrora
ampla margem de responsabiliza¢do por um modelo pautado no garantismo sancionador e na
estrita tipicidade.

Seus defensores argumentam que a reforma ndo enfraqueceu o combate a
corrupgdo, mas promoveu sua racionalizagdo, conferindo maior seguranca juridica ao gestor
publico e otimizando o uso dos recursos do sistema de justi¢a - linha de leitura sustentada, entre
outros, por Zaia (2025, p. 19), segundo a qual o novo diploma "trouxe maior seguranca juridica,

evitando puni¢des desproporcionais a condutas sem dolo". A citada autora pontua que:

Essa reforma trouxe como principal inovagdo a extincido da modalidade culposa na
configuracdo de improbidade, garantindo assim maior seguranca juridica aos agentes
publicos. [...] foi essencial para evitar a banalizacio da aplicabilidade da Lei de
improbidade, que antes da alteraco, por diversas vezes era usada de modo indiscriminado,
resultando em litigios interminaveis e san¢des desproporcionais. Ao exigir a necessidade de
dolo especifico a Lei 14.230/2021, atribui um maior rigor na comprovagido da intencdo de
praticar o ato ilicito, o que exige uma abordagem mais precisa e criteriosa por parte da justica.
[...] as modificagdes impactam na protegdo dos direitos fundamentais dos agentes publicos,
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assegurando que apenas aqueles que agem com dolo sejam responsabilizados, ao passo que
aqueles que cometeram erros de boa-fé¢ tem sua dignidade resguardada. Tal distingdo ¢é
primordial para a conservagdo do Estado Democratico de Direito que preza pela justica e pela
proporcionalidade das sangdes aplicadas. A vista disso, entende-se que a Lei 14.230/2021
aperfeicoou o sistema de responsabilizacio por atos de improbidade administrativa ao
fundar-se no dolo como elemento central, promovendo um equilibrio entre a prote¢do da
probidade administrativa e os direitos dos agentes publicos. [...] a reforma contribui para a
melhor aplicagdo da lei, assegurando que a responsabilizagdo ocorra de forma justa,
proporcional e dentro dos parametros do devido processo legal (Zaia, 2025, p. 25) (Grifo nosso).

Os argumentos favoraveis podem ser organizados em trés eixos: (i) o material,
centrado na exigéncia do dolo especifico; (ii) o processual, voltado a contencao de lides
temerarias e a reformulacao do regime prescricional; e (iil) o pragmatico, articulado em torno
da protecdo do gestor de boa-fé¢ contra o chamado "apagdo das canetas" e do combate a
banalizagdo das acdes - eixos que convergem, ao final, para a tese da constitucionalizagdo do
instituto, referendada pelo Supremo Tribunal Federal.

Sob o aspecto material, a principal ruptura estrutural consistiu na supressao
definitiva da modalidade culposa, outrora prevista no art. 10 para os atos que causam lesdo ao
erario, e na exigéncia transversal da demonstragdo de dolo especifico. Esse elemento subjetivo
passou a ser expressamente compreendido, em todos os tipos (arts. 9°, 10 e 11), como a vontade
livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado (o especial fim de agir), ndo bastando
a mera voluntariedade da conduta ou o dolo genérico.

A doutrina que se debrugou sobre a reforma identifica nessa op¢ao um alinhamento
deliberado do conceito juridico de improbidade a sua propria etimologia. Nesse sentido, Batista
(2024, p. 102) conclui que "a supressdo da forma culposa de improbidade se mostra como
decisdo acertada, dado a culpa ser incompativel com a premissa de ma-fé que norteia o conceito
de improbidade".

A ruptura com o modelo anterior foi dupla, eis que, além de eliminar a “via
culposa”, a reforma superou o dolo genérico até entdo admitido, de modo que s6 ha ato de
improbidade se houver a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado nos
artigos 9°, 10 e 11, ndo bastando a voluntariedade do agente (Justen Filho, 2023, p. 37).

Na mesma dire¢ao, registra-se que a reforma "revogou a modalidade culpa para fins
de configuracdo do ato de improbidade" (Alves, 2024, p. 1), movimento interpretado como
voltado a protecdo do gestor de boa-fé.

Paralelamente a essas mudancas materiais, o novo diploma introduziu severos
filtros processuais voltados a racionalizagdo do litigio e a conteng¢do de lides temerarias.
Destacam-se, nesse particular, a obrigatoriedade de a peti¢do inicial instruir-se com documentos

que contenham indicios suficientes da autoria e do ato improbo, sob pena de rejeigao liminar,
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bem como a institui¢do de prazos prescricionais mais exiguos, com a introducao da prescri¢ao
intercorrente.

Como observam Neves e Oliveira (2019), esse feixe de alteragdes convergiu para a
constru¢do de um regime processual e material restritivo, cujo objetivo manifesto foi encerrar
a era do controle expansionista e alinhar a A¢ao de Improbidade Administrativa aos principios
do Direito Administrativo Sancionador.

O principal argumento de indole pragmatica a pavimentar o caminho para a reforma
legislativa consolidou-se em torno do fendmeno conhecido como "apagdo das canetas".
Conforme a tese desenvolvida por Gajardoni (2021), a amplitude sancionatoria do regime
original da Lei n® 8.429/1992, notadamente potencializada pela admissdo da modalidade
culposa e pela presenga de tipos normativos abertos, instaurou um ambiente de profunda
inseguranca juridica, dando ensejo a consolidacdo do chamado "direito administrativo do
medo". Nesse cendrio, gestores publicos de boa-fé, intimidados pela ameaga constante de
responsabilizacdo patrimonial severa e suspensao de direitos politicos, passaram a adotar uma
postura de excessiva cautela e abstencao decisoria.

O resultado imediato desse receio foi a paralisia da maquina administrativa, um
efeito colateral particularmente desastroso em situagdes que exigiam do administrador uma
tomada de decisdo rapida e arrojada.

Como adverte Gajardoni (2021), a inércia estatal tornou-se regra mesmo diante de
contextos criticos, a exemplo de compras emergenciais, contratagdes diretas, dispensas de
licitacdo e enfrentamento de calamidades publicas, situacdes em que a urgéncia do atendimento
ao interesse coletivo acabou sacrificada pelo instinto de autopreservagdao do agente politico e
administrativo, justificando, sob essa Otica, a intervencao legislativa corretiva promovida em
2021.

Em uma perspectiva estritamente dogmatica, sustenta-se que a reforma teve como
proposito central aproximar o microssistema da improbidade administrativa dos principios
reitores do Direito Administrativo Sancionador.

Conforme adverte Justen Filho (2023), essa transi¢do paradigmdtica impds a
observancia de postulados garantistas fundamentais, tais como a tipicidade estrita, a vedagao
absoluta a responsabilidade objetiva e a salvaguarda da presuncdo de inocéncia, de modo a
delimitar rigorosamente as fronteiras do poder punitivo estatal.

Longe de configurar uma escolha isolada do parlamento, essa logica foi referendada

pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema n° 1.199 da repercussdo geral (ARE
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843.989/PR), oportunidade em que a Suprema Corte assentou que o elemento subjetivo doloso
constitui exigéncia de matriz constitucional para a caracterizagdo de todos os tipos de
improbidade, conforme a tese ja transcrita na se¢do 2.2 deste trabalho (Brasil, 2022).

Sob essa leitura, o legislador ordindrio ndo inovou arbitrariamente, tendo se
limitado a positivar orientacdo que a propria Corte ja reconhecia. Dessa perspectiva de
convergéncia institucional conclui-se que a reforma ndo importou no enfraquecimento ou no
desmonte da Lei n°® 8.429/1992, mas sim em sua auténtica constitucionalizagdo, ajustando o
aparato repressivo ao padrao de garantias individuais que qualquer regime sancionador deve
imperativamente observar no ambito de um Estado Democratico de Direito.

Um desdobramento logico do expansionismo punitivo anterior residiu na
banalizagdo das agdes de improbidade administrativa, fendmeno que passou a impor severos
custos institucionais e sociais ao Estado e aos administrados.

Conforme aponta Gajardoni (2021), a proliferacdo de demandas carentes de justa
causa e fundamentadas em irregularidades meramente formais ndo apenas sobrecarregou o
Poder Judiciario com litigios que se arrastavam por anos, mas também sujeitou investigados a
medidas constritivas drasticas, notadamente a decretagao cautelar de indisponibilidade de bens,
muito antes de qualquer juizo definitivo de culpabilidade.

Somava-se a esse quadro o frequente uso politico-eleitoral do instituto como
ferramenta de retaliacdo e intimidacdo contra adversarios, o que justificou, sob a dtica dos
defensores da reforma, a imperiosa necessidade de racionalizar o microssistema para reserva-
lo exclusivamente as hipoteses de efetiva desonestidade qualificada e corrupgao.

Sob esse prisma de filtragem institucional, os proprios dados do Poder Judiciario
oferecem, a primeira vista, evidéncia favoravel ao argumento reformista, no sentido de que o
levantamento realizado a partir do painel de estatisticas do CNJ identificou uma queda de 42%
no volume de novas ac¢des de improbidade ajuizadas entre 2021 e 2023 - de 22 mil para 12.846
novos casos em todo o Poder Judicidrio -, tendéncia que os dados parciais de 2024 (9.752 novos
casos até outubro) indicam ter persistido (Movimento Pessoas a Frente, 2025, apud dados do
DataJud/CNJ).

Essa retracdo, longe de representar uma faléncia do controle, traduziria, sob a dtica
reformista, uma salutar sele¢do qualitativa das imputagdes, expurgando do sistema de justica
0s processos temerarios € concentrando os recursos persecutorios nos casos de real gravidade.

Diante do exposto, impde-se reconhecer que os argumentos favoraveis a Lei n°

14.230/2021 repousam sobre fundamentos empiricos e juridicos sdlidos, ndo podendo ser
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sumariamente rechagados como mero pretexto retorico para a consagragdo da impunidade. A
reforma legislativa, de fato, apresentou-se como uma resposta institucional a disfungdes
inegaveis e a tensdes estruturais inerentes ao modelo anterior - problemas, inclusive, ja
diagnosticados na se¢do 2.2 deste trabalho, como os excessos do punitivismo expansionista e
os nefastos efeitos paralisantes sobre a gestao publica.

Em sintese, os defensores da reforma sustentam que o regime anterior, ao admitir a
responsabilizacdo por condutas culposas ou meramente irregulares, produzia inseguranca
juridica e desviava o foco dos 6rgdos de controle; a nova lei, ao reservar as sangdes graves aos
agentes efetivamente desonestos, teria tornado o instituto mais legitimo e mais compativel com
a legalidade, a proporcionalidade e a seguranga juridica - conclusdo segundo a qual os novos
dispositivos teriam corrigido distor¢des de uma pratica processual que, mesmo sem prova de
dolo, levava ao "ajuizamento cotidiano" de agdes por condutas meramente culposas (Martins,
2022, p. 15-16).

E mesmo entre os que reconhecem os méritos da alteragdo, ja se advertia que,
"embora a reforma busque um equilibrio, a exclusdo do dolo genérico pode abrir espaco para
erros" (Magalhdes; Rocha; Fernandes, 2025, p. 60) - ressalva que, formulada no proprio campo
reformista, antecipa a questao central da se¢do seguinte: ndo se trata de indagar se a alteragdo
normativa possuia justificativa histérica ou dogmatica para existir, mas de examinar se 0s
instrumentos eleitos pelo legislador foram proporcionais a magnitude do problema, e se seus
efeitos concretos correspondem aos objetivos declarados de racionalizagdo - ou se acabaram
por desmantelar a capacidade do Estado de exercer a tutela constitucional da probidade

administrativa.

3.4 A critica fundamentada a exigéncia do dolo especifico: o risco de enfraquecimento da

accountability horizontal

A premissa do "apagao das canetas", embora exerca inegavel apelo retdrico, padece
de um erro de diagnostico ao confundir deficiéncias de capacitag@o estatal com excesso de rigor
normativo.

Conforme Nogueira e Oliveira (2024), a paralisia decisoria do administrador de
boa-fé decorre, fundamentalmente, da precariedade sist€émica das instancias de consultoria
juridica e da insuficiéncia na formagao técnica dos quadros burocraticos, e nao da configuragao

legal do ato de improbidade em si. Ao apostar na mitiga¢do punitiva como remédio para a



50

inércia estatal, o legislador incorreu nas armadilhas de um enfrentamento puramente
institucionalista, cujos limites estruturais ignoram que o rebaixamento do controle ndo qualifica
a gestdo publica, apenas transfere o risco da incompeténcia administrativa para a sociedade.

Em suma, o medo de decidir resolve-se com seguranga técnica prévia e
assessoramento adequado, ndo com a flexibiliza¢dao do dever de probidade.

A critica alcanga, ainda, a propria técnica legislativa empregada na definicdo do
elemento subjetivo. A Lei n° 14.230/2021, ao conceituar o dolo no art. 1°, § 2°, limitou-se a
uma formulacao técnico-volitiva, sem incorporar expressamente o signo da desonestidade -
omissdo que "esvazia o nucleo ético que deveria orientar a responsabilizacdo" (Martins, 2022,
p. 23).

No mesmo sentido, Aratjo (2025, p. 106) observa que "a exigéncia de dolo
especifico reforca possiveis constrangimentos a atuacao dos integrantes do Ministério Publico
no controle da moralidade administrativa [...] uma vez que restou ausente o signo da
'desonestidade do agente"'.

No plano processual, a exigéncia de dolo especifico impde ao Ministério Publico
onus probatério substancialmente mais elevado do que o exigido sob o regime de 1992, que,
em sua pratica consolidada, admitia - ainda que em tensdo com a legalidade estrita - o
"ajuizamento de agdes por condutas culposas" (Martins, 2022, p. 15-16).

O risco dessa elevagao nao ¢ meramente quantitativo, pois conforme adverte Batista
(2024, p. 102), "a nova exigéncia de que a vontade do agente esteja orientada a consecucao de
um objeto especifico cinge em demasia o elemento subjetivo necessario para configuragdo do
ato improbo, incorrendo-se no risco de inviabilizar a aplicacdo da propria lei" - adverténcia
tanto mais significativa por provir de autora que, como visto na se¢do anterior, aprova a
supressao da modalidade culposa.

Aprofundando a critica, constata-se que a imposicdo do dolo especifico,
compreendido como o especial fim de agir, para todos os tipos normativos instituiu uma severa
assimetria probatdria no microssistema de responsabilizacdo, favorecendo de maneira
desproporcional os agentes corruptos mais sofisticados, que detém o aparato burocratico,
tecnoldgico e financeiro necessario para dissimular a intengdo ilicita sob a roupagem de
decisoes politicas discriciondrias ou erros administrativos escusaveis.

Sob o marco tedrico de O'Donnell (1998), observa-se que nas democracias
delegativas latino-americanas, marcadas por forte tradicdo patrimonialista, s3o exatamente

essas liderangas politicas e administrativas de alto escaldo as que mais desafiam o controle
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institucional e, portanto, as que mais deveriam ser submetidas a rigoroso escrutinio - € nao
blindadas por um padrao subjetivo de quase impossivel comprovagdo processual.

Como consequéncia direta dessa blindagem e da correlata supressdao absoluta da
modalidade culposa, a reforma ergueu indesejaveis zonas de impunidade para condutas
gravemente lesivas ao erdrio. Erros grosseiros, negligéncia sist€émica na gestdo de contratos
vultosos e omissdes deliberadas na fiscalizagdo de politicas publicas deixaram de encontrar
guarida na Lei de Improbidade Administrativa, esvaziando a protecdo do patriménio estatal
frente a ma gestao temeraria.

Essa consequéncia atinge o cerne da concep¢do o'donnelliana de controle: as
agéncias de accountability horizontal devem possuir ndo apenas legitimidade formal, mas
capacidade real de investigar e sancionar, estando "de fato dispostas e capacitadas para realizar
acdes" contra atos ou omissdes de outros agentes do Estado (O'Donnell, 1998, p. 40).

A exigéncia de dolo especifico, ao elevar significativamente os custos judiciais da
persecugdo por improbidade, atinge justamente essa capacidade real do Ministério Publico,
funcionando como freio a sua proatividade. Nao por outra razao, mesmo a literatura simpatica
a reforma reconhece que a exclusdo do dolo genérico pode comprometer "a responsabilidade
dos agentes publicos e, consequentemente, a integridade da Administracdo Publica"
(Magalhaes; Rocha; Fernandes, 2025, p. 60).

E sob essa lente critica que os dados consolidados pelo Poder Judiciario devem ser
reinterpretados, haja vista que o levantamento realizado a partir do painel de estatisticas do
CNJ, ja referido na secdo anterior, identificou uma queda de 42% no volume de novas agdes de
improbidade ajuizadas entre 2021 e 2023 (Movimento Pessoas a Frente, 2025, apud dados do
DataJud/CNJ), tendéncia que ndao pode ser inteiramente creditada a uma suposta selecao
qualitativa ou a racionalizacdo do sistema.

A andlise longitudinal e multiescalar empreendida na se¢do 4 deste trabalho
permitird examinar com rigor empirico se essa tendéncia € consistente com a hipotese de
depuracao qualitativa ou se confirma o diagnodstico de esvaziamento do controle - hipotese sob
a qual o indicador estatistico refletiria, em larga medida, a asfixia das agéncias persecutorias,
desarmadas para sancionar condutas de extrema gravidade que ndo mais se enquadram na
estreita moldura do dolo especifico.

Cumpre, por honestidade intelectual, delimitar o alcance desta critica, tendo em
vista que ela ndo se confunde com a defesa corporativa da institui¢do ministerial. Nesse aspecto,

Siqueira; Breckenfeld (2020, p. 12) ha muito diagnostica que o proprio Ministério Publico
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padece de déficit de prestagao de contas, pois, "paradoxalmente, o fortalecimento do Ministério
Publico pela constituicdo de 1988, que teve como fim justamente a criagdo de uma espécie de
orgao de accountability horizontal, fiscalizando politicos e burocratas, acabou se tornando uma
institui¢ao sem instrumentos adequados de accountability para sua propria atuagao" - estrutura
institucional que permanece "muito exposta aos interesses corporativos" (Kerche, 2014 apud
Siqueira; Breckenfeld, 2020, p. 12).

O ponto critico, contudo, ¢ que a reforma de 2021 nao enfrentou esse problema real,
pois conforme sintetiza Aratjo (2025), o novo diploma ndo criou mecanismos de controle sobre
a atuacdo do proprio Parquet, limitando-se a elevar as barreiras de acionamento do instrumento.
Corrigiu-se, assim, 0 que nao era a causa - a suposta severidade da lei - e preservou-se intocado
o que a literatura aponta como disfuncdo estrutural, num arranjo que enfraquece o controle sem
aperfeigoar o controlador.

Por fim, ao ser submetida ao teste de integridade formulado por Dworkin (2014), a
Lei n° 14.230/2021 revela-se incapaz de sustentar a coeréncia normativa com 0s principios
constitucionais que declarou preservar. Uma comunidade de principios exige que as alteragdes
legislativas se articulem de forma harmdnica com o projeto moral e juridico da Constitui¢do; a
reforma, contudo, a pretexto de garantir seguranca juridica ao administrador, rompeu com o
imperativo republicano da prestacdo de contas.

Ao convergir Dworkin (2014) e O'Donnell (1998), conclui-se que o esvaziamento
da eficacia punitiva da Lei de Improbidade Administrativa ndo representa um mero ajuste
técnico-processual, mas um inequivoco retrocesso na dimensdo republicana das novas
poliarquias brasileiras, enfraquecendo a capacidade do Estado de exercer o controle horizontal
sobre seus proprios agentes e tolerando niveis de opacidade incompativeis com o Estado
Democratico de Direito.

Em suma, a critica a exigéncia do dolo especifico reside em que a reforma, ao
buscar proteger o gestor honesto, mas inabil, contra o "apagao das canetas", criou um gargalo
probatorio capaz de comprometer a efetividade do combate a corrup¢ao no Brasil, elevando os
custos de acionamento do mecanismo de improbidade sem oferecer contrapartidas
institucionais que fortalecessem a rede de accountability horizontal.

Esse diagnostico critico encontrou respaldo jurisdicional definitivo as vésperas da
conclusdo deste trabalho, pois em 1° de julho de 2026, o Supremo Tribunal Federal concluiu o
julgamento conjunto das ADIs 7.156 e 7.236, declarando a inconstitucionalidade de diversos

dispositivos introduzidos pela Lei n° 14.230/2021 - dentre eles a redugdo pela metade do prazo
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prescricional apos sua interrupgdo, a exigéncia de oitiva prévia do Tribunal de Contas para
apuracao do dano, a vinculagdo do magistrado a capitulagdo juridica da inicial e a limitagdo da
perda da fungao publica ao vinculo ocupado a época do ato (Brasil, 2026).

Ao fundamentar a invalidagdo da regra prescricional, o relator, ministro Alexandre
de Moraes, valeu-se de dados do Conselho Nacional de Justica - elaborados a partir da anélise
de mais de 28 mil a¢des de improbidade finalizadas nos ultimos seis anos - para demonstrar
que, levando as a¢des de improbidade, em média, 5 anos e 10 meses até a sentenca de primeiro
grau, o prazo reduzido produziria o esvaziamento do sistema constitucional de combate a
improbidade administrativa.

Ao mesmo tempo em que preservou o nucleo garantista da reforma - a exigéncia do
dolo -, a Corte expurgou sistematicamente os excessos procedimentais que comprometiam a
tutela do patrimonio publico, corroborando, por via jurisdicional e com a mesma base empirica
aqui adotada, o diagnostico central desta pesquisa: o legislador de 2021 respondeu a problemas

reais com instrumentos desproporcionais.
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4 O IMPACTO DA LEI N° 14.230/2021 NA (IN)EFETIVIDADE DO CONTROLE DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: uma analise empirica em multiplas escalas a
partir dos dados do CNJ (2020-2025)

As secdes anteriores construiram um diagnostico predominantemente tedrico e
dogmatico sobre os efeitos da Lei n° 14.230/2021. A partir da distingdo formulada por
O'Donnell (1998) entre accountability vertical e horizontal, sustentou-se que a exigéncia do
dolo especifico e a supressdo da modalidade culposa elevaram significativamente o custo de
acionamento do mecanismo da improbidade administrativa, com potencial de enfraquecer a
capacidade real das agéncias de controle de investigar, processar e sancionar agentes publicos

desonestos.

Tratando-se, contudo, de um argumento sobre os efeitos concretos de uma alteracao
legislativa, sua validade ndo pode repousar apenas na coeréncia interna do raciocinio juridico-
tedrico, sendo necessario verificar se esse enfraquecimento, hipoteticamente previsto pela
doutrina e pela literatura de ciéncia politica, encontra correspondéncia nos dados produzidos
pelo préprio sistema de justiga brasileiro.

E a esse exercicio de verificagdo empirica que se dedica a presente se¢io, cuja fonte
primaria dos dados utilizados ¢ o Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026),
disponibilizado pelo Conselho Nacional de Justi¢a, com recorte temporal de 2020 a 2025 e foco
na classe processual A¢do Civil de Improbidade Administrativa (codigo 64).

Os indicadores examinados incluem o volume de casos novos (ajuizamentos), casos
julgados, casos baixados (encerramentos definitivos), o acervo de processos pendentes, a taxa
de congestionamento, o indice de atendimento a demanda e o tempo médio de tramitagdo.

O recurso a essa base quantitativa insere a presente secdo no campo da pesquisa
empirica em Direito e, mais especificamente, da jurimetria. Termo que de acordo com Nunes

(2016, p. 115-116, apud Maia e Bezerra, 2020, p. 4):

[...] quanto ao seu objeto e metodologia, a caracterizando como a ‘investigacdo do
funcionamento da ordem juridica’, cuja metodologia ¢ utilizar a ‘estatistica para
restabelecer um elemento de causalidade e investigar os multiplos fatores (sociais,
econdmicos, geograficos, €ticos, etc.) que influenciam o comportamento dos agentes
juridicos’ (Nunes, 2016, p. 115-116, apud Maia e Bezerra, 2020, p. 4).

A vigéncia da Lei n° 14.230/2021, em outubro de 2021, ¢ tomada como marco

temporal de referéncia, permitindo uma comparacdo entre os periodos imediatamente anterior
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e posterior a reforma, cabendo registrar, desde ja, uma ressalva metodologica importante.
Tratando-se de dados observacionais, e nao de desenho experimental controlado, a coincidéncia
temporal entre a entrada em vigor da nova lei e as alteragdes identificadas nos indicadores
constitui evidéncia robusta de associagdo, mas ndo permite, por si sO, o estabelecimento de

relagdes causais em sentido estrito.

Onde cabivel, essa limitagcdo serd expressamente reconhecida ao longo da analise,
sobretudo nos pontos em que se discute a possivel interferéncia da aplicacdo retroativa do novo
padrdo de dolo a processos anteriores a reforma, tema ja submetido a sistematica de repercussao
geral pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 1.199 - ARE 843.989/PR (Brasil, 2026).

A andlise empirica ¢ conduzida em multiplas escalas, partindo do panorama
nacional e avancando progressivamente em direcdo a recortes territoriais cada vez mais
especificos. Essa opcdo metodologica ndo € arbitraria: decorre diretamente do referencial

teorico adotado na Secdo 3.1.

Se, como sustenta O'Donnell (1998), a fragilidade da accountability horizontal nas
novas poliarquias latino-americanas decorre, em larga medida, da desigualdade de capacidade
institucional entre diferentes agéncias e diferentes niveis de governo, é razoavel supor que uma
mesma alteracdo legislativa - uniforme em sua redac¢do, mas aplicada sobre uma estrutura de
controle profundamente desigual entre regides, estados e municipios brasileiros - ndo produza

efeitos homogéneos sobre o territorio nacional.

Um exame restrito aos dados agregados em nivel nacional correria o risco de
mascarar essas assimetrias, atenuando diferencas relevantes entre jurisdicdes mais e menos
estruturadas sob a aparéncia enganosa de uma tendéncia Unica e uniforme.

Esta se¢do dedica-se a esse proposito em cinco movimentos. Inicialmente, examina-
se o panorama nacional dos indicadores de ajuizamento, julgamento, baixa e pendéncia entre
2020 e 2025, estabelecendo o diagndstico de conjunto sobre o qual se assentam os recortes
subsequentes (4.1). Em seguida, situam-se os fundamentos tedricos da hipdtese das assimetrias
federativas - a partir da literatura sobre federalismo e capacidade estatal -, que orientam a leitura
de todos os recortes territoriais que se seguem (4.2). Na sequéncia, contrasta-se o
comportamento dos indicadores nas Regides Nordeste e Sudeste (4.3). Em continuidade,
aprofunda-se a granularidade da anélise para o confronto entre os estados do Maranhdo e de
Sao Paulo (4.4). Por fim, examina-se, em estudo de caso multiplo, o comportamento do controle

da improbidade nas comarcas maranhenses de Santa Inés, Pio XII e Bacabal (4.5).
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Essa sequéncia de afunilamento progressivo - do nacional ao regional, do regional
ao estadual, do estadual ao municipal - permite testar, em cada nivel, se a hipotese central deste
trabalho se sustenta: a de que a Lei n°® 14.230/2021, ao uniformizar o padrao probatorio exigido
para a caracterizacdo da improbidade administrativa, impos um Onus institucional que recai
com intensidade desproporcional sobre as jurisdigdes de menor capacidade estrutural,
agravando, em vez de corrigir, as desigualdades ja identificadas no diagndstico historico do

patrimonialismo brasileiro apresentado na Se¢ao 2.1.

4.1 O panorama nacional: o0 numero de ajuizamentos, julgamentos e o acervos de

pendéncias ap6s a reforma

A necessidade de aperfeicoamento da prestagdo jurisdicional, buscando
proporcionar a sociedade servigo mais célere, com maior eficiéncia e qualidade levou o
Conselho Nacional de Justica (CNJ) a incluir, entre as Metas Nacionais do Poder Judiciario, a
Meta 4, voltada a priorizagdo do julgamento de processos relativos a crimes contra a
administracao publica e a agdes de improbidade administrativa.

O acompanhamento desses indicadores ao longo do tempo, contudo, revela um
quadro preocupante: a entrada em vigor da Lei n® 14.230/2021 produziu um impacto expressivo
sobre a tramitacdo e o ajuizamento dessas agdes em todo o pais, reduzindo de forma
significativa o volume de demandas processadas pelo sistema de justica.

Os dados consolidados pelo CNJ, sistematizados na Tabela 1, demonstram, a priori,
que a exigéncia de dolo especifico e a supressdo da modalidade culposa, introduzidas pela

reforma, repercutiram quase imediatamente sobre o volume de a¢des ajuizadas.

Tabela 1 - Processos de Improbidade Administrativa no Brasil (2020-2025)

Ano Novas acoes Processos julgados Processos baixados
2020 7.700 7.776 7.276
2021 10.048 8.384 8.644
2022 4.147 11.129 11.524
2023 3.722 11.758 12.261

2024 3.263 13.784 12.266
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2025 4.221 17.088 14.024

Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

A série historica da Classe Acdo Civil de Improbidade Administrativa (codigo 64)
mostra um volume elevado de ajuizamentos no periodo anterior a reforma, no total de 7.700
novos casos em 2020, nimero que sobe para um pico de 10.048 ac¢des ajuizadas no ano de 2021
(CNJ, 2026).

A partir de 2022, porém, esse cenario se inverte. Com a entrada em vigor da Lei n°
14.230/2021, o numero de acdes despenca para 4.147 casos naquele ano e segue caindo até
2024, quando atinge o menor patamar da série, com apenas 3.263 novas demandas. No ano
seguinte, observa-se recuperagdo apenas parcial, no qual o total sobe para 4.221 novas acdes
em 2025, nimero que permanece bem abaixo dos niveis anteriores a reforma, cerca de 58%

inferior ao pico de 10.048 registrado em 2021, como mostra o Grafico 2 (CNJ, 2026).

Grifico 2 - Casos novos de improbidade administrativa no Brasil (2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
A queda acentuada no nimero de agdes ajuizadas - superior a 60% entre 2021 e
2023 - ilustra bem o fendmeno dogmatico discutido na se¢do anterior, tendo em vista que a
exigéncia de comprovar a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito, somada a

vedacdo do dolo genérico, em tese, impactou o 6nus probatdrio do Ministério Publico.
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A retragdo observada confirma, no plano empirico, adverténcia que a doutrina
critica ja formulava: a de que a exigéncia de demonstracao cabal do dolo especifico, sobretudo
nas praticas corruptas dissimuladas, tenderia a erguer barreira probatéria de dificil transposi¢ao
para os orgaos de persecugao (Garcia; Alves, 2019).

O resultado foi um freio institucional severo sobre a propositura de novas acdes, o
que reforca a hipotese de um enfraquecimento da accountability horizontal preventiva, em que
pese o movimento na prestacao jurisdicional tenha ido em sentido oposto - o nimero de novos
casos despencava -, o volume de processos julgados e de processos baixados (arquivados
definitivamente) cresceu de forma acentuada, conforme mostra o Grafico 3. Nesse ponto, em
2020, o Judiciario julgou 7.776 agdes; a partir da entrada em vigor da nova lei, esse nimero
subiu ano apos ano, até alcangar, em 2025, a marca de 17.088 processos julgados e 14.056

baixados.

Grifico 3 - processos julgados e baixados de improbidade Administrativa (2020-2025)

Quantidade de processos julgados x baixados por ano
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

Esse contraste - entre o desabamento no ajuizamento de novas agdes € o
crescimento simultaneo de julgamentos e baixas - pode sugerir, a primeira vista, uma melhora
na capacidade de resposta do Judiciario. Essa leitura, contudo, merece ser recebida com cautela.

Uma hipdtese mais consistente com o restante dos dados ¢ a de que esse movimento
reflita, ao menos em parte, o processamento do estoque de agdes ajuizadas antes da reforma,

muitas delas julgadas ja sob a aplicagdo retroativa do novo padrao de dolo especifico.
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Essa hipodtese encontra amparo direto na jurisprudéncia vinculante. No julgamento
do Tema 1199 da repercussdo geral (ARE 843.989/PR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 18
ago. 2022), o Supremo Tribunal Federal assentou a irretroatividade da Lei n° 14.230/2021 em
relagdo as condenagdes transitadas em julgado, mas determinou que, nas agdes em curso
fundadas em ato culposo, o juizo competente analise a presen¢a do elemento subjetivo doloso
a luz da nova redacao (Brasil, 2022).

A filtragem retroativa do estoque, portanto, ndo ¢ mera conjectura, sendo, na
verdade, consequéncia direta da tese fixada, que impds ao Judiciario o reexame do passivo pré-
reforma sob o novo e mais rigoroso padrao. Essa orientacao ¢ coerente com a logica do direito
administrativo sancionador, que, reconhecida a natureza punitiva da improbidade, atrai a
retroatividade da norma mais benéfica (Osorio, 2018).

Se essa hipdtese se confirmar, o aumento expressivo de processos julgados e
baixados ndo traduziria necessariamente maior efetividade da accountability horizontal, mas
sim o efeito de uma filtragem retroativa, na qual as agdes antigas, propostas sob o regime
anterior, sdo extintas ou julgadas improcedentes por ndo atenderem ao novo e mais rigoroso
padrao de dolo.

Nesse cendrio, a alta nos nimeros de julgamento reforgaria, em vez de contradizer,
a tese central deste trabalho, ndo como sinal de maior eficiéncia do sistema de controle, mas
como evidéncia adicional do esvaziamento promovido pela reforma. A confirmacdo dessa
hipotese, todavia, depende de uma analise mais fina dos dados do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), capaz de discriminar o resultado dessas baixas entre procedéncia, improcedéncia e
extingdo sem resolucdo do mérito, investigacdo que extrapola o escopo descritivo desta secao,
mas que se recomenda como possivel desdobramento de pesquisas futuras sobre o tema.

O comportamento do acervo de casos pendentes ao longo do periodo ajuda a
entender como o Judiciario reagiu a adaptacao a Lei n® 14.230/2021 (Nova Lei de Improbidade
Administrativa, haja vista que o acervo de casos pendentes, que vinha em trajetoria de
crescimento até 2021, passou a recuar de forma constante a partir de 2022, caindo de 74.115
processos em 2021 para 39.626 em 2025, correspondendo a redugdo acumulada de 44,8% no

estoque nacional, conforme o Gréfico 4.

Grifico 4 - Acervo de casos pendentes de improbidade Administrativa (2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
Esse esfor¢o de redugdo do estoque, no entanto, ndo elimina um problema mais
profundo, pois, segundo o resumo geral de indicadores do CNJ (2026), o Brasil ainda mantém
um passivo de 39.626 processos de improbidade administrativa pendentes, com taxa de

congestionamento bruta de 73,82%.

O dado mais preocupante, porém, ¢ o da morosidade, haja vista que o tempo médio
de um processo pendente chega a 2.238 dias, mais de seis anos para a resolu¢do de uma
demanda de interesse publico tdo sensivel (CNJ, 2026).

Em sintese, os dados nacionais consolidados dao concretude a teoria o'donnelliana,
no sentido de que a alteragao profunda das regras do jogo promovida pela Lei n° 14.230/2021
conteve o impeto fiscalizatorio das agéncias de controle, refletido na queda dos casos novos, e
impOs ao Judicidrio um esforco acentuado de liquidacdo do passivo repressivo, refletido no
crescimento dos julgamentos e das baixas.

Esse movimento reconfigurou o equilibrio da tutela da moralidade administrativa
no Brasil e expde a necessidade de novas estratégias de accountability diante dos gargalos que

ainda persistem.

4.2 As assimetrias federativas: fundamentos teoricos

A analise do impacto da Lei n° 14.230/2021 transcende a mera flutuacdo estatistica

nacional quando observada sob a otica das desigualdades federativas. Como sustentado na
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Secdo 3.1, a efetividade da accountability horizontal ndo depende apenas da existéncia formal
de leis, mas da capacidade real e estrutural de as agéncias estatais investigarem, processarem e
sancionarem os desvios (O'Donnell, 1998).

Ao afunilar a andlise dos dados do Conselho Nacional de Justica para uma
perspectiva regional e, em seguida, estadual e municipal, ¢ possivel observar como a elevagao
do rigor probatorio afetou de forma assimétrica o controle da probidade administrativa no
Brasil.

Essa expectativa de impacto assimétrico encontra respaldo na literatura de ciéncia
politica sobre o federalismo brasileiro. Arretche (2010) demonstra que a ado¢ao de marcos
normativos nacionais uniformes, incidindo sobre um territério marcado por profundas
disparidades de capacidade administrativa e financeira, tende a produzir resultados

territorialmente desiguais.

Nesse sentido, dispde a autora:

Entretanto, regras nacionais homogéneas nao significam necessariamente resultados
igualitarios; diferentes fatores explicam as desigualdades social e regional no Brasil.
Em primeiro lugar, o crescimento econdmico foi concentrado nas regides Sul e
Sudeste. Esta se reflete em grande varia¢do na capacidade de arrecadagédo propria dos
governos subnacionais. Ainda que o reconhecimento deste fato esteja na origem de
politicas fiscais redistributivas, estas historicamente produziram limitada
compensagdo para desigualdades territoriais de capacidade de extragdo de recursos
tributarios (Arretche, 2010, p. 595).

Ao transpormos ao sistema de justi¢a, constata-se que a imposi¢do de um padrio
probatdrio rigoroso, centrado no dolo especifico, pressupde promotorias e varas estruturadas,
dotadas de apoio pericial e de inteligéncia financeira; onde essa capacidade ¢ escassa, 0 novo
standard tende a operar ndo como racionalizagdo do controle, mas como barreira ao seu
exercicio. E essa hipotese que os dados a seguir permitem testar, comegando pelo recorte

regional.

4.3 A escala regional: comparativo entre o Nordeste e o Sudeste

A andlise regional parte do contraste entre as Regides Sudeste e Nordeste, € no
indicador de casos novos, ambas sentiram o "choque" da supressdo da modalidade culposa e da
exigéncia de dolo especifico a partir de 2022, ainda que com intensidades distintas, como

demonstra a Tabela 2.
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Tabela 2 - comparativo regional de casos novos (2020-2025)

Ano Regido Nordeste (NE) Regido Sudeste (SE)
2020 3.061 1.815

2021 4.206 2.871

2022 1.542 1.154

2023 1.352 1.129

2024 1.249 984

2025 1.534 1.181

Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

No Sudeste, as novas agoes cairam de 2.871, em 2021, para 1.154, em 2022,
perfazendo uma retracdo de 59,8%, enquanto no Nordeste, a queda foi de 4.206 para 1.542 no
mesmo intervalo, equivalente a 63,3%. A diferenga entre as duas regides nesse primeiro
momento € relativamente modesta, mas se acentua ao longo do tempo: tomando o pico de 2021

e 0 ponto mais baixo de cada série, em 2024, a contragdo atinge 65,7% no Sudeste e 70,3% no

Nordeste (CNJ, 2026).

Chama aten¢do, porém, que o Nordeste mantém volume absoluto de novas agdes
superior ao do Sudeste em todos os anos da série, a despeito da caracterizacdo de menor

capacidade estatal da regido.

Esse dado relativiza qualquer leitura linear entre estrutura institucional e volume de
litigios, haja vista que o maior nimero de municipios nordestinos € a atuacdo historicamente
intensa dos Ministérios Publicos estaduais da regido no controle da gestdo municipal
provavelmente explicam, a0 menos em parte, esse volume mais elevado - hipdtese que
extrapola o escopo deste trabalho, mas que merece registro para ndo comprometer a precisao

da analise. O Grafico 5 ilustra essa dinamica:

Grifico 5 - casos novos de improbidade administrativa - Sudeste x Nordeste (2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

Os dados da Tabela 2 e do Grafico 5 expdem declinio acentuado no ajuizamento de

novas demandas em ambas as regides, com 0s menores patamares concentrados entre 2023 e

2025. Esse esvaziamento do fluxo de novas agdes € coerente com a leitura, presente na

literatura, de que a elevagdo do padrao de dolo tendeu a reduzir a iniciativa acusatoria dos

orgaos de controle (Wanis, 2022).

O comportamento do acervo de casos pendentes, consolidado na Tabela 3 e

detalhado no Grafico 6, reforca o padrio de ajuste assimétrico entre as duas regides. Em ambas,

o estoque atinge o pico em 2021, sendo 31.802 processos no Nordeste e 18.301 no Sudeste, e

passa a recuar de forma continua a partir de 2022, acompanhando a queda no ajuizamento de

novas ac¢des e o aumento das baixas ja discutidos (CNJ, 2026).

Tabela 3 - casos pendentes de improbidade administrativa (2020-2025)

Ano Regiio Nordeste (NE) Regifio Sudeste (SE)
2020 30.855 16.890
2021 31.802 18.301

2022 28.573 17.180
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2023 25.018 16.081
2024 21.174 13.941
2025 15.736 12.646

Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
A intensidade desse recuo, contudo, ¢ marcadamente distinta: entre 2021 e 2025, o

acervo nordestino encolhe 50,5%, enquanto o sudestino diminui 30,9%, percentual proximo a

metade do observado no Nordeste (CNJ, 2026).

Como consequéncia, a distancia absoluta entre as duas regides, que em 2020 era
expressiva, o estoque nordestino correspondia a 1,83 vez o sudestino, comprime-se de forma
acentuada até 2025, quando essa proporg¢ao cai para 1,24 vez, conforme se depreende do grafico
6 (CNJ, 2026).

Grafico 6 - Acervo de casos pendentes de improbidade administrativa: Sudeste x

Nordeste (2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

Esse movimento de convergéncia merece leitura cautelosa: a reducao
proporcionalmente mais intensa do passivo nordestino, lida em conjunto com o colapso das
novas entradas ja demonstrado na analise de casos novos, ¢ mais consistente com um esfor¢o
de liquidacdo acelerada de estoque antigo, possivelmente associado a aplicacdo retroativa do
novo padrao de dolo, na linha do Tema 1199 do Supremo Tribunal Federal, do que com um

ganho estrutural e sustentavel de capacidade de resposta do sistema de justica regional.

Em outros termos, a aproximagao dos acervos nao traduz necessariamente um

fortalecimento do controle no Nordeste, mas pode refletir o ritmo mais agressivo com que a
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regido vem encerrando acdes ajuizadas sob o regime anterior a reforma. Se o recorte regional
jarevela intensidades distintas de retracdo, o afunilamento para a escala estadual permite isolar,
com maior precisdo, o papel da capacidade institucional de cada ente federativo nesse processo
- contraste que se torna ainda mais nitido quando o Nordeste ¢ decomposto em suas unidades

federativas, a comegar pelo confronto entre Maranhdo e Sao Paulo.

4.4 A escala estadual: o comparativo entre 0 Maranhao e Sao Paulo

Aprofundando ainda mais o nivel de granularidade, a comparagao entre o Maranhao
e Sao Paulo permite observar como a reforma afetou de modo distinto unidades federativas com
capacidades institucionais ¢ orgamentarias marcadamente diferentes.

A Tabela 4 apresenta a evolugdo de casos novos da classe 64 em ambos os estados
(CNJ, 2026).

Tabela 4 - comparativo estadual de casos novos de improbidade administrativa (2020-2025)

Maranhao Sao Paulo

Ano

(MA) (SP)
2020 801 439
2021 1.142 584
2022 376 397
2023 394 410
2024 260 403
2025 406 446

Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

O contraste entre os dois estados ¢ mais nitido do que o observado no recorte
regional. No choque imediato de 2021 para 2022, o Maranhdo registrou retracdo de 67,1% no
ajuizamento de novas a¢des, contra 32,0% em Sao Paulo, uma diferenga de mais do que o dobro
(CNJ, 2026).

Mais relevante ainda € a trajetoria de recuperacdo pois enquanto o Estado de Sdo
Paulo praticamente retomou, ja em 2024, o patamar de ajuizamentos observado em 2020 (403

contra 439 casos, uma diferenga de apenas 8,2%) e o superou em 2025, o Estado do Maranhao



66

permaneceu, ao longo de todo o periodo pds-reforma, muito abaixo de sua propria base

historica, sendo que em 2025, ainda 49,3% aquém do volume registrado em 2020 (CNJ, 2026).

Grifico 7 - casos novos de improbidade administrativa: Maranhao e Sao Paulo (2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

Esse descolamento sustenta, em nivel estadual, a hipdtese central deste trabalho: a
elevagdo do padrao probatério ndo produziu um efeito homogéneo sobre o territdrio nacional,
mas penalizou de forma mais persistente jurisdi¢des com estrutura institucional mais limitada,
conforme ilustrado no Grafico 7.

O comportamento dos indicadores de Julgados e Baixados reforga esse diagnostico,
ainda que sob outro angulo, pois entre 2020 e 2025, o nimero de processos julgados cresceu
189,1% no Maranhdo, contra 74,4% em Sao Paulo; o de processos baixados, 212,1% contra
56,9%, respectivamente, conforme se infere dos Graficos 8 e 9 (CNJ, 2026).

Grifico 8 - casos julgados de improbidade administrativa: Maranhdo e Sao Paulo (2020-
2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

Grafico 9 - casos baixados de improbidade administrativa: Maranhdo e Sao Paulo (2020-
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A Tabela 5 consolida os principais indicadores de desempenho processual dos dois

estados, permitindo a comparagao direta entre 0 Maranhao e Sao Paulo.

Tabela 5 - estatisticas comparadas de improbidade administrativa: Maranhao e Sao Paulo

(dados até 31/12/2025)

Indicador Maranhao Sao Paulo
Pendentes totais 3.395 2.737
Pendentes liquidos 2.553 2.488
Julgados em 2025 2.220 860
Baixados em 2025 2.044 794
Novos em 2025 406 446
Indice de Atendimento & Demanda 503,45% 178,03%
Taxa de congestionamento bruta 62,42% 77,51%
Taxa de congestionamento liquida 81,72% 83,27%
Tempo médio do processo pendente 2.325 dias 2.266 dias
Tempo médio do 1° julgamento 2.077 dias 1.674 dias
Tempo médio da 1? baixa 2.260 dias 1.713 dias

Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
Entre os indicadores reunidos, merece destaque o Indice de Atendimento a
Demanda (IAD), que expressa a relagdo entre saidas e entradas no periodo. O indicador
alcangou 503,45% no Maranhao, contra 178,03% em Sao Paulo, o que revela que o Judiciario
maranhense vem encerrando processos a um ritmo proporcionalmente muito mais acelerado

que o paulista, para cada nova agdo ajuizada, o estado da baixa em cerca de cinco (CNJ, 2026).

Tomado isoladamente, esse dado poderia sugerir maior eficiéncia do sistema de
justica maranhense, todavia, lido em conjunto com a queda acentuada e persistente das novas
entradas, porém, ele se mostra mais consistente com a hipotese, ja levantada anteriormente, de
liquidacdo acelerada de estoque antigo sob o novo padrio de dolo especifico, e ndo
necessariamente com ganho organico de eficiéncia judicial.

Essa leitura, contudo, exige um contraponto que evita simplificagdes indevidas.
Embora processe proporcionalmente mais casos de seu proprio acervo, o Maranhdo nao ¢ o

estado mais célere.
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Como mostra o Grafico 10, o tempo médio até o primeiro julgamento ¢ de 2.077
dias no Maranhao, contra 1.674 dias em Sao Paulo, e o tempo médio até a primeira baixa chega
a 2.260 dias, ante 1.713 dias no estado paulista, uma diferenca superior a um ano em ambos 0s
indicadores. Mesmo no tempo do processo pendente, em que os estados mais se aproximam, o

Maranhdo permanece a frente (2.325 dias contra 2.266) (CNJ, 2026).

Grifico 10 - tempos médios de tramitacdo de a¢cdes de improbidade administrativa: Maranhao

e Sao Paulo (até 31/12/2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

O quadro que emerge, portanto, ndo ¢ o de um sistema mais eficiente, mas o de um
sistema que processa, em maior volume relativo, um passivo mais antigo e, ainda assim, de
forma individualmente mais lenta. Esse perfil é compativel com mutirdes de julgamento e com
acoes concentradas de desafogo do acervo, e ndo com aumento estrutural da capacidade de
resposta, reforgcando, em vez de contradizer, a leitura de que o movimento observado decorre
da filtragem do estoque anterior a reforma, e ndo de um fortalecimento efetivo do controle da
improbidade.

Tomado isoladamente, esse dado poderia sugerir maior eficiéncia do sistema de
justica estadual maranhense; lido em conjunto com a queda acentuada e persistente das novas

entradas, porém, ¢ mais consistente com a hipétese, ja levantada anteriormente, de liquidagao
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acelerada de estoque antigo sob o novo padrao de dolo especifico, e ndo necessariamente com

ganho organico de eficiéncia judicial.

Essa leitura, no entanto, exige um contraponto que evita simplificagdes indevidas.
Embora processe proporcionalmente mais casos de seu proprio estoque, o Maranhdo nao € o
estado mais célere: o tempo médio até o primeiro julgamento ¢ de 2.077 dias, contra 1.674 dias
em Sao Paulo, e o tempo médio até a primeira baixa chega a 2.260 dias, ante 1.713 dias no

estado paulista, uma diferen¢a superior a um ano em ambos os indicadores (CNJ, 2026).

O quadro que emerge, portanto, nao € o de um sistema mais eficiente, mas o de um
sistema processando em maior volume relativo um passivo mais antigo e, ainda assim, de forma
individualmente mais lenta, perfil compativel com mutirdes de julgamento e agdes de

represamento processual, € ndo com aumento estrutural de capacidade de resposta.

O acervo de processos pendentes confirma que o ajuste foi mais acentuado no
Maranhdo, pois o estoque caiu 59,0% entre 2020 e 2025, recuando de 8.285 para 3.395
processos, quase o dobro da redugdo proporcional observada em Sao Paulo no mesmo periodo

(31,5%, de 3.995 para 2.737), conforme o Grafico 11 (CNJ, 2026).

Grifico 11 — casos pendentes de Improbidade Administrativa no Maranhao e em Sao Paulo

(2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

Esses dados dao sustentagcdo empirica a tese desenvolvida na se¢do teorica, segundo
a qual a imposi¢ao de um Onus probatorio substancialmente mais elevado afeta com particular
severidade os 6rgaos de controle que operam com escassez de recursos humanos, periciais €
tecnologicos.

No Maranhao, a dificuldade de produzir a robusta prova do dolo especifico exigida
pela nova LIA resultou em retracdo prolongada da atuagao repressiva, ndo um recuo pontual no
ano da reforma, mas uma queda que se manteve ao longo de todo o periodo analisado.

A comparacao empirica nas escalas regional e estadual permite, assim, identificar
um efeito colateral da Lei n° 14.230/2021 pouco visivel no debate publico, a saber, a
desigualdade federativa na protecdo do patrimdnio publico, pois enquanto entes com maior
capacidade institucional conseguem adaptar suas investigagdes para superar as exigéncias do
dolo especifico, jurisdigdes mais vulneraveis enfrentam redugdo acentuada no ajuizamento de
acdes e resposta jurisdicional mais lenta.

O resultado ¢ um aprofundamento do risco de impunidade justamente onde os
recursos publicos e as politicas sociais sdo mais decisivos para a populagdo, o que retoma, agora
com base empirica, o diagndstico de Rose-Ackerman e Palitka (2016) sobre o custo humano da

corrupcao, apresentado na Sec¢do 2.3.

4.5 A escala municipal/local: estudo de caso multiplo em Santa Inés, Pio XII e Bacabal

A compreensao integral dos impactos da Lei n® 14.230/2021 exige que a analise
desca ao nivel mais elementar do sistema federativo, a saber, o municipal. E nesse ambito que

a accountability horizontal enfrenta seus maiores obstaculos.

De um lado, € nas prefeituras e camaras locais que a confusao entre o publico e o
privado - heranca do patrimonialismo discutido na sec¢do 2.1 - se manifesta de forma mais direta;
de outro, as unidades ministeriais e judiciais do interior operam, via de regra, com recursos
humanos e técnicos mais escassos do que os das capitais e regides metropolitanas.

Essa assimetria estrutural ¢ historicamente diagnosticada pela sociologia da
administracdo da justiga (Sadek, 2004; Engelmann, 2017, apud Aratjo, 2025, p. 58), que aponta

a concentracao de infraestrutura e pessoal especializado nos grandes centros urbanos.
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Tal realidade ¢ anualmente confirmada pelos relatérios do Conselho Nacional de
Justi¢a (2023) e do Conselho Nacional do Ministério Publico (2022), que evidenciam o déficit
cronico de servidores, varas estruturadas e equipes periciais multidisciplinares no primeiro grau

de jurisdi¢ao e, de modo especial, nas comarcas interioranas.

Nesse cenario, a exigéncia de comprovacao do dolo especifico - a vontade livre e
consciente de alcangar o resultado ilicito (art. 1°, § 2°, da LIA) - tende a se converter em
obstaculo probatorio especialmente dificil de superar para 6rgaos de controle ja estruturalmente
limitados.

O nivel municipal retne, portanto, a maior necessidade de controle e a menor
capacidade institucional para exercé-lo.

Para examinar essa escala, adota-se a metodologia do estudo de caso multiplo,
modalidade em que, segundo Creswell (2014, p. 83), "a questdo ou preocupagdo ¢ mais uma
vez selecionada, mas o investigador escolhe multiplos estudos de caso para ilustrar a questao".

Em atenc¢do a esse critério, delimitam-se os trés elementos do desenho da pesquisa.
O problema investigado ¢ a efetividade do controle da improbidade administrativa, como
mecanismo de accountability horizontal, no nivel municipal apds a reforma de 2021. O objetivo
¢ verificar se o padrao de retragdo ja observado nas esferas nacional, regional e estadual se
reproduz - e com que intensidade - em comarcas de pequeno e médio porte. A amostra, por fim,
¢ composta pelas comarcas' de Santa Inés, Pio XII e Bacabal, selecionadas por integrarem o
interior do Maranhdo, compartilharem estrutura judicidria e ministerial comparavel e
apresentarem desafios de governanga representativos de parcela significativa dos municipios

brasileiros de porte semelhante.

Como ¢ proprio do estudo de caso multiplo, ndo se busca aqui generalizagao
estatistica, mas a compreensao aprofundada de como a reforma incide sobre o controle local da
improbidade. A analise do ajuizamento de casos novos nas trés comarcas, sistematizada na

Tabela 6, evidencia com nitidez o efeito da reforma sobre o controle municipal de improbidade.

Tabela 6 - agdes de improbidade em Santa Inés, Pio XII e Bacabal (2020-2025)

Ano Casos novos Casos julgados Casos baixados
2020 46 71 68
2021 59 43 58

! Registre-se que a comarca ¢ a menor unidade territorial para a qual o Painel de Estatisticas do CNJ
disponibiliza dados desagregados, sendo aqui adotada como aproximagao da escala municipal.
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
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Nos dois primeiros anos da série, o volume de ajuizamentos cresceu, passando de

46 acdes em 2020 para 59 em 2021. A partir de 2022, contudo, o nimero de casos novos

despenca para 22, retracdo de 62,7% em relacdo ao ano anterior. Diferentemente do que se

observou nas escalas estadual e nacional, aqui ndo ha recuperagdo consistente nos anos

seguintes: o ajuizamento oscila em patamares baixos - 30 casos em 2023, 16 em 2024 ¢ 17 em

2025 - e jamais se reaproxima dos niveis anteriores a reforma (CNJ, 2026).

Em 2025, o registro de apenas 17 novas agdes situa-se 67,6% abaixo da média de

2020-2021 (52,5 agdes anuais), evidéncia de que, nas comarcas de menor porte, o controle local

ndo recuperou sua capacidade repressiva histdrica, sinal de um efeito ndo apenas mais intenso,

mas também mais duradouro do que o verificado nos demais recortes territoriais (CNJ, 2026).

O Grafico 12 ilustra essa trajetoria:

Grifico 12 - casos novos de improbidade administrativa: Santa Inés, Pio XII e Bacabal
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
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O acervo de processos pendentes (Grafico 13) revela dindmica semelhante a

observada nos demais recortes: de 501 processos aguardando julgamento em 2020, o estoque
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das trés comarcas caiu para 216 em 2025, retragdo de 56,9%, percentual préximo ao verificado

no Maranhdo como um todo (CNJ, 2026).
Gréfico 13 - casos pendentes - Comarcas de Santa Inés, Pio XII e Bacabal (2020-2025)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).
O Griafico 14, relativo aos processos julgados e baixados, replica o padrio ja
identificado nos recortes nacional e estadual, qual seja, o aumento das saidas processuais

simultaneo a queda das entradas.

Como ja discutido a propoésito dos demais dados, essa elevagdo deve ser lida com a
mesma cautela metodologica, é hipotese plausivel, ainda pendente de verifica¢do direta quanto
ao resultado de mérito dessas baixas, que parcela relevante desse esfor¢co de encerramento
decorra da aplicacdo retroativa do novo padrao de dolo a acdes propostas antes da reforma
(Tema 1199, RE 843.989/STF), e ndo de ganho organico de capacidade investigativa do
Ministério Publico local (Brasil, 2026)

Grafico 14 - processos julgados e baixados - Comarcas de Santa Inés, Pio XII e Bacabal (2020-

2025)
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Quantidade de casos julgados x baixados por ano
(por processos pendentes)
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Fonte: Painel de Estatisticas do Poder Judiciario (CNJ, 2026).

O estudo de caso multiplo corrobora, em escala municipal, a tese central deste
trabalho, pois, em que pese a investigacao ndo tenha sido desenhada para mensurar diretamente
a vulnerabilidade socioecondmica de cada comarca, o diagndstico apresentado na segdo 2.3,
segundo o qual os efeitos da corrup¢do recaem com particular intensidade sobre as populacdes
mais dependentes dos servigos publicos essenciais (Rose-Ackerman; Palifka, 2016) permite
inferir que, em municipios de menor porte e arrecadagdo, a defesa do patrimdnio publico tem
peso relativamente maior na efetivacdo de politicas basicas de satde, educagdo e saneamento.

Nesse contexto, o recuo do controle de improbidade evidenciado em Santa Inés, Pio
XII e Bacabal sugere que a Lei n® 14.230/2021, ao uniformizar o padrdo probatorio em todo o
territério nacional sem considerar as assimetrias de capacidade institucional entre comarcas,
pode ter produzido efeitos mais gravosos exatamente onde a accountability horizontal

republicana ja era estruturalmente mais fragil.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho propds-se a responder a uma pergunta que articula dogmatica
juridica, teoria politica e evidéncia empirica: em que medida a Lei n® 14.230/2021, ao restringir
o ambito de incidéncia da improbidade administrativa pela exigéncia do dolo especifico,
comprometeu a eficacia da accountability horizontal e do controle da corrupgao no Brasil? A
resposta construida ao longo das se¢des ndo ¢ simples nem unilateral - mas ¢, ao final,
inequivoca em sua direcao.

A Secdo 2 demonstrou que a probidade administrativa ndo constitui mero ideal
ético, mas pilar normativo do regime republicano instaurado pela Constituicdo de 1988. O
enfrentamento do patrimonialismo brasileiro - a confusao estrutural entre o publico e o privado
que atravessa a formacdao do Estado nacional - revelou que a constitucionalizacdo da
improbidade, no art. 37, § 4°, representou verdadeira escolha civilizatoria: a afirmacdo de que
nenhum agente esta acima da lei. Demonstrou-se, ainda, que a corrupgao transcende a dimensao
administrativa e penal, configurando obstaculo concreto a efetivacdo de direitos fundamentais,
tendo a Lei n° 8.429/1992 e o Ministério Publico como pegas centrais desse controle.

A Se¢ao 3 forneceu a moldura teérica que permite compreender o significado
institucional da reforma de 2021. A partir de O'Donnell (1998), demonstrou-se que a
improbidade administrativa ¢ a principal materializagdo juridica da accountability horizontal
de viés republicano no Brasil. Embora os argumentos favoraveis a reforma - como o combate
ao "apagdo das canetas" e a chancela do Supremo Tribunal Federal no Tema 1.199 - respondam
a disfuncdes reais do modelo anterior, a critica desenvolvida revelou que os instrumentos eleitos
pelo legislador foram desproporcionais ao problema diagnosticado. A exigéncia transversal do
dolo especifico instituiu assimetria probatoria que favorece precisamente os agentes corruptos
mais sofisticados, criou zonas de impunidade para condutas gravemente lesivas ao erario e,
submetida ao teste de integridade de Dworkin (2014), revelou-se incoerente com os principios
constitucionais que declarou preservar.

A Secao 4 submeteu essas conclusdes teoricas ao teste dos dados. A analise
longitudinal e multiescalar dos indicadores do Painel de Estatisticas do Poder Judiciario do
CNJ, no recorte temporal de 2020 a 2025, produziu resultados que confirmam, em quatro
escalas territoriais sucessivas, as hipoteses formuladas na Introdugao deste trabalho.

Quanto a primeira hipdtese - a de que a queda no ajuizamento de agdes reflete, ao

menos parcialmente, o esvaziamento do controle e ndo apenas a eliminagdo de imputagdes
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frivolas -, os dados nacionais sdo eloquentes: as novas agoes despencaram de 10.048 em 2021
para 3.263 em 2024, reducao de 67,5% que nao encontra explica¢do plausivel na mera "sele¢ao
qualitativa" das imputagdes. Uma depuragao de demandas temerarias produziria queda gradual
e estabilizagdo em patamar intermediario; o que se observou foi colapso abrupto - 58,7% de
reducdo ja no primeiro ano completo de vigéncia da reforma - seguido de estagnacdo em
patamar inferior 2 metade do volume pré-reforma.

O aparente aumento de processos julgados e baixados no mesmo periodo revelou-
se, mediante analise integrada, como um processo de filtragem retroativa do estoque antigo,
impulsionado pela aplicacdo obrigatoria das teses fixadas pelo STF no Tema 1.199: o Judiciario
atuou, fundamentalmente, na liquidacao acelerada de demandas propostas sob o regime anterior
e extintas por atipicidade sob o novo padrao punitivo, esvaziando o passivo repressivo sem que
novas respostas fossem dadas aos desvios contemporaneos.

Quanto a segunda hipotese - a assimetria probatoria em favor dos agentes de maior
sofisticacdo -, a evidéncia ¢ indireta, mas consistente: a elevagao do padrao probatorio coincidiu
com a retragdo da atividade persecutdria exatamente nas jurisdigdes onde a capacidade
investigativa ¢ mais limitada, sugerindo que o novo padrdo de dolo se tornou barreira de entrada
que as agéncias menos estruturadas ndo conseguem transpor.

Quanto a terceira hipdtese - o enfraquecimento da dimensdo republicana das
poliarquias brasileiras -, 0 achado mais original deste trabalho reside na analise multiescalar. A
reforma, uniforme em sua redacao, produziu efeitos profundamente desiguais sobre o territorio
nacional: enquanto Sdo Paulo registrou queda de 31% nos ajuizamentos entre 2021 e 2024, o
Maranhao sofreu retracao de 77,2% - impacto proporcionalmente duas vezes e meia superior.
O expressivo Indice de Atendimento & Demanda (IAD) maranhense de 503,45%, que sinaliza
a baixa de cerca de cinco processos para cada nova entrada, confirmou que a jurisdi¢do se
limitou a exaurir seu acervo antigo sob a nova lei, sem restabelecer o félego de sua capacidade
investigativa.

As comarcas de Santa Inés, Pio XII e Bacabal, a queda alcancou 72,9%. Confirma-
se, assim, empiricamente, o que a teoria de O'Donnell permitia prever: uma alteracdo legislativa
que eleva o custo de acionamento do controle recai com intensidade desproporcional sobre as
jurisdigdes de menor capacidade institucional - precisamente aquelas onde o patrimonialismo
historico € mais persistente e o controle mais necessario. A reforma ndo corrigiu as

desigualdades do sistema de accountability brasileiro; pelo contrario, agravou-as.
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Quanto a quarta hipotese - a inconsisténcia entre os objetivos declarados e os efeitos
produzidos -, o confronto entre a ratio legis da reforma e os dados observados revela o
descompasso: o discurso legislativo prometia racionalizagdo e prote¢ao do gestor de boa-fé; os
dados registram asfixia da persecu¢ao, esvaziamento progressivo do estoque de agdes e retracao
concentrada nas regides mais vulneraveis. O preco desse novo arranjo institucional recai com
maior severidade sobre as municipalidades de menor porte e menor arrecadacio, onde o desvio
de verbas publicas cobra seu mais alto custo humano na privagao de servicos de saude, educacao
e saneamento basico.

Sob o teste dworkiano da integridade, a Lei n° 14.230/2021 falha: ndo é coerente
com o projeto constitucional de prote¢do da probidade que invocou para se legitimar. Impde-
se, contudo, reconhecer os limites desta pesquisa. Os dados analisados sao observacionais, ¢ a
coincidéncia temporal entre a vigéncia da reforma e a queda dos indicadores constitui evidéncia
robusta de associagdo, ndo prova de causalidade em sentido estrito.

Fatores concorrentes - como a aplicagdo retroativa do novo padrio de dolo
determinada pelo Tema 1.199 do STF, a pandemia de Covid-19 e a expansdo dos acordos de
ndo persecugao civel - podem ter contribuido para os resultados observados, ¢ sua ponderagao
exata escapa ao desenho metodoldgico aqui adotado.

Ademais, a analise concentrou-se no volume e no fluxo processual; ndo alcangou a
qualidade das decisoes, as taxas de procedéncia nem o perfil dos agentes processados antes e
depois da reforma - dimensdes que permitiriam testar com maior precisdo a hipotese da
seletividade qualitativa defendida pelos reformistas.

Essas limitagdes desenham, por si mesmas, a agenda de pesquisas futuras: estudos
que obtenham dados primarios, possivelmente via Lei de Acesso a Informagao (LAI), e
comparem taxas de procedéncia pré e poOs-reforma; investigagdes qualitativas sobre o
comportamento decisério dos membros do Ministério Publico diante do novo padrdo
probatorio; analises comparadas com outros paises signatarios da Convengdo das Nagdes
Unidas contra a Corrupgao; e, sobretudo, o acompanhamento longitudinal dos préximos anos,
que dird se eventuais sinais de recuperagdo em 2025 constituem inflexdo ou mera oscilagdo.

Ao fim deste percurso, uma conclusdo se impde, no sentido de que a Lei n°
14.230/2021 respondeu a problemas reais com instrumentos desproporcionais, € os dados de
seus primeiros anos de vigéncia nao confirmam a promessa de racionalizagdo - confirmam o

diagnostico de esvaziamento.
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Esse diagnostico, construido ao longo de toda a pesquisa a partir de dados
observacionais, encontrou eco jurisdicional direto na reta final deste trabalho, pois no dia 1° de
julho de 2026, o préprio Supremo Tribunal Federal, ao julgar as ADIs 7.156 e 7.236, invalidou
dispositivos centrais da reforma - entre eles a redug¢do do prazo prescricional intercorrente -,
valendo-se de dados do CNIJ estruturalmente convergentes com os aqui analisados para
reconhecer que o desenho processual da Lei n® 14.230/2021 comprometia a efetividade do
sistema de responsabilizagao.

Em um pais cuja formagao historica ¢ marcada pela confusdo entre o publico e o
privado, e cuja democracia ainda luta para consolidar a dimensdo republicana de suas
instituicdes, o enfraquecimento do principal instrumento de accountability horizontal ndo é um
ajuste técnico, em verdade, trata-se de um retrocesso.

A defesa da probidade administrativa - e, com ela, dos direitos fundamentais dos
cidaddos que dependem da integridade do Estado - exige que o legislador, o intérprete e as
instituicdes de controle reencontrem o equilibrio entre as garantias do administrador ¢ a
protecao da coisa publica. Esse equilibrio foi rompido em 2021, todavia, recompo-lo ¢ tarefa

que permanece aberta.
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