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RESUMO

Este trabalho tem como tema central a andlise das mudancas promovidas pela Lei n°
14.230/2021 na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), especialmente no que
se refere a exigéncia do dolo como elemento essencial para a configuragdo dos atos improbos
administrativos. O principal objetivo da pesquisa ¢ investigar os impactos da nova legislagao
sobre o sistema de responsabilizacdo dos atos, analisando a exigéncia do dolo especifico nas
condutas dos agentes publicos e os reflexos praticos dessa mudancga, especialmente diante da
decisdo do Supremo Tribunal Federal no Tema 1.199. Busca-se também avaliar a adequagao
constitucional da nova lei e discutir seus efeitos nos processos em andamento e futuros. A
pesquisa adota abordagem qualitativa, com método dedutivo e carater exploratorio-descritivo.
Utilizou-se analise documental e jurisprudencial, especialmente da nova Lei n° 14.230/2021 e
das decisdes do STF, além de revisdo bibliografica de doutrina especializada. Os resultados
indicam que a exigéncia do dolo para a configuragio do ato improbo restringe a
responsabilizacdo de condutas antes abrangidas pela modalidade culposa, o que impactou
significativamente o nimero de agdes ajuizadas. Observou-se, ainda, o fortalecimento de
instrumentos como o Acordo de Nao Persecucdo Civel e a notificagdo prévia como mecanismos
de racionalizacdo e efetividade processual. Conclui-se que a nova lei representa um marco
importante na evolugdo do direito administrativo sancionador, ao alinhar a improbidade aos
principios da legalidade e seguranca juridica. No entanto, levanta preocupacdes quanto a
possibilidade de impunidade e a dificuldade de comprovacdo do dolo. Sugere-se a
implementagdo de programas de integridade e gestdo de riscos como ferramentas

complementares para a prevengao e responsabilizacdo qualificada dos agentes publicos.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; Nova Lei n°® 14.230/2021; Responsabiliza¢ao

por comprovagao de dolo.



ABSTRACT

This work focuses on analyzing the changes introduced by Law No. 14,230/2021 to the
Administrative Improbity Law (Law No. 8,429/1992), particularly regarding the requirement
of intent (dolo) as an essential element for the configuration of administrative acts of improbity.
The main objective of the research is to investigate the impacts of the new legislation on the
accountability system, analyzing the requirement of specific intent in the conduct of public
agents and the practical effects of this change, especially in light of the Federal Supreme Court's
decision in Theme 1.199. The study also aims to assess the constitutional adequacy of the new
law and discuss its effects on ongoing and future legal proceedings. The research adopts a
qualitative approach, using a deductive method and an exploratory-descriptive character.
Document and case law analysis were employed, especially of Law No. 14,230/2021 and
decisions by the Federal Supreme Court, in addition to a bibliographic review of specialized
legal doctrine. The results indicate that the requirement of intent to configure acts of improbity
limits the accountability of conduct previously covered under negligence, which has
significantly affected the number of filed lawsuits. It was also observed the strengthening of
instruments such as the Non-Prosecution Agreement (Acordo de Ndo Persecugdo Civel) and
prior notification as mechanisms for procedural streamlining and effectiveness. The study
concludes that the new law represents a significant milestone in the evolution of administrative
sanctioning law by aligning improbity with the principles of legality and legal certainty.
However, it raises concerns about the potential for impunity and the difficulty of proving intent.
The implementation of integrity programs and risk management strategies is suggested as
complementary tools for prevention and qualified accountability of public agents.

Keywords: Administrative Improbity; New Law No. 14,230/2021; Accountability through
proof of intent.
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1 INTRODUCAO
De inicio, cumpre analisar que o ato de improbidade administrativa ¢ todo aquele

praticado de forma inadequada por, pelo menos, um agente publico e, também, por particulares
que nele tomem parte, em situagdo de ilegalidade, desonestidade ou descaso no tratamento da
coisa publica, que gera enriquecimento ilicito, causa prejuizo ao erario ou atentam contra os
principios da Administragdo Publica, nos termos dos arts. 2° e 3° da Lei n°® 8.429/92.

Conforme o entendimento doutrindrio de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a improbidade
administrativa ndo deve se confundir com a mera imoralidade administrativa, de forma que, para
a configuracdo de um ato improbo, ndo basta apenas a contrariedade a moralidade, devendo
haver, no ato, a desonestidade que atinja a esfera dos principios da Administragdo Publica por
parte dos agentes publicos (DI PIETRO, 2020).

Para coibir tal ato, a acdo de Improbidade Administrativa, tutelada no Brasil pela Lei n°
8.429/92 onde dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de improbidade
administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal; e pela propria Constituicao
Federal de 1988, ¢ caracterizada pela vertente punitiva judicial do direito administrativo, sendo
ela dirigida aos agentes publicos no exercicio de suas fun¢des contra a Administragdo Publica,

conforme observa-se:

Art. 37, §4°. Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo
penal cabivel. BRASIL. Constituigdo (1988).

Objetiva-se punir aqueles que cometam atos improbos no exercicio de atividade publica,
ainda que temporaria e desprovida de remuneracao, desde que atue em fun¢ao publica, bem como
os particulares que celebrem ajuste contratual com a administragcdo publica ou que induzam ou
concorram para o ilicito, conforme disposto nos arts. 2° e 3° da Lei 8.429/92.

A referida lei promoveu novas perspectivas no combate a corrup¢do e na garantia da
moralidade no desempenho das fungdes publicas. No entanto, no ambito de sua aplicagdo, houve
a banalizacdo de acdes de improbidade. Isso ¢ observado pela instauragao de diversos processos
sem elementos probatorios consistentes, com a perspectiva de investigacdo no bojo da fase de
instru¢cdo, sendo usual a auséncia de especificacdo na peti¢do inicial de fatos determinados,
requerendo a condenac¢do com fundamento indiscriminado nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei de
Improbidade.

Nesse sentido, conforme a inovagao legislativa trazida pela nova lei de improbidade, qual

seja a Lein® 14.230 de 2021, o sistema de improbidade administrativa devera seguir as
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disposic¢des do direito administrativo sancionador, tratando-se de uma resposta legislativa a
aplicacao indiscriminada dos diapositivos:

Art. 1° O sistema de responsabilizagdo por atos de improbidade administrativa tutelara
a probidade na organizagdo do Estado e no exercicio de suas fungdes, como forma de
assegurar a integridade do patriménio publico e social, nos termos desta Lei.

§ 4° Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios
constitucionais do direito administrativo sancionador.

Nesse contexto, com a emergéncia das mudangas introduzidas pela Lei n°® 14.230 de 2021,
foram modificados diversos institutos classicos da tutela da improbidade administrativa no Brasil,
havendo a extingdo da modalidade culposa de improbidade administrativa, exigindo- se o dolo
para a configuracao do ato improbo em todas as modalidades (arts. 9°, 10 e 11 da Lei n°® 8.429).

Como referido, a alteragdo legislativa trouxe o requisito da presenca do elemento
subjetivo a conduta do agente em todas as suas formas e modalidades (negligéncia imprudéncia
e impericia) ou gradagdo da culpa (levissima, leve ou grave) ¢ considerada um dos avangos mais
relevantes trazidos na nova lei (DOS SANTOS, 2024).

Especificamente quanto a extingdo da modalidade culposa nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei
n° 14.230, tanto na supressao de requisitos de ilicitude dos elementos do tipo, como no acréscimo,
a configuracdo do ato improbo foi reservado as infragdes graves que comportem execracao
diferenciada, permitindo a agilizagdo dos processos e efetividade da punicdo as condutas
efetivamente improbas (JUSTEN FILHO, 2022).

Assim, estabelece-se controvérsia doutrindria e jurisprudencial, tendo em vista que houve
limitagdo que, em prima facie, parece infima, no entanto, ¢ substancial e exerce efeitos praticos
controversos, haja vista que houve impactos significativos na quantidade de processos que foram
iniciados apoOs a promulgagao da nova lei, trazendo a baila o questionamento da efetividade da
inovacgao legislativa no que tange ao combate aos atos improbos.

Nestes termos, o Supremo Tribunal Federal, por unanimidade, em aprecia¢ao de Recurso

Extraordinario, decidiu pela fixagdo da seguinte tese (tema 1.199):

1)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; 2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 —
revogacdo da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa -, ¢é
IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal,
ndo tendo incidéncia em relagéo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o
processo de execugdo 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 condenag@o transitada em julgado, em virtude da revogagdo
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 publicagdo da
lei.
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Pelo exposto, o presente trabalho propde explanar acerca das mudangas introduzidas pela
Lei 14.230/2021, notadamente quanto ao requisito do elemento subjetivo da conduta, o qual foi
um dos objetos da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal em sede do Tema 1.199.

Essa alteragdo propde uma mudanga substancial na anélise combativa a atos que vao de
encontro com moralidade, permitindo, nesse sentido, que se possa afirmar que houve uma
dificuldade na configuragdo de ato de improbidade administrativa. Ademais, analisar a intencao
do legislador face a possivel impunidade pratica é essencial para compreender os aspectos no
combate aos atos improbos no Brasil, ao passo que questiona-los com base na literalidade dos
artigos introduzidos ou alterados em contraponto as disposi¢cdes principiologicas do direito
administrativo sancionador e a prote¢ao do bem publico e da moralidade administrativa.

O presente trabalho de conclusdo de curso tem como objeto de estudo a aplicagdo da nova
Lei de Improbidade Administrativa, sob o enfoque das mudancas introduzidas no que tange ao
requisito do elemento subjetivo da conduta, qual seja o dolo, questdo intimamente apreciada e
amplamente discutida pelo Supremo Tribunal Federal, em sede do tema de repercussao geral
1.199, bem como os impactos praticos da mudanca de sistema de improbidade.

Nesse contexto, visa identificar, analisar e avaliar a adequacdo com o Ordenamento
Juridico do entendimento firmado pela Corte, bem como as implicagdes praticas de tal decisao
no que se refere aos impactos trazidos aos processos ja existentes, bem como a novas demandas,
surgindo debates sobre a irretroatividade da nova Lei, bem como discussdes com o fim de
identificar os impactos reais da revogacao da modalidade culposa.

Propde-se ainda anélise em que se discute a reconfiguracdo das a¢des de improbidade ou
mesmo uma adequagdo de mecanismos ja existentes, como por exemplo quanto a fungdo e
eficacia da oitiva do acusado e apuracdo imediata dos fatos, do (art. 14, § 3°, da LIA), a
notificagdo prévia (art. 17, §7° da LIA) e do Acordo de Nao Persecucao Civel (art. 17-B da LIA),
observando sua relevancia como mecanismos de racionalizagdo procedimental, diante das
exigéncias probatorias mais rigorosas.

Por fim, o estudo propde possiveis caminhos para superacao dos obstaculos relacionados
a comprovagao do dolo especifico e a inseguranga dos agentes publicos quanto ao risco decisorio,
com destaque para o uso de técnicas de gestdo de riscos e programas de integridade como

instrumentos de prevencao e responsabilizagdo qualificada.
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2 A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O DIREITO ADMINISTRATIVO

SANCIONADOR: UMA ANALISE PRINCIPIOLOGICA DO SANCIONAMENTO.

O presente capitulo busca estabelecer as bases tedricas necessarias para a compreensao
das profundas transformacgdes operadas pela Lei n°® 14.230/2021 no sistema brasileiro de
responsabilizagdo por atos de improbidade administrativa. Para tanto, faz-se necessario
contextualizar a improbidade administrativa no ambito mais amplo do direito administrativo
sancionador, identificando os principios norteadores e as garantias fundamentais aplicaveis a este
ramo especifico do direito publico.

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992), desde sua origem, suscitou
intensos debates acerca de sua natureza juridica e dos principios a ela aplicaveis. Situada em uma
zona fronteiriga entre o direito administrativo, direito penal e o direito civil, a LIA sempre impds
ao intérprete o desafio de delimitar o regime juridico adequado as suas sangdes, que, embora nao
penais em sentido estrito, carregam inegédvel cardter punitivo e implicam certas restricdes a
direitos fundamentais.

A evolugdo da doutrina e da jurisprudéncia ao longo das ultimas trés décadas caminhou
gradativamente no sentido de reconhecer a incidéncia de principios tipicos do direito penal ao
regime da improbidade administrativa, ainda que com as necessarias adaptagdes. Este movimento
de aproximacgdo entre os regimes sancionatdrios encontra seu apice na nova lei de improbidade
administrativa, que consagrou expressamente garantias como a tipicidade estrita e a vedacgao a
responsabilidade objetiva.

Neste contexto, de carater preliminar na primeira sessao, dedica-se a analisar a aplicagao
dos principios penais ao direito administrativo sancionador, promovendo uma releitura da
principiologia, mesmo que classica, a luz das novas diretrizes legislativas delimitadas na nova lei
de improbidade administrativa. Assim, serdo abordados principios como legalidade estrita,
tipicidade, culpabilidade, proporcionalidade e ne bis in idem, investigando como sua aplicagdo a
partir das diretrizes da nova lei.

A segunda sessdo volta-se a controversa questdo da natureza juridica das sangdes por
improbidade administrativa, tema que ganhou renovada relevancia apos a reforma legislativa.
Tradicionalmente classificadas como sang¢des politico-administrativas, as puni¢des previstas na
LIA adquiriram, com a nova lei, contornos ainda mais proximos das sangdes penais,
especialmente no que tange aos requisitos para sua configuracao.

Por fim, sera abordada a mudanca estrutural promovida pela Lei n°® 14.230/2021 ao
eliminar a modalidade culposa de improbidade administrativa por lesdao ao erario, estabelecendo

um sistema exclusivamente doloso de responsabilizagao.
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A referida alteragdo, que adianto que foi uma mudanca paradigmadtica, portanto, a
alteracdo mais importante que se deu com a nova lei, serd analisada tanto sob a perspectiva tedrica
—avaliando sua compatibilidade com os principios constitucionais —, quanto sob o prisma pratico
— investigando seus impactos na efetividade do combate aos atos improbos e na seguranca

juridica.

2.1. A Principiologia do Direito Administrativo Sancionador aplicada aos novos contornos da
Improbidade.
A improbidade administrativa ¢ tratada como o sistema de responsabiliza¢ao que tutela a
probidade na organizagdo do Estado e no exercicio das suas fungdes, tanto a atuagdo estritamente
publica, bem como em concorréncia com agente privados, nos termos do art. 1°, caput, da Lei

8.429/1992, vejamos:

Art. 1° O sistema de responsabilizagdo por atos de improbidade administrativa tutelara
a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio de suas fungdes, como forma de
assegurar a integridade do patrimonio publico e social, nos termos desta Lei. (Redagao
dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

A Lei 8.429 foi editada em 1992 e conferiu um novo panorama na garantia da honestidade
e integridade em ambito administrativo, como uma forma de realizar o combate a corrupg¢ao e na
moralizacdo do desempenho das funcgdes publicas, em clara objetivacdo do cumprimento dos

principios constitucionais da Administragdo Publica, conforme a redagao do art. 37 da CRFB/88:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Em especifico, a partir do principio da moralidade decorre o dever de probidade, qual seja
a necessidade da Administragdo Publica de agir com ética, honestidade, lealdade, decoro e boa-
fé. Destaca-se que, em disposi¢ao clara do diploma legal, o dever de probidade ¢ a obrigagdo do
gestor publico agir com retidao e exagao no desempenho de suas atribui¢des, nao procedendo de
modo a implicar em enriquecimento ilicito, causar prejuizo ao erario ou atentar contra os
principios da Administracdo Publica (DA CUNHA, 2015).

Sendo a probidade inverso da improbidade, todo o ato improbo esta em desacordo com a
honestidade, lealdade, retiddo de conduta, boa-fé, principios éticos e morais, ou seja, € aquele
que nao procede bem, por nao ser honesto.

Nestes termos, em sentido normativo, ela tem indole objetiva, estando relacionada a
atuacdo da administragdo publica no gerenciamento da coisa ptblica (DOS REIS JUNIOR,

2021). Em sentido amplo, o direito administrativo detém por base tedrica o conceito de interesse



publico, sendo requisito de validade para a atuacdo dos agentes e base para as regras
administrativas.

Esse elemento basilar do direito administrativo delimita sua incidéncia, os critérios mais
razoaveis se mostram os seguintes: a) presenga formal, direta ou indireta, da Administracdo
Publica lato sensu na relagdo juridica, ainda que essa relagdo venha a ser tutelada originariamente
pelo Judiciario; b) presenca de uma atividade administrativa, permeada por aparente interesse
publico que a justifique aprioristicamente, vale dizer, de um servigo de interesse geral ou publico,
de policia, de regulagdo ou de fomento, ndo importa a entidade originariamente competente para
tutelar essa relagdo; c) previsdo de regime juridico publicista a essa relacdo, dotando a
Administragao Publica de poderes publicos, direta ou indiretamente, na tutela dos valores em
jogo, e o Poder Judiciario de prerrogativas publicas de controle das relacdes e aplicagao das
normas de Direito Administrativo (OSORIO, 2006).

Pode-se atribuir a Administragdo Publica a regulagdo das atividades privadas, sendo,
inclusive, licito ao Poder Publico estabelecer restricdes através de instrumento juridico-
normativo, submetendo as atividades privadas ao regime de Direito Publico. H4, nesse sentido,
uma justificag¢do tedrica no interesse geral ou publico, justificando a intervengdo administrativa
em um regime publicista, no qual ha concessao de poderes publicos a Administragao, incidindo
diretamente com normas de organizagdo e comportamento, como forma de regular as diversas
relagdes entre a propria Administragdo e administrados (OSORIO, 2006).

As sangdes administrativas surgem como uma projecao do Direito Administrativo, do
regime juridico de Direito Publico nas diversas relagdes juridicas na esfera do poder punitivo
estatal. Com essa projecdo do regime juridico publicista, surge a intersec¢do causada pela
pretensdo punitiva estatal entre as san¢des penais € administrativas, que embora semelhantes, sdo
aplicadas em regimes juridicos distintos (OSORIO, 2006).

A unidade da pretensdo punitiva, mesmo que parcial, designa tragos em comum, que, em
realidade, sdo delimitadas por comandos constitucionais, havendo a necessaria interlocugao com
0s principios constitucionais que norteiam o poder punitivo do Estado. Esse emprego de contetdo
normativo constitucional se deu pela Constitucionalizagdo do Direito Administrativo, a qual
expandiu o campo da legalidade administrativa formal e material, conforme j& delimitado no art.
37, caput, da CRFB/88, na defesa da cidadania, em institucionalizagdo do ideal garantista,
estabelecendo a relevancia da plena associacao entre as atividades do Estado e a realiza¢ao dos
interesses publicos.

A normatividade dos principios e garantias constitucionais fluiu progressivamente no

campo sancionatorio extrapenal, impactando na estruturacdo do Direito Administrativo
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Sancionador, sob a égide do devido processo legal, a partir da concretizagdo destas normas em
um sistema de defesa da cidadania e da Sociedade (OLIVEIRA; GROTTI, 2020).

A doutrina administrativa brasileira, ao realizar analise principioldgica, acabou por
levantar divergéncia tedrica no que se refere ao jus puniendi unitario do Estado, que seria a fonte
dos provimentos sancionatorios estatais, desde a sentenga penal até o ato administrativo
sancionador, no entanto, deixando claro que ndo ha correlacao pratica entre os dois atos juridicos.

Nesse contexto, o estudo do sancionamento em ambito administrativo se d& pelo Direito
Administrativo Sancionador, o qual regula o poder punitivo estatal ao estabelecer regras e
principios em direito material e processual, com o objetivo de resultar na aplicagdao de sangdes
administrativas.

O sancionamento administrativo obteve uma expansao no dominio material do Direito
Administrativo Sancionador com a consolidagcdo do sistema que pode ser denominado como
fendmeno da anticorrupgao.

Como bem destaca o §4° do art. 37 da CRFB/88, atos improbos importardo na suspensao
dos direitos politicos, perda da fungdo publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao
erario, na forma da lei (Lei n°® 8.429/1992), sang¢des estas pronunciadas pelo Poder Judicidrio no
exercicio da jurisdicao federal ou estadual civel comum, bem como as denominadas “san¢des
administrativas”, editadas por oOrgdos ou entes no exercicio de funcdo administrativa
(OLIVEIRA; GROTTI, 2020).

A propria lei de improbidade administrativa de 1992, qual seja a Lei de n° 8.429, delimita
que havera a aplicacdo dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador, nos
termos do seu art. 1°, §4°: “Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os
principios constitucionais do direito administrativo sancionador. (Incluido pela Lei n° 14.230, de
2021)”.

Nesse sentido, o sistema de que trata o sancionamento de atos improbos ¢ fundamentado
por principios constitucionais, como forma de haver uma verificacdo sistematica de: a) legalidade
formal ou tipicidade; b) legalidade material ou lesividade; c) antijuridicidade; e d) culpabilidade.

Essa conclusdo decorre da natureza constitucional do poder sancionador, que tem por
objetivo estabelecer a responsabilidade independente e abrangente de todos os agentes publicos,
bem como de terceiros, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas, pela pratica de infragdes previstas

na legislagao.
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As sangdes constitucionais que competem ao Poder Judicidrio aplicé-las e que possuem
como conteudo o Direito Administrativo Sancionador sdo as sang¢des decorrentes de atos de
improbidade administrativa, nos termos do ja mencionado §4° do art. 37 da CRFB/8S.

Trata-se de um Direito Administrativo Sancionador da Improbidade, constituindo um
sistema de responsabilidade, ou seja, um conjunto de normas juridicas que promovem
consequéncias contra o sujeito infrator e/ou responsavel, estando o procedimento de aplicacao
dessas sancdes vinculado diretamente aos principios constitucionais de Direito Administrativo
Sancionador.

Toda e qualquer atividade estatal devera estar pautada na legalidade, qual seja a exigéncia
de prévia autorizacdo legal para justificar os atos e omissdoes do Estado, como forma de
estabelecer um requisito de validade a eles.

A legalidade referida art. 5°, inciso II, da CRFB/88, onde determina que “II - ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;” ¢ aplicada a
Administragao Publica, existindo uma legalidade processual que habilita a autoridade judiciaria
ao desempenho de suas funcdes sancionatdrias. H4, também, uma legalidade que impera no
campo das normas de Direito material a serem manejadas pelos juizes e tribunais (OSORIO,
2006).

Especialmente no Direito Administrativo Sancionador, vigora, sem divida, a legalidade
em ambito sancionador, porém com importantes distingdes em relagdo a legalidade penal, em
virtude das fontes diversas de aplicagdo (OSORIO, 2006).

Cumpre destacar que o Direito Penal conta com previsdes mais concentradas e
especializadas, rigidas e historicamente concebidas a luz de determinados paradigmas. J& a
legalidade do Direito Administrativo Sancionador tem origens um tanto quanto diversas, embora
guardando raizes comuns, ndo conta com o mesmo histérico e vem desempenhando fungdes mais
flexiveis, dentro do leque imenso de demandas que desembocam nas Administragdes Publicas,
as quais sdo os principais atores desse ramo juridico, embora ndo tenham titularidades privativas
(OSORIO, 2006).

As diferengas entre sancdes penais e administrativas, no tocante as autoridades
competentes ¢ ao alcance dos principios que presidem as respectivas atividades, tendem a
encurtar-se. H4 fundamentos para reconhecer substanciais e historicas distancias entre as
ramificagdes do Direito Punitivo, a partir da evolugdo penalista e administrativista do ius
puniendi estatal (OSORIO, 2006).

Em mesmo sentido, a tipicidade, sendo considerado principio constitucional que advém

genericamente da legalidade, pode-se considerar que a Administracdo Publica esta submetida a
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exigéncia de legalidade administrativa (art. 37, caput, da CRFB/88), resultando na necessidade
de certa tipicidade permissiva para elaboragdo de modelos de condutas proibidas e sanciona- las.

Conforme entendimento doutrindrio majoritariamente aceito, a garantia de que as
infragdes estejam previamente tipificadas em normas sancionadoras integra, por certo, o devido
processo legal da atividade sancionatoria do Estado (art. 5°, LIV, da CRFB/88), com o objetivo
de assegurar a seguranga juridica. Essa seguranga ¢ caracterizada pela previsibilidade minima
acerca das possibilidades de exercicio da pretensdo punitiva estatal, de modo que, o tipo, ao
estabelecer o modelo de conduta proibida, permite ao individuo ou destinatario da pretensio
estatal a escolha de comportar-se em conformidade com a norma juridica (OSORIO, 2006).

O tipo proporciona fundamento para andlise da vontade individual sob uma perspectiva
de responsabilidade subjetiva.

A previsibilidade das condutas proibidas ¢ uma das finalidades que devem ser perseguidas
pelos tipos sancionadores. Se tal finalidade ndo vier a ser atendida, ¢ provavel que o intérprete
esteja perante uma figura ofensiva a legalidade e a tipicidade, principios constitucionais
imanentes ao devido processo legal punitivo (OSORIO, 2006).

O tipo possui a fundamental miss@o de demarcar o ilicito objeto da norma sancionadora,
configurando, formal e materialmente, a esfera do proibido. Nao se trata de fun¢do de importancia
secundaria, porque, ao contrario, ocupa o centro das garantias constitucionais outorgadas aos
acusados em geral (OSORIO, 2006).

A determinagdo precisa das condutas vedadas constitui um dos propodsitos essenciais a
serem perseguidos pelos tipos sancionadores. Caso essa finalidade nao seja alcangada, ha o risco
de que a interpretacdo da norma resulte em afronta aos principios da legalidade e da tipicidade,
0s quais sdo inerentes ao devido processo legal de natureza punitiva.

O tipo juridico desempenha a relevante fun¢ao de delimitar o ilicito disciplinado pela
norma sancionadora, estabelecendo, tanto formal quanto materialmente, os contornos daquilo
que ¢ vedado. Tal fun¢do nao pode ser considerada acessoria, pois, ao contrario, representa o
cerne das garantias constitucionais asseguradas aos acusados em geral.

Nesse sentido, para desempenhar a fun¢do de delimitar o ilicito, devera conter grau
minimo de certeza e previsibilidade acerca da conduta reprovada, exigindo-se do intérprete uma
movimentagao racional pautada por critérios de razoabilidade e proporcionalidade na definicao
do contetido proibitivo da norma juridica.

Nao ¢ possivel que uma lei sancionadora delegue, em sua totalidade, a funcao tipificadora

a autoridade administrativa, considerando que isso equivaleria a uma insuportavel
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deterioracdo da normatividade legal sancionadora, insurgindo violagdo ao préprio principio da
legalidade sancionadora.

Fixada a anélise da norma sob os principios sancionadores da legalidade e tipicidade, em
que possui suas origens, seu alcance formal e material, ¢ imprescindivel examinar os aspectos
relacionados a incidéncia concreta da norma repressiva. A irretroatividade aplicada as normas
sancionadoras decorre, em realidade, dos principios da proporcionalidade e da seguranca juridica,
ambos de origem constitucional, sendo delimitadas em seus conteudos normativos no art. 5°,
incisos XXXVI onde determina que a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada; e LIV, da CRFB/88, mostrando-se inviavel interpretar o sistema de
modo a sancionar condutas que, antes, ndo admitiam determinadas sang¢des, eram licitas ou nao
proibidas pela ordem juridica.

Nestes termos, a atribuir a retroatividade a lei mais gravosa, aquela que pretende tornar
uma conduta em um ilicito, acaba por violentar tais exigéncias axioldgicas e normativas, eis que
alcanga condutas que, ao tempo de sua realizagdo, eram objetivamente ndo proibidas naqueles
termos e, por isso, os sujeitos ndo se vinculavam a seus comandos repressores (OSORIO, 2006).

A distingdo entre normas materiais de normas processuais, nesse momento, ¢ importante
para compreender o alcance temporal da lei administrativa. As leis que se aplicam a fatos em
curso, regulando as consequéncias a partir de sua vigéncia, tém efeito imediato, conforme se
observa em norma processual com efeito imediato.

Por outro lado, no que se refere aos ilicitos permanentes € continuados, os quais possuem
projecdo posterior e ultrapassam a barreira de uma uUnica legislagdo, sendo uma delas mais
gravosa, entende-se que por serem considerados atos complexos com continuagao sob o império
da lei posterior, autorizam a aplicacdo imediata do dispositivo normativo mais gravoso, havendo
aplicacio de sangdes correspondentes aos atos improbos praticados (OSORIO, 2006). Diferente
se mostra a hipétese em que o ilicito administrativo se consuma inteiramente,
na conduta e em seus efeitos, em periodo anterior a legislacdo mais gravosa, pois nesse caso,
efetivamente, ndo hé possibilidade de efeito imediato da legislacdo e muito menos retroatividade,
ainda que inexista, nesse caso, direito adquirido, ato juridico perfeito ou coisa julgada em favor
do agente infrator.

O principio da retroatividade da norma mais benéfica, como forma de abarcar as
mudangas valorativas da sociedade, ¢ apresentando como uma alternativa para atualizar ou

retificar o punitivismo estatal, haja vista que a sociedade em nada se beneficiaria do
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engessamento das normas defasadas e injustas, decorrendo essa atualizagdo do Direito Punitivo
de um imperativo ético e isondmico.

Esse principio ndo apenas visa resguardar os direitos individuais dos envolvidos em
processos administrativos, de forma que, ao permitir que novas normas mais favordveis sejam
aplicadas retroativamente, ha a promocao da coeréncia e equidade, evitando-se a perpetuacao de
situagdes injustas ou desproporcionais.

No que se refere a esse principio, possui relagao intima com a seguranca juridica protegida
constitucionalmente e em correspondéncia com os principios do Direito Penal, no Direito
Administrativo Sancionador, cabe estabelecer, desde ja, que sua aplicacdo ndo ocorre forma
absoluta e irrestrita como na seara Penal, nem tampouco de forma automatica, marcando uma
clara distingdo entre as sangdes de improbidade administrativa, puramente administrativas e
penais.

Aqui atribui-se uma divergéncia doutrinaria e jurisprudencial, tendo em vista que sob o
viés do Direito Administrativo Sancionador a san¢ao ¢ proposta com o objetivo de proteger a
Administragdo Publica e os administrados, ja o Direito Penal tutela a liberdade daquele que
praticou crime, ndo havendo o que se falar em atribuigdo do mesmo sentido a retroatividade da
lei mais benéfica nos dois ramos do Direito, mesmo que existam similitudes.

Ao prever a retroatividade das normas favoraveis, o legislador estaria apenas registrando
um valor imanente a ordem constitucional, contemplando instituto que abriga valores universais
ligados ao Direito Punitivo, sendo um reforgo explicito a um conjunto de valores abrigados na
Constituigao e no devido processo legal (OSORIO, 2006).

Por isso, ndo hé a menor duvida de que tal previsao encontra suporte constitucional, qual
seja da aplicagdo do art. 5°, inciso XL, da CRFB/88 que determina “a lei penal ndo retroagira,
salvo para beneficiar o réu”. Se o legislador veda a retroatividade, ha que se analisar, desde logo,
se a proibi¢ao possui sentido e funcionalidade justificaveis no Estado Democratico de Direito.

Compreende-se como o trabalho do legislador no sentido de refletir qual direito
fundamental serda afetado pela proibi¢ao da retroatividade, devendo, para tanto, estipular
possiveis consequéncias juridicas. Nestes termos, com a nova lei de improbidade administrativa
(Lei n° 14.230/2021), estabeleceu-se um debate sobre a aplicagdo retroativa do dispositivo mais
benéfico, debate esse que sera aprofundado em momento oportuno, cabendo ainda delimitar as
disposi¢des da inovacao legislativa trazida.

O principio do non bis in idem, por outro lado, ¢ aplicado ao Direito Administrativo

Sancionador com algumas ressalvas. Esse principio esta intimamente ligado as garantias
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constitucionais da legalidade, proporcionalidade e devido processo legal, estando implicitamente
no texto da CRFB/88. Trata-se da garantia de que ninguém sera condenado pelo mesmo fato duas
ou mais vezes, ndo havendo incidéncia e duplicidade de normas por um mesmo fato.

Observa-se que quando hd uma conduta ilicita, surge a possibilidade de aplicagdo de
penalidades de natureza distintas, seja no ambito penal, administrativo e civil, ou da mesma
natureza, quando a infra¢ao decorrer na aplicagdo de mais de uma penalidade da mesma natureza
juridica. Dessa forma, deve-se buscar critério formal-dogmatico, baseado no descumprimento de
deveres de normas juridicas de protecao de bens ou valores juridicos diferentes, justificando a
imposicdo cumulativa de san¢des administrativas.

No que se refere a responsabilidade do agente infrator, é possivel identificar certos
principios. A capacidade infratora do agente ¢ observada pelo preenchimento de alguns requisitos
para ser imputavel ou mesmo para que seja enquadrado em uma lei repressora. A capacidade aqui
referida podera ser verificada de modo abstrato, havendo uma clara fixacdo de critérios mais
elasticos para o reconhecimento da capacidade do agente (OSORIO, 2006).

Além desse principio, observa-se que a culpabilidade possui grande importancia no que
se refere a responsabilidade das pessoas fisicas que cometem atos ilicitos administrativos, além
de que ndo deixa de ser aplicada as pessoas juridicas.

Para que possa haver o sancionamento administrativo, € necessario que o agente seja
culpavel, atribuindo-se grande importdncia ao elemento da culpabilidade no Direito
Administrativo Sancionador.

De modo geral, atribui-se que esses principios da responsabilidade estdo fundados na
dignidade humana (art. 1°, inciso III, da CRFB/88), como forma de assegurar os principios da
pessoalidade (art. 5° inciso XLV, da CRFB/88), garantindo que a pena serd aplicada
exclusivamente ao agente que praticou ato ilicito e que estd sendo processado por tal ato, e da
individualizagdo da pena (art. 5°, inciso XLVI, da CRFB/88), a qual pretende garantir que que a
sancdo aplicada a um infrator seja justa, proporcional e adequada a sua conduta e circunstancias
individuais, além do devido processo legal formal e substancial (art. 5°, LIII, da CRFB/88).

A presuncao de inocéncia expressa no art. 5°, inciso LVII, da CRFB/88 ¢ garantia que se
aplica ao processo sancionador, decorrendo diretamente da dignidade humana, aplicada aos
acusados em geral, com base em um conjunto de normas juridicas voltadas a protecao da
liberdade, originalmente conferido aos cidaddos e aqueles que se encontram sob a autoridade de

um Estado Democratico de Direito.
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Exigem-se  indicios, ou a pura plausibilidade da pretensdo punitiva, para
desencadeamento de atos investigatérios e acusatorios. Exige-se a concretizagdo de provas
definitivas em torno da responsabilidade do infrator para sustentacao de decisdes condenatorias.
Assim, o 6nus probante ¢ distribuido de modo desigual e casuistico, com algumas regras gerais.
O principio constitucional da presuncdo de inocéncia ndo tem o valor absoluto.

Porém, seu valor ¢ inquestionavel, podendo ser 1til na articulagdo e interface com outros
principios, nomeadamente aqueles ligados a culpabilidade, mas também a legalidade do poder
punitivo estatal, com o aprofundamento dos limites e condicionantes dos direitos de defesa
(OSORIO, 2006).

Diante do exposto, verifica-se que o sistema de improbidade administrativa,
especialmente apos a reforma promovida pela Lei n° 14.230/2021, passou a demandar uma
aplicacdo mais rigorosa dos principios constitucionais que norteiam o Direito Administrativo
Sancionador, como expressao do jus puniendi estatal.

A proximidade com o Direito Penal, ainda que preservadas as peculiaridades de cada
ramo, impde a necessidade de observancia a legalidade estrita, tipicidade, culpabilidade,
proporcionalidade e da retroatividade da norma mais gravosa, bem como questdes que levam a
divergéncias doutrindrias e jurisprudenciais como a retroatividade da lei mais benéfica, como
forma de assegurar previsibilidade e seguranca juridica (OSORIO, 2006).

Nesse sentido, a nova principiologia que rege os atos de improbidade promove uma virada
garantista no sistema sancionador, exigindo do intérprete e do aplicador da norma uma leitura
constitucionalmente orientada, que evite excessos € promova a prote¢ao dos interesses publicos,
mas também no respeito aos direitos fundamentais dos administrados e agentes publicos.

2.2 Da natureza juridica das san¢des por improbidade administrativa.

A Lei n° 8.429/1992, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa (LIA), foi
significativamente alterada pela Lei n° 14.230/2021, que trouxe mudangas substanciais na
tipificagdo dos atos de improbidade e na aplicagdo das sancdes.

Conforme j& indicado anteriormente, o art. 1°, §4°, da Nova LIA, a improbidade
administrativa ¢ regida pelos principios do direito administrativo sancionador, o que refor¢a seu
carater repressivo e sancionatdrio.

Além disso, o art. 17-D da Lei 8.429/1992, que foi incluido pela Lei 14.230/2021, delimita
que a acdo de improbidade tem por vista a aplicacdo de sangdes de carater pessoal, sendo

repressiva e sancionatoria, vejamos:
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Art. 17-D. A acdo por improbidade administrativa é repressiva, de carater
sancionatorio, destinada a aplicacio de san¢des de carater pessoal previstas nesta

Lei, e ndo constitui acdo civil, vedado seu ajuizamento para o controle de legalidade
de politicas publicas e para a prote¢do do patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. (Incluido
pela Lei n°® 14.230, de 2021) (Grifos meus)

A Lei 8.429/92 prevé as sangdes aplicaveis pela pratica de ato de improbidade,
estabelecendo uma ordem decrescente de gravidade: em primeiro lugar, como mais grave, os atos
que importam enriquecimento ilicito; em segundo lugar, os atos que causam prejuizo ao erario e,
em terceiro lugar, os atos que atentam contra os principios da Administragdo Publica. (DA
CUNHA, 2015).

As sangOes administrativas, de modo geral, representam uma forma de puni¢do ou castigo,
uma vez que produzem efeitos gravosos, de carater geral e com possibilidade de proje¢do futura,
aplicadas pela Administragdo Publica em sua atuagdo material, pelo Poder Judiciario ou por
entidades de direito publico, a individuos, jurisdicionados, agentes estatais, pessoas naturais ou
juridicas, vinculados ou nao a relagdes especificas de sujeicdo com o Estado, como resultado de
uma conduta ilicita, prevista em norma de natureza proibitiva, com objetivo sancionador ou
disciplinar, dentro do campo de incidéncia formal e substancial do Direito Administrativo
(OSORIO, 2006).

Nos termos do art. 12, com nova redacao dada pela Lei 14.230/2021, independentemente
das sang¢des penais, civis e administrativas descritas em legislacao especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as cominacdes dos incisos I ao III, que podem ser aplicadas

isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato, conforme observado a seguir:

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo,
e das sangdes penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas
na legislagdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: (Redacdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

I - na hipdtese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, perda da funcio piblica, suspensio dos direitos
politicos até 14 (catorze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor do
acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o poder publico ou de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo
prazo nio superior a 14 (catorze) anos; (Redagdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)
I - na hipétese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcéo
publica, suspensio dos direitos politicos até 12 (doze) anos, pagamento de multa
civil equivalente ao valor do dano e proibiciio de contratar com o poder publico
ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio
majoritario, pelo prazo nao superior a 12 (doze) anos; (Redagdo dada pela Lei n°
14.230, de 2021)

IIT - na hipétese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e
quatro) vezes o valor da remuneracio percebida pelo agente e proibicao de
contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica
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da qual seja sécio majoritirio, pelo prazo niao superior a 4 (quatro) anos;
(Redagdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021) (Grifos meus)

Cumpre analisar, ainda, que a aplicagdo das referidas san¢des por improbidade
administrativa independe de efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico, com exce¢do do
ato improbo de dano ao erario, da aprovacao ou rejei¢ao das contas publicas, conforme se observa

no art. 21 da LIA, analisemos:

Art. 21. A aplicagdo das sangdes previstas nesta lei independe:

I - da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico, salvo quanto a pena de
ressarcimento e as condutas previstas no art. 10 desta Lei; (Redagdo dada pela Lei n°
14.230, de 2021)

II - da aprovacio ou rejeicio das contas pelo 6rgao de controle interno ou pelo
Tribunal ou Conselho de Contas.

§ 1° Os atos do orgdo de controle interno ou externo serdo considerados pelo juiz
quando tiverem servido de fundamento para a conduta do agente publico. (Incluido
pela Lei n® 14.230, de 2021)

§ 2° As provas produzidas perante os 6rgaos de controle e as correspondentes decisdes
deverdo ser consideradas na formago da convicgdo do juiz, sem prejuizo da analise
acerca do dolo na conduta do agente. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 3° As sentencas civis e penais produzirido efeitos em relacio a acdo de
improbidade quando concluirem pela inexisténcia da conduta ou pela negativa
da autoria. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 4° A absolvi¢do criminal em agdo que discuta os mesmos fatos, confirmada por
decisdo colegiada, impede o tramite da acdo da qual trata esta Lei, havendo
comunica¢do com todos os fundamentos de absolvi¢do previstos no art. 386 do
Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Codigo de Processo Penal). (Incluido
pela Lei n°® 14.230, de 2021) (Vide ADI 7236)

§ 5° Sancdes eventualmente aplicadas em outras esferas deverao ser compensadas
com as san¢des aplicadas nos termos desta Lei. (Incluido pela Lei n® 14.230, de
2021) (Grifos meus)

Os §§ 3° e 5° acima indicados, mais uma vez, demonstram a separagao entre as areas civil,
penal e administrativa.

Registre-se que, embora o processo de improbidade administrativa ndo se confunda com
o processo penal, ha uma similaridade em razao da alta densidade repressiva e sancionadora (art.
17-D da LIA) e as consequéncias para as liberdades nao ambulatérias dos acusados. A
necessidade de oitiva dos acusados por improbidade sempre se imp0s por forca do art. 8° da
Convengdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica) que ¢ direito
interno para o Brasil (Decreto Presidencial n. 678/92), e garante a oitiva de qualquer acusado
perante seu juiz natural.

Nesse contexto, ¢ patente que hé clara divergéncia quanto a classificagdo da natureza
juridica das sang¢des em face de atos improbos, sendo possivel identificar trés correntes
principais: a primeira defende que as san¢des possuem natureza administrativa e patrimonial, isto
¢, civel no sentido lato; a segunda sustenta que elas tém carater penal; e a terceira adota uma
posicao eclética, considerando que a natureza das sangdes pode variar conforme o caso concreto

e o agente envolvido.
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Firmou compreensao no sentido de que, dependendo da autoridade que for chamada para
integrar o polo passivo, ela terd a natureza de espelhar crimes politicos, de responsabilidade ou
de responsabilidade patrimonial e administrativa (DELGADO, 2002).

Nestes termos, o art. 37, § 4°, da CRFB/88, consagrou, embora com eficacia contida, o
instituto da improbidade, ao determinar que os atos de improbidade administrativa importarao 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.

A improbidade administrativa adquiriu realmente o feitio legal de infragdo juridico-
disciplinar capaz de ensejar a demissdo do agente que exterioriza desvio de conduta enquadrada
no dominio de incidéncia dos tipos de improbidade previstos nos arts. 9°, 10 e 11 da mencionada
lei.

As sangoes do inciso I do art. 12 da LIA que se atribuem as condutas delimitadas no art.
10 da LIA, de perda de bens ou valores, busca, principalmente, reconduzir o agente a situacao
anterior a pratica do ato de improbidade, ou seja, visa repor o status quo. Evidente se torna que
tal medida adquire carater civil, haja vista que atribui ao agente o dever de ressarcir o dano
causado, sendo, portanto, atribui¢ao de responsabilidade civil.

Destaca-se que nao se submete ao conceito de sancao administrativa nos mesmos termos
em que ocorre com outras medidas, até porque a obrigacdo de ressarcir ¢ uma restituicdo ao
estado anterior. Fora de diivida, ndo se trata de uma san¢do administrativa, mesmo que assim
venha denominada na legislacdo pertinente. Assim, entende-se que medidas ressarcitdrias, ainda
que dotadas de finalidades intimidatorias, ndo podem, pura e simplesmente, ser tratadas como
san¢des administrativas (OSORIO, 2006).

A perda da fungao publica deflui da incompatibilidade identificada entre a gestdo da coisa
publica e a conduta do agente, e, diversamente de outras san¢des, ndo influi em sua esfera juridica
de cidadao, mas tdo-somente na relagdo juridica estabelecida com o Poder Publico, resultando
em sua dissolugdo (OSORIO, 2006).

Quanto a aplicagao da suspensdo dos direitos politicos, ocorre a restri¢ao da cidadania do
agente, em suas acepcoes ativa e passiva, vale dizer, no direito de votar (cidadania ativa), e de
ser votado (cidadania passiva) isto sem prejuizo de erigir-se como dbice ao exercicio dos demais
direitos que pressuponham a condi¢do de cidadao, sendo apenas uma restri¢ao temporaria.

No que se refere a multa civil, observa-se a sua natureza pecunidria ¢ sera exigida em

qualquer ato de improbidade cometido pelo agente, independentemente de enriquecimento
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ilicito ou prejuizo ao erario, estando diretamente correlata a natureza do ato praticado pelo
agente.

Ja a proibi¢ao de contratar com a Administragao Publica ou receber os beneficios fiscais
ou crediticios, importa em penalidade pecunidria de ordem indireta, visto que o agente ndo podera
receber qualquer beneficio advindo de uma relagdo contratual com a Administragdo Publica.

A 1mposicao dessa penalidade decorre da incongruéncia existente entre o comportamento
do agente improbo e a relacdo que deve ser preservada com a Administragao Publica, o que faz
irrelevante qualquer particularidade quanto ao vinculo com esta, uma vez que a puni¢do incide
sobre a esfera pessoal do agente, a qual ndo se restringe ao 6rgao publico diretamente prejudicado
pela pratica improba, alcangando, assim, os demais entes administrativos (OSORIO, 2006).

A corrente que defende o carater administrativo e patrimonial das san¢des fundamenta-
se na propria redagdo do artigo 37, §4°, da Constituicdo Federal, que prevé a aplicagdo de sangoes
por atos de improbidade sem prejuizo de acdes penais cabiveis, ao passo que se atribui a LIA o
objetivo de prote¢ao do patrimonio publico e da moralidade administrativa.

Além disso, argumenta-se que a LIA ndo define condutas criminosas, mas sim atos que
violam os principios da administracdo publica, causam prejuizo ao erario ou geram
enriquecimento ilicito, sendo sua finalidade principal a reparacdo de danos e a aplicagao de
sangoes civis e politicas, como multa, suspensao de direitos politicos e perda da fungdo publica.
Por outro lado, a corrente que atribui carater penal as san¢des de improbidade administrativa
destaca que essas penalidades possuem caracteristicas tipicas do direito penal, dada a sua
gravidade e os efeitos que produzem na esfera juridica do réu. Destacam-se, entre essas sangoes,
a perda do cargo publico, a suspensdo de direitos politicos e a proibi¢ao de
contratar com o Poder Publico.

Esse entendimento foi reforcado pela exigéncia, introduzida pela Lei n® 14.230/2021, de
dolo especifico para a configuragao de atos improbos, sendo confirmada pelo Supremo Tribunal
Federal, quando julgou o Tema 1.199 da repercussao geral, que assentou a inconstitucionalidade
da responsabiliza¢ao por mera culpa.

De todo modo, infere-se que as instancias penal, administrativa e civel sdo independentes
e que os atos de improbidade podem ser sancionados nas trés instdncias. As sangdes de
improbidade previstas na LIA detém natureza civil, ndo impedindo, contudo, a apuracdo de
responsabilidades na esfera administrativa e na esfera penal. Frise-se, portanto, mais uma vez,

que a natureza da a¢do de improbidade ¢ civil (CARVALHO, 2020).
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Destaca-se que, ao praticar um ato de improbidade, o agente estard sujeito as sangdes
administrativas (conforme processo administrativo disciplinar estipulado no seu estatuto), sem
prejuizo da agdo penal nos moldes da legislagao pertinente. Por fim, havera a responsabilizacao
civil deste agente, conforme a Lei de Improbidade Administrativa.

As sangoes por improbidade sdo aplicadas mediante a propositura da A¢do Civil Publica
de Improbidade Administrativa, sendo delimitada pela LIA, tratando-se de lei que comina
sancOes administrativas aos agentes e delimita os contornos da propria agdo (CARVALHO,
2020).

Ademais, a aplicacdo de principios constitucionais como o devido processo legal, o
contraditério e a ampla defesa, tipicos do direito penal, também ¢ exigida nas agdes de
improbidade administrativa.

A Lei n® 14.230/2021 também trouxe mudancas relevantes, como a exclusdo da
modalidade culposa dos atos de improbidade e a exigéncia de lesividade relevante ao bem
juridico tutelado para a aplicacao das sangdes. Essas alteragdes refor¢am o carater sancionatorio
da LIA, mas também evidenciam sua natureza hibrida, que combina elementos do direito
administrativo e do direito penal.

Por fim, impende consignar de forma definitiva que atribui sentido a analise doutrindria
de Fabio Medina Osdrio, o qual designa que as sancdes do art. 12 da LIA detém natureza juridica
de sanc¢des civis de natureza sancionatoria, inseridas no contexto de um sistema de direito
sancionador, com forte aproximagdo do Direito Penal em termos de garantias, mas sem se
confundirem com sang¢des penais ou administrativas tipicas.

Nestes termos, a analise da natureza juridica, sem sombra de duvidas, sempre devera
observar os direitos e garantias constitucionais dos acusados dos atos de improbidade
administrativa, garantindo o devido processo legal e a ampla defesa, aproximando-se da aplicacao

do Direito Administrativo Sancionador, como bem definido no §4° do art. 1° da LIA.

2.3 Consideracoes iniciais sobre a mudanca do sistema culposo para o doloso de
Improbidade Administrativa sob a dtica da Lei n® 14.230 de 2021.

A Lei n° 14.230 foi publicada em 26 de outubro de 2021 promoveu a alteracao da Lei
8.429/1992, de forma que inovou, sumariamente, com a eliminagcdo de ato de improbidade
administrativa culposo, ampliou o prazo prescricional de cinco para oito anos, prescricao
intercorrente de 04 (quatro) anos, ampliacdo das penas de multa e suspensdo de direito politicos,
estabelecimento do prazo de 365 (trezentos e sessenta e cinco) dias para realiza¢dao do inquérito

civil, prazo esse prorrogavel por periodo igual.
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Em primeiro momento, ¢ imperioso destacar que a Lei 8.429/1992 comportava a conduta
improba culposa, de modo que os agentes eram processados por atos que, muitas vezes, nao
objetivam ter qualquer vantagem indevida ou mesmo intencdo de causar qualquer dano a
administracdo publica. Esses atos praticados eram efetivamente atos comuns ao exercicio proprio
da funcdo do agente, entretanto, os agentes acabavam sendo condenados em atos de improbidade
administrativa.

A Lei 8.429/1992 consolida que a pratica de atos de improbidade administrativa poderia
ocorrer tanto de forma dolosa quanto culposa, especialmente nos casos previstos no artigo 10 da
redacdo original da referida lei, que tratava dos atos que causam danos ao erario. Assim, bastava
a demonstracdo de negligéncia, imprudéncia ou impericia para que o agente fosse
responsabilizado, independentemente da intencdo especifica de lesar a Administragdo Publica.
Importa analisar que um sistema juridico que ndo se mostra suficiente para proteger os
responsaveis pela tomada de decisdo na tutela de interesses alheios, condiciona a utilizag¢do pelos
agentes de praticas e estratégias de fuga da responsabilizagdo para preservar sua esfera de
direitos subjetivos (DOS SANTOS, 2024).

Dessa maneira, o legislador objetivou a protecdo ao agente publico, considerando que se
exigiu uma intencional realiza¢do de uma das condutas descritas nos tipos dos artigos 9°, 10 e 11,
sendo necessaria a consciéncia e a vontade de realizar todos os elementos da defini¢do legal, com
o objetivo de buscar um resultado moralmente afrontoso a ordem juridica. (DA PAZ, 2023).

A repressdo a improbidade administrativa ¢ orientada pela imposicdo de sangdes
diferenciadas aos sujeitos envolvidos em praticas que sao reprovadas de forma intensa no
exercicio de fungdes publicas (JUSTEN FILHO, 2022).

Infere-se que, a partir do art. 1°, de forma geral, houve uma concentragio, com o objetivo
de sintetizar as finalidades buscadas pela reforma promovida pela Lei 14.230/2021. Esse artigo
desempenha funcdo juridico-hermenéutica especifica, haja vista que os demais dispositivos
devem ser interpretados a partir dos postulados fundamentais introduzidos (JUSTEN FILHO,
2022).

No que se refere ao §1° do art. 1°, da Lei 8.429/92, com a redacao dada pela Lei
14.230/2021, houve a restri¢ao do significado de ato de improbidade administrativa para aquele
que resta configurado o dolo, em continuidade, o §2° delimitou que dolo ¢ caracterizado pela
vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 da LIA,

vejamos:
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§ 1° Consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas tipificadas
nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis especiais. (Incluido
pela Lei n® 14.230, de 2021)

§ 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente.
(Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

Ademais, a atual redacdo dos §§ 1°, 2° e 3° do artigo 1° da Lei n° 8.429/1992, reforca
expressamente a necessidade da comprovacdo do dolo especifico para a caracterizacdo de
qualquer ato de improbidade administrativa. O §1° estabelece, de maneira geral, que apenas as
condutas dolosas, devidamente tipificadas na legislagdao, podem ser enquadradas como atos de
improbidade. Nao se admite, portanto, a subsun¢ao de comportamentos culposos ou meramente
irregulares aos tipos legais de improbidade.

O §2° por sua vez, traz a definicdo legal de dolo no contexto da improbidade
administrativa, esclarecendo que se entende por dolo "a vontade livre € consciente de alcancar o
resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei", e ressalvando, de forma expressa, que
"ndo basta a voluntariedade do agente".

Com isso, a legislacdo exige ndo apenas o conhecimento do agente acerca da ilicitude da
sua conduta, mas também a intengdo dirigida a obteng¢do do resultado proibido, afastando
qualquer interpretagao que permita a responsabilizagdo baseada apenas em agdes voluntarias
desprovidas de inteng¢ao ilicita.

No mesmo sentido, o §3° do artigo 1° reafirma a imprescindibilidade da demonstragdo do
dolo especifico, ao dispor que o mero exercicio de funcao publica ou o simples desempenho de
competéncias administrativas ndo configura, por si s0, ato de improbidade administrativa, caso
ndo esteja acompanhado da intengdo dolosa.

A norma visa coibir interpretacdes ampliativas que, no passado, ensejaram a
responsabilizacdo excessiva de agentes publicos por erros ou falhas administrativas sem
conotacdo de desonestidade.

De maneira complementar, o art. 17-C, §1° da LIA, incluido pela reforma de 2021, prevé
que a ilegalidade, para configurar ato de improbidade, deve ser qualificada pela presenga do dolo.

Assim, impera o objetivo do legislador de que a simples pratica de ato ilegal ou irregular,
dissociada da intencao de violar principios da Administragdo ou causar prejuizo ao erario, nao
bastara para caracterizar improbidade administrativa.

Importante também destacar que o caput do artigo 10 da LIA, apos a reforma, passou a
exigir expressamente a agdo ou omissao dolosa como requisito para a configuragao dos atos que

causam lesdo ao erario. Dessa forma, extinguiu-se a possibilidade de responsabilizagdo por
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conduta culposa no ambito da improbidade, ja que o antigo texto do artigo 10 era o Unico a

admitir, em determinadas hipdteses, a modalidade culposa. O novo caput dispoe, in verbis:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropria¢do, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: [...]

Diante desse cenario, evidencia-se que a estrutura da improbidade administrativa foi
redefinida, restringindo-se as condutas dolosas, o que confirma a inten¢do legislativa de proteger
os agentes publicos de sangdes severas em hipoteses de mera culpa, entendendo-se pela
consciéncia de que as acdes de improbidade aferem medo na atuacdo administrativa.

A necessidade de protecao legal pelos riscos inerentes ao processo decisorio ocorre tanto
no ambito das relagdes privadas como publicas. Entende-se que ha uma diferenca no risco
atribuido entre as duas esferas, considerando que a privada, por possuir grau de risco e erro no
processo decisorio, ha uma aceitagdo e auséncia da responsabilizacao.

Por outro lado, na esfera publica, por tutelar o interesse publico, o agente parece fadado a
responder invariavelmente por eventuais danos decorrentes da decisdo tomada, ainda que tomada
com as informagdes que dispunha e sem visar qualquer interesse escuso ou pessoal no processo
decisorio (DOS SANTOS, 2024).

Nesse contexto, conforme destaca a propria exposicao de motivos da Lei n°® 14.230/2021,
pretendeu-se reforcar o principio da seguranca juridica e adequar o regime sancionador da
improbidade administrativa aos principios constitucionais do devido processo legal e da
proporcionalidade.

Todavia, a doutrina ainda manifesta divergéncias sobre o alcance e a adequacao dessa
alteracdo. Enquanto parte dos estudiosos aplaude a restricdo como um avanco civilizatorio na
responsabilizacdo dos agentes publicos, outros alertam para o risco de se criar um ambiente de
maior permissividade diante de condutas negligentes que, embora desprovidas de dolo, podem
gerar prejuizos significativos a Administragao Publica.

A alteragao promovida pela Nova Lei confere uma radical mudanga no conceito classico
de improbidade, considerando a exigéncia do elemento subjetivo na conduta de caracteristica
propria e diferenciada. Essa alteracdo introduzida evidencia que a configuracdo do ato de
improbidade administrativa ndo se da pela mera existéncia de um dano ou prejuizo ao patriménio
publico. Tampouco se consuma pela simples obtengao de vantagem econdmica indevida, seja em
beneficio proprio ou de terceiros.

Da mesma forma, a improbidade ndo se caracteriza unicamente pela pratica de condutas

que representem a violacao dos deveres de honestidade, lealdade e probidade exigidos dos
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agentes publicos. Para que se configure o ato improbo, ¢ imprescindivel a presenga de um
elemento subjetivo especifico, consistente na vontade consciente, deliberadamente dirigida a
pratica do ato ilicito.

Trata-se da demonstragdo de um desvio consciente da conduta esperada de um agente
estatal, revelando a auséncia de compromisso pessoal com os principios que regem a
administracao publica (JUSTEN FILHO, 2022).

Nesse sentido, exige-se o dolo para configuragao de ato improbo, qual seja a consciéncia
do sujeito quanto a antijuridicidade de sua conduta e a vontade de praticar a acdo ou a omissao
necessaria a consumacao da infragcdo. Aferindo-se que a configuragdo da desonestidade depende
da consciéncia e da vontade de violar um dever moral.

A obrigatoriedade da comprovagao da inten¢do deliberada reflete um marco diferenciador
fundamental entre o mero ato contrdrio a lei e a conduta caracterizadora de improbidade
administrativa. Comportamentos marcados pela negligéncia, impericia e imprudéncia -
tradicionalmente enquadrados como culposos - deixam de integrar o espectro de condutas
ensejadoras de sangdes por improbidade.

Esta substancial modificagdo no arcabou¢o juridico sinaliza o rompimento com a
sistematica que aproximava a responsabilizacdo por improbidade de uma logica quase-objetiva,
passando-se a demandar elementos probatérios inequivocos quanto ao propdsito consciente do
agente em afrontar os interesses da coletividade.

Como consequéncia direta deste novo paradigma, observa-se um consideravel incremento
nas garantias conferidas aos servidores publicos frente a eventuais persecugdes temerarias,
simultaneamente enfatizando-se a imprescindibilidade de uma investigacdo meticulosa acerca
dos aspectos volitivos que permearam o comportamento sob escrutinio.

Essa transformacdo legislativa reflete uma clara opg¢do do legislador por reforcar a
seguranca juridica dos agentes publicos, evitando a banalizagdo da improbidade administrativa e
a consequente puni¢do excessiva por falhas meramente formais ou equivocos administrativos
cometidos de boa-fé.

Com a exigéncia do dolo especifico, o sistema juridico brasileiro abandona um modelo
mais objetivo de responsabilizagdo, adotando um paradigma subjetivo rigoroso, no qual a
avaliacdo da intencdo do agente publico adquire centralidade na apuracdo dos atos de
improbidade.

A consequéncia pratica ¢ a elevacdo do Onus probatério da parte autora, que devera
demonstrar de forma inequivoca que a conduta do agente foi orientada por vontade consciente

de violar o interesse publico, obter vantagem ilicita ou causar dano.
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Além disso, infere-se que houve uma tentativa de evitar que meros descumprimentos das
normas pelos administradores possam ser considerados atos improbos, tendo em vista que, para
que seja atribuida a caracterizagdo de ato improbo, verifica-se a necessidade da presenga da
finalidade ilicita (DOS SANTOS, 2024).

A partir da inovacao legislativa conferida, em todos os tipos de improbidade, devera ser
comprovado e demonstrado que a violagdo do tipo teve uma finalidade especial de proveito
proprio ou alheio, ndo havendo o que se falar em dolo genérico na violagdao dos tipos (DOS
SANTOS, 2024).

No entanto, importante destacar que a extingdo da modalidade culposa de improbidade
administrativa ndo afasta a possibilidade de responsabilizacdo do agente publico em outras
esferas juridicas.

Percebe-se que a significativa mudanga no elemento subjetivo que define a ma conduta
administrativa resultou em limitagdes na responsabilizacdo de funcionarios publicos pelas
disposigdes da Lei de Improbidade Administrativa, especialmente quando ha dificuldades em
comprovar a conduta ilicita e intencional do agente (VIEIRA, 2023)

Por outro lado, sob andlise doutrinaria distinta, entende-se que a exigéncia do dolo reforga
a coeréncia sistémica da improbidade administrativa, porquanto a natureza da improbidade
pressupde desonestidade deliberada, o que ¢ incompativel com condutas meramente imprudentes,
negligentes ou imperitas. Assim, inexiste cabimento de reconhecer a corrup¢do em condutas
permeadas simplesmente de imprudéncia, impericia ou negligéncia (JUSTEN FILHO, 2022).

Portanto, a reforma promovida pela Lei n° 14.230/2021 sinaliza um movimento de
racionalizagdo do direito sancionador administrativo, refor¢ando a importancia dos principios do
devido processo legal, da presuncao de inocéncia e da proporcionalidade na atuacao estatal. Ao
mesmo tempo, busca assegurar a protecdo do administrador publico que, embora tenha incorrido

em erro, agiu de boa-fé, dentro dos limites razodveis de sua funcao.
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3 A LEI N° 14.230 E O TEMA 1.199 DO STF: APLICACAO DAS INOVACOES
TRAZIDAS PELA LEI, EM ESPECIAL A EXTINCAO DO SISTEMA CULPOSO DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

A finalidade deste capitulo ¢ examinar os impactos da Lei n° 14.230, de 2021, no regime
juridico da improbidade administrativa, com destaque para a exclusdo da modalidade culposa e
para a discussdo sobre a aplica¢do no tempo das normas mais benéficas ao réu, utilizando-se
especialmente a andlise doutrinaria de Margal Justen Filho para verificagdo comparativa dos
dispositivos anteriores com as inovagoes legislativas.

A andlise sera conduzida a luz do entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento do Tema 1.199, em sede de repercussao geral. Trata-se de temética que
suscita relevantes implicagdes juridicas, sobretudo no tocante a seguranga juridica, a preservagao
da coisa julgada e a aplicagdo dos principios do Direito Administrativo Sancionador em paralelo
com os do Direito Penal.

Na sequéncia, serdo enfrentadas as discussdes tedricas que envolvem a retroatividade das
normas sancionatorias mais benéficas no campo do Direito Administrativo, como forma de tecer
analise na aplicagcdo no tempo da exigéncia do elemento subjetivo na conduta. Essa retroatividade
da norma mais benéfica, embora amplamente aceita na seara penal, ainda encontra resisténcia no
ambito administrativo, motivo pelo qual a doutrina se divide quanto a sua aplicabilidade a nova
Lei de Improbidade e, por sua vez, ja fora definido em termos claros no Tema 1.199 do STF.

Tal posicionamento representa uma inflexdo importante no tratamento das acdes de
improbidade, ao admitir a revisao de casos pendentes de julgamento a luz de uma legislagao mais
protetiva em relagcdo ao acusado, inclusive com certo potencial de repercussdao em decisdes ja
transitadas em julgado. Assim, serdo apurados os efeitos praticos decorrentes desse
entendimento, tanto para os processos ainda em curso quanto para aqueles alcangados pela coisa

julgada.

3.1 Da alteracao dos Arts. 9,10 e 11 da Lei 4.829/1992 pela Lei 14.230/2021.

A Lei n° 14.230/2021 representou uma mudanga paradigmatica no regime juridico da
improbidade administrativa no Brasil, especialmente no que tange a configuragdo do elemento
subjetivo nas condutas tipificadas como atos de improbidade. As alteragdes promovidas nos
artigos 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa merecem analise pormenorizada, tendo

em vista o impacto significativo no sistema de responsabilizacio por atos improbos.
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Em parametros gerais a tutela de improbidade administrativa ¢ promovida por um
conjunto de normas juridicas, sendo a Lei 8.429/92 um dos veiculos legislativos que promovem
a protecao a probidade administrativa. Esse sistema, deve ser interpretado em seu conjunto,
tomando em vista a inter-relacdo entre diversas disposi¢des, em especial a constitui¢do, o
conjunto das disposi¢gdes constantes da LIA e outros diplomas legais, realizando uma abordagem
sistematica (JUSTEN FILHO, 2022).

A Lei 14.230/2021 consagrou a exigéncia de tipicidade estrita, afastando definitivamente
interpretagdes extensivas e aplicagdes por analogia, estabelecendo que a configuracao do ato de
improbidade administrativa depende da comprovacao do dolo especifico. (JUSTEN FILHO,
2022).

A nova lei buscou um equilibrio entre a necessidade de combate a corrupgao e a seguranga
juridica, restringindo o ambito de configuracao do ato de improbidade por meio de um sistema
de tipicidade mais rigoroso. (DI PIETRO, 2022).

Em que pese tenha trazido inovagdes legislativas existem aspectos ainda nao superados,
mal superados ou insuperdveis no que refere a Lei 8.429/92, quais sejam: conceito de
improbidade administrativa, tipos abertos da LIA, dolo nas ac¢des de improbidade e
proporcionalidade na aplicagdo de sangdes (DOS SANTOS, 2024).

Infere-se que tais problemas e aspectos geram panico em qualquer gestor minimamente
preocupado com seu patrimdnio, honra e manutencdo do peno exercicio dos seus direitos
politicos fundamentais (DOS SANTOS, 2024).

Conclui-se que o parlamento brasileiro objetivou rever os efeitos negativos da Lei de
improbidade, tendo em vista que, historicamente, o legislativo brasileiro comumente realizou a
acentuacdo das penas, bem como ampliou o escopo punitivo do Estado nos mais diversos niveis
como forma de combate a corrupcdo, a exemplo da Lei Ficha Limpa (LC 135/2010); da Lei
12.846/2013 (Lei Anticorrupcao Empresarial); e da Lei 14.133/2021, que ampliou as penas nos
crimes em licitagdes e contratos (DOS SANTOS, 2024).

Cumpre ressaltar que corrup¢ao e improbidade ndo se confundem, tendo em vista que
uma mesma conduta pode configurar tanto improbidade como corrupgdo. Mas as duas figuras
sdo distintas, de modo que ha casos em que se caracteriza apenas a corrupgao e existem outros
em que existe somente a improbidade (JUSTEN FILHO, 2022).

O aspecto fundamental residiu em adotar providéncias destinadas a prevencdo ¢ a
repressdo de praticas de corrup¢do no ambito estatal. Mas o equacionamento mais satisfatorio

dessas questdes depende da identificagdo ndo apenas das vulnerabilidades do modelo estatal
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existente, assim como das providéncias adequadas a produzir o resultado mais satisfatério
possivel.

A repressdao a improbidade administrativa € orientada pela imposi¢ao de sangdes
diferenciadas aos sujeitos envolvidos em praticas dotadas de reprovabilidade intensa no tocante
ao exercicio de fungdes publicas. Trata-se do enquadramento a uma dimensao politica, haja vista
que se relaciona com o exercicio de poderes inerentes a organizacao estatal (JUSTEN FILHO,
2022).

A Lei 8.429/92 consagrou trés categorias de improbidade, de forma que cada uma ¢
identificada por um nucleo préprio de reprovabilidade, sendo eles orientados por trés artigos
especificos da Lei, que foram depois levemente alterados com inovagdes trazidas pela Lei
14.230/2021 (JUSTEN FILHO, 2022).

Cumpre ressaltar que existe uma técnica legislativa determinada, na qual o caput
contempla uma definicdo relacionada com o nucleo de reprovabilidade que identifica a conduta,
j& os incisos delimitam hipoteses com o objetivo de exemplificar a conduta. Assim, had uma
interdependéncia entre caput e incisos, de modo que o primeiro contempla uma férmula geral,
cuja compreensao € proporcionada pelos incisos. Em mesmo sentido, somente sera possivel
compreender os incisos levando em consideracdo a compreensdo geral estabelecida no caput
(JUSTEN FILHO, 2022).

A nova redacdo do artigo 9° manteve o caput praticamente inalterado, continuando a
exigir o dolo para caracterizagao do ato de improbidade por enriquecimento ilicito.

Embora a exigéncia de dolo j& constasse do art. 9°, a nova lei qualificou este dolo,
exigindo que seja especifico, afastando interpretacdes que admitiam o dolo eventual. Agora, ¢
necessaria a comprovacao da intencao especifica de obter o enriquecimento (JUSTEN FILHO,
2022).

A obra “Reforma da Lei de Improbidade Administrativa”, de Marcal Justen Filho,
realizou quadro comparativo do dispositivo anterior a alteracdo com a nova redacdo conferida
pela Lei 14.230 de 2021, que definitivamente facilita a realizacdo de uma analise especifica e
aprofundada das alterac¢des, conforme se observa:

Tabela 1 - Secao I: Dos Atos de Improbidade Administrativa que Importam Enriquecimento
Ilicito

Art. 9° Constitui ato de improbidade | Art. 9° Constitui ato de improbidade
administrativa importando em | administrativa importando enriquecimento
enriquecimento ilicito auferir, mediante a ilicito auferir qualquer tipo de vantagem
pratica de ato doloso, qualquer tipo de patrimonial indevida em razdo do exercicio
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vantagem patrimonial indevida em razdo | de cargo, mandato, funcdo, emprego ou
do exercicio de cargo, de mandato, de | atividade nas entidades meneionadas no art.

funcdo, de emprego ou de atividade nas| |° desta Lei, e notadamente:
entidades referidas no art. 1° desta Lei, ¢

notadamente:
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Fonte: Adaptado de JUSTEN FILHO, Margal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada:

Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 96.

Os ilicitos tratados no art. 9° versam sobre a obtencdo de beneficios patrimoniais
indevidos por parte dos agentes publicos, considerando a posicao juridica ocupada por eles.
Infere-se que estas condutas representam uma forma peculiarmente reprovavel de improbidade,
pois envolvem a exploragdo oportunista da fungdo publica para fins estritamente privados.

Tal comportamento traduz uma manifestacio de desvio de finalidade especialmente
grave, pois desnatura a dimensao publica e republicana da ordem estatal, transformando poderes
conferidos para atender interesses coletivos em instrumentos de beneficiamento particular.

A Lei 14.230/2021 introduziu alteragdes significativas da redagdo do art. 9° da LIA, que,
embora possam parecer sutis a primeira vista, representam relevantes aprimoramentos técnicos e
conceituais. Estas modificagdes ocorreram, conforme demonstrado, no caput e nos incisos 1V,
VI e VII do referido artigo.

De inicio, cumpre mencionar que houve a inclusdo expressa da exigéncia de dolo para a
configuracdo da improbidade por enriquecimento ilicito, conforme ja demonstrado anteriormente
na fixacao do sistema doloso de improbidade administrativa.

Entende-se que o enriquecimento ilicito ¢ caracterizado por condutas comissivias e
omissivas, em que pese parte da doutrina apenas opte por aceitar apenas as comissivas, as
hipdteses enumeradas como caracterizadoras do enriquecimento ilicito sdo plenamente
compativeis com condutas omissivas dos agentes publicos.

Cita-se como forma exemplificativa a hipotese do inciso I do referido artigo, qual seja a
de receber para si ou para terceiro bem (inclui-se dinheiro), de modo direto ou indireto, amparado
por agdo ou omissao decorrente das atribuigcdes do agente publico (OLIVEIRA, 2021).

Uma das alteragdes mais expressivas e que merece atengdo ocorreu no inciso IV do
referido artigo, o qual teve sua redacdo modificada para substituir a antiga enumeracao taxativa
— “veiculos, maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza” — pela expressao
genérica “bem movel” (JUSTEN FILHO, 2022).

Tal alterag@o possui notavel relevancia técnica, na medida em que elimina incertezas

interpretativas e amplia o alcance do tipo legal.



Ao adotar uma terminologia mais abrangente, o legislador permite o enquadramento de
condutas relacionadas a frui¢do indevida de qualquer bem moével, inclusive direitos, evitando,
assim, que situagdes semelhantes escapem ao ambito de incidéncia da norma por auséncia de
previsdo expressa, contribuindo para a densidade normativa do dispositivo, além de reforgar a
efetividade do controle de legalidade sobre o uso de bens publicos ou colocados a disposi¢ao do
agente (JUSTEN FILHO, 2022).

No que se refere ao inciso VI, observa-se igualmente um importante aprimoramento da
redacdo, a qual anteriormente restringia-se a sancao de declaragdes falsas sobre “medi¢ao ou
avaliacdo”, limitando indevidamente o escopo da norma a determinados aspectos técnicos.

A nova formulagao legal amplia a abrangéncia do tipo ao prever a pratica de “declaracao
falsa sobre qualquer dado técnico”, o que permite uma aplicagdo mais abrangente e coerente da
norma frente a multiplicidade de informagdes técnicas que podem ser manipuladas no exercicio
da funcao publica.

A referida alteragdo eliminou lacunas que poderiam dificultar a responsabilizagdo de
agentes que prestam informacdes técnicas inveridicas, especialmente em atividades de
fiscalizacdo ou controle da execugdo contratual, promovendo maior rigor na tutela do interesse
publico (JUSTEN FILHO, 2022).

Ja no que se refere ao inciso VII, que trata da evolugdo patrimonial incompativel com os
rendimentos do agente publico, sua nova redacdo estabelece de forma mais clara os elementos
configuradores do ilicito, consagrando, de maneira expressa, uma presunc¢ao relativa de ilicitude
quando houver aquisi¢ao de bens de valor desproporcional ao patrimdnio ou a renda do agente.

Essa presuncdo inverte o 6nus da prova, impondo ao agente publico a obrigacdo de
comprovar a origem regular dos recursos utilizados na operacao, nao se tratando de punir a mera
valorizagdo de bens anteriormente adquiridos, mas sim a obten¢do de novo poder de disposicao
patrimonial, com carater estavel, que nao encontre respaldo em fontes legitimas de renda
(JUSTEN FILHO, 2022).

Atribui-se a interpretagao finalista do termo “aquisi¢do”, abrangendo ndo apenas a compra
formal, mas também qualquer situacao juridica que importe a fruicdo economica do bem, como
a aquisi¢do de posse com carater definitivo ou a titularidade decorrente de procuragdo em causa
propria (JUSTEN FILHO, 2022).

Importa ainda ressaltar que, por se tratar de norma sancionatoria, a aplicacdo do

dispositivo ndo pode ser ampliada para abarcar a fruigdo ilegitima de servigos que nao se
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adequem ao conceito de “bens” nos termos do inciso VII, tratando-se exclusivamente de norma
de carater restritivo.

Outro aspecto relevante ¢ a avaliagdao do valor do bem, que deve ser confrontado com os
recursos disponiveis do agente publico, ndo se limitando ao pre¢co pago na aquisi¢ao, devendo
ser aferida com base nos precos mercadologicos.

A incompatibilidade entre o valor do bem e os recursos financeiros do agente,
considerados seus demais encargos e investimentos, configura uma questao de ordem aritmética,
cuja demonstracao permite a incidéncia da presung¢ao de ilicitude (JUSTEN FILHO, 2022).

Assim, a caracterizacao da infragdo exige a demonstragdo de nexo ldgico entre o exercicio
da funcao publica e a aquisicdo do bem, sendo insuficiente, por si s6, a incompatibilidade
patrimonial.

As situagdes configuradoras de enriquecimento ilicito, independentemente da modalidade
ou circunstancia especifica, impdem-se como consequéncias inafastaveis a restitui¢do dos bens
ou valores incorporados indevidamente ao acervo patrimonial do agente publico ou do terceiro
beneficiario (OLIVEIRA, 2021).

Para assegurar a efetividade desta medida ressarcitoria, o ordenamento faculta ao Poder
Judiciario determinar a constricdo cautelar do patrimdénio do agente acusado, mediante a
decretagdo de indisponibilidade de seus bens, conforme expressamente autorizado pelos
dispositivos constantes dos artigos 6° e 7° da Lei n°® 8.429/1992.

Esta medida constritiva possui natureza acautelatdria e visa garantir a integral reparagdo
do dano ao erario, bem como a devolugdo dos valores acrescidos ilicitamente, evitando que o
agente improbo, durante o tramite processual, promova a dilapidagao patrimonial com o intuito
de frustrar a futura execucao do julgado condenatorio.

A nova redagdo do art. 10, por sua vez, promoveu uma mudanca radical no regime de
responsabilizag¢do por lesdo ao erdrio. Ao eliminar a modalidade culposa, o legislador estabeleceu
um novo paradigma de responsabilizacdo, exigindo a demonstracdo da intencdo especifica de
lesar o patrimonio publico, ndo bastando a mera negligéncia ou imprudéncia.

Observa-se a partir do quadro comparativo que a alteracdo fora permeada no sentido de
que devera haver a comprovagao do prejuizo:

Tabela 2 — Secao II: Dos Atos de Improbidade Administrativa que Causam Prejuizo ao Erario

Art. 10. Constitui ato de improbidade Art. 10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erario administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer ac¢ao ou omissdo dolosa, que enseje, | qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa,
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efetiva e comprovadamente, perda| que enseje perda patrimonial, desvio,
patrimonial, desvio, apropriagio, | apropria¢do, malbaratamento ou dilapidagéo
dos bens ou haveres das entidades referidas

malbaratamento ou dilapidacao dos bens ou )
no art. 1° desta Lei, e notadamente:

haveres das entidades referidas no art. 1°
desta Lei, e notadamente:
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Fonte: Adaptado de JUSTEN FILHO, Margal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada:

Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 104.

O referido art. 10 trata de condutas do agente no desempenho da funcdo que propicia
danos ao patrimonio publico ou das entidades sob controle estatal. A Lei exige a pratica de uma
conduta pelo agente administrativo, podendo a conduta ser comissiva ou omissiva (OLIVEIRA,
2021).

O pressuposto central para tipificagdo do ato de improbidade, no caso, ¢ a ocorréncia de
lesdo ao erario, sendo irrelevante o eventual enriquecimento ilicito do agente publico ou do
terceiro (OLIVEIRA, 2021).

Analisa-se que a redagdo ampla ¢ destinada a abranger diversas situagdes que conduzam
a perda patrimonial, mesmo que tal ndo seja acompanhado da apropriagdo indevida do valor por
um particular. Inclusive deverd haver a comprovagao efetiva de lesdo ao erario, de modo que
elimina o sancionamento de situagdes na qual ndo ocorrerem sem dano efetivo e comprovado ao
patrimonio publico.

Outro apontamento necessario quanto a inclusdo do requisito subjetivo na conduta ¢ que
a lesdo ao erario meramente culposa nao serd mais sancionada, haja vista que com a nova lei, a
redacao do artigo pressupoe a existéncia da consciéncia e intencionalidade quanto a lesividade
da pratica adotada.

Os atos de improbidade administrativa que causam prejuizos ao erario sao 0s unicos que
podem ser praticados sob algum tipo de culpa. Em regra, a configuragdo da improbidade
administrativa depende do dolo do agente publico ou do terceiro, haja vista a extingdo da
modalidade culposa de improbidade administrativa, no entanto, o art. 10 da Lei 8.429/1992,
excepcionalmente, mencionou a culpa como elemento subjetivo suficiente para configuracdao da
improbidade. Nao basta a culpa leve para configuracdo da improbidade, exige-se, nesse caso, a
demonstragdo da “culpa grave” (OLIVEIRA, 2021).

Cumpre salientar que a caracterizacdo do dolo, ainda que ndo na modalidade direta, ndo
se limita as hipoteses em que o agente publico atua com intencao deliberada de causar o resultado
lesivo. Também se enquadram no conceito de dolo os casos em que o agente, mesmo sem
objetivar diretamente o resultado, age de modo a aceitar sua possivel ocorréncia, assumindo

conscientemente o risco de sua concretizagao.



Contudo, ¢ imprescindivel diferenciar essa forma de dolo das situa¢cdes em que o dano,
embora previsivel, ndo tenha sido desejado nem tolerado pelo agente. Nessas hipdteses, em que
se verifica apenas a omissao no dever de cautela ou de prevengao, a conduta se insere no campo
da culpa, em geral relacionada a negligéncia.

Assim, a simples previsibilidade do prejuizo ou o dever funcional de evitd-lo ndo
autorizam, por si s0s, a imputa¢do de improbidade administrativa com base em dolo indireto
(JUSTEN FILHO, 2022), restando clara a distingdo entre o sistema culposo de improbidade e a
inovagao legislativa trazida pela Lei n® 14.230/2021.

Para que se possa afirmar a existéncia de dolo eventual, ¢ necessaria a demonstragao
concreta de que o agente tinha ciéncia do potencial lesivo da sua conduta e, mesmo assim, optou
por prosseguir com o comportamento capaz de produzir o dano.

Isso implica a producdo de prova especifica quanto a consciéncia da probabilidade do
resultado e a aceitacao voluntaria de seu risco. Na auséncia desses elementos subjetivos — isto
¢, da percepcao do dano e da disposicdo em tolera-lo — nao ha como configurar a
responsabilidade por ato doloso de improbidade administrativa (JUSTEN FILHO, 2022).

Ademais, foi modificada a redagdo do inciso I, que agora exige expressamente que a
incorporagao de bem publico ao patrimoénio privado seja indevida, para excluir hipdteses de
transferéncia legitima.

J& no inciso VIII, houve aprofundamento do conteudo tipico, com distingdo entre
“frustracdo da licitude” e “dispensa indevida” de licitagdo.

Ambeas as hipoteses exigem ndo s6 a conduta dolosa, mas também a ocorréncia concreta
de dano ao erdario, afastando qualquer presuncao automadtica de prejuizo em contratacdes diretas
(JUSTEN FILHO, 2022).

Compreende-se, também, que o mero descumprimento de formalidades legais,
isoladamente, ndio configura improbidade. E indispensavel demonstrar o nexo causal entre a
conduta ilicita e o prejuizo efetivo. Ainda, a simples contratagao sem licitagdo nao basta: deve
haver prova de que tal ato resultou em uma condi¢do desvantajosa ao interesse publico, como o
pagamento de valor superior ao que seria praticado em uma concorréncia.

Por outro lado, houve significativa alteracao nos incisos X e XIX do artigo 10, ao retirar
expressamente qualquer mencao a negligéncia como fundamento para responsabilizagdo. Com
isso, passou-se a exigir a demonstracao de dolo para a configuragdo do ato improbo, afastando-
se a possibilidade de responsabilizacdo com base apenas em condutas culposas no exercicio da

funcdo publica.
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O inciso XXI do artigo 10 foi formalmente revogado em virtude de uma redundéancia
normativa, visto que reproduzia o contetido ja expresso no inciso XX do mesmo dispositivo legal.
Tratava-se de um equivoco técnico remanescente de alteracdes legislativas pretéritas, cuja
corre¢do se deu por meio da referida reforma legislativa.

Além disso, incorporou-se ao artigo 10 o inciso XXII, cuja redagdo corresponde, em
esséncia, ao conteudo anteriormente disposto no artigo 10-A da Lei n® 8.429/1992, agora
revogado.

Embora ndo se trate de altera¢do substancial do contetido normativo, a nova disposi¢ao
promoveu uma reorganizagao estrutural da norma. Todavia, a modificagdo topografica pode gerar
efeitos interpretativos distintos, sobretudo porque, ao contrario do antigo artigo 10-A, o atual
artigo 10 impde, como requisito, a existéncia de lesdo ao erdrio. Assim, a andlise quanto a
configuracdo de dano efetivo, especialmente em casos de concessdo indevida de beneficios
fiscais, passa a depender de comprovagao fatica especifica (JUSTEN FILHO, 2022).

O §1° introduzido no artigo 10 estabelece que, na auséncia de prejuizo patrimonial ao
erario, ndo se justificaria a imposi¢ao de ressarcimento. Tal disposi¢do, no entanto, revela-se
redundante, pois, se ndo houver dano efetivo aos cofres publicos, ndo se configura o proprio tipo
de improbidade previsto no artigo 10.

Dessa forma, ndo se sustenta a imposi¢cao de qualquer penalidade — seja reparatoéria, seja
sancionatoria — diante da inexisténcia de ilicitude material. A Uinica hipdtese em que se poderia
cogitar punicdo, ainda que ausente dano, seria nas infragcdes descritas no artigo 11, as quais ndo
exigem lesdao ao patrimonio publico para sua caracterizagdo (JUSTEN FILHO, 2022).

O § 2° do artigo, por sua vez, reflete a preocupacdo do legislador em delimitar com
precisdo as hipdteses em que perdas patrimoniais, naturais a dindmica do mercado e da atividade
econdmica, possam ser erroneamente associadas a atos de improbidade.

A norma busca impedir que prejuizos ordindrios, resultantes de variacdes econdmicas
ou riscos inerentes a gestdo publica e privada, sejam utilizados como fundamento para
responsabiliza¢des indevidas. Ainda que tais perdas se originem de eventuais falhas na atuacdo
de agentes publicos, como imprudéncia, impericia ou negligéncia, a responsabilizacdo por
improbidade dependera da demonstragdo de dolo de forma especifica (JUSTEN FILHO, 2022).

Assim, apenas quando se comprovar a inten¢ao deliberada do agente em lesar o
patrimonio publico, € que se configurara o ilicito previsto na legislagao.

A Lei 14.230/2021 promoveu significativas alteracdes no art. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa, conferindo maior delimitacdo normativa ao tipo de improbidade por violagao a

principios, conforme observado no seguinte quadro comparativo:
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Tabela 3 — Secdo III: Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam Contra os Principios da
Administragao Publica

Art. 11. Constitui ato de improbidade Art. 11. Constitui ato de improbidade

administrativa que atenta contra os administrativa que atenta contra os principios

principios da administracdo publica a a¢ao da administragdo publica qualquer ag¢do ou

ou omissao dolosa que viole os deveres de omissao que viole os deveres de honestidade,

honestidade, de imparcialidade imparcialidade, legalidade, ¢ lealdade-as

e de legalidade, institnicdes-e-notadamente:

caracterizada por uma das

seguintes condutas:

Fonte: Adaptado de JUSTEN FILHO, Margal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada:
Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 126.

Antes da reforma, o dispositivo apresentava elevada indeterminagdo, permitindo a
responsabilizacdo por infragcdes aos principios administrativos de maneira ampla e, por vezes,
subjetiva (JUSTEN FILHO, 2022).

Com a nova redacdo, restringiu-se o campo de incidéncia da improbidade aos casos de
violagdo dolosa a deveres de honestidade, imparcialidade e legalidade, afastando a tipificacao
genérica por afronta a “principios”, considerados de modo abstrato. Além disso, o §3° do artigo
passou a exigir expressamente a identificagdo de norma violada, reafirmando o principio da
legalidade como fundamento da responsabilizacao (JUSTEN FILHO, 2022).

Outro ponto relevante diz respeito a exclusdo do carater exemplificativo do rol de
condutas tipificadas. A antiga expressdo ‘“notadamente” foi substituida pela formula
“caracterizada por uma das seguintes condutas”, conferindo ao elenco natureza taxativa.

Dessa forma, tratou-se de altera¢do que conferiu a taxatividade como forma de restringir
e delimitar hipdteses especificas que podem configurar improbidade por ofensa a principios,
quais sejam as condutas previstas nos incisos do referido artigo.

Além disso, houve a revogacao dos incisos I e II, que tratavam, respectivamente, do
desvio de finalidade e da omissdo no dever de agir. Essas figuras passaram a ser compreendidas
como ilegalidades puniveis por outros meios, mas insuficientes, por si sds, para configurar
improbidade administrativa.

A nova redacdo do inciso III também imp0Os critérios mais rigorosos para a
responsabilizacdo por quebra de sigilo, exigindo risco concreto a seguranca do Estado ou
obtencao de vantagem indevida (JUSTEN FILHO, 2022).

Por fim, o § 4° do artigo introduziu o critério da lesividade relevante, inspirando-se no

principio da insignificancia. A norma exclui do campo da improbidade as condutas de baixa



reprovabilidade ou irrelevancia pratica, afastando a responsabilizagdo em casos de minima ofensa
ao bem juridico tutelado (JUSTEN FILHO, 2022).

A nova redacdo do inciso IV do art. 11 da Lei introduziu alteragdes relevantes quanto a
tematica da publicidade dos atos oficiais. A norma passou a prever que a omissao na divulgagao
de tais atos poderd configurar improbidade administrativa, salvo nas hipdteses em que o sigilo
seja legalmente justificado, em razdo da protegdo a seguranca do Estado e da sociedade ou por
disposic¢ao legal especifica.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel a leitura conjunta com as normas da Lei de
Acesso a Informagdo (Lein® 12.527/2011), a qual disciplina as hipodteses e os procedimentos para
a imposi¢ao de sigilo de dados publicos. Além disso, diversos diplomas legais, como a nova Lei
de Licitagdes (Lei n® 14.133/2021), impdem a ampla divulgacdo dos atos administrativos,
especialmente nos processos de contratagdo publica, o que reforca o dever de transparéncia
(JUSTEN FILHO, 2022).

Restard configurada a improbidade administrativa na hipdtese de violagdo a todo e
qualquer principio, expresso ou implicito, aplicavel a Administracdo Publica. Trata-se do
reconhecimento do principio da juridicidade, que impde a obediéncia, por parte do administrador
publico, ndo apenas das regras formais (legalidade), mas, também, de todos os principios
reconhecidos pela comunidade juridica (OLIVEIRA, 2021).

A negativa injustificada de publicidade configura violagdo grave do principio da
publicidade, pilar do regime juridico-administrativo, ¢ impde ao agente publico o Onus de
justificar, com base legal, a restricdo imposta. A adocdao do sigilo, portanto, deve observar
estritamente os limites legais, devendo ser formalizada mediante os procedimentos proprios
previstos na legislagdo especifica (JUSTEN FILHO, 2022).

O dolo necessario a configuragdo da improbidade nesse caso envolve o conhecimento da
ilicitude da omissao e a vontade deliberada de impedir o acesso a informacao de carater publico.
A tipificagdo exige, assim, uma conduta consciente e intencional do agente, que se afasta do mero
descuido ou falha administrativa (JUSTEN FILHO, 2022), estabelecendo uma clara separagao
em relagdo ao antigo sistema culposo de improbidade.

Por sua vez, o inciso V do art. 11, na redagdo dada pela Lei n® 14.230/2021, ampliou seu
escopo para abranger, além dos concursos publicos, os chamamentos publicos € os processos
licitatorios, desde que se verifique frustracdo a imparcialidade e ao carater competitivo desses
procedimentos, com a finalidade de beneficiar a si proprio ou a terceiros.

A frustragdo, enquanto elemento material da infragdo, pode se manifestar tanto por agdes

quanto por omissoes, sendo suficiente que a conduta seja apta a comprometer os objetivos da
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selecdo publica, como a igualdade de condi¢des entre os participantes. Tal frustragdo pode
decorrer, por exemplo, do fornecimento privilegiado de informagdes ou da omissdao em adotar
providéncias necessarias para garantir a lisura do certame (JUSTEN FILHO, 2022).

A imparcialidade, por sua vez, ¢ violada quando o agente publico favorece determinados
interessados, rompendo com a neutralidade exigida da Administracdo. Essa quebra de
equidistancia compromete a legitimidade do procedimento e traduz-se em vantagem indevida a
um ou alguns dos participantes, o que também se configura como afronta ao carater concorrencial
(JUSTEN FILHO, 2022).

O dolo especifico exigido no inciso V do art. 11 ¢é caracterizado pela intencao deliberada
de favorecer alguém, sendo irrelevante se o favorecimento ¢ direto ou indireto, patrimonial ou
moral.

Analisa-se que, mesmo que o agente atue com o intuito de prejudicar um concorrente
especifico e ndo propriamente de beneficiar o outro, a conduta sera adequada a hipdtese legal,
desde que presente o proposito de alterar o resultado do procedimento em beneficio de terceiro
(JUSTEN FILHO, 2022).

Importante distingdo deve ser feita entre o disposto no art. 10, inciso VIII, e o art. 11,
inciso V. Enquanto o primeiro exige, para a configuragdo do ato improbo, a ocorréncia de dano
efetivo ao erario, o segundo prescinde desse requisito, bastando a demonstragdo do dolo
especifico e da ofensa a competitividade ou a imparcialidade (JUSTEN FILHO, 2022).

A hipétese de contratagdo direta indevida, prevista no art. 10, inciso VIII, refere-se a
auséncia de licitagdo quando esta seria obrigatoria, diferindo da previsao do art. 11, inciso V, que
se aplica quando ha procedimento licitatorio, mas este ¢ manipulado para favorecer alguém
(JUSTEN FILHO, 2022).

Quando ndo se verificar prejuizo ao erario, mas houver violacdo ao carater competitivo
com objetivo de favorecimento indevido, a conduta devera ser adequada ao art. 11, inciso V.

No que tange ao inciso VI do art. 11, observa-se uma nova delimitacio quanto a
configuragao da improbidade nos casos de omissao na prestagdo de contas. A nova redacao
condiciona a infracdo a existéncia de condigdes efetivas para o cumprimento do dever de prestar
contas, afastando a improbidade em situa¢des de inviabilidade material ou técnica (JUSTEN
FILHO, 2022).

Exige-se, ainda, o dolo especifico, qual seja a consciéncia da ilicitude da omissdo e com
a intenc¢do de ocultar possiveis irregularidades. Ainda que estas ndo se confirmem posteriormente,

a intencao de oculta-las ¢é suficiente para a tipificagdo.

45



Por fim, a revogacdo dos incisos IX e X do art. 11 evidencia a tentativa do legislador de
restringir a improbidade a condutas que efetivamente atentem contra os principios da
Administragao Publica com dolo especifico, afastando-se da ideia de improbidade por mera
ilegalidade.

Questoes como a inobservancia de normas de acessibilidade ou a auséncia de instrumento
formal para transferéncia de recursos publicos passam a ser objeto de responsabilizacdo em outras
esferas, mas ndo mais como improbidade administrativa (JUSTEN FILHO, 2022).

Infere-se que fora introduzido o inciso XI, que passou a prever a vedagdo a pratica de
nepotismo no ambito da Administragdo Publica, confirmando o entendimento fixado pelo
Supremo Tribunal Federal na Simula Vinculante n°® 13, a qual delimita a inconstitucionalidade
da nomeacgdo de conjuge, companheiro ou parente até o terceiro grau da autoridade nomeante, ou
de servidor da mesma pessoa juridica, para o exercicio de cargos em comissao ou fungdes de
confianga.

Importa destacar que o Supremo Tribunal Federal excepcionou dessa vedagao os cargos
de natureza politica, como € o caso de secretarios municipais, estaduais e ministros de Estado,
sob o fundamento de que tais fungdes ndo se inserem na mesma logica das nomeagdes
administrativas tipicas, mas se relacionam com a estrutura de poder do Executivo (JUSTEN
FILHO, 2022).

Quanto ao elemento subjetivo exigido para a configuragdo da improbidade prevista no
inciso XI, faz-se necessaria a demonstragdo de que o agente publico tinha conhecimento do
vinculo de parentesco e agiu com a intengado deliberada de realizar a nomeacao em afronta aos
principios constitucionais.

O § 5° do art. 11, por sua vez, trouxe ressalva relativa as “meras nomeagdes” por
detentores de mandato eletivo, cujo alcance interpretativo ainda ¢ incerto. Tal expressdo demanda
cautela, uma vez que toda nomeagao €, por definicao, um ato juridico com efeitos concretos. A
interpretacdo mais plausivel € aquela que associa a ressalva as nomeagdes para cargos de natureza
eminentemente politica, coerente com o entendimento ja consolidado pela jurisprudéncia
(JUSTEN FILHO, 2022).

No que diz respeito ao inciso XII do mesmo artigo, a nova redagao legal incorporou como
ato de improbidade a veiculagdo de publicidade que contraria o art. 37, § 1°, da Constituicao

Federal.
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Este preceito estabelece que a publicidade dos atos, programas, obras, servigcos e
campanhas dos 6rgaos publicos deve ter carater educativo, informativo ou de orientagao social,
vedando-se a promogao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

A finalidade do inciso XII ¢ coibir a utilizagdo de recursos publicos para a promog¢ao
pessoal de agentes publicos, por meio de publicidade que ndo atenda ao interesse publico, mas
sim ao enaltecimento individual do agente ou de terceiros. Tal conduta representa desvio de
finalidade e afronta ao principio republicano, a medida que transforma a maquina estatal em
instrumento de autopromocao (JUSTEN FILHO, 2022).

A improbidade aqui considerada exige que a publicidade seja custeada com recursos
publicos e que tenha como objetivo a promogao pessoal, ainda que de forma subliminar.

Nesse sentido, nao se admite a utilizacdo de mensagens disfarcadas, simbolos, imagens
ou outras estratégias comunicativas que busquem criar associacao entre a atuacao do Estado e a
imagem de determinado agente publico (JUSTEN FILHO, 2022).

Além disso, destaca-se que o agente publico que, embora nao tenha ordenado a despesa
ou autorizado a veiculagdo da publicidade indevida, dela se beneficie e se omita quanto a cessagao
da conduta ilicita, podera ser responsabilizado por coautoria. Isso decorre do dever funcional de
impedir a perpetuacao de situagdo antijuridica da qual se aufere vantagem indevida (JUSTEN
FILHO, 2022).

O elemento subjetivo, como regra, esta presente em todas as hipdteses do art. 11 e se
caracteriza pela intengdo deliberada de obter vantagem indevida, seja para si, seja para outrem,
por meio da pratica vedada. Essa exigéncia reforca o afastamento da responsabilizagdo por mera
culpa, sendo indispensavel a comprovagao de dolo especifico, conforme previsto nos §§ 1° e 2°
do art. 11, em consonédncia com os parametros estabelecidos pela Conveng¢do das Nacdes Unidas
contra a Corrupg¢ao (JUSTEN FILHO, 2022).

A interpretagdo sistematica dos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa
impde o reconhecimento de que cada um desses dispositivos abrange hipdteses distintas de
atuagdo improba.

O art. 11 deve ser aplicado apenas aquelas condutas que ndo estejam previstas nos artigos
anteriores, como forma de afastar qualquer tipo de redundancia, bem como que reste destituido
de eficacia normativa propria.

Assim, a adequacao de uma conduta aos trés artigos simultaneamente devera ser evitada,
como forma de assegurar e garantir a aplicagdo dos principios da legalidade e da tipicidade no

ambito do direito sancionador, realizando-se de forma taxativa, a verificagdo da adequagdo ao
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art. 9°, exclui a aplicagdo dos demais, no entanto, caso nao haja adequagdo o julgador devera
partir para a verificagdo da subsuncao ao art. 10°, nos mesmos termos com o art. 11.

Nao s0 isso, ressalta-se que eventual coincidéncia parcial entre dispositivos, como ocorre
entre o inciso VIII do art. 10 e o inciso V do art. 11, deve ser interpretada com cautela e controle,
de modo a evitar qualquer configuracdo de bis in idem e assegurar que cada infracdo seja
analisada dentro de seu contexto especifico, respeitando-se o ambito de aplicacdo de cada

dispositivo legal (JUSTEN FILHO, 2022).

3.2 O Tema 1.199 do STF: analise dos votos e da aplicacdo da retroatividade da lei mais
benéfica no que tange a nova Lei de Improbidade Administrativa.

Diante das inumeras controvérsias surgidas apds a alteragao legislativa promovida pela
Lei n° 14.230/2021, especialmente quanto a possibilidade de retroagdo da revogagao da
modalidade culposa, coube ao Supremo Tribunal Federal manifestar-se sobre a questao.

A matéria foi apreciada no julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario n® 843.989,
tendo sido reconhecida sua repercussao geral em 25 de fevereiro de 2022, sob o Tema 1.199.

Inicialmente, a fixacdo de tal tema tratou principalmente da natureza da acdo de
Improbidade Administrativa, permitindo que fosse realizada a apreciagao das inovagdes com base
em principios importantes como o da seguranca juridica, bem como o da retroatividade da lei
mais benéfica, de forma a ser essencial a analise de tais principios, com o objetivo de realizar
uma verificagdo qualitativa de tais ponderacdes.

A agdo por Improbidade Administrativa, em nao sendo uma agao penal, sera uma agao
civil, no entanto, ndo se encaixa em ag¢ao tipicamente civil (DOS SANTOS, 2024).

Importa delimitar que uma das mais importantes alteracdes promovidas foi a mengao
expressa que aos dispositivos da lei de improbidade, incidiriam um sistema de improbidade dos
principios do Direito Administrativo Sancionador, além do carater repressivo e sancionatorio
(DOS SANTOS, 2024).

Analisa-se que, em primeiro momento, no ambito do direito administrativo, ha
aplicabilidade do regime da retroatividade da lei mais benéfica, sobretudo deve ser analisada a
aplicacao do referido principio do Direito Administrativo Sancionador ¢ do Direito Penal de
forma especifica a Improbidade Administrativa, haja vista ser um sistema de natureza mista.

Em clara relacdo com o referido principio, observa-se que o principio da Seguranca

Juridica ¢, além de outros diversos argumentos, o que me parece mais cabivel de ser aplicado
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para sanar e dirimir eventuais discussdes sobre a aplicacdo no tempo da Lei 14.230/2021, qual
seja sua irretroatividade.

Analisa-se que que ndo ha duvidas de que, na orbita penal, vige, em sua plenitude, o
principio da retroatividade da norma benéfica, em homenagem a garantias constitucionais
expressas € a uma razoavel e racional politica juridica de proteger valores socialmente relevantes,
como a estabilidade institucional e a seguranga juridica das relagdes punitivas.

Se esta ¢ a politica do Direito Penal, ndo havera de ser outra a orientacdo do Direito
Punitivo em geral, notadamente do Direito Administrativo Sancionador, dentro do devido
processo legal.

A seguranca juridica ora analisada encontra-se delimitada no art. 5°, incisos 11, XXXVI,
XXXIX, da CRFB/88, entre outros dispositivos), estando pautada na estabilidade e regularidade

das relagdes juridicas, como pode-se observar:

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei;

XXXVI - alei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;

XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao
legal;

A seguranga juridica constitui-se em um complexo axioldgico e normativo composto por
multiplos elementos estruturantes que propiciam aos sujeitos de direito a capacidade de
antecipacdo cognitiva e analise reflexiva acerca das implicacdes diretas e indiretas decorrentes
de seus comportamentos e atos juridicos, sempre em consonancia com o espago de
autodeterminagdo legitima que lhes ¢ reconhecido pelo ordenamento juridico.

Este principio fundamental manifesta-se como verdadeira expressao da propria ideia de
Estado de Direito, na medida em que estabelece as condigdes necessarias para que os cidadaos
possam organizar suas vidas e relagcdes intersubjetivas com base em expectativas normativas
razoavelmente estaveis (DA SILVA, 2014).

Um componente essencial e indissocidvel da concretizagdo da seguranga juridica reside
na confianga legitima que os individuos depositam na permanéncia temporal dos efeitos juridicos
produzidos por atos e negocios celebrados sob a égide de determinado regramento normativo,
mesmo diante da superveniéncia de alteracdes legislativas que modifiquem o panorama juridico
anteriormente vigente.

Esta estabilidade das relagdes juridicas ja consolidadas representa uma garantia contra a

volatilidade excessiva do sistema juridico, que, se ocorresse de forma abrupta e imprevisivel,
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comprometeria gravemente a propria funcionalidade do Direito como instrumento de pacificagao
social e organizacdo da vida comunitaria (DA SILVA, 2014).

A preservagdo dos efeitos juridicos de atos validamente constituidos sob determinado
regime normativo, mesmo apos sua substitui¢do, deriva da necessidade de protecdo da confianga
depositada pelos cidaddos nas institui¢des juridicas e na continuidade da ordem juridica (DA
SILVA, 2014).

Esta dimensdo da seguranca juridica materializa-se em diversos institutos e principios,
como o direito adquirido, o ato juridico perfeito, a coisa julgada, a prote¢do ao direito de
propriedade, a irretroatividade da lei mais gravosa, entre outros mecanismos que visam assegurar
a previsibilidade e a estabilidade necessarias ao pleno desenvolvimento das relacdes sociais e
econdmicas.

A lei ¢ feita para vigorar e produzir seus efeitos para o futuro, sendo esse o caminho
normal e padrdo. Seu limite temporal, no entanto, podera ser demarcado ou nao, ja o seu texto,
as vezes, delimita o tempo durante o qual ela regerd a situagao fatica prevista. Pode ainda servir
para regular situagdo transitoria, decorrida a qual perde vigéncia e, consequentemente, a eficacia
(DA SILVA, 2014).

Revela-se manifesta e indissolivel a conexdo ontoldgica entre o principio da
irretroatividade normativa, o postulado da segurancga juridica e a propria concepcao de Estado
Democratico de Direito.

Tais elementos estabelecem entre si uma relacdo de complementaridade necessaria, na
medida em que os primeiros constituem verdadeiros pilares estruturantes do tltimo,
proporcionando aos cidaddos um ambiente juridico-institucional caracterizado pela
cognoscibilidade, calculabilidade e confiabilidade quanto as consequéncias juridicas de seus atos
e comportamentos sociais (DA SILVA, 2014).

A irretroatividade normativa desponta como diretriz principioldgica predominante,
consolidando a orientagdo segundo a qual os diplomas normativos projetam seus efeitos
exclusivamente para o futuro, incidindo tdo somente sobre fatos e situagdes juridicas que se
materializam apds o inicio de sua vigéncia formal, quando o preceito normativo adquire aptidao
para irradiar seus comandos na ordem juridica.

Esta orientagdo decorre diretamente da salvaguarda da previsibilidade e estabilidade das
relagdes juridicas, valores essenciais a propria funcionalidade do sistema juridico, que impedem,
como regra, a incidéncia retroativa de novas disposi¢des normativas sobre fatos consumados sob

a égide de legislacao precedente.
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Esta protecdo contra a retroatividade legislativa encontra expressdo no texto
constitucional brasileiro por meio de diversas garantias fundamentais, notadamente na protecao
ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5°, XXXVI, da CF/1988),
verdadeiras cldusulas de intangibilidade que blindam situagdes juridicas consolidadas contra
alteragdes legislativas supervenientes que pretendam atingi-las.

Entretanto, o proprio legislador constituinte, reconhecendo a complexidade do fendmeno
juridico e a necessidade de harmonizagdo entre seguranga e justica, estabeleceu expressamente
uma excecdo paradigmatica ao principio da irretroatividade normativa.

Tal derrogacdo encontra-se inicialmente circunscrita ao dominio do Direito Penal,
materializada no preceito fundamental insculpido no artigo 5° inciso XL, da Constituicao
Federal, que consagra a retroatividade da lei penal mais benéfica ao acusado ou condenado no
contexto da sucessao de leis penais no tempo (DA SILVA, 2014).

A compreensdo adequada deste complexo sistema de regras e excecdes relacionadas a
aplicacao da lei no tempo exige, portanto, uma abordagem sistematica e teleoldgica que considere
ndo apenas o texto normativo isoladamente, mas sua inser¢ao no contexto constitucional e sua
funcdo na protegdo dos direitos fundamentais e na concretizagdo dos objetivos do Estado
Democratico de Direito.

Nesse sentido, feitas as consideracdes sobre as discussdes doutrindrias sobre a seguranga
juridica e (ir)retroatividade, caminho para realizar uma analise especifica no que se refere aos
votos importantes conferidos em sede do Tema 1.199 do STF, como forma de analisar os
fundamentos utilizados, bem como tecer verificacao qualitativa e os impactos na coisa julgada e
nos processos pendentes de julgamento.

O tema 1.199 do STF foi fixado nos seguintes termos:

1) E necessaria a comprovacio de responsabilidade subjetiva para a tipificacio
dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da
LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da Lei
14.230/2021 - revogacio da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da
Constituiciio Federal, nao tendo incidéncia em relagfo a eficicia da coisa julgada;
nem tampouco durante o processo de execucio 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 condenag@o transitada em
julgado, em virtude da revogagdo 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 0os novos marcos
temporais a partir da publicaco da lei. (Grifo meu)

Durante o tramite processual, o Ministro Alexandre de Moraes determinou a suspensao

de todos os recursos especiais que versassem sobre a retroatividade da Lei n® 14.230/2021,

51



inclusive por meio de peticdo simples, tendo posteriormente reconhecido também a suspensao
dos prazos prescricionais nos processos suspensos.

O voto condutor do julgamento, proferido pelo Ministro Alexandre de Moraes, firmou-
se no sentido da aplicagdo da Lei n°® 14.230/2021 apenas aos casos ainda pendentes de julgamento.
Para fundamentar seu posicionamento, o Ministro destacou que a natureza civil dos atos de
improbidade administrativa ¢ essencial para a andlise da possibilidade ou ndo de aplicacao
retroativa das previsdes da nova lei e decorre — diretamente — do comando constitucional, que ¢
bastante claro ao consagrar a independéncia da responsabilidade civil por ato de improbidade
administrativa e a possivel responsabilidade penal, derivadas da mesma conduta, ao utilizar a
férmula "sem prejuizo da acdo penal cabivel (MORAES, 2022).

Na visdo do Ministro, ao utilizar a expressao "sem prejuizo da acdo penal cabivel", o
texto constitucional estabeleceu de forma inequivoca a natureza juridica civil do ato de
improbidade administrativa. Partindo dessa premissa, consignou ainda que, em que pese o art.
17-D da LIA delimitar que se exclui a natureza civil da improbidade administrativa, ndo foi
suficiente para excluir a natureza civil do ato de improbidade e suas san¢gdes (MORAES, 2021).
O Ministro sustentou que tanto a Acdo de Improbidade Administrativa quanto suas sangdes
possuem natureza civil, invocando a previsao contida no artigo 17 da LIA, que

determina a observancia do processo civil na Agao de Improbidade.

Um ponto crucial destacado pelo Ministro Alexandre de Moraes foi o siléncio da Lei n°
14.230/2021 quanto a possibilidade de anistia para os condenados pela forma culposa ou qualquer
determinagdo expressa acerca da retroatividade. Ao revogar a modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa, entretanto, a Lei 14.230/2021, nao trouxe qualquer previsao de
“anistia” geral para todos aqueles que, nesses mais de 30 anos de aplicacdo da LIA, foram
condenados pela forma culposa de artigo 10; nem tampouco determinou, expressamente, sua
retroatividade ou mesmo estabeleceu uma regra de transi¢ao que pudesse auxiliar o intérprete na
aplicacdo dessa norma — revogacao do ato de improbidade administrativa culposo — em situagdes
diversas como ac¢des em andamento, condenagdes ndo transitadas em julgado e condenagdes
transitadas em julgado (MORAES, 2022).

Essa previsdo demonstra apenas a preocupacdo do legislador com maior rigor
procedimental e efetividade "na aplicacdo do contraditdrio e ampla defesa".

Considerando a natureza civil dos ilicitos de improbidade administrativa, o Ministro
entendeu que a excegdo da retroatividade da lei aplica-se apenas ao ambito penal, respeitando-

se o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, conforme estabelecem os incisos
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XXXVI e XL do artigo 5° da Constitui¢do Federal. Segundo seu entendimento, por se
tratar de excegdo, deve ser aplicada de forma restrita, ou seja, apenas no ambito penal.

Assim, ele concluiu que a revogacao da modalidade culposa ndo produz efeitos retroativos
em relagdo a coisa julgada. Entretanto, ressaltou que, em razdo do principio tempus regit actum:
"ndo sera possivel uma futura sentenga condenatoria com base em norma legal revogada
expressamente", corroborando com a ideia fixada no referido principio de que a lei que incide ¢
a do momento do fato (MORAES, 2022).

Nesse sentido, nos casos pendentes de sentenca, incide a revogacdo da modalidade
culposa por aplicagdo normal e direta da inovagdo legislativa trazida pela Lei n° 14.230/2021,
enquanto nos casos em que houve transito em julgado de decisao condenatoria, ndo ha aplicacao
retroativa, em respeito a coisa julgada.

Esta posi¢ao foi acompanhada pelos Ministros Edson Fachin, Luis Roberto Barroso, Dias
Toffoli, Rosa Weber, Carmen Lucia e Luiz Fux, que, apesar de algumas diferencas pontuais em
suas argumentacgdes, mantiveram o entendimento central de que a previsdo constitucional do
artigo 37, §4° se refere apenas ao Direito Penal, ndo se estendendo ao Direito Administrativo, em
especial ao sistema da Improbidade Administrativa, garantindo a seguranga juridica e o respeito
a coisa julgada.

Em outra posicdo, o Ministro Gilmar Mendes defendeu que o ato de improbidade
administrativa ndo pode ser reduzido ao campo civil, pois possui evidente natureza sancionadora,
com vinculos estreitos com o direito penal.

Desse modo, o Ministro Gilmar Mendes concluiu pela atipicidade dos atos de
improbidade administrativa praticados na modalidade culposa antes da vigéncia da nova LIA, em
razdo da retroa¢do da norma que aboliu tal modalidade. Esta posicdo foi compartilhada pelos
Ministros André Mendonga e Nunes Marques.

No que tange aos casos ja julgados com sentenca transitada em julgado, o Ministro Gilmar
Mendes entendeu que se opera a retroatividade em relagdo aos efeitos ainda nao exauridos, com
excecdo da imprescritibilidade da pretensdao de ressarcimento ao erario fundada no dolo (Tema
897 da Repercussdo Geral).

Ao final do julgamento, por unanimidade, o Supremo Tribunal Federal fixou a seguinte

tese sobre a revogacao da modalidade culposa:

1) E necessaria a comprovagdo de responsabilidade subjetiva para a tipificagdo dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se, nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de
Improbidade, a presenca do elemento subjetivo, o dolo.

A norma benéfica da Lei n® 14.230/2021 - revogacdo da modalidade culposa do ato
de improbidade administrativa - ¢ irretroativa em virtude do artigo 5°, XXXVI, da
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Constituicao Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficdcia da coisa julgada, nem
tampouco durante o processo de execugdo das penas e seus incidentes.

A nova Lei n°® 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos
praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagdo transitada em
julgado, em virtude da revogacdo expressa do texto anterior, devendo o juizo
competente analisar eventual dolo por parte do agente.

Observa-se que os votos dos Ministros do STF, em que pese tenham variado sobre o que
deveria retroagir ou ndo, foram unanimes quanto a retroatividade parcial das inovagdes

legislativas, conforme observado a partir da seguinte tabela:

Tabela 4 — Lei de improbidade administrativa retroage?

Nome Ato de improbidade culposo Ato de improbidade culposo
do com condenacgio transitada praticado antes da lei sem
Ministro em julgado condenacio transitada em julgado
Al .
exandre d Nio Sim
e Moraes
André Mendonca(Nao Sim
Nunes Marques [Sim Sim
Edson Fachin Nao Nao
Luis ~ =
Robert Nao Nao
o Barroso
Rosa Weber Nao Nao
Dias Toffoli Sim Sim
Carmen Lucia |[Nao Nao
Ricardo ~ .
Lewandowski Nao Sim
Gilmar Mendes [Sim Sim
Luiz Fux Nao Sim
RESULTADO |LEI NAO RETROAGE LEI RETROAGE
Fonte: Adaptado. Migalhas (Redagio), 2022. Disponivel em:

https://www.migalhas.com.br/quentes/371260/entenda-o-placar-controverso-no-stf-sobre-a-lei-de-improbidade.
Acesso em: 06 mai. 2025.

Embora respeitavel, o entendimento adotado pela maioria dos ministros do STF parece
destoar da doutrina majoritaria e da jurisprudéncia que vinha sendo consolidada no Superior
Tribunal de Justiga. Estas apontavam para o reconhecimento da retroatividade da norma mais
favoravel como principio comum ao direito punitivo em geral, conferindo uma interpretagdo mais
garantista aos direitos fundamentais.

No caso dos processos pendentes de julgamento, a posicao do Ministro Alexandre de
Moraes, apesar de chegar a uma solugdo pragmaticamente equivalente — aplicagdo da lei aos
casos pendentes —, baseia-se na premissa contestavel de que ndo ha retroatividade nos casos de
atos de improbidade cometidos antes da vigéncia da nova lei, mas apenas aplicagdo do principio

tempus regit actum.
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Entendo que o posicionamento adotado pelo Ministro Gilmar Mendes ¢ mais adequado
com o entendimento de Fabio Medina Osoério e do entendimento doutrindrio majoritario, que
reconhece explicitamente que as sangdes por improbidade administrativa, embora ndo possuam
natureza penal estrita, tém carater especial, qual seja misto, dada sua proximidade com as
disposic¢des penais.

Esse entendimento se aproxima de uma tendéncia doutrindria que observa que o
sancionamento, como no caso da Lei de Improbidade Administrativa, impde medo no agir do
agente, de forma que hé clara tendéncia de tentativa de fuga de responsabilizacdo, além da
banalizagdo das acdes de improbidade, que advieram do aumento expressivo e desenfreado das
acoes no tempo da vigéncia da antiga lei de improbidade e que a Nova Lei tentou mitigar tais
problemas (DOS SANTOS, 2024).

Assim, a fixacdo da possibilidade de retroagdo apenas aos casos pendentes das benesses
da Nova Lei ¢ acertada, sendo essencial para garantir o respeito a coisa julgada.

As mudangas legislativas ocorreram justamente em resposta a uma aplicagdo
excessivamente expansiva da Lei de Improbidade Administrativa, que havia criado um ambiente

de paralisia decisoria na administracdo publica (DOS SANTOS, 2024).

3.3 A revogacido da modalidade culposa a partir do entendimento conferido pelo tema
1.199 do STF: coisa julgada e os processos pendentes de julgamento sob a ética do direito
administrativo sancionador.

A coisa julgada tutela a estabilidade e imutabilidade dos casos julgados, para que o titular
do direito reconhecido tenha a certeza juridica de que ele ingressou definitivamente no seu
patrimdnio.

O art. 5° inciso XXXVI, da CRFB/88, delimita a protecdo a coisa julgada, como
derivacdo direta do principio da seguranga juridica quando determina que “a lei ndo prejudicard
o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

A protecao constitucional da coisa julgada, no entanto, ndo impede que a lei preordena
regras para a sua rescisao mediante atividade jurisdicional (DA SILVA, 2014).

Afirma-se que a lei ndo podera afetar a coisa julgada, com o objetivo de protegé-la contra
intervengoes diretas do legislador, impedindo, assim, que a propria lei a ataque frontalmente.
Dessa forma, a norma juridica ndo possui o poder de desfazer, anular ou tornar ineficaz a coisa
julgada. Contudo, ¢ permitido que a legislagdao, de maneira legitima, estabeleca hipoteses de sua
desconstitui¢do, como fez o artigo 485 do Cddigo de Processo Civil, ao admitir sua rescisdo por

meio da agdo rescisoria. (DA SILVA, 2014).
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Conforme ja destacado, o Supremo Tribunal Federal, ao analisar o Tema 1.199, firmou a
tese segundo a qual a revogagdo da modalidade culposa introduzida pela Lei n® 14.230/2021 ndo
retroage para atingir decisoes ja transitadas em julgado. Tal entendimento refor¢a a vedagao a
rediscussdo de decisdes definitivas com base em nova interpretacdo legal, blindando, assim, a
eficacia da coisa julgada.

Ainda nesse sentido, a protecao constitucional da coisa julgada, no entanto, ndo impede
que a lei determine regras para a sua rescisao mediante atividade jurisdicional (DA SILVA,
2014).

Quanto as consequéncias nos processos pendentes de julgamento, o entendimento firmado
pelo STF no Tema 1.199 prevé que os atos culposos praticados antes da vigéncia da nova lei,
mas ainda ndo julgados definitivamente, devam ser reavaliados sob o prisma da exigéncia do
dolo.

A exigéncia de dolo especifico passou a ser condi¢do sine gua non, expressao latina que
significa “sem a qual ndo”, utilizada para indicar uma condi¢@o indispensavel a ocorréncia de
determinado efeito, para a caracterizagao de atos de improbidade administrativa. Consolidou- se
o entendimento de que a nova lei, por ser mais benéfica ao réu, deve ser aplicada retroativamente
nesses casos, em consonancia com os principios do Direito Administrativo Sancionador.

Destaca-se que a aplicagdo retroativa da norma mais benéfica em processos pendentes
reforca a necessidade de observancia das garantias fundamentais do acusado, alinhando-se ao
principio da legalidade estrita (SOUSA, 2023).

No mesmo sentido, a preservagdo da coisa julgada € imperativa para evitar a inseguranga
juridica e a instabilidade das decisdes judiciais, mesmo diante de alterag¢des legislativas mais
benéficas (MATTOS, 2023).

Em relacdo as decisdes ja transitadas em julgado, o STF firmou a tese de que a revogagao
da modalidade culposa nao possui efeito retroativo. A coisa julgada, nesse contexto, permanece
incOlume, resguardando a seguranga juridica e a estabilidade das relagdes juridicas. A
retroatividade da norma mais benéfica deve ser ponderada com o principio da seguranca juridica,
especialmente quando se trata de decisdes ja transitadas em julgado (SOUSA, 2023).

A decisdo do STF no Tema 1.199 ndo foi unanime quanto a aplicagdo retroativa da nova
lei. Enquanto parte da doutrina majoritaria defende a retroatividade da norma mais benéfica,
utilizando para tanto o Direito Administrativo Sancionador, mesmo em face da coisa julgada,
outros autores sustentam a necessidade de preservar a estabilidade das decisdes judiciais, que, a

meu ver, € o entendimento mais acertado.
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A decisdo do STF no Tema 1.199 delineou claramente os contornos da aplica¢ao temporal
da nova Lei de Improbidade Administrativa. Enquanto assegura a aplicacdo retroativa da norma
mais benéfica aos processos pendentes, resguarda a coisa julgada das decisdes anteriores,
mantendo o equilibrio entre a efetividade das garantias individuais e a estabilidade do
ordenamento juridico.

Esse posicionamento resulta na extingdo direta de acdes baseadas exclusivamente em atos
culposos e na consequente absolvigao dos réus que nao tenham agido dolosamente. Para tanto, ¢
imprescindivel uma andlise processual rigorosa quanto a presenca do elemento subjetivo do dolo,
conforme expressamente definido pelo STF.

Nos processos ainda ndo julgados definitivamente, ocorreu a reabertura do prazo para que
o autor aditasse a peti¢do inicial, comprovando a presenca do dolo, garantindo-se ao réu a
possibilidade de nova manifestacdo, assegurando-se assim os principios constitucionais do
contraditorio e da ampla defesa. Caso se trate de imputagdo exclusiva de atos culposos, sera
obrigatoria a extingdo do feito sem julgamento do mérito.

Para as condenagdes ja consolidadas sob a antiga Lei de Improbidade Administrativa,
aplica-se a irretroatividade plena, mantendo-se a coisa julgada intacta. Em contrapartida, nos
processos em fase de instrugdo ou julgamento, a exigéncia de demonstragao de dolo especifico
tornou-se obrigatoria, podendo, inclusive, haver necessidade de devolugao as instancias
inferiores para complementar a analise do elemento subjetivo.

Nas situagdes hibridas, como execu¢do de sentenga ou recursos pendentes, os atos
imputados como culposos deverdo ser reavaliados, podendo resultar em extingdo do processo
conforme o caso concreto.

A compreensdo da revogacdo da modalidade culposa da improbidade administrativa, a
partir do julgamento do Tema 1.199 pelo Supremo Tribunal Federal, deve ser situada dentro de
um marco principiolégico do Direito Administrativo Sancionador.

O referido direito encontra-se plenamente submetido as garantias constitucionais
fundamentais, ndo havendo distingdo qualitativa entre as san¢des penais € as administrativas,
como as aplicadas na seara da improbidade (GONCALVES e GRILO, 2021). Assim, a extin¢ao
da modalidade culposa reafirma a centralidade do principio da culpabilidade e da
responsabilidade subjetiva como fundamentos necessarios a imposicdo de sangdes
administrativas.

No que concerne aos processos pendentes de julgamento, a aplicagdo da norma mais
benéfica € coerente com o principio da seguranga juridica e com a racionalidade do sistema

sancionador. A exigéncia de dolo especifico imposta pela nova Lei de Improbidade
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Administrativa (Lei n°® 14.230/2021), como refor¢am os autores, deriva diretamente do arcabouco
de garantias constitucionais aplicaveis ao administrado (GONCALVES e GRILO, 2021).

Nesse sentido, ao se afastar a responsabilizacdo objetiva ou culposa, reafirma-se o dever
de comprovar a antijuridicidade e a reprovabilidade subjetiva da conduta— elementos essenciais
a configuragdo do ato improbo.

A revogacado da modalidade culposa nos processos em curso encontra também suporte na
observancia do principio da tipicidade material, que exige que apenas condutas dotadas de
relevante lesividade possam ser sancionadas. Assim, a retroatividade benéfica nestes casos ndo
configura afronta a legalidade, mas, sim, aplicagdo de garantia constitucional.

Por outro lado, quanto a coisa julgada, a nova interpretacao legislativa — ainda que mais
favoravel ao réu — nao possui o condao de desconstituir decisdes ja transitadas em julgado.
Dessa forma, a manuteng@o da coisa julgada reafirma o valor constitucional da estabilidade das

decisdes e da protegdo a confianga legitima dos jurisdicionados.
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4 IMPACTOS NOS NOVOS PROCESSOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA:
ANALISE DAS PERSPECTIVAS ATUAIS E FUTURAS DA IMPROBIDADE E O
RISCO DECISORIO

O entendimento consolidado pelo STF ganhou relevancia singular, uma vez que a
interpretagdo judicial tem papel decisivo na aplicacdo dos novos dispositivos legais e na defini¢ao
dos limites da atuacdo estatal contra atos de improbidade, gerando duvidas a respeito dos efeitos
que a Nova Lei iria gerar.

O presente capitulo se propde a analisar criticamente os impactos dessas mudancas
legislativas sob trés perspectivas: as novas bases de fundamentacgao processual a luz da legislacao
reformada, sobretudo sua aplicagdo local no Tribunal de Justica de Alagoas; os desdobramentos
praticos no combate aos atos improbos, como forma de avaliar se as alteragdes normativas podem
representar avangos ou retrocessos na efetividade da responsabilizag¢do por atos de improbidade
administrativa no Brasil.

E, ainda, apresentar possiveis caminhos para que nao haja uma ineficiéncia das agdes de
improbidade, com o objetivo de evitar a configuracdo da impunidade desse combate e assegurar

a moralidade sem, no entanto, disseminar o medo na atuagao administrativa.

4.1 Fundamentacio dos novos processos com a nova lei de improbidade.

Para analisar os impactos da nova Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
14.230/2021) sobre a fundamentagdo das acdes, devem ser examinados exemplos concretos
julgados pelos Tribunais, de forma que utilizarei uma abordagem local do Tribunal de Justica de
Alagoas (TJ/AL), comparando-se processos ajuizados e julgados sob a vigéncia da lei anterior
com aqueles submetidos a nova disciplina normativa.

Tal andlise comparativa permite aferir objetivamente as mudangas na exigéncia
probatoéria decorrentes da necessidade de comprovacao do dolo especifico. Ressalta-se, desde ja,
que a exigéncia do dolo especifico, embora destinada a coibir acusacdes desprovidas de
fundamento, na pratica judicial cotidiana tem se revelado um desafio significativo, implicando
dificuldades adicionais para o Ministério Publico, o que, por consequéncia, pode resultar em uma
percepcao de aumento da impunidade em atos potencialmente improbos.

Vé-se que os processos transitados em julgado antes da Lei 14.230/2021, qual seja a lei
que trouxe a inovacao legislativa da exigéncia do elemento subjetivo especifico na conduta, ndo
exigiam o dolo especifico, bastando para tanto o dolo genérico, de forma que os agentes eram

condenados em agdes que ndo possuiam provas robustas, nem tampouco uma analise
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aprofundada das condutas, motivo pelo qual eram atribuidos impactos extremamente negativos a
atuagdo administrativa.

E possivel observar a partir de julgados do Tribunal de Justica de Alagoas que ndo havia
uma analise aprofundada das provas trazidas aos autos, bem como bastava que o dolo fosse
genérico para que houvesse a condenagao.

Isso ¢ observado no processo sob o n° 0700048-54.2014.8.02.0014, no qual nao foi
exigido nem reconhecido o dolo especifico para a condenagdo por improbidade administrativa.
O Juizo, em sentenga de fls. 666-680, deixou claro que, para a configuracdo dos atos de
improbidade administrativa, basta: 1) dolo genérico nos atos tipificados nos arts. 9°e 11 da Lei n°
8.429/1992 (enriquecimento ilicito e violagdo a principios); e ii) culpa ou dolo para os atos do
art. 10 (dano ao erario).

Portanto, embora tenha sido reconhecido o dolo, ele foi do tipo genérico — ou seja, a
simples intencdo de praticar o ato ilegal, sem que fosse necessario demonstrar uma finalidade
especifica (como obtenc¢do de vantagem indevida para si ou para outrem de forma premeditada).
A conduta dolosa foi inferida pela autorizagao e uso deliberado de bem puiblico para fins privados,
0 que por si sO violou os principios da administragdo publica, especialmente a moralidade ¢ a
legalidade, havendo, portanto, a condenagdo em ato de improbidade
administrativa.

Por outro lado, no que se refere ao processo de n° 0700229-35.2017.8.02.0019, o Acordao
de fls. 282-292 delimitou a auséncia de dolo especifico, motivo pelo qual realizou a absolvigao
do réu.

Trata-se de processo em que o Municipio de Japaratinga ajuizou agdo de improbidade
administrativa contra o ex-prefeito Newberto Ronald, alegando que este, ao final de sua gestao
(2013-2016), deixou de prestar contas, o que teria prejudicado a elaboracdo dos instrumentos
or¢amentarios e dificultado a transi¢ao para a nova administragao.

A parte autora sustentou que a auséncia de prestacdo de contas, nos termos do art. 11, VI,
da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/92), configura ofensa aos principios da
administracdo publica.

O réu alegou que nao agiu com dolo, pois enfrentou dificuldades de acesso a documentos
e estava digitalizando os arquivos. Sustentou que nao houve prejuizo ao erario nem ma-fé, e que
sua permanéncia no cargo no ultimo trimestre de 2016 impossibilitou acdes plenas de gestao.

O juizo condenou o réu por improbidade administrativa, aplicando-lhe as sanc¢des de

suspensao dos direitos politicos, multa civil e perda da fungao publica.
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A 1* Camara Civel, por unanimidade, deu provimento a apelacdo para reformar a
sentenga, julgando improcedente a agdo. O Tribunal destacou a auséncia de comprovagao do dolo
especifico exigido pela nova redagdo do art. 11, VI, da LIA, dada pela Lei n° 14.230/2021.
Enfatizou-se que o novo regime legal exige que o agente tenha deixado de prestar contas com o
proposito especifico de ocultar irregularidades, o que nao ficou demonstrado nos autos.

O TJ/AL seguiu estritamente a tese firmada pelo STF, no sentido de que € necessaria a
comprovagdao de responsabilidade subjetiva para a tipificacdo dos atos de improbidade
administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a preseng¢a do elemento subjetivo
dolo.

No caso analisado, ndo se comprovou que o réu tinha a intengdo deliberada de ocultar
irregularidades, o que configura auséncia do dolo especifico requerido pela nova redagao do art.
11, VI. A Corte considerou que atrasos ou omissoes administrativos, sem propoésito de fraudar
ou dissimular, ndo configuram improbidade no atual regime.

Além disso, ndo houve demonstracdo de enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario,
reforcando a tese de que a conduta, embora eventualmente reprovavel sob a 6tica administrativa,
nao ¢ qualificada como improba sem o elemento volitivo especifico.

Nesse contexto, € interessante observar que, em outra andlise, o processo de n° 0802786-
38.2021.8.02.0001, o qual fora sentenciado em 14 de abril de 2025 — sentenga de fls. 823-827,
foi ajuizado ja sob a vigéncia da Lei n° 14.230/2021, o que significa que todas as exigéncias
formais e materiais dessa nova legislagdo ja incidem desde a propositura da demanda. Isso inclui
a exigéncia de dolo especifico, a definicdo taxativa das condutas e as mudangas nos prazos e
procedimentos.

O Juizo extinguiu o processo sem resolucdo de mérito, com base no art. 485, VI, do CPC,
fundamentando para tanto que a a¢do se baseava exclusivamente no artigo 11, I, da antiga LIA,
revogado pela Lei n° 14.230/2021. A auséncia de condenagdo transitada em julgado permitia a
aplicacdo imediata e retroativa da norma mais benéfica, conforme o Tema 1.199 do STF (ARE
843.989).

A Jurisprudéncia pacifica do STF e STJ entende que a conduta anteriormente descrita no
art. 11, I, da LIA nao mais configura ato improbo, tornando inviavel a continuidade da agdo sem
reformulacdo da causa de pedir. Assim, com base na revogacao do tipo imputado, o magistrado
reconheceu a impossibilidade juridica do prosseguimento da demanda, extinguindo- a sem
analise de mérito e sem imposicao de custas ou honorarios.

O Ministério Publico do Estado de Alagoas, por sua vez, as fls. 819-822, mais

precisamente em 31 de margo de 2025, havia requerido a extin¢ao do feito sem resolucao do
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mérito por perda superveniente, afirmando para tanto que a reforma do regime de improbidade
administrativa, ao deixar de tipificar a conduta, deixou de considera-la ato improbo. No entanto,
analisa-se que em fls. 800, em 17 de abril de 2023, o parquet atfirmou que todas as provas
colacionadas aos autos, estando a demanda pronta para ser julgada, nada mais havendo a requerer
em sede de instrugdo processual.

Infere-se que mesmo com a alteragdo legislativa e fixacdo do Tema 1.199 do STF o 6rgao
ministerial permaneceu requerendo o prosseguimento do feito, objetivando a condenagao em um

ato que ja havia sido considerado atipico ap6s a reforma da Lei de Improbidade Administrativa.

4.2 Analise dos impactos no que se refere a (im)punidade no combate aos atos improbos:
equilibrio entre o risco decisorio administrativo e da busca condenatoria de atos improbos.

O Estudo elaborado pelo Movimento Pessoas a Frente, com base em dados do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), evidencia uma reducgdo expressiva na quantidade de novas agdes de
improbidade administrativa ajuizadas apds a entrada em vigor da nova legislagdo. Em 2022,
houve queda de 36% (trinta e seis por cento) em relagdo a 2021, percentual que aumentou para
42% (quarenta e dois por cento) em 2023 (ROCHA; MONTEIRO; CASTRO, 2024).

Em analise ao site Justica em Numeros — Painel de Estatisticas do Poder Judiciario do
Conselho Nacional de Justica, ¢ possivel identificar que em 2024 (Casos novos - 1° grau -
Improbidade Administrativa) o nimero de a¢des de improbidade administrativa novas foi de
12.013 (doze mil e treze) e em 2025 até 30/04/2025 (Casos novos - 1° grau - improbidade
administrativa) esse namero estd em 4.155 (quatro mil cento e cinquenta e cinco).

Esse decréscimo pode ser interpretado de duas formas: como reflexo de um maior rigor
na propositura das a¢des, ou como indicativo de uma dificuldade na persecugao de atos improbos,
gerando eventual sensagdo de impunidade.

Ressalta-se que o tempo médio de tramitacdo das ag¢des de improbidade ¢ de
aproximadamente 07 (sete) anos e 02 (dois) meses, o que impossibilita, neste momento, uma
avaliagdo definitiva quanto aos impactos nas condenagdes, o que se pode fazer, em realidade, ¢
analisar aquelas que foram extintas com a mudanga e as alteragdes naquelas que se iniciaram ja
com as inovagdes legislativas e as novas exigéncias.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Tema 1199 e o ARE 843.989, consolidou o

entendimento de que a nova lei ndo retroage para casos com transito em julgado, preservando
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a coisa julgada. Por outro lado, para processos em curso, deve-se observar a aplicagdo da norma
mais benéfica, especialmente quanto a exigéncia de dolo.

Conforme registrado pelo STJ no REsp n° 2.107.601/MG, “a comprovagao do dolo
especifico ¢ imprescindivel, ndo sendo suficiente a mera existéncia de irregularidades
administrativas” (STJ, 2024).

A alteragdo, sob analise critica de seus impactos, produziu um vacuo legislativo de carater
punitivo e uma redugdo do rol de condutas passiveis de puni¢do. Isso representa uma limitagdo
deliberada ao poder punitivo estatal, ao mesmo tempo em que se aproxima da dogmatica do
Direito Administrativo Sancionador, o qual exige rigor na imputacao de sancdes € respeito ao
devido processo legal (CREMONEZI; CAMBI, 2024).

Nesse ponto, surge a necessidade de equilibrio. A impunidade ndo pode ser incentivada
pela dificuldade de imputagdo da conduta, mas a responsabilizagdo também nao deve ser feita de
forma arbitréria ou desproporcional.

O referido estudo “Balango sobre a alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa”,
elaborado a partir de dados do Conselho Nacional de Justica, permite uma analise objetiva dos
impactos que a Nova Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 14.230/2021) produziu sobre o
sistema de responsabilizacao por atos improbos, especialmente no que concerne a discussao sobre
eventual incremento da impunidade ou, ao contrério, aperfeigoamento do combate a improbidade.

Repita-se, constatou-se uma reducdo significativa na quantidade de novas agdes de
improbidade administrativa ajuizadas apds a vigéncia da nova legislagdo. Em 2022, houve uma
queda de 36% (trinta e seis por cento) no nimero de novas acdes em comparacdo com O ano
anterior, percentual que se acentuou em 2023, atingindo uma redugdo de 42% (quarenta e dois
por cento) em relagdo a 2021. De forma geral, entre os anos de 2020 e 2023, a diminuig¢ao foi de
38% (trinta e oito por cento) (ROCHA; MONTEIRO; CASTRO, 2024).

Esse decréscimo pode ser interpretado, por um lado, como reflexo de um maior rigor
técnico na propositura das acdes, especialmente diante da exigéncia de prova de dolo especifico
para configuracdo dos atos de improbidade administrativa, afastando-se a possibilidade de
responsabilizacdo por culpa, que anteriormente era admitida para os atos que causaram lesao ao
erario.

Por outro lado, tal redu¢do também levanta questionamentos acerca de um eventual
recrudescimento na persecucao dos atos improbos, com potencial risco de ampliagdo da sensacao

de impunidade.
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Esses novos parametros da Lei 14.230/2021 e o Tema 1.199 do STF levaram a extingdo
de diversas acdes de improbidade administrativa em curso, especialmente aquelas baseadas na
modalidade culposa ou que ndo evidenciaram a presenca do dolo especifico.

Tais efeitos, embora promovam a necessaria seguranca juridica, também provocam
preocupacdes acerca de um possivel enfraquecimento dos instrumentos de combate aos atos
improbos € a mé gestdo publica, os quais devem ser combatidos e responsabilizados.

Deve-se reconhecer que a alteracdo legislativa visou justamente afastar o cenario de
“punicdo automatica” antes existente, muitas vezes baseada em interpretacdes excessivamente
ampliativas da improbidade administrativa, que resultaram em processos e condenacdes fundados
em meras irregularidades administrativas ou interpretacdes controvertidas, sem que se
comprovasse conduta improba dolosa, conforme ja demonstrado em casos julgados pelo Tribunal
de Justica de Alagoas.

Tal situagdo fomentava uma cultura de “apagdo das canetas”, caracterizada pelo receio de
agentes publicos em decidir, paralisando a administra¢ao publica por temor de responsabilizagao
indevidas (DOS SANTOS, 2024).

Assim, a reducdo das agdes e a revisdo das bases conceituais da improbidade
administrativa promovem um ajuste do sistema punitivo, restringindo sua atuagdo a punicao de
condutas realmente improbas, marcadas pela ma-fé, imoralidade e desonestidade, ao mesmo
tempo em que, a0 menos em curto prazo, pode gerar a percepcao social de maior dificuldade para
responsabilizar agentes publicos, alimentando discursos sobre impunidade.

Portanto, conclui-se que o impacto da Nova Lei de Improbidade Administrativa sobre o
combate aos atos improbos, embora ainda em fase de amadurecimento, haja vista o tempo médio
de conclusdo dos processos de improbidade administrativa (em média de 07 anos), delineia-se
como um movimento de fortalecimento das garantias processuais e materiais dos acusados, mas
que, simultaneamente, exige aprimoramento na atuacdo dos orgaos de controle, de modo a
preservar a efetividade da responsabiliza¢do dos agentes publicos desonestos, evitando que a

correcao de excessos do passado se converta em auséncia de condenagdo dos atos improbos.

4.3 Possiveis caminhos para resolucio dos problemas de comprovacio de dolo, risco
decisorio administrativo e a fuga da responsabilizacao

A preocupagdo da aplicacdo da inovagdo legislativa trazida pela lei 14.230/2021 reside
no momento de assumir o 6nus probatério, qual seja a necessidade de realizar a aferi¢do do dolo

especifico, com o objetivo de configuragdo de ato de improbidade administrativa.
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A aplicacdo da nova legislacdo exige adaptacdo dos orgdos de controle e do Ministério
Publico, especialmente no que se refere a producdo de provas que comprovem a existéncia de
dolo especifico. A jurisprudéncia atual exige um novo paradigma de atuagdo investigativa e
instrutoria, alicercada em elementos objetivos e ndo apenas em presungoes.

Observa-se, a partir do entendimento fixado pelos tribunais brasileiros, que as agdes de
improbidade administrativa exige provas robustas da configuracdo de dolo especifico para a
configuracdo de ato de improbidade administrativa, conforme estabelecido pelo TIMT no

processo sob 0 n° 0000009-34.2014.8.11.0019:

DIREITO ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. APELACAO CIVEL.
ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
AUSENCIA DE PROVA ROBUSTA. INSUFICIENCIA DE ELEMENTOS
PROBATORIOS PARA CONFIGURACAO DE ATO IMPROBO. NECESSIDADE
DE COMPROVACAO DE DOLO ESPECIFICO. RECURSO DESPROVIDO. I .
Caso em exame: Agao Civil Publica por Ato de Improbidade Administrativa proposta
pelo Ministério Publico do Estado de Mato Grosso, alegando a emissdo de notas fiscais
fraudulentas sem a devida prestacdo de servicos, resultando em prejuizo ao erario
municipal. A sentenca de primeiro grau julgou improcedentes os pedidos por auséncia
de provas suficientes. II. Questdo em discussdo: A necessidade de comprovagio de
dolo especifico para a configuragdo de ato de improbidade administrativa, a luz das
alteracdes introduzidas pela Lei n° 14 .230/2021 na Lei de Improbidade
Administrativa. III. Razdes de decidir: 1. A jurisprudéncia e a doutrina exigem a
comprovacdo de dolo especifico para a configuragdo de ato de improbidade
administrativa, conforme a nova redagdo da Lei n° 8 .429/92. 2. As provas
apresentadas nos autos, constituidas principalmente por depoimentos testemunhais,
ndo sdo suficientes para demonstrar, de forma inequivoca, a pratica dolosa dos atos
imputados aos recorridos. 3 . O principio da presungdo de inocéncia ¢ a maxima "in
dubio pro reo" sdo aplicaveis diante da insuficiéncia de provas robustas. IV.
Dispositivo e tese: Recurso de apelagdo desprovido. Tese de julgamento: "A
configuragdo de ato de improbidade administrativa requer a comprovagio de dolo
especifico, sendo insuficientes provas que ndo demonstram de forma clara e
inequivoca a inteng@o desonesta do agente publico." Dispositivos relevantes citados:
Lei n°® 8.429/92, arts. 9°, 10 e 11 (com redacdo dada pela Lei n° 14.230/2021) .
Jurisprudéncia relevante citada: STJ, REsp n°® 1913638/MA; TJ-MT, Apelagdo Civel
n°  0006109-40.2020.8.11  .0004. (TJ-MT - APELACAO CIVEL:
00000093420148110019, Relator.: LUIZ OCTAVIO OLIVEIRA SABOIA
RIBEIRO, Data de Julgamento: 25/09/2024, Terceira Camara de Direito Publico e
Coletivo, Data de Publicagdo: 03/10/2024)

Nesse contexto, no que se refere a consisténcia de elementos probatorios, a notifica¢do
prévia ou oitiva incluida pelo § 3° do art. 14 prescreve que a autoridade administrativa
determinard a imediata apuracao dos fatos, assegurada a observancia da legislacdo que regula o
processo administrativo disciplinar aplicdvel ao agente (MAZZA, 2022).

Cumpre ressaltar que as leis de processo administrativo disciplinar exigem, sob pena de
nulidade da sancdo, a garantia de oitiva do acusado e producao das provas que este considerar
pertinentes (MAZZA, 2022).

Além disso, a notificagdo prévia prevista no artigo 17, §7°, da LIA, surge como

instrumento valioso. Ela permite que o Ministério Publico ofere¢a ao investigado a
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possibilidade de esclarecimento e autocomposicdo, evitando agdes temerdrias e promovendo
maior efetividade no combate a improbidade dolosa. Por outro lado, a referida notificagdo
permite que sejam elucidados fatos e provas de referida situacao, de modo que hé, de certa forma,
um aumento na capacidade de demonstrar indicios minimos de dolo nas a¢des dos agentes.

A notificacdo ¢ realizada em fase crucial para a coleta de elementos que possam
demonstrar ou refutar a existéncia do dolo especifico exigido pela nova legislagdo, facilitando a
dilagdo probatdria das acdes de improbidade administrativa sob a 6tica da nova lei.

O Superior Tribunal de Justi¢a ja fixou a importancia da notificagdo prévia, haja vista
entender que a auséncia dessa notificagdo pode acarretar nulidade processual se houver prejuizo
comprovado ao réu, conforme o REsp n° 1.008.632/RS (STJ, 2015).

Por outro lado, cumpre analisar que o Acordo de Nao Persecucdo Civil (ANPC)
delimitado no art. 17-B da Lei de Improbidade Administrativa, incluido pela Lei 14.230/2021, ¢
um mecanismo que permite a resolugdo consensual de casos de improbidade administrativa,
desde que haja ressarcimento integral do dano e cumprimento de outras condicdes legais.

Além disso, ressalta-se que o ANPC contribui para a efetividade e celeridade na punicdo
de atos de improbidade, modificagdo que se coaduna com o moderno direito administrativo que
cada vez mais abre espago para a utilizacao dos meios de solugdo alternativa de conflitos, trilhada
também no Codigo de Processo Civil de 2015 (DE SA, 2020).

O modelo consensual de solu¢ao de conflitos tem ganhado espago de destaque no Direito
Sancionador, seja em sua vertente penal, seja administrativa, sendo o ANPC expressdao desse
movimento, ao permitir resultados mais céleres e eficientes em casos envolvendo improbidade
administrativa (GOMES JUNIOR; LIMA, 2021).

Assim, o instituto desponta como alternativa habil a morosidade e a inseguranca juridica
que acompanham os processos judiciais tradicionais, especialmente diante da dificuldade
probatoria do dolo.

Trata-se de uma medida discricionaria que permite a flexibilizagao das sang¢des aplicaveis
a determinado ato improbo, desde que as clausulas pactuadas observem a proporcionalidade e a
prevengio de novas praticas (TONELLI JUNIOR, 2024).

A consensualidade promove uma administracao dialdgica e estimula uma acdo estatal de
resultados, conectando-se a uma logica de responsividade e eficiéncia administrativa (ARAUJO;

CUNHA FILHO, 2021).

66



O ANPC possibilita, ainda, que a valoragdo do elemento subjetivo seja ponderada no
momento da negociacao, admitindo, inclusive, a ndo aplicagdo de sang¢des em situagdes de baixa
gravidade ou auséncia de enriquecimento ilicito.

Dessa forma, o acordo contribui para um maior equilibrio entre a prote¢ao do patrimonio
publico e a preservagdo da atuacdo legitima dos gestores publicos, permitindo solucdes
proporcionais e baseadas na realidade fatica do caso concreto.

Outro ponto relevante reside na capacidade do ANPC de racionalizar o sistema
sancionador frente a sobreposicdo de competéncias entre os diversos orgdos de controle. A
proliferacao de entidades com competéncia para fiscalizar e sancionar condutas na Administragdo
Publica gera inseguranca e descoordenacdo, cendrio que pode ser mitigado mediante
instrumentos consensuais coordenados (ARAUJO; DIONISIO, 2024).

Por fim, a consensualidade no &mbito da improbidade administrativa reflete uma transi¢ao
para um modelo administrativo relativamente menos autoritdrio e mais pragmatico, o qual
legitima solugdes concertadas que guardem coeréncia com os principios constitucionais da
proporcionalidade, da eficiéncia e da seguranca juridica (TONELLI JUNIOR, 2024).

Diante desse panorama, mecanismo que converge e legitima a consensualidade no ambito
da improbidade administrativa, algo ja amplamente difundido no Direito Penal e, também, no
Direito Administrativo, em consagra¢do ao principio da eficiéncia, previsto no caput, do art. 37,
da CF/88 (TONELLI JUNIOR, 2024).

O ANPC figura como um instrumento habil a superacdo dos entraves probatdrios
relacionados ao dolo especifico, a racionalizagdo da atividade sancionadora e a reducao do risco
decisorio, desde que aplicado com cautela, fundamentacao adequada e controle judicial eficaz.

Além disso, conforme ja referido anteriormente, o medo decisdrio na esfera publica se da
em razdo da tutela de interesses publicos, que ensejam uma responsabilidade superior do que
qualquer outra seara.

A adogdo da gestdao de riscos como instrumento de protecao contra o medo decisorio
encontra sustentacdo quando a auséncia de mecanismos de conformidade e de delimitagdo
objetiva de riscos transforma a decisd@o administrativa em um campo minado, promovendo uma
retracdo generalizada da acdo estatal (DOS SANTOS, 2024).

A institucionalizagdo de programas de compliance e gestao de riscos ¢ fundamental para
distinguir erros administrativos dos atos improbos, justamente por permitir a demonstracdo da
diligéncia do agente.

Sob esse enfoque, ¢ possivel compreender que uma estrutura robusta de gestao de riscos

pode fornecer lastro técnico a decisdo administrativa, viabilizando a demonstragao de que o
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gestor atuou com base em critérios racionais, diligentes e previamente pactuados. A “Teoria da
Imputagdo Subjetiva”, delimita que ndo basta a mera voluntariedade para fins de
responsabilizacdo, sendo imprescindivel a comprovacao do dolo ou culpa do agente (DEZAN;
CARMONA, 2021).

A gestdo de riscos, nesse contexto, opera como mecanismo de evidéncia ou ndo da boa-
fé e da razoabilidade da conduta.

Afinal, as imputacdes baseadas exclusivamente na voluntariedade do ato geram
insegurancga juridica e comprometem os fins pedagogicos e preventivos do direito sancionador,
haja vista a impossibilidade de se concebe a san¢ao administrativa sem a analise do dolo ou culpa
do agente publico, sob pena de retorno a légica da vinganca estatal, sem escopo racional
(DEZAN; CARMONA, 2021).

Por conseguinte, o risco de decisdes equivocadas — e a consequente retracao da atividade
administrativa — ¢ mitigado quando se desenvolve um sistema de controles que evidencie,
documental e processualmente, a diligéncia do agente.

Dessa forma, o fomento a cultura de integridade, a ado¢ao de mapas de riscos, a formagao
continuada de agentes publicos e a formalizacdo das decisdes administrativas com base em
critérios objetivos e gerenciais constituem caminhos efetivos para mitigar o medo decisorio e,
por conseguinte, qualificar a aplicagdo da Lei de Improbidade Administrativa em sua vertente
subjetiva, sendo possivel que se atribua com uma maior facilidade se houve dolo ou ndo em um
determinado ato.

Por fim, destaca-se que o aprimoramento do sistema repressivo passa pela capacitagao
técnica dos agentes de controle, investimento em investigagdes especializadas e promogao de
seguranca juridica que ndo iniba a atuagdo legitima dos gestores publicos. A nova Lei de
Improbidade Administrativa, ao mesmo tempo em que corrige distor¢des, impde desafios que
demandam resposta institucional equilibrada, para que ndo se substitua o abuso anterior pela

ineficacia da lei e na impunidade no que se refere aos atos improbos.
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SCONSIDERACOES FINAIS

A andlise empreendida ao longo deste trabalho demonstrou que a Lei n® 14.230/2021
instituiu um novo marco regulatério para a improbidade administrativa, promovendo a transi¢ao
de um sistema de responsabilizacdo aberto e indeterminado para um modelo mais rigido e
garantista, compativel com os principios do Direito Administrativo Sancionador.

A revogagdo da modalidade culposa, acompanhada da exigéncia do dolo especifico,
imp0Os uma redefini¢do da tipificagdo dos atos improbos e, por consequéncia, da propria logica
processual que rege tais demandas.

Constatou-se, com base em sdlida fundamentagdo doutrindria e jurisprudencial, que a
reforma legislativa reafirma a supremacia dos principios constitucionais da culpabilidade, da
legalidade e da proporcionalidade, exigindo do aplicador do direito uma postura hermenéutica
mais criteriosa.

A tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 1.199, ao admitir
a retroatividade da norma mais benéfica apenas para os processos ndo acobertados pela coisa
julgada, consagrou o entendimento de que a exigéncia de dolo especifico ¢ condi¢do inarredavel
para a responsabilizagdo por atos improbos, preservando, ao mesmo tempo, a seguranca juridica.

Verificou-se, ainda, que a reforma impactou diretamente o ajuizamento ¢ o andamento
das a¢oes de improbidade com uma tendéncia de decréscimo, com uma consideravel diminui¢ao
de 38% (trinta e oito por cento) das a¢cdes de improbidade entre 2021 e 2024, bem como que em
2025, até 30/04/2025, o numero de agdes de improbidade estd em 4.155 (quatro mil cento e
cinquenta e cinco). Esses impactos sdo claros e s3o resultados da imposi¢ao do dever de
demonstrar, inequivocamente a intencionalidade desonesta do agente, qual seja o elemento
subjetivo da conduta.

Nesse aspecto, destacou-se a importancia de mecanismos como a busca imediata por
provas, qual seja a oitiva do acusado, a notificag¢do prévia, cujo descumprimento acarreta nulidade
relativa, e o Acordo de Nao Persecugdo Civil, como instrumentos voltados a filtragem das acdes
e a maior eficiéncia da persecugdo sancionadora, facilitando a afericdo do dolo, bem como a
possibilidade de ter uma margem maior de reunido de provas.

Concluiu-se que a efetividade da nova lei depende ndo apenas de sua aplicagdo técnica e
equilibrada pelos tribunais, mas também da capacidade institucional dos 6rgdos de controle

internos e externos de adaptarem suas estratégias de atuag@o a nova racionalidade juridica.
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Os institutos de gestdo de riscos e compliance, nesse cenario, foram identificados como
mecanismos aptos a mitigar o medo decisério dos gestores publicos, promovendo uma
responsabilizacdo mais qualificada, baseada em critérios objetivos e transparentes.

Em suma, o estudo revelou que a nova Lei de Improbidade Administrativa inaugura um
modelo de responsabilizacdo que privilegia a repressdo dos desvios intencionais ¢ dolosos, ao
mesmo tempo em que oferece garantias mais robustas aos agentes publicos de boa-f¢.

No entanto, caso nao seja aliado a busca por um equilibrio da repressao de atos improbos
e a reducdo do medo decisorio e fuga da responsabilidade, a mudanga de sistema podera gerar

uma impunidade ainda maior.
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