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RESUMO

A presente monografia analisa os reflexos juridicos e praticos da eliminagdo da
culpa e da imposi¢ao do dolo especifico, implementadas pela Lei n° 14.230/2021,
que reformou substancialmente a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992). O estudo avalia as principais mudangas trazidas pela nova legislagao,
principalmente no que diz respeito ao elemento subjetivo necessario para a definicao
do ato de improbidade e a responsabilizagdo dos agentes publicos. Primeiramente,
sao discutidos o conceito e a evolucdo histérica da improbidade administrativa,
assim como a identificacdo dos sujeitos ativo e passivo e das espécies de atos
improbos. Posteriormente, a pesquisa examina a mudanga da modalidade culposa e
do dolo genérico para a exigéncia do dolo especifico, entendido como a vontade
livre, consciente e focada em produzir o resultado ilicito. A partir de pesquisa
bibliografica, documental e jurisprudencial, o trabalho destaca o impacto dessas
mudancgas na aplicagao da lei e na interpretacdo dos tribunais, sobretudo apés o
julgamento do Tema 1.199 pelo Supremo Tribunal Federal. Constatou-se que,
embora a reforma tenha almejado fortalecer a segurancga juridica e evitar sang¢des
desmedidas, a exigéncia do dolo especifico culminou por restringir em demasia a
aplicacao da norma, tornando dificil a responsabilizacdo de agentes que atentam
contra a moralidade e os principios da Administragdo Publica. Essa alteracéo
despertou inquietagdes sobre a eficacia da lei e a capacidade do Estado de lutar
contra praticas improbas. Conclui-se que as mudancas trouxeram avangos quanto a
clareza da lei, mas ainda exigem uma interpretacdo equilibrada dos tribunais para
garantir a efetiva protegao da probidade e do patrimdnio publico.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Dolo especifico. Elemento subjetivo.
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ABSTRACT

This monograph analyzes the legal and practical effects of the elimination of
negligence and the requirement of specific intent introduced by Law No.
14.230/2021, which substantially reformed the Administrative Improbity Law (Law No.
8.429/1992). The study examines the main changes brought by the new legislation,
especially regarding the subjective element required to define acts of improbity and
hold public agents accountable. Initially, it discusses the concept and historical
evolution of administrative improbity, as well as the identification of active and
passive subjects and the different types of illicit acts. Subsequently, the research
analyzes the shift from negligent and general intent to the requirement of specific
intent, understood as the free and conscious will directed toward producing an
unlawful result. Based on bibliographic, documentary, and jurisprudential research,
the work highlights the impact of these changes on the application of the law and the
interpretation of courts, particularly after the Supreme Federal Court’s ruling on
Theme 1,199. It was found that, although the reform aimed to strengthen legal
certainty and avoid disproportionate sanctions, the requirement of specific intent
ended up limiting, to some extent, the application of the law and making it more
difficult to hold public agents accountable. It is concluded that the changes brought
greater clarity and precision to the legislation but still require a balanced

interpretation by the courts to ensure effective protection of probity and public assets.

Keywords: Administrative improbity. Specific intent. Subjective element.
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1 INTRODUCAO

A presente monografia tem como tema a exclusao da modalidade culposa e a
exigéncia do dolo especifico na nova Lei de Improbidade Administrativa, abordando

os reflexos juridicos e praticos decorrentes dessa alteracéo legislativa.

Este tema mostra-se de grande relevancia diante da profunda reforma
promovida pela Lei n° 14.230/2021, que modificou significativamente a Lei
8.429/1992, especialmente em relagdo ao elemento subjetivo necessario para
configuracdo dos atos de improbidade e respectiva responsabilizacdao de agente

publicos.

Nesse contexto, a pesquisa torna-se relevante, uma vez que os atos de
improbidade administrativa praticados por agentes publicos tém grande impacto na
administragcado publica e, consequentemente, na sociedade, considerando que o0s
servidores e gestores publicos sdo responsaveis pelo funcionamento da maquina

publica.

O trabalho tem como objetivo analisar se as referidas alteragdes foram
adequadas, conceituando, primeiramente, a improbidade administrativa,
apresentando os sujeitos ativos e passivos, as espécies de improbidade, explicando
os elementos subjetivos e, por fim, examinando os impactos da reforma no Poder
Judiciario.

Trata-se de uma pesquisa de natureza qualitativa e carater exploratoério,
baseada em revisdo bibliografica, analise documental e estudo de casos. Foram
consultadas legislagcbes, doutrinas especializadas, acérdaos de diferentes tribunais,

artigos cientificos e manuais de orgaos de controle.
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2 CONCEITO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A lei n° 8.429/1992 nao trouxe consigo um conceito especifico de improbidade
administrativa, limitando-se a definir as condutas que a caracterizam. Essa auséncia

levou a divergéncias doutrinarias sobre sua definigéo.

Muitos autores associaram a improbidade a imoralidade. Luiz Alberto
Ferracini, por exemplo, afirma: “Entende-se por ato de improbidade ma qualidade,
imoralidade, malicia. Juridicamente, lega-se ao sentido de desonestidade, ma fama,

incorrecdo, ma conduta, ma indole, mau carater” (Ferracini, 1997, p.16).

Da mesma forma, Placido e Silva define: “improbidade revela a qualidade do
homem que n&o procede bem, por ndo ser honesto, que age indignamente, por nao

ter carater, que ndo atua com decéncia, por ser amoral” (Silva, 1999, p. 416).

Por outro lado, ha entendimentos que distinguem esses dois conceitos,
classificando a moralidade como género e a probidade como espécie, como afirma

Marcelo Figueiredo:

Entendemos que a probidade ¢é espécie do género ‘moralidade
administrativa’ a que alude, v. g., o art. 37, caput e seu § 4° da CF. O nucleo
da probidade estd associado (deflui) ao principio maior da moralidade
administrativa, verdadeiro norte a administracgdo em todas as suas
manifestacdes. Se correta estiver a analise, podemos associar, como o faz
a moderna doutrina do direito administrativo, os atos atentatérios a
probidade como também atentatérios a moralidade administrativa. Nao
estamos a afirmar que ambos os conceitos sao idénticos. Ao contrario, a
probidade é peculiar e especifico aspecto da moralidade administrativa
(Figueiredo, 1995, p. 21).

Portanto, quanto ao seu conceito e a sua derivacdo, ndo ha um unico ponto
de vista. Contudo, é razoavel que, seja a probidade uma espécie do género
‘moralidade administrativa’, ou ainda, sindbnimo de moralidade — e, analogamente, a
improbidade, de imoralidade —, essa pressupde ma gestdo no trato da coisa publica

e praticas inadequadas na conducio dos assuntos publicos.
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3 NATUREZA DA AGAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Quanto a natureza da agéo de improbidade administrativa ha alguns pontos a
destacar, inicialmente com a previsdo constitucional, conforme artigo 37 § 4°, que

estabelece:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo
da acao penal cabivel (Brasil, 1988).

O referido artigo prevé sangdes para o agente que pratica os atos de
improbidade administrativa e acrescenta que a aplicagao das san¢des determinadas
nao prejudica a agcao penal cabivel, ou seja, ha atos de improbidade administrativa
que irdo gerar, concomitantemente, uma agédo penal, como o ato de corrupgao,
porém isso nao faz com que a acdo de improbidade administrativa tenha natureza

penal, pois nem todo ato de improbidade administrativa configura crime.

Na mesma linha, tem-se a Jurisprudéncia em Teses, edicao 234, improbidade
administrativa — VI, item 3, do Superior Tribunal de Justica (STJ): “Na&o ha
prerrogativa de foro em beneficio de agentes publicos na instauragdo de inquéritos
civis ou no julgamento de agdes de improbidade administrativa, uma vez que nao

possuem natureza criminal” (Brasil, 2024).

Nesse mesmo sentido, destaca-se o0 seguinte julgado, utilizado como

referéncia na Jurisprudéncia em Teses, edicao 234, do STJ:

AGRAVO REGIMENTAL NOS EMBARGOS DE DECLARACAO NO
RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. INQUERITO CIVIL PUBLICO. INVESTIGADO.
PRERROGATIVA DE FORO. SUPERVISAO DA INVESTIGACAO.
AUSENCIA DE NATUREZA CRIMINAL. NULIDADE. USURPACAO DE
COMPETENCIA DO TJ-GO. NAO OCORRENCIA. AGRAVO REGIMENTAL
DESPROVIDO. [...] 2. Embora o investigado exercesse cargo com foro
privilegiado, n&o havia nenhum ato de investigagdo criminal iniciado na
origem, mas apenas o inquérito de natureza civil, ndo havendo que se falar,
até esse momento, em usurpagdo da competéncia do TJ-GO quanto a
supervisdo da investigagao porque, na linha de precedentes do STJ e STF
nao ha prerrogativa de foro em beneficio de agentes publicos no dmbito de
inquéritos civis e agdes de improbidade administrativa, uma vez que elas
nao possuem natureza criminal. [...] (STJ - AgRg nos EDcl nos EDcl nos
EDcl no RHC 171760/GO, Relator.: Ministro RIBEIRO DANTAS, Data de
Julgamento: 24/04/2023, QUINTA TURMA, Data de Publicagdo: DJe
27/04/2023).
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Portanto, fica evidente que a agao de improbidade administrativa ndo possui
natureza penal, sendo assim, n&o € possivel aplicar as san¢des de natureza penal e
nao ha a possibilidade de converter as penalidades da improbidade em pena

privativa de liberdade.

E importante ressaltar, também, que a acdo de improbidade administrativa
nao constitui agdo civil, de acordo com o disposto no artigo 17-D da lei n°
8.429/1992, incluido pela lei n° 14.230/2021:

A agdo por improbidade administrativa € repressiva, de carater
sancionatério, destinada a aplicagdo de sangdes de carater pessoal
previstas nesta Lei, e ndo constitui agao civil, vedado seu ajuizamento para
o controle de legalidade de politicas publicas e para a protegdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos (Brasil, 2021).

Por fim, a verdadeira natureza da acdo de improbidade administrativa pode
ser verificada no artigo 1°, § 4°, que dispde: Aplicam-se ao sistema da improbidade
disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do direito administrativo

sancionador.

Visto que a Lei de Improbidade Administrativa cuida da responsabilidade de
agentes publicos, e também politicos, ao tipificar comportamentos proibidos e suas
sangdes, sua natureza se insere no plano material do Direito Administrativo, e,
precisamente, dentro do Direito Administrativo Sancionador, ramo responsavel pela

tipificagao de condutas ilicitas e sangdes (Oso6rio, 2005).
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4 CONTEXTO HISTORICO E EVOLUGAO

A partir da Constituicdo de 1891, foi inserida no ordenamento juridico
brasileiro, a responsabilizagdo por infracdo a probidade da administracdo publica,
contudo, essa responsabilizagao era restrita a figura do Presidente da Republica,
nao existindo uma norma destinada especificamente a agentes que praticavam atos

ilicitos no exercicio do cargo ou fungdo publica.

No mesmo sentido, as Constituicbes de 1934 e 1937 mantiveram o ato de
atentar contra a probidade administrativa como um crime de responsabilidade do

Presidente da Republica.

Ainda, a Constituicdo de 1946, além de manter a responsabilidade do
Presidente da Republica, determinou, em seu artigo 141, § 31, que “A Lei dispora
sobre o sequestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento ilicito, por
influéncia ou com abuso de cargo ou funcéo publica, ou de emprego em entidade

autarquica” (Brasil, 1946).

Posteriormente, para dar cumprimento ao dispositivo constitucional, foi
promulgada a Lei n° 3.164/1957, conhecida como Lei Pitombo-Goddi llha, que
sujeitava a sequestro e a perda os bens de servidor publico, adquiridos por
influéncia ou abuso de cargo ou fungdo publica, ou de emprego em entidade
autarquica, sem prejuizo da responsabilizagdo criminal, conforme artigo 1°, caput.
As medidas eram decretadas no juizo civel, sendo o processo promovido por

iniciativa do Ministério Publico, ou de qualquer pessoa do povo (Di Pietro, 2014).

Um ano depois, foi promulgada a Lei n° 3.502/1958, conhecida como Lei Bilac
Pinto, que regulamentou o sequestro e o perdimento de bens nos casos de
enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso de cargo ou fungéo, sem revogar a Lei

Pitombo-Goddi Ilha, complementando-a (Di Pietro, 2014).

A Lei Bilac Pinto apresentou, no artigo 2°, um rol taxativo das condutas que
implicariam casos de enriquecimento ilicito, além de apresentar uma definicdo mais

abrangente de servidor publico, conforme o artigo 1°, § 1° da referida lei:

A expressao servidor publico compreende todas as pessoas que exercem
na Unido, nos Estados, nos Territérios, no Distrito Federal e nos municipios,
quaisquer cargos fungdes ou empregos, civis ou militares, quer sejam
eletivos quer de nomeagéao ou contrato, nos 6rgaos dos Poderes Executivo,
Legislativo ou Judiciario (Brasil, 1958).
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Ainda em matéria constitucional, a Constituicdo de 1967, em seu artigo 150, §
11, que ap6s a Emenda Constitucional n° 1/69 passou a ser 153, § 11, determinou,
na parte final que “[...] Esta dispora também, sobre o perdimento de bens por danos
causados ao Erario, ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio do cargo,

fungcdo ou emprego na Administragédo Publica, Direta ou Indireta” (Brasil, 1969).

Em seguida, em 13 de janeiro de 1968, foi decretado o Ato Institucional n°5
(AI-5), que previa, no artigo 8°, que o Presidente da Republica poderia, apos
investigacdo, decretar o confisco de bens de todos que tivessem enriquecido,
ilicitamente, no exercicio de cargo ou fungédo publica, inclusive de autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista, sem prejuizo das sang¢des

penais cabiveis (Brasil, 1968).

Esse confisco foi regulamentado pelo Ato Complementar n°42/69 e pelo
Decreto-lei n° 359, de 17 de dezembro de 1968, sendo aplicado como medida
administrativa decretada pelo Presidente da Republica. As leis n° 3.164/57 (Lei
Pitombo-Goddi llha) e 3.502/58 (Lei Bilac Pinto) também eram aplicadas nesse

periodo, porém, s6 podiam ser decretadas judicialmente (Di Pietro, 2014).

Alguns anos depois, em 1978, a Emenda Constitucional n°11 revogou nao
somente o referido Ato Institucional, mas todos os atos institucionais e
complementares que contrariavam a Constituicdo Federal, tendo em vista que o
confisco, que implicava a perda de bens, ndo era sujeito de apreciagao judicial,

conforme descrito no artigo 11 do Ato Institucional n°5 (Di Pietro, 2014).

Em seguida, a Constituicao de 1988, trouxe a necessidade da criagdo de uma
lei especifica que tratasse dos atos de improbidade administrativa e suas sancgoes,

conforme descrito no artigo 37, § 4°:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo
da agao penal cabivel (Brasil, 1988).

Além da necessidade de criacao da lei por expressa previsao constitucional, o
Brasil também demandava essa legislagdo devido ao contexto histérico da época,
marcado pela pratica de atos de corrupgao, fato esse apresentado na fala do
ministro da justica a época, Jarbas Passarinho, durante a exposicao de motivos n°
GM/SAA/0388, de 14 de agosto de 1991, no Congresso Nacional:
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Sabendo Vossa Exceléncia que uma das maiores mazelas que,
infelizmente, ainda afligem o Pais, é a pratica desenfreada e impune de atos
de corrupgao, no trato com os dinheiros publicos, e que a sua repressao,
para ser legitima, depende de procedimento legal adequado - o devido
processo legal - impbe-se criar meios proprios a consecugao daquele
objetivo sem, no entanto, suprimir as garantias constitucionais pertinentes,
caracterizadoras do estado de Direito (Brasil, 1991).

Assim, para dar cumprimento ao artigo 37, § 4° da Constituicado de 1988, foi
promulgada a Lei n° 8.429, de 02 de junho de 1992, conhecida como Lei de
Improbidade Administrativa (LIA). Essa lei, conforme descrito em seu predmbulo,
“‘dispbe sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcado na
administragcdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias”
(Brasil, 1992).

Diferentemente das leis anteriores, Leis n° 3.164/57 e 3.502/58, que eram
aplicadas a agentes publicos que adquiriam bens por influéncia ou com abuso de
cargo publico, a LIA apresentou o enriquecimento ilicito como apenas uma das
hipéteses de atos de improbidade administrativa, e ndo como o unico, visto que,
conforme ja mencionado, as Constituicbes anteriores a de 1988 traziam o ato de
improbidade administrativa apenas para designar as infracbes de natureza politica,

restrito ao Presidente da Republica (Di Pietro, 2014).

Mesmo com o artigo 37, § 4° da Constituicdo de 1988, a lei regulamentadora
deste artigo s6 foi promulgada em 1992. Assim, com uma lei mais abrangente, as
Leis n° 3.164/57 (Lei Pitombo-Goddi llha) e 3.502/58 (Lei Bilac Pinto) foram
revogadas, conforme previsao expressa do artigo 25 da Lei n° 8.429/92 (Lei de

Improbidade Administrativa).

Portanto, até a entrada em vigor da Lei n° 8.429/92, apenas eram puniveis 0s
atos que implicassem enriquecimento ilicito, sendo cabiveis o sequestro e a perda
de bens na esfera civel, as san¢des penais cabiveis na esfera criminal e, na esfera
administrativa, as penalidades eram previstas no estatuto dos servidores de cada

nivel de governo (Di Pietro, 2014).
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5 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Concebida num cenario em que se construia o processo de redemocratizacéo
do pais a partir da consolidacdo do Estado Democratico de Direito advindo da
recente Constituicdo Cidada de 1988, a Lei n° 8.429/92, conhecida como Lei de
Improbidade Administrativa, surgiu com o objetivo de combater a corrupgado e

garantir a probidade na Administragao Publica.

Nesse contexto, o intuito era regulamentar a conduta dos agentes publicos,
gestores de recursos e patriménio publicos, estabelecendo normas de conduta que
visavam prevenir e punir atos que causassem enriquecimento ilicito, prejuizo ao
Erario e/ou atentassem contra os principios da administragdo publica, buscando a

ética e transparéncia no servigo publico.

Sendo assim, dentre as principais regulamentagdes estabelecidas pela LIA,
destaca-se a identificacdo dos agentes abrangidos por ela, assim como a definicao
da extensao do Erario a ser protegido, ou seja, os sujeitos passivos, alcangados por
sua protecdo e os sujeitos ativos, alvos das normas de conduta e eventuais

penalizacdes aplicaveis.

5.1 Sujeito Passivo do Ato de Improbidade Administrativa

Segundo o artigo 1° da lei, o sistema visa responsabilizar aqueles que
cometem atos de improbidade administrativa e proteger a probidade na estrutura do
Estado e no exercicio de suas fungdes, tendo como objetivo assegurar a integridade

do patriménio publico (Carvalho Filho, 2023).

No artigo 1°, os paragrafos 5°, 6° e 7° trazem os sujeitos passivos do ato de

improbidade administrativa, ou seja, quem sofre o ato de improbidade:

§5° Os atos de improbidade violam a probidade na organizac¢do do Estado e
no exercicio de suas fungdes e a integridade do patrimbnio publico e social
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da administragao
direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal (Brasil, 2021)

Segundo o §6° também é tutelado pela lei o patriménio de entidades privadas
que recebam subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes

publicos ou governamentais (Brasil, 2021).
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Por fim, o §7° adiciona que:

Independentemente de integrar a administragcao indireta, estdo sujeitos as
sangoes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o patriménio de
entidade privada para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra no seu patriménio ou receita atual, limitando o ressarcimento de
prejuizos, nesse caso, a repercussao do ilicito sobre a contribuicdo dos
cofres publicos (Brasil, 2021).

Pozzo (2022) esclarece onde residiria a tutela da fungdo estatal nos sujeitos
passivos dos §§ 6° e 7°, também qualificados como sujeitos passivos secundarios
por alguns autores, destacando que a fungdo de fomento do Estado esta sob
protecao, pois pode ser atingida indiretamente por atos de improbidade que ofendam
o patriménio dessas entidades, uma vez que o Estado participa da composicao

desse patrimdnio por meio do exercicio da referida funcao estatal.

A Lei ainda esclarece sobre o partido politico, mesmo utilizando dinheiro
publico por meio do fundo partidario, ndo é sujeito passivo do ato de improbidade
administrativa. Segundo seu artigo 23-C, introduzido pela Lei n° 14.230/2021, os
atos que ensejam enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio, apropriagéo,
malbaratamento ou dilapidacdo de recursos publicos dos partidos politicos, ou de
suas fundagdes, serao responsabilizados nos termos da Lei n° 9.096/95, conhecida

como a Lei dos Partidos Politicos (Brasil, 2021).

5.2 Sujeito Ativo do Ato de Improbidade Administrativa

O artigo 2° da Lei n° 8.429/92, apds sofrer modificagdes por meio da Lei n°
14.230/21, trouxe um conceito amplo de agente publico, como sujeito ativo do ato de

improbidade administrativa, ou seja, quem comete o ato ilicito:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente
politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracéo, por eleicdo, nomeacéao, designagao,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fungdo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei
(Brasil, 2021).

No mesmo sentido, temos a definicdo de agente publico apresentada por

Fabio Medina Osorio:

Agentes publicos sdo todas as pessoas que desempenham fungao publica
em todos os seus niveis e hierarquias, em forma permanente ou transitoria,
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por eleicao popular, designagao direta, por concurso ou por qualquer outro
meio legal. Estende-se essa definicdo a todos os magistrados, membros do
Ministério Puablico, parlamentares, governantes e outros analogos, o que
implica considerar nessa categoria também os chamados “agentes
politicos”, sem duvida alguma (Osdrio, 2022).

Apos uma certa controvérsia de entendimentos, parece pacificada a
conclusdo de que o Presidente da Republica ndo se submete a LIA e sim a Lei dos
Crimes de Responsabilidade — Lei 1.079 de 10/04/50.

Nesse mesmo sentido, destaca-se o julgado do agravo de regimento na Pet

3240, que concluiu:

Direito Constitucional. Agravo Regimental em Peticdo. Sujeicdo dos
Agentes Politicos a Duplo Regime Sancionatério em Matéria de
Improbidade. Impossibilidade de Extensdao do Foro por Prerrogativa de
Funcdo a Acao de Improbidade Administrativa. 1. Os agentes politicos, com
excecao do Presidente da Republica, encontram-se sujeitos a um duplo
regime sancionatério, de modo que se submetem tanto a responsabilizagao
civil pelos atos de improbidade administrativa, quanto a responsabilizagéo
politico-administrativa por crimes de responsabilidade. Nado ha qualquer
impedimento a concorréncia de esferas de responsabilizagdo distintas, de
modo que carece de fundamento constitucional a tentativa de imunizar os
agentes politicos das sangbes da agdo de improbidade administrativa, a
pretexto de que estas seriam absorvidas pelo crime de responsabilidade. A
Unica excegao ao duplo regime sancionatério em matéria de improbidade se
refere aos atos praticados pelo Presidente da Republica, conforme previsédo
do art. 85, V, da Constituigédo. [...] (STF - AgR Pet: 3240 DF - DISTRITO
FEDERAL 0004163-95.2004.1.00 .0000, Relator.: Min. TEORI ZAVASCKI,
Data de Julgamento: 10/05/2018, Tribunal Pleno).

Portanto, € possivel verificar que os agentes politicos estdo sujeitos a um
duplo regime sancionatério, tanto pela LIA quanto pela Lei dos Crimes de
Responsabilidade, com excegcdo do Presidente da Republica, que por sua vez

responde pela ultima, conforme previsdo do artigo 85, V, da Carta Magna.

Ainda no artigo 2°, o paragrafo unico determina que também sdo sujeitos

ativos do ato de improbidade administrativa:

No que se refere a recursos de origem publica, sujeita-se as sangdes
previstas nesta Lei o particular, pessoa fisica ou juridica, que celebra com a
administracdo publica convénio, contrato de repasse, contrato de gestéo,
termo de parceria, termo de cooperagao ou ajuste administrativo (Brasil,
2021).

Em sequéncia, o artigo 3° inclui que as sangdes previstas na referida Lei

também serdo aplicadas, no que couber, a quem induza ou concorra dolosamente
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para a pratica do ato de improbidade, mesmo que este ndo seja agente publico
(Brasil, 2021).

A pessoa juridica de direito privado também pode ser sujeito ativo do ato de
improbidade, e, em regra, os socios, cotistas, diretores e colaboradores nao
respondem pelo ato de improbidade atribuido a pessoa juridica, salvo se
comprovado a participacdo e beneficios diretos, respondendo nos limites de sua

participacao (Brasil, 2021).

E importante ressaltar que a pessoa juridica de direito privado também esta
sujeita a Lei n° 12.846/13, conhecida como Lei Anticorrupgéo, que “Dispbe sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias”
(Brasil, 2013).

No mesmo sentido, o § 2° do artigo 3° da LIA esclarece que se o ato praticado
pela pessoa juridica estiver presente como ato lesivo a administragdo publica na Lei
n° 12.846/13, a pessoa juridica respondera pela Lei 12.846/13, e nao pela Lei
8.429/92 (Brasil, 2021).

5.3 Espécies de Improbidade

Originalmente a Lei n° 8.429/1992, Lei de Improbidade Administrativa, previa
trés espécies de atos de improbidade, sendo eles: atos que importam em
enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao erario e os atos que atentam
contra os principios da administragao publica, descritos respectivamente nos artigos
9°,10 e 11 da LIA.

A primeira espécie de ato de improbidade administrativa € aquela que importa
em enriquecimento ilicito, prevista no artigo 9° da LIA, caracterizada pelo agente
publico que, por meio de uma conduta dolosa, aufere qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou
atividade nas entidades abrangidas pela referida lei, elencadas no artigo 1°. (Brasil,
2021).

O referido artigo também traz, em seus incisos, um rol exemplificativo de

condutas que caracterizam o ato de improbidade administrativa que importa em
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enriquecimento ilicito, como utilizar, em obra ou servigo particular, bem movel,
servidores, empregados ou terceiros de propriedade, a disposicdo ou contratados
por qualquer das entidades sujeitas a LIA; aceitar emprego, comisséo, ou exercer
consultoria ou assessoramento para pessoa fisica ou juridica com interesse em suas

agdes ou omissdes, entre outras condutas exemplificativas (Brasil, 2021).

Desse modo, é possivel verificar que essa primeira espécie nao se limita a
percepcao de valores monetarios, mas abrange qualquer tipo de conduta que
enriquega o agente publico em raz&o do exercicio de suas atribuigdes publicas, seja
de forma direta, como o recebimento de dinheiro, ou de forma indireta, como o uso

indevido de bens ou servigos publicos para fins particulares.

Além disso, para a caracterizagdo do ato improbo, € necessario que a
conduta seja dolosa, como menciona o artigo 9° da Lei n° 8.429/92. Ou seja, o
agente deve agir de maneira livre e consciente, com a intencdo de alcangar um
resultado ilicito, ndo bastando a mera voluntariedade do agente, conforme
exemplifica o artigo 1° §2° da LIA. Necessita também do efetivo recebimento de
vantagem patrimonial indevida pelo agente publico, independentemente de haver
causado dano ao erario, além da necessaria relagédo entre a vantagem obtida e o

desempenho da fungao publica (Brasil, 2021).

A segunda espécie de ato de improbidade administrativa esta prevista no
artigo 10 da LIA, € aquela que causa lesao ao erario, por meio de qualquer agcao ou
omissao dolosa, que ocasione de maneira efetiva e comprovada, perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das

entidades mencionadas no artigo 1° da Lei (Brasil, 2021).

Da mesma forma que o artigo anterior, o artigo 10 da LIA apresenta um rol
exemplificativo de atos de improbidade administrativa que causam lesao ao erario,
como permitir, facilitar ou concorrer para o enriquecimento ilicito de terceiros;
conceder beneficios administrativos ou fiscais sem a observancia da lei e
regulamentos aplicaveis a espécie; frustrar a licitude da licitacdo ou de processo
seletivo para parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los de forma
indevida, gerando perda patrimonial efetiva a Administragdo Publica, entre outras

condutas exemplificativas (Brasil, 2021).
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Ademais, destaca-se que, para a configuragdo do ato de improbidade
administrativa previsto no artigo 10 da LIA, é necessario o dano patrimonial efetivo a
Administracdo Publica. Essa caracteristica foi introduzida pela Lei 14.230/2021,
antes, havia um entendimento majoritario de que ndo era necessario comprovar o

dano patrimonial da administragao publica pela dispensa de licitagao.

No mesmo sentido, tem-se o0 seguinte julgado:

EMENTA: APELACOES CIVEIS - ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - MUNICIPIO DE SANTA FE DE MINAS - COMPRA DE
MATERIAIS GRAFICOS - LICITACAO - DIRECIONAMENTO - AUSENCIA
DE PERDA PATRIMONIAL EFETIVA - IMPROCEDENCIA DO PEDIDO -
INTELIGENCIA DO ART. 10, |, DA LEI 14.230/21. - Se pelo conjunto
probatério dos autos, ndo ha prova do efetivo prejuizo ao erario e, ainda que
se conclua pela frustragdo da licitude de processo licitatério, a partir da Lei
n® 14 .230/21, tal fato ndo é suficiente para caracterizagdo do ato de
improbidade administrativa prevista no art. 10, VIII da LIA, ante a necessaria
perda patrimonial efetiva. Destarte, ausente a comprovacéao da efetiva perda
patrimonial, na forma do art. 10, VIII da LIA, ndo ha se falar em improbidade
administrativa, de modo que impde-se a reforma da sentenga para julgar
improcedentes os pedidos (TJ-MG - Apelagao Civel: 0025280-72.2008.8.13
.0642 Sao Romao, Relator.: Des.(a) Yeda Athias, Data de Julgamento:
28/11/2023, 62 CAMARA CIVEL, Data de Publicagéo: 04/12/2023).

Na mesma linha, outra mudanga significativa na redagdo do artigo 10 foi
introduzida pela Lei n° 14.230/2021, visto que anteriormente, em sua redacao
original, era aceita a pratica do ato de improbidade administrativa que gera dano ao
erario de forma culposa, sem necessidade da comprovacdo do dolo do agente
publico:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei [...] (Brasil, 1992).

Tais mudangas mostram que o legislador buscou restringir a aplicacéo da Lei
de Improbidade Administrativa, com o intuito de garantir maior seguranca juridica e
evitar puni¢cdes excessivas ou desproporcionais. No entanto, essa restricao acabou
reduzindo a efetividade da norma, principalmente nos casos em que nao se
comprova claramente a intengdo do agente em alcancgar resultado ilicito ou o

prejuizo efetivo ao erario, tornando a responsabilizacédo mais dificil.

Por fim, a terceira espécie de ato de improbidade administrativa esta prevista
no artigo 11 da LIA, é aquela que atenta contra os principios da administragédo

publica:
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Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragao publica a agcdo ou omissao dolosa que viole os
deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada
por uma das seguintes condutas: (Redacéo dada pela Lei n° 14.230,

de 2021
| - (revogado); (Redacao dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)

Il - (revogado); (Redacao dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicbes e que deva permanecer em segredo, propiciando
beneficiamento por informacdo privilegiada ou colocando em risco a
seguranga da sociedade e do Estado; (Redacdo dada pela Lei n°
14.230, de 2021)

IV - negar publicidade aos atos oficiais, exceto em razdo de sua
imprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Estado ou de
outras hipoteses instituidas em lei; (Redacéo dada pela Lei n® 14.230,

de 2021

V - frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso
publico, de chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a
obtencdo de beneficio proprio, direto ou indireto, ou de
terceiros; (Redacéo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que
disponha das condigdbes para isso, com vistas a ocultar
irregularidades; (Redacéo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgagéo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de
afetar o prego de mercadoria, bem ou servigo.

VIII - descumprir as normas relativas a celebragao, fiscalizagao e aprovagao
de contas de parcerias firmadas pela administragao publica com entidades
privadas. (Vide Medida Proviséria n° 2.088-35, de 2000) (Redacéo
dada pela Lei n® 13.019, de 2014) (Vigéncia)

IX - (revogado); (Redacao dada pela Lei n° 14.230, de 2021)
X - (revogado); (Redacao dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

XI - nomear cbénjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de dire¢do, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga
ou, ainda, de fungéo gratificada na administragdo publica direta e indireta
em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes
reciprocas; (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

XII - praticar, no &mbito da administragdo publica e com recursos do erario,
ato de publicidade que contrarie o disposto no§ 1° do art. 37 da
Constituicdo Federal, de forma a promover inequivoco enaltecimento do
agente publico e personalizacdo de atos, de programas, de obras, de
servicos ou de campanhas dos érgaos publicos. (Incluido pela Lei n°
14.230, de 2021) (Brasil, 2021).

O artigo 11, diferentemente dos artigos 9° e 10, traz um rol taxativo de
condutas que caracterizam o ato de improbidade administrativa, assim, a conduta

somente sera caracterizada como ato de improbidade administrativa que atenta
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contra os principios da administragao publica se estiver prevista em um dos incisos
do artigo 11 da Lei de Improbidade Administrativa. Anterior a reforma da LIA, o rol do

artigo 11 era exemplificativo, sendo possivel uma interpretagdo mais ampla.

Nesta ultima categoria, € necessario o dolo, a demonstracdo objetiva da
pratica de ilegalidade, indicando quais normas foram violadas, sejam constitucionais,
legais ou infralegais, além da lesividade relevante ao bem juridico tutelado, de

acordo com os paragrafos 3° e 4° do artigo 11 da LIA (Brasil, 2021).

Ademais, observa-se que o legislador, ao estabelecer tais requisitos para a
configuragdo do ato de improbidade administrativa previsto nessa ultima categoria,
procurou restringir a atuagdo sancionatoria do Estado. Assim, mesmo que um
agente publico pratique conduta enquadrada no rol taxativo do artigo 11, nao havera

puni¢cdo quando nao se verificar lesividade relevante ao bem juridico tutelado.

A fim de sintetizar as alteragdes promovidas pela nova redacao da Lei de
Improbidade Administrativa, tem-se a seguinte tabela elaborada para melhor

compreensao:

ANTES DEPOIS

*Elemento subjetivo: dolo especifico

*Rol exemplificativo

*Prova do efetivo recebimento de vantagem patrimonial indevida
*Independe de haver causado dano ao erario

*Nexo causal entre a vantagem obtida e o desempenho da funcao publica

*Elemento subjetivo: culpa ou dolo genérico
*Rol exemplificativo

Art. 9°

*Elemento subjetivo: dolo especifico

*Elemento subjetivo: culpa ou dolo genérico *Rol exemplificativo

*Rol exemplificativo *Necessidade da comprovacao do dano patrimonial efetivamente
causado a Administragao Publica

Art. 10

*Elemento subjetivo: dolo especifico

*Rol taxativo

*Demonstracao objetiva da pratica de ilegalidade
*Necessidade da lesividade relevante ao bem juridico tutelado

*Elemento subjetivo: dolo genérico
*Rol exemplificativo

Art. 11

Elaborada pela autora
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6 ELEMENTO SUBJETIVO NO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Tornaram-se notorias as alteragdes proporcionadas pela Lei n° 14.230/2021,
também chamada de Nova Lei de Improbidade Administrativa, em relacéo a Lei n°
8.429/1992, especialmente no que tange ao elemento subjetivo exigido nas

modalidades de improbidade administrativa.

Conforme ja exposto, as espécies previstas nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA
exigem o dolo para a caracterizagdo do ato improbo. Porém, em sua redagao
originaria, era possivel a modalidade culposa na hipotese prevista no artigo 10, que

trata das condutas que causam lesao ao erario:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer agcdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente [...]
(Brasil, 1992).

Ressalta-se, ainda, a delimitacdo da modalidade culposa, destacado pelo
artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), incluido pela
Lei n°13.655/2018, o qual afasta a possibilidade de culpa leve, ao dispor que: “O
agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em

caso de dolo ou erro grosseiro” (Brasil, 2018).

Ademais, o dolo genérico era considerado suficiente para a configuragdo do
ato de improbidade administrativa, contudo, a NLIA trouxe em seu §2° do artigo 1° a
descricdo do dolo exigido pela lei, caracterizado pela “vontade livre e consciente de
alcancgar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta lei, ndo bastando a

voluntariedade do agente” (Brasil, 2021).

No mesmo sentido, a fim de delimitar o tipo de dolo estabelecido pelo §2° do

artigo 1°, esclarece Fabio Medina Osério:

Diante da reforma da Lei de Improbidade Administrativa, entendemos que o
dolo que se exige para a imprescritibilidade é o dolo especifico. Isso porque,
pelo regime juridico vigente, ndo ha improbidade administrativa sem dolo
especifico, para fins de lesdo ao erario. Nesses termos, inviavel a acdo de
ressarcimento calcada em dolo genérico [...] (Osorio, 2025).
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Ao incluir o dolo especifico como elemento subjetivo da improbidade
administrativa, o legislador buscou restringir a abrangéncia da lei, limitando a
subjetividade presente na redacg&o anterior, entretanto, gerou debates que seréo

analisados posteriormente.

Desse modo, torna-se necessario analisar os elementos subjetivos culpa, dolo
genérico e dolo especifico, a fim de evidenciar as mudangas trazidas pela nova

redacao da Lei de Improbidade Administrativa.

6.1 Culpa

Conforme ja citado, uma das principais alteracbes promovidas pela Lei
n°14.230/2021 foi a exclusdo da modalidade culposa do artigo 10 que trata sobre
lesdo ao erario. Essa modalidade era prevista somente no referido artigo, desse
modo, as espécies de improbidade administrativa previstas nos artigos 9° e 11 nao

previam a modalidade culposa.

A partir dessa previsdo, era possivel a instauracdo de uma acao de
improbidade administrativa em razdo do agente que praticou determinada conduta
que resultou em lesédo ao erario por meio da negligéncia, imprudéncia ou impericia,

que sdo modalidades de culpa.

Desse modo, o agente publico que praticasse uma conduta sem a intencao de
causar prejuizo e isento de ma-fé poderia ser punido, caso sua conduta negligente,

imprudente ou imperita causasse dano a Administracdo Publica.

Embora essa modalidade tenha permanecido durante muitos anos, desde a
sancado da Lei, 02 de junho de 1992, até sua reforma, 25 de outubro de 2021,
sempre houve oposi¢ao a essa qualificacao por parte da doutrina, visto que muitos
autores definiam improbidade como sindbnimo de desonestidade, ma indole, mau

carater, como por exemplo o autor Luiz Alberto Ferracini, ja citado anteriormente.

No mesmo sentido, esclarece Cristiano Alvares Valladares do Lago:

A despeito de prever o dispositivo (art. 10) a modalidade culposa para o
ilicito da improbidade que importe em les&o aos cofres publicos, ha de se
entender ndo ser possivel conceber que um agente publico, sem dolo ou
voluntariedade, possa comportar-se de modo desonroso, improbo ou
desonesto, a ponto de produzir dano ao erario publico. O elemento subjetivo
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da culpa em sentido estrito (negligéncia, imprudéncia e impericia) ndo se
coaduna com o corpus delicti da infragdo disciplinar em aprego (Lago,
2012).

Além de ser amplamente criticada pela doutrina, parte da jurisprudéncia
também se opunha a possibilidade de responsabilizagdo culposa por improbidade
administrativa nas hipéteses previstas no artigo 10 e seus incisos, como defendeu o

Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, do Superior Tribunal de Justiga (STJ):

10.De fato, ndo se deve admitir que a conduta culposarenda ensejo a
responsabilizagao do Servidor por improbidade administrativa; com efeito, a
negligéncia, a imprudéncia ou a impericia, embora possam ser
consideradas condutas irregulares e, portanto, passiveis de sangao, nao
sdo suficientes para ensejar a punigdo por improbidade administrativa. O
elemento culpabilidade , no interior do ato de improbidade, se apurara
sempre a titulo de dolo, embora o art. 10 da Lei 8.429/92 aluda efetivamente
a sua ocorréncia de forma culposa; parece certo que tal alusdo tendeu
apenas a fechar por completo a sancionabilidade das a¢des improbas dos
agentes publicos, mas se mostra mesmo impossivel, qualquer das condutas
descritas nesse item normativo, na qual nao esteja presente o dolo (STJ -
AgRg no AREsp: 73968 SP 2011/0261049-5, Relator.: Ministro BENEDITO
GONGCALVES, Data de Julgamento: 02/10/2012, T1 - PRIMEIRA TURMA,
Data de Publicagao: DJde 29/10/2012).

Apesar das criticas nesse sentido, esse entendimento ndo era recepcionado

pelo STJ, conforme é possivel verificar a partir do seguinte julgado:

ADMINISTRATIVO. ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
TIPIFICACAO.INDISPENSABILIDADE DO ELEMENTO SUBJETIVO
(DOLO, NAS HIPOTESES DOSARTIGOS 9° E 11 DA LEI 8 .429/92 E
CULPA, NAS HIPOTESES DO ART. 10).PRECEDENTES.
DEMONSTRACAO DO ELEMENTO SUBJETIVO DA CONDUTA .
REEXAMEDE MATERIA FATICO-PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
SUMULA 07/STJ. [...] 3. Ndo é compativel com essa jurisprudéncia a tese
segundo a qual, mesmo nas hipéteses de improbidade capituladas no art.
10 da Lei 8.429/92, é indispensavel a demonstra¢do de dolo da conduta do
agente, ndo bastando a sua culpa. Tal entendimento contraria a letra
expressa do referido preceito normativo, que admite o ilicito culposo. Para
negar aplicagao a tal preceito, cumpriria reconhecer e declarar previamente
a sua inconstitucionalidade (Sumula Vinculante 10/STF), vicio de que nao
padece. Realmente, se a Constituicido faculta ao legislador tipificar condutas
dolosas mesmo para ilicitos penais, ndo se mostra inconstitucional a norma
que qualifica com tipificagdo semelhante certos atos de improbidade
administrativa (STJ - REsp: 1130584 PB 2009/0056875-1, Relator.: Ministro
TEORI ALBINO ZAVASCKI, Data de Julgamento: 18/09/2012, T1 -
PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagédo: DJe 21/09/2012).

Levando em consideragao o contexto histérico da época que a Lei foi criada,
no qual o proprio Ministro da Justiga a época, Jarbas Passarinho, demonstrou a
necessidade que o Brasil demandava de um controle da corrupcdo de maneira

efetiva, € possivel verificar que o legislador buscou a maior abrangéncia possivel


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/11333369/artigo-10-da-lei-n-8429-de-02-de-junho-de-1992
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104098/lei-de-improbidade-administrativa-lei-8429-92
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para a Lei de Improbidade Administrativa, e que de certo modo pode ter funcionado
para o objetivo primario, quando sequer havia conceituagao de improbidade, porém

deixou de fazer sentido ao decorrer dos anos.

6.2 Dolo Genérico e Dolo Especifico

Sob a dtica do Direito Penal, o tipo subjetivo esta relacionado ao vinculo
psicolégico do agente ao praticar o comportamento delitivo, sendo composto pelo
dolo como elemento geral e, em certos casos, por elementos especiais ou acidentais
(Souza, 2022).

Nesse sentido, Bitencourt (2024) explica que, quando o elemento geral do tipo
subjetivo (dolo) é acompanhado de elementos especiais como intengdes e
tendéncias, estes sado classificados pela doutrina como elementos subjetivos

especiais do injusto ou do tipo penal.

Ainda, Souza (2022) esclarece que a presenga de um elemento subijetivo
especial do tipo representa que o agente praticou a conduta com um ‘especial fim de
agir'. Esse denominado pela doutrina tradicional de ‘dolo especifico’, expressao que,

segundo o autor, encontra-se em desuso.

No ambito da Lei de Improbidade Administrativa, € necessario compreender a
diferenga entre o dolo genérico — denominagao atribuida pela doutrina tradicional,
sendo chamado por uma parcela da doutrina de apenas ‘dolo’ — e o dolo especifico.

Desse modo, o doutrinador Guilherme de Souza Nucci ensina:

O dolo genérico, que foi reputado essencial para a configuragdo de ato de
improbidade pelos ministros do STJ, no &mbito penal & definido como a
vontade de praticar a conduta tipica, sem qualquer finalidade especial.
Contrapondo-se ao dolo especifico, que seria vontade de praticar a conduta
tipica, adicionada de uma especial finalidade. Por exemplo, nos crimes
contra a honra, ndo bastaria ao agente divulgar fato ofensivo a reputagao de
alguém para se configurar a difamacdo, sendo indispensavel que agisse
com dolo especifico, ou seja, a especial inten¢do de difamar, de conspurcar
a reputacéo da vitima (Nucci, 2018, p. 190).

Anterior a reforma da LIA, o dolo genérico também era aceito como elemento
subjetivo para configuracdo do ato de improbidade administrativa, assim, o agente
que praticasse de maneira livre e consciente o ato improbo descrito na lei, seria

punido, sem a necessidade de comprovacgao do dolo especifico.
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Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica (STJ) publicou, em 2015, a
Jurisprudéncia em Teses, edi¢ao 40, Improbidade Administrativa Il, na qual continha
diversos itens delimitando assuntos controversos sobre a matéria, consolidando a
interpretacdo sobre a aplicagdo da Lei n° 8.429/92. Entre as teses firmadas,
destaca-se o item 9, que tratava sobre o elemento subjetivo necessario para a
configuracao do ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragao publica:

O ato de improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92
nao requer a demonstragado de dano ao erario ou de enriquecimento ilicito,
mas exige a demonstragao de dolo, o qual, contudo, ndo necessita ser
especifico, sendo suficiente o dolo genérico (Brasil, 2015).

A aplicacao dessa tese pode ser evidenciada no seguinte julgado do Tribunal

de Justica do Estado de Goias:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. INSTITUICAO DE TAXA DE TRANSPORTE ESCOLAR
SEM PREVISAO LEGAL ESPECIFICA . ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA CONFIGURADO. AFRONTA AOS ARTIGOS 9, INCISO
[, 11, INCISO |, AMBOS DA LEI 8.429/1992. HONORARIOS RECURSAIS .
INDEVIDOS. 1. Conf. entendimento do ¢ . STJ, o elemento subjetivo
necessario a configuragdo de improbidade administrativa previsto pelo art.
11 da Lei8.429/1992 é o dolo eventual ou genérico de realizar conduta que
atente contra os principios da Administragdo Publica, ndo se exigindo a
presenga de intengao especifica, pois a atuagao deliberada em desrespeito
as normas legais, cujo desconhecimento € inescusavel, evidencia a
presenca do dolo [...] (TJ-GO 0287190-76.2003.8.09 .0069, Relator.:
DELINTRO BELO DE ALMEIDA FILHO, 4% Camara Civel, Data de
Publicagao: 30/04/2019).

Na redacao anterior a reforma promovida pela Lei n° 14.230/21, o elemento
subjetivo para a configuragdo da conduta improba era objeto de debate, inclusive,
entre as Turmas de Direito Publico do STJ. De um lado, uma interpretacao estrita do
conceito de dolo, um julgado da Primeira Turma, relatado pelo Ministro Sérgio
Kukina, o qual sustenta que, analisar a ma-fé do agente publico ultrapassa o dolo
genérico, confundindo-se com a nogao de dolo especifico:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA.  AGRAVO
INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ELEMENTO SUBJETIVO DO ATO
iIMPROBO . DOLO GENERICO. CULPA GRAVE. ACORDAO DE ORIGEM
QUE AFRONTA A JURISPRUDENCIA DESTA CORTE. DEMONSTRACAO
DE QUE HOUVE MA-FE . DESNECESSIDADE. 1. A jurisprudéncia do
STJ considera indispensavel, para a caracterizagcdao de improbidade,
que a conduta do agente seja dolosa, para a tipificagdo das condutas
descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/1992, ou pelo menos eivada
de culpa grave, nas do artigo 10 . Precedente: EREsp 479.812/SP, Rel.
Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA SECAO, DJe 27/09/2010. 2
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. A condenacgéo pela pratica de ato administrativa que cause lesédo ao erario
depende apenas da comprovagao da existéncia agdo ou omissao do agente
publico capaz de causar, ainda que involuntariamente, resultado que
danoso ao patriménio publico, o qual poderia ter sido evitado caso tivesse
empregado a diligéncia devida pelo seu dever de oficio. 3. Por outro lado,
no tocante a controvérsia em torno do elemento animico e motivador
da conduta do agente para a pratica de ato de improbidade que afronta
os principios da Administracio Publica, este Tribunal tem
reiteradamente se manifestado no sentido de que "o elemento
subjetivo, necessario a configuragido de improbidade administrativa
censurada nos termos do art. 11 da Lei 8 .429/1992, é o dolo genérico
de realizar conduta que atente contra os principios da Administragao
Publica, ndo se exigindo a presengca de dolo especifico” ( REsp
951.389/SC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Sec&o, DJe
4/5/2011). 4 . A interpretagao conferida pela Corte a qua afronta diretamente
os precedentes jurisprudenciais deste Superior Tribunal de Justica, na
medida em que ndo analisa a atuagdo dos agentes publicos a luz da
existéncia, ou ndo, dos elementos subjetivos necessarios a condenagao
pela pratica de ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
- culpa - e que atenta contra os principios da Administragao Publica - dolo
genérico. 5. Pretender vincular a consecugao do ato de improbidade
que viola os principios da Administragio a comprovagao de que o
agente atuou com ma-fé afigura-se, em verdade, artificio para
introduzir ao tipo improbo a figura do dolo especifico, providéncia que
ndo encontra amparo na interpretagcido conferida pelo Superior Tribunal
de Justica. Tampouco se pode relaciona-la como requisito a
configuragdo do ato improbo que causa dano ao erario, uma vez que,
para tanto, basta a comprovag¢ao de que o agente atuou com culpa
grave . 6. Agravo interno improvido (STJ - Agint no REsp: 1518920 PE
2015/0050401-0, Relator.: Ministro SERGIO KUKINA, Data de Julgamento:
22/05/2018, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagéo: DJe 01/06/2018)
— destaque nosso.

De outro lado, um julgado da Segunda Turma, relatado pelo Ministro Og
Fernandes, o qual esclarece que além da exigéncia do dolo genérico, também se
fazia necessaria a nota especial de ma-fé, visto que a Lei de Improbidade

Administrativa busca punir o agente publico desonesto:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE. OFENSA AO ART . 11 DA LEI
8.429/1992. DOLO GENERICO. INSUFICIENTE . NECESSIDADE DE
DEMONSTRAGAO DA MA-FE. 1. A jurisprudéncia do STJ se firmou no
sentido de que o ato de improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei
n . 8.429/1992 exige a demonstracao de dolo, o qual, contudo, n&do precisa
ser especifico, sendo suficiente o dolo genérico. 2. Além da compreenséo
de que basta o dolo genérico - vontade livre e consciente de praticar o
ato - para configuragao do ato de improbidade administrativa previsto
no art . 11 da Lei n. 8.429/1992, este Tribunal Superior exige, ainda, a
nota especial da ma-fé, pois a Lei de Improbidade Administrativa nao
visa punir meras irregularidades ou o inabil, mas sim o desonesto, o
corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-fé. 3 . O Tribunal a quo
foi categdrico ao afirmar a auséncia da nota qualificadora da ma-fé
(desonestidade) na conduta do agente, o que desconfigura o ato de
improbidade a ele imputado. A revisdo dessa conclusdo implicaria o
reexame do conjunto fatico-probatério dos autos, o que é defeso na via
eleita, ante o enunciado da Sumula 7 do STJ. 4. Agravo interno a que se
nega provimento (STJ - Agint no REsp: 1620097 MG 2016/0148162-3,
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Relator.: Ministro OG FERNANDES, Data de Julgamento: 09/03/2021, T2 -
SEGUNDA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 03/08/2021) — destaque
nosso.

Ao analisar os debates gerados acerca do tema, € evidente que houve uma
insuficiéncia da redacao originaria da Lei, que gerou lacunas e abriu brechas para
interpretacdes divergentes e até mesmo a banalizagdo da agdo de improbidade
administrativa, visto que ndo havia uma definicdo legal clara sobre o elemento
subjetivo exigido, além da grande abrangéncia das condutas enquadradas no artigo

11, em razao do rol exemplificativo.

Segundo Pozzo (2022), a redagao originaria da Lei 8.429/92 foi apontada,
durante a histéria, como um importante instrumento de “caca aos improbos”, e
ainda, equipara o efeito da Lei com a medieval “cagca as bruxas”. Ademais,
complementa dizendo “nesse contexto, ao assumir a funcdo publica e ordenar a
despesa publica, ndo se trata mais de quem podera ser processado por

improbidade, mas sim de quando isso ocorrera”.

Ainda que, de certa forma, havia o entendimento majoritario de que a ma-fé
por parte do agente publico se fazia necessaria para a configuragdo de improbidade
nas hipoteses dos artigos 9° e 11, o alcance da Lei ainda comportava hipéteses
amplas, tendo em vista também a possivel agao de improbidade administrativa por

negligéncia, imprudéncia e impericia, a modalidade culposa do artigo 10.

Nesse diapasdo, a Lei n° 8.429/92 sofreu diversas alteragbes pela Lei n°
14.230/21, entre elas, conforme ja exposto, destaca-se a exclusdo da modalidade
culposa do artigo 10, a exigéncia do elemento subjetivo especial do tipo (dolo
especifico) em todas as hipéteses de improbidade e mudancga do rol exemplificativo

do artigo 11 para taxativo.

Essas mudangas geraram diversos debates, especialmente em relagcdo a
exigéncia do dolo especifico. Questionava-se a eficacia da Lei no combate a
corrupgao, visto que seria necessaria uma analise complexa da intengdo do agente,

dificultando a comprovacgao do dolo.

Nesse sentido, Bitencourt (2024) explica que para classificar um
comportamento como tipico, € necessario conhecer e identificar a vontade e
consciéncia do agente, especialmente quando é exigido um especial fim de agir para

configurar a conduta tipica, ou seja, quando € exigido o dolo especifico.
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Alguns exemplos dos debates gerados podem ser encontrados nas diversas
manifestagdes enviadas ao Senado Federal durante a tramitacdo do Projeto de Lei
n° 2505/2021, como o oficio n° 363/2021 da Camara Municipal de Cascavel, no qual
os parlamentares do municipio se posicionaram contra as mudangas propostas na

época:

[...] Uma das principais alteragdes estabelece que, para a condenagao de
agentes publicos sera exigida a comprovagao de dolo, ou seja, da intengéo
de cometer irregularidade. Atualmente a lei improbidade permite a
condenacdo de agentes publicos que lesarem os cofres publicos por
omissbes ou atos dolosos e culposos, isto é, sem intengdo de cometer o
crime.

A mudancga prevista no projeto, na pratica, dificulta a condenacgdo e,
consequentemente, pode atrapalhar o combate a irregularidades, na medida
em que é “muito dificil” comprovar a intengdo nos casos de improbidade.

O texto aprovado excluiu a possibilidade de agentes publicos serem
enquadrados por improbidade se nao houver comprovagao de dolo, isto &,
intengao de cometer o crime.

Pelo texto, “0 mero exercicio da fungdo ou desempenho de competéncias
publicas, sem comprovagcdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a
responsabilidade por ato de improbidade administrativa”. Provar o que se
chama de dolo especifico, aquela vontade objetiva, é quase que entrar na
mente daquele que produziu um ato.

Nesse sentido, verifica-se que a mudanga prevista no projeto, na pratica,
dificulta a condenagao e, consequentemente, pode atrapalhar o combate a
irregularidades,

Sendo assim, diante de tudo quanto exposto, devemos enaltecer a nobre
atitude dos Senadores da Republica que votaram contrarios a esse projeto,
uma vez que entendemos que a transparéncia e a honestidade devem
prevalecer neste pais (Camara Municipal de Cascavel, 2021).

Nesse mesmo sentido, a ICC Brasil, capitulo nacional da International
Chamber of Commerce, também se manifestou contra a aprovacao do projeto de lei

de modificacdo da Lei de Improbidade Administrativa, expondo:

A ICC Brasil, capitulo nacional da International Chamber of Commerce —
maior entidade empresarial do mundo, com uma rede que compreende mais
de 45 milhdes de empresas em 100 paises, e a Unica organizagao do setor
privado detentora do status de observador junto a Assembleia Geral das
Nacbes Unidas —, tem a missao de levar a voz do setor privado brasileiro
aos principais foruns globais, promover o comércio internacional e trabalhar
para avangar a adogdo de melhores praticas internacionais no ambiente de
negocios doméstico. Ao longo da ultima década, a ICC Brasil tem mantido
papel fundamental de protagonismo no debate franco entre os setores
publico e privado da sociedade civil brasileira quanto ao fomento do
desenvolvimento sustentavel, do livre comércio internacional e iniciativas de
integridade e combate a corrupgao.

Em sua versao original, o texto da Lei 8429 de 2 de junho de 1992 (“Lei de
Improbidade”), representou significativo avango no combate a atos de
improbidade praticados por servidores publicos eventualmente em conluio
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com agentes privados, contra o erario. O farto e rico arcabougo legal e
jurisprudencial criado a partir da Lei de Improbidade permitiu ao nosso pais
significativos avancos no combate e efetiva fiscalizagéo de atos ilicitos de
carater transnacional, pavimentando caminho para uma maior
previsibilidade e seguranga juridica na prospeccdo de investimentos
estrangeiros diretos e de longo prazo para o Brasil.

Assim, é com preocupagdao que a ICC Brasil e seus associados
acompanham a tramitagcao nas duas Casas do Parlamento Brasileiro de um
projeto de Lei que abranda e relativiza o texto da Lei de Improbidade, ao (i)
condicionar a punigao do agente publico que comete ato de improbidade a
prova de que agiu com dolo e ainda com intengao ilicita, algo que vai além
da prépria exigéncia de provas em casos criminais ; (ii) limitar a legitimidade
para propositura de referida agéo; e, dentro outras mudangas igualmente
graves, (iii) desnecessariamente introduzir prescrigdo intercorrente na
tramitacdo da agdo por improbidade, o que gerara estimulos a medidas
protelatérias e impunidade por decurso de tempo, como ja aconteceu no
processo criminal. Ndo é exagero afirmar que, com as alteragdes, a eficacia
da agdo de improbidade sera severamente afetada, tornando-se ela um
instrumento de pouca utilidade.

Diante do exposto, sdo os termos da presente para requerer,
respeitosamente, a Vossas Exceléncias que, no limite constitucional de
cada um dos Poderes da Republica que representam, tomem medidas para
evitar a aprovagao e sangao de um projeto que representa ndo apenas um
retrocesso no combate a corrupgdo, como uma séria macula na integridade
de nosso pais, bem como um entrave para o Brasil no livre comércio
internacional com os demais Estados Democraticos de Direito que prezam e
pugnam pela integridade nos negdcios. A prevengdo e repressdo da
corrupgdo € essencial para gerar um ambiente de negodcios integro e
competitivo, favorecendo o desenvolvimento nacional e o bem-estar geral. A
reputacdo do pais exige esforcos em prol do reforco dos mecanismos de
prevengéo e combate a corrupgao e nao o contrario (ICC Brasil, 2021).

Diante do exposto, conclui-se que sempre houve criticas a Lei de Improbidade
Administrativa, desde sua redagao originaria, considerada ampla, até sua reforma,
considerada restrita. A alteracdo promovida pela Lei n° 14.230/21 resolveu a
controvérsia sobre a modalidade culposa do artigo 10 (atos que causam lesao ao
erario), contudo, instaurou outro debate sobre a dificuldade de comprovagao do dolo

especifico como uma restricdo a aplicacao da lei e sua efetividade.
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7 IMPACTOS GERADOS PELA LEI 14.230/2021 NO PODER JUDICIARIO

A exclusdo da modalidade culposa do artigo 10 da LIA, em conjunto com a
nova exigéncia do dolo especifico para a configuragdo do ato de improbidade
administrativa dos artigos 9°, 10 e 11, gerou impactos profundos e imediatos no

Poder Judiciario.

Com o advento da Lei n°® 14.230/2021 surgiram diversos questionamentos em
relagcdo as agdes de improbidade administrativa ja em curso, afinal, as agdes por
improbidade culposa ja ndo eram mais necessarias, nem as agdes que continham
somente o dolo genérico, tampouco as agdes que nao se enquadravam mais nos

incisos do rol taxativo do artigo 11.

Ainda no mesmo sentido, além dos questionamentos referentes as situacdes
elencadas no paragrafo anterior, também se tornou necessario um maior rigor na
analise do prejuizo ao erario, tendo em vista que a nova lei exige a comprovagao do
efetivo prejuizo a Administracdo Publica, ndo sendo mais possivel o dano

presumido.

Desse modo, na tentativa de sanar todas as controvérsias geradas pela
alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa, o Supremo Tribunal Federal (STF),
em 18 de agosto de 2022, julgou o ARE 843.989, o qual gerou o Tema 1.199 de
Repercussao Geral, do Relator Ministro Alexandre de Moraes. No referido tema,

foram fixadas as seguintes teses:

1)E necessaria a comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos
artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a presencga do elemento subjetivo - DOLO;
2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacdo da modalidade
culposa do ato de improbidade administrativa -, € IRRETROATIVA, em
virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo
incidéncia em relagdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco
durante o processo de execug¢do das penas e seus incidentes; 3) A
nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem
regulamentos transitados em julgado, em virtude da revogagao
expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar
eventual dolo por parte do agente; 4) O novo regime prescricional
previsto na Lei 14.230/2021 ¢ IRRETROATIVO, aplicando-se os novos
marcos temporais a partir da publicacao da lei (Brasil, 2022).

Entretanto, é possivel notar que o tema citado ndo menciona expressamente
o dolo especifico, também nao esclarece se devera ser aplicado a retroatividade da

norma benéfica em relagdo aos processos em curso embasados em dolo genérico,
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além de néo esclarecer também sobre as agdes fundadas no artigo 11 e que
eventualmente ndo se enquadram mais em razao da alteragao do rol exemplificativo

para um rol taxativo.

Apesar de nao esclarecer os questionamentos citados, prevaleceu nos
tribunais o entendimento de que, se a lei mais benéfica retroage em relagdo as
acdes culposas em curso, também deve retroagir aos processos embasados em

dolo genérico e em condutas nao mais elencadas no rol do artigo 11.

Posteriormente, o STF consolidou a incidéncia do Tema 1.199 aos processos
em curso fundamentados no artigo 11 da LIA, conforme é possivel verificar nos
embargos de declaracdo no ARE 803.568/SP:

Embargos de Declaragdo nos Embargos de Declaragdo nos Embargos de
Divergéncia no Segundo Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com
Agravo. 2. Agao Civil publica de responsabilidade por ato de improbidade
administrativa. Advento da lei 14 .231/2021. 3. Tema 1.199 da sistematica
da repercussao geral. incidéncia imediata da nova reda¢ao do art. 11
da lei 8.429/1992 aos processos em curso. questao de ordem publica.
4. Alegada nulidade de julgamento colegiado pela falta de intimagao para
apresentar contrarrazbes ao embargos de declaragao. Inocorréncia. 5 .
necessidade de arguigdo da nulidade na primeira oportunidade e pratica,
desde logo, do ato processual que deveria ter sido realizado
oportunamente, sob pena de preclusdo. 6. Inexisténcia de omisséao,
contradicdo ou erro material. 7 . embargos de declaracao rejeitados (STF -
ARE: 803568 SP, Relator.: Min. GILMAR MENDES, Data de Julgamento:
22/04/2024, Tribunal Pleno, Data de Publicacdo: PROCESSO
ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 30-04-2024 PUBLIC 02-05-2024) -
destaque nosso.

Dessa maneira, o referido entendimento também passou a fundamentar a
aplicacdo da norma mais benéfica aos processos em curso baseados em dolo

genérico, conforme exposto no Recurso Especial n® 2.107.601/MG do STJ:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. SUPERVENIENCIA DA LEI N. 14 .230/2021.
RESPONSABILIZACAO POR DOLO GENERICO. REVOGACAO.
APLICACAO IMEDIATA . 1. A questéo juridica referente & aplicagéo da Lei
n. 14.230/2021 - em especial, no tocante a necessidade da presenga do
elemento subjetivo dolo para a configuragdo do ato de improbidade
administrativa e da aplicacdo dos novos prazos de prescrigdo geral e
intercorrente - teve a repercussdo geral julgada pelo Supremo Tribunal
Federal (Tema 1 .199 do STF). 2. A despeito de ser reconhecida a
irretroatividade da norma mais benéfica advinda da Lei n. 14 .230/2021, que
revogou a modalidade culposa do ato de improbidade administrativa, o STF
autorizou a aplicagao da lei nova, quanto a tal aspecto, aos processos ainda
nado cobertos pelo manto da coisa julgada. 3. A Primeira Turma desta Corte
Superior, no julgamento do AREsp 2.031 .414/MG, em 9/5/2023, firmou a
orientagdo de conferir interpretagdo restritiva as hipdteses de aplicagdo
retroativa da LIA (com a redagdo da Lei n. 14.230/2021), adstrita aos atos
improbos culposos nédo transitados em julgado, de acordo com a tese 3 do
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Tema 1.199 do STF . 4. Acontece que o STF, posteriormente, ampliou a
abrangéncia do Tema 1.199/STF, a exemplo do que ocorreu no ARE
803568 AgR-segundo-EDv-ED, admitindo que a norma mais benéfica
prevista na Lei n. 14 .230/2021, decorrente da revogac¢ao (naquele caso,
tratava-se de discussido sobre o art. 11 da LIA), poderia ser aplicada
aos processos em curso. 5. Tal como aconteceu com a modalidade
culposa e com os incisos | e Il do art. 11 da LIA (questdes diretamente
examinadas pelo STF), a conduta improba escorada em dolo genérico
(tema ainda ndao examinado pelo Supremo) também foi revogada pela
Lei n. 14.230/2021, pelo que deve receber rigorosamente o mesmo
tratamento. 6 . Hipotese em que ha outros pontos relevantes do processo
em exame:i) ndo se esta a rever matéria fatica para concluir pela existéncia
ou ndo do dolo especifico; ii) na espécie, o Tribunal de origem
categoricamente entendeu nao existir tal modalidade (dolo especifico) de
elemento subjetivo e, por isso, concluiu estar ausente o ato improbo; iii):
ndo se esta diante de hipétese em que houve condenagéo por dolo sem se
especificar qual tipo (se genérico ou especifico), mas sim diante da
afirmacdo expressa da instdncia ordinaria de que ndo houve dolo
especifico, ndo podendo haver condenagdo. 7. Recurso especial nao
provido (STJ - REsp: 2107601 MG 2023/0396609-1, Relator.: Ministro
GURGEL DE FARIA, Data de Julgamento: 23/04/2024, T1 - PRIMEIRA
TURMA, Data de Publicagédo: DJe 02/05/2024) — destaque nosso.

Tendo em vista as significativas alteragdes e a interpretagcado do STF e do STJ
a respeito do Tema 1.199, principalmente em relagdo a nova exigéncia do dolo
especifico, diversas agdes ainda em curso foram reavaliadas e modificadas nos

casos em que nao houve comprovagao do dolo especifico do agente.

Nesse sentido, tem-se o seguinte julgado do Tribunal de Justigca do Estado de
Minas Gerais TJ-MG, cuja agao referia-se a possivel frustracdo da competitividade
do processo licitatorio, resultando em contratagbes irregulares; nesse caso, a
decisdo de primeira instdncia havia determinado sancdes aos réus, porém foi
interposto recurso de apelacdo, tendo o Tribunal de Justica do Estado de Minas

Gerais reformulado a sentenca e julgado a acédo improcedente:

EMENTA: APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA PELA PRATICA DE
ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - LICITACAO - ABSOLVICAO
NA ESFERA CRIMINAL - ATO iIMPROBO AFASTADO - ALTERACAO
LEGISLATIVA - RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA - CONDUTA
NAO CARACTERIZADA NO ATUAL ART. 10 VI, DA LEIl N° 8.429/92
(REDACAO DADA PELA LEI N° 14.230/2021)- AUSENCIA DE DOLO
ESPECIFICO - ATO DE IMPROBIDADE NAO CONFIGURADO -
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO . | - Em razdo da nova redagéo da Lei n°
8.429/1992, implementada pela Lei n° 14.230/2021, tem-se que apenas 0s
atos dolosos poderdo ser enquadrados no art. 10, VIIl, da LIA . Il -
Descartado na instancia criminal a autoria dos crimes licitatdrios (arts. 90 e
92, p. unico, da Lei n° 8.666/1993), bem como o dolo especifico para sua
caracterizacéo, inexistentes os elementos subjetivos tipicos exigidos para
que os mesmos fatos possam ser reconhecidos como administrativamente
improbos . lll - Comprometida a pertinéncia da acusagao por impossivel
retirar da prova produzida que as irregularidades no processo
licitatorio tidas como de responsabilidade do agente publico sejam
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suficientes para caracterizar o proveito ou beneficio indevido para si
ou para outra pessoa ou entidade diante da absoluta inexisténcia do
dolo especifico exigido pela Lei n° 8.429/1992 (redagdo dada pela Lei n°®
14.230/2021). (TJ-MG - Apelagéo Civel: 00856405320108130625 Sao Joao
del-Rei 1 .0625.10.008564-0/007, Relator.: Des.(a) Peixoto Henriques, Data
de Julgamento: 02/07/2024, 72 CAMARA CIVEL, Data de Publicagéo:
10/07/2024) — destaque nosso.

Outra decisao que pode ser citada como exemplo ocorreu no Estado de
Goias, a acdo, ajuizada em 2017, tratava sobre a contratagcdo de servigos
advocaticios sem processo licitatério, fundamentado na inexigibilidade prevista na
Lei de Licitagbes e Contratos. Da mesma maneira, com a nova redagao da LIA, a
primeira instancia julgou improcedentes os pedidos, e o Tribunal de Justica de
Goias, ao julgar o recurso, manteve a sentenga de improcedéncia, considerando que

nao houve comprovacao do dolo especifico:

EMENTA: DUPLO GRAU DE JURISDICAO. APELACAO CIVEL. ACAO
CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
RETROATIVIDADE DA NORMA MATERIAL MAIS BENEFICA . DISPENSA
DE LICITACAO. CONTRATACAO DIRETA DE ESCRITORIO DE
ADVOCACIA. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. AUSENCIA DE
COMPROVAGAO DO DOLO ESPECIFICO, DO DANO AO ERARIO OU
MESMO DO ENRIQUECIMENTO ILICITO DOS REUS . PEDIDOS
IMPROCEDENTES. REMESSA OBRIGATORIA NAO CONHECIDA.,
SENTENCA DE IMPROCEDENCIA MANTIDA. 1 . Nos termos do art. 17-C,
§ 3°, da LIA, inserido pelas recentes modificagdes legislativas, ndo ha mais
nenhuma hipétese de remessa necessaria de sentencas que versam sobre
improbidade administrativa, sendo ignoscivel o reexame absoluto da
matéria, restando adstrito o efeito devolutivo as razdes apelatérias e de
ordem publica. 2. As regras de direito material estabelecidas na Lei n°
14.230/2021, que caracterizarem novatio legis in mellius, devem
retroagir para alcangcar os processos em curso, uma vez que a
retroatividade da lei mais benéfica é principio geral do direito
sancionatério que emana do inciso XL do art. 5° da Constituigao
Federal. Ademais, o Supremo Tribunal Federal, na conclusao do
julgamento do Tema n° 1.199 ( ARE n° 843 .989/PR), assentou a tese de
que se aplica, aos processos em curso, a modificagao legislativa
superveniente que passou a exigir a presenca de dolo para a
caracterizagdo dos atos de improbidade administrativa. 3. A partir da
vigéncia da Lei n° 14.230/2021, a tipificagdo do ato de improbidade
administrativa passou a exigir a descricio do dolo especifico das
condutas previstas nos arts . 9°, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92. Sem esse
elemento essencial (dolo especifico), ndo ha falar em ato de
improbidade administrativa. 4 . No caso, conclui-se que as
irregularidades apontadas na inicial nao caracterizam, por si sé, ato de
improbidade administrativa, porquanto ndo comprovados o dano ao
erario, o enriquecimento ilicito dos réus, tampouco o dolo especifico
destes em alcancarem resultado ilicito, sendo impositiva a
improcedéncia dos pedidos formulados na presente acao. REMESSA
OBRIGATORIA NAO CONHECIDA. APELACAO CIVEL CONHECIDA E
DESPROVIDA. (TJ-GO - AC: 54968548420178090097 JUSSARA, Relator.:
Des(a) . DESEMBARGADORA MARIA DAS GRAGCAS CARNEIRO REQUI,
Jussara - Vara das Fazendas Publicas, Data de Publicacdo: (S/R) DJ) -
destaque nosso.
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Ainda, na mesma linha, o TJ-SP julgou improcedente a A¢cédo de Improbidade

Administrativa contra um ex-prefeito, também em razdo da auséncia da

demonstracao concreta do dolo exigido pela Lei:

APELACAO - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — Pretensdo do Autor
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo a condenacgéo do requerido por
atos de improbidade administrativa por lesdo ao Erario e por ofensa aos
principios da Administragdo Publica — Alegacdo de que o Requerido teria
realizado indevido programa social de distribuicdo gratuita de produtos de
café da manha para trabalhadores rurais em ano eleitoral, com a aquisi¢cao
de bens sem licitagdo — Alteragbes legislativas realizadas pela Lei n°
14.230/2021 - Aplicagdo retroativa das normas mais benéficas ao
Requerido — Art. 1°, § 4°, da Lei de Improbidade Administrativa — Art. 5°, XL,
da CF — Revogacdo do art . 11, inciso |, da Lei de Improbidade
Administrativa, aplicada retroativamente ao Requerido — Necessidade de
dolo para configuragdao de ato de improbidade por lesdao ao Erario —
Nova redacdao do artigo 10, caput, da Lei de Improbidade
Administrativa — Auséncia de demonstragcdo concreta do dolo -
Sentencga de procedéncia reformada para julgar improcedente a agao —
Apelagéo provida (TJ-SP - AC: 10003882620188260204 SP 1000388-
26.2018.8 .26.0204, Relator.: Ana Liarte, Data de Julgamento: 21/02/2022,
42 Camara de Direito Publico, Data de Publicagédo: 21/02/2022) — destaque
Nnosso.

Entretanto, nem todas as decisbes foram reformuladas, visto que poderia

existir o dolo especifico exigido pela Lei nas agbes ja em curso, como foi o caso do

julgamento do recurso de apelagdo em Acédo de Improbidade Administrativa pelo

Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte (TJ-RN), o qual entendeu que ficou

evidenciado o dolo por parte dos agentes, mantendo a sentencga ja proferida a qual

condenou um ex-prefeito em conjunto com a secretaria municipal de assisténcia

social:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
APELACAO CIVEL. ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA .
SENTENCA PROFERIDA EM SEDE DE REEXAME, NOS TERMOS DO
ART. 1.040 DO CPC, QUE MANTEVE A SENTENCA DE PROCEDENCIA
CONDENANDO O REU, ORA APELANTE, PELA PRATICA DE ATOS DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DISPENSA INDEVIDA DE LICITACAO
PARA CONTRATACAO DE ALUGUEL DE AUTOMOVEL E DE
ADVOGADOS PARA PRESTACAO DE ASSESSORIA E CONSULTORIA
JURIDICA E AQUISICAO DE MATERIAIS DE CONSTRUCAO COM
RECURSO PUBLICOS PARA DOACAO A PARTICULARES SEM
CRITERIOS OBJETIVOS . CARACTERIZAGAO DE ATOS iMPROBOS.
EXEGESE DO DISPOSTOS NO ART. 10, INCISOS Il E VIl E ART. 11,
INCISO VI, DA LEI N° 8 .429/92 ( LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA). ELEMENTO SUBJETIVO EVIDENCIADO. DANO AO
ERARIO CONFIGURADO. MANUTENCAO DA SENTENCA QUE SE
IMPOE . APELO CONHECIDO E DESPROVIDO (TJ-RN - AC:
01004800820138200160, Relator.. AMAURY DE SOUZA MOURA
SOBRINHO, Data de Julgamento: 01/11/2023, Terceira Camara Civel, Data
de Publicagao: 01/11/2023) — destaque nosso.
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Desse modo, é possivel verificar que houve muitas acgbes reformuladas
descaracterizando a conduta improba em razao da auséncia de demonstracéo do
dolo especifico exigido na nova redacgao da LIA, provocando reflexos imediatos que

serao examinados a seguir.

A fim de analisar o impacto gerado no Poder Judiciario em decorréncia da
alteracdo da LIA, o Movimento Pessoas a Frente realizou um estudo detalhado,
publicado no artigo “Balangco sobre a alteracdo da Lei de Improbidade
Administrativa”. A pesquisa baseou-se em dados da Base Nacional de Dados do
Poder Judiciario (Datadud) do Conselho Nacional de Justica (CNJ), filtrando a
quantidade de novas agdes de Improbidade Administrativa no primeiro grau entre
janeiro de 2020 até dezembro de 2023 (Rocha, Monteiro, Castro, 2024).

A Base Nacional de Dados do Poder Judiciario (DatadJud) atua como fonte
primaria de dados do Sistema de Estatistica do Poder Judiciario (SIESPJ), reunindo
dados e metadados referentes a todos os processos, fisicos ou eletrénicos, publicos
ou sigilosos dos tribunais previstos nos incisos Il a VIl do artigo 92 da Constituicao
Federal (CNJ, s.d.)

Conforme descrito no artigo, os pesquisadores selecionaram, a partir do
Painel de Estatistica, a variavel “Assuntos”, contendo os seguintes tépicos:
Improbidade Administrativa (10011), Dano ao Erario (10012), Enriquecimento llicito
(10013) e Violagao Dos Principios Administrativos (10014) (Rocha, Monteiro, Castro,
2024).

Os autores ressaltam que a analise nao aborda informacgdes dos envolvidos e
tampouco o resultado das referidas acbes, somente a quantidade de agdes de
improbidade administrativa e suas variagcbes de modalidades no periodo
determinado para a analise. A partir desses filtros, o estudo consolidou os dados na
seguinte tabela:



40

Tabela 1- Quantidade de novas agoes de improbidade administrativa no
primeiro grau entre 12 de janeiro de 2020 e 31 de dezembro de 2023°
(2022 {2023 {2022/23

Assunto do \ v vs Vs
procasso 8 Vs, Vs, %

2020) 2020) 2020/2)

Improbedade
adrmnigtrativa 3546 3162 2045 14839 10. 592 18% | -35% | -42% | -42% | 48% 4%
oo

D“"f&%;{"'“ 8404 8737 554] 5244 27.926 | 40% | -37% | -40% | -34% | -38% | -37R

Enriquedimenta - % | 330 | 20% | - 2%
nmdcqmm 2528 2644 1762 1873 8 807 12% 33% | -29% | -30% | -26% 0%

Vialgao acs
b e 7137 7.448 4761 3869 28218 | Wk | 36% | -48% | 33% | 46N | -L%

Admirestracde
Pablica 10014)

Total de aghes
cadastradas -
Justica Estadual
@ Federal
{Improbidade
Administrativa)
Total de agdes
cadastradas «
Justica Estadual e | 18868015 21759589 23188250 24868363 88634222 - TR | 41496 | «23% | «32% <18%

Federal [Todos os
assuntos)

21.615 21991 1409 12825 70540 - -36% | -42% | -35% | -41% -38%

Proporcao
{iImprobidade
Administrativa 0, % 0,10% 0,06% 0,05% 0,08% -40% | -49% | -4T% | -55% -48%
sobre o total de
acoes)

(Rocha, Monteiro, Castro, 2024, p. 9)

A analise dos dados mostrou que houve uma reducdo no numero de novas
agdes por improbidade no primeiro grau apds a reforma da Lei. Segundo o
Movimento Pessoas a Frente (2024), em 2022, houve uma queda de 36% em
relagdo ao ano de 2021. J&4 em 2023, a queda foi de 42% em comparagdo com

2021, ano no qual ocorreu a reforma da LIA.

Utilizando os dados fornecidos pela pesquisa, foi elaborado um grafico a fim

de evidenciar a queda do numero de agdes:
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QUANTIDADE DE NOVAS AQf)ES DE IMPROBIDADE
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5.000
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Elaborada pela autora

Essa pesquisa tornou-se essencial para demonstrar o impacto das alteragdes
promovidas pela Lei n° 14.230/21, sendo publicada e analisada no Anuario do
Ministério Publico de 2024. A publicagcéo afirma que “o 6rgdo ainda tenta resgatar o
alcance punitivo da antiga legislagdo, sob o argumento de que o combate as
irregularidades cometidas contra a administracdo publica esta enfraquecido”
(Anuario do Ministério Publico, 2024, p. 30).

Ainda na matéria publicada no Anuéario do Ministério publico, membros do
Ministério Publico foram ouvidos e afirmaram que, a exclusdo da modalidade
culposa e exigéncia do dolo, além da tipificacdo dos atos de improbidade que
atentam contra os principios da administracdo publica “afrouxaram a forga punitiva
da lei” (Anuario do Ministério Publico, 2024, p. 30).

A esse respeito, destaca-se o posicionamento do Procurador Regional da
Republica (PRR-3) e autor do livro Manual sobre Improbidade Administrativa,
Ronaldo Pinheiro de Queiroz: “Concordo que merecia uma revisao. No entanto, a
diferenga entre remédio e veneno esta na dose, e parece que, neste caso, a dose foi
alta demais” (Anuario do Ministério Publico, 2024, p. 30).
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Assim, verifica-se que as profundas alteragcbes na LIA geraram inumeras
repercussdes, tanto na redugdo do numero de agdes quanto nas diversas criticas
levantadas neste capitulo por parte de empresas com interesse publico,

parlamentares e até mesmo do Ministério Publico.
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8 CONSIDERAGOES FINAIS

Com todo o exposto, foi possivel compreender os efeitos juridicos e praticos
das alteracdes trazidas pela Lei n° 14.230/2021, especificamente em relacdo ao
numero de agdes de improbidade administrativa, que apresentou uma queda

consideravel.

A exclusdo da modalidade culposa mostrou-se, de modo geral, uma
modificagdo adequada, considerando que, conforme apresentado, o entendimento
majoritario da doutrina é de que a improbidade esta diretamente ligada a ideia de
desonestidade, ma-fé, imoralidade. Dessa forma, resta dissonante considerar que

um agente publico pratique uma conduta improba por um mero equivoco.

Importante ressaltar que o agente publico que comete um erro por negligéncia
ou descuido ndo deixara de ser responsabilizado, visto que a Administragdo Publica
possui autonomia para punir esse agente na esfera administrativa. Desse modo, nao
€ necessaria a responsabilizagao judicial, restringindo a aplicagcdo da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes que tenham atuado com desonestidade ou

imoralidade, proporcionando maior seguranga juridica.

Por outro lado, a atual exigéncia do dolo especifico dificulta a caracterizagéo
de atos de improbidade administrativa, visto que a necessidade da demonstragéo do
fim especial de agir torna o processo de responsabilizagdao complexo, dificultando a
punicdo de condutas desonestas e enfraquecendo a aplicacdo da Lei de

Improbidade Administrativa, por conseguinte, reduzindo a sua efetividade.

Conforme apresentado, a demonstragao do fim especial de agir necessita da
comprovacado da intengdo do agente de causar prejuizo a Administragcdo Publica,
diferentemente do dolo genérico, que necessita somente da comprovagdo da
vontade de praticar a conduta tipica, sem qualquer finalidade especial. Desse modo,
entende-se que para maior efetividade da Lei, o dolo genérico seria suficiente para a

caracterizagao do ato improbo.

Quanto a mudanca do artigo 11, entende-se que a alteragdo do rol para
taxativo limitou significativamente as possibilidades de punicdo por violagdo aos
principios da Administragdo Publica. Neste caso, para evitar a restrigdo do alcance
da propria lei, seria suficiente um maior rigor na interpretagcdo das condutas que

violam os sobreditos principios.
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Todavia, a reforma da Lei de Improbidade Administrativa se fazia necessaria,
tendo em vista a omissao do conceito de improbidade, a possibilidade da conduta
culposa e consequentemente alargada abrangéncia da redagao anterior. Entretanto,
0 excesso de alteragdes resultou na reducao da eficacia da lei e da capacidade do
Estado de proteger a probidade e o interesse publico.
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