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Promulgada em 25 de outubro de 2021, a Lei n. 14.230/2021 alterou
substancialmente o0s aspectos materiais e processuais da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n. 8.249/1992).

Ao dispor sobre as sanc¢des aplicaveis aos atos improbos praticados

por agentes publicos no exercicio de suas funcbes, a reforma legislativa

trouxe importantes e significativas modificagdes na aplicagdo do Direito



Sancionador Administrativo, objetivando reduzir as lacunas interpretativas
gue existiam na lei anterior e resultaram na aplicacdo excessiva e
desproporcional na punicdo pelos desvios de conduta do administrador
publico.

Em observancia a norma positivada no artigo 37, 84°, da Constituicao
Federal!, a Lei n. 8.249/1992 dividia os atos de improbidade administrativa
em quatro categorias, sendo elas: i) atos que importam enriquecimento ilicito
(artigo 99); i) atos que causam prejuizo ao erario (artigo 10); iii) atos
decorrentes de concessao ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou
tributario (artigo 10-A); e iv) atos que atentam contra os principios da
administracdo publica (artigo 11).

No entanto, embora pretendesse coibir a pratica de atos ilicitos no
ambito da administracdo publica e tutelar a intangibilidade do patrimoénio
publico e social, ante 0os excessos e omissfes presentes no texto legal,
denotou-se a necessidade de reformar as lacunas que abriam margem para
interpretacéo extensiva da norma, nascendo, assim, a Lei n. 14.230/2021.

As mudancas na Lei de Improbidade Administrativa (LIA) foram téo
expressivas que reestruturaram a sistematica do direito sancionador
administrativo quase em sua integralidade. Trata-se, praticamente, de um
novo diploma legal cuja aplicagdo — em especial, no afastamento da
modalidade culposa — tem gerado muitas discussdes juridicas acerca do

tema.

1. CONCEITUACAO E PRINCIPAIS DIFERENCAS INTRODUZIDAS PELA LEI N.
14.230/2021

A priori, é imperioso destacar que a Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) esta intrinsecamente ligada ao combate a corrup¢cdo no ambito da

administracdo publica e suas disposicbes devem ser aplicadas com

L Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] 8 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 gradacéo previstas em lei, sem
prejuizo da agdo penal cabivel.



parcimbnia, nao sendo possivel confundir meras irregularidades
administrativas com atos de improbidade dotados de ma-fé.

Em que pese a improbidade administrativa possa ser conceituada, em
um primeiro momento, como qualquer violagdo aos principios que regem a
Administracdo Publica, o ato improbo se caracteriza essencialmente pela
intencao de violar e lesionar a ordem juridica.

Conforme os ensinamentos de Daniel Amorim Assumpgédo Neves?:

Etimologicamente, o vocabulo “probidade”, do latim probtitate, significa aquilo
gue é bom, relacionando-se diretamente a honradez, & honestidade a
integridade. A improbidade, ao contrario, deriva do latim improbitate, que
significa imoralidade, desonestidade.

[..]

O respeito a moral € uma caracteristica basica que deve ser observada por
todos aqueles que se relacionam com o Estado, especialmente os agentes
publicos que possuem o dever juridico de atuar com probidade. Trata-se de
uma decorréncia logica da propria exigéncia de boa-fé no ambito da
Administracdo Publica, uma vez que, no ensinamento classico de Ruy Cirne
Lima, “o Estado ndo é uma entidade amoral, nem utiliza para seu governo
uma moral distinta da dos individuos.

Existe uma intima ligacdo entre a moral e o “bom administrador’, que é
aquele que conhece as fronteiras do ilicito, do justo e do injusto. A respeito do
tema, Diogo de Figueiredo Moreira Neto lembra que “enquanto a moral
comum é orientada por uma distingdo puramente ética, entre 0 bem e o mal,
distintamente, a moral administrativa é orientada por uma diferenca prética
entre a boa e a m& administracéo.

Diverge a doutrina a respeito da definicdo da (im)probidade administrativa.
Alguns autores sustentam que a probidade é um subprincipio da moralidade
administrativa. Outros defendem que a moralidade é principio constitucional e
gue a improbidade resulta da violacdo deste principio.

Entendemos que, no Direito positivo, a improbidade administrativa ndo se
confunde com a imoralidade administrativa. O conceito normativo de
improbidade administrativa € mais amplo que aquele mencionado no Iéxico. A
imoralidade acarreta improbidade, mas a reciproca ndo é verdadeira. Vale
dizer: nem todo ato de improbidade significa violagdo ao principio da
moralidade”.

Nessa vereda, mais adiante em sua obra, o doutrinador ainda pontua
que “a improbidade € uma espécie de ilegalidade qualificada pela intencéo

de violar a legislagao e pela gravidade da lesdo a ordem juridica” e “nao se

2 NEVES, Daniel Amorim Assumpc¢do. Improbidade administrativa: direito material e processual /
Daniel Amorim Assumpcé@o Neves, Rafael Carvalho Rezende Oliveira. — 8. ed. — Rio de Janeiro:
Forense, 2020 (capitulo 1, p. 5).



confunde com a mera irregularidade ou ilegalidade, destituida de gravidade
e do elemento subjetivo do respectivo infrator”.

Tal entendimento, inclusive, ja foi sedimentado pelo Superior Tribunal
de Justica em diversos julgados (Agint no REsp 1365932/SC* REsp
1416313/MT>).

Ou seja, € certo que o ato de improbidade se caracteriza quando,
além da violacdo aos preceitos constitucionais mediante a realizacdo de
condutas consideradas antijuridicas, ha evidente intencdo do agente em
pratica-las.

Isto é, “a tipificacdo da improbidade depende da demonstracdo da
mé-fé ou da desonestidade, ndo se limitando & mera ilegalidade, bem como
da grave lesdo aos bens tutelados pela Lei de Improbidade Administrativa™®.

Delineada assim a questédo, acerca da responsabilizacdo por atos de
improbidade administrativa, a primeira e massiva alteracéo trazida pela Lei
n. 14.230/2021 estd4 descrita logo no artigo 1°, paragrafo primeiro, do
diploma normativo, uma vez que, de antemao, o legislador se preocupou em
estabelecer o elemento “dolo” como requisito essencial para caracterizacao
do ato improbo”.

Os paragrafos segundo® e terceiro® do respectivo diploma juridico
esclarecem, ainda, que o dolo ha de ser “especifico” e deve haver

comprovacéao de que o ato doloso foi intentado com “fim ilicito”.

3 NEVES, capitulo 1, p. 7.

4 “A ilegalidade e a improbidade ndo s&o, em absoluto, situagdes ou conceitos intercambiaveis, ndo
sendo juridicamente aceitavel tomar-se uma pela outra (ou vice-versa), uma vez que cada uma delas
tem a sua peculiar conformacgéo estrita: a improbidade é, destarte, uma ilegalidade qualificada pelo
intuito malsdo do agente, atuando sob impulsos eivados de desonestidade, malicia, dolo ou culpa
grave". (Agint no REsp 1365932/SC, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 11/09/2018, DJe 26/09/2018),

5 “A ilegalidade e a improbidade n&o sdo - em absoluto, situag@es ou conceitos intercambiaveis, ndo
sendo juridicamente aceitavel tomar-se uma pela outra (ou vice-versa), eis que cada uma delas tem a
sua peculiar conformacao estrita: a improbidade €, dest'arte, uma ilegalidade qualificada pelo intuito
malsédo do agente, atuando sob impulsos eivados de desonestidade, malicia, dolo ou culpa grave.”
(REsp 1416313/MT, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
26/11/2013, DJe 12/12/2013).

® NEVES, capitulo 1, p. 7.

7“Art 1°. O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa tutelara a probidade
na organizacao do Estado e no exercicio de suas fun¢fes, como forma de assegurar a integridade do
patriménio publico e social, nos termos desta Lei. § 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.” (grifou-se).

8 “Art 1°. [...] 8 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente”. (grifou-se).




Isto é, de acordo com o texto legal, entende-se por dolo especifico, a
conduta praticada conscientemente com ma-fé ou intencdo de lesar. Como
bem pontuam Rodrigo Suzuki Cintra e Ana Clara Spaziante, “o legislador
nado se preocupou em punir 0 agente publico incompetente, mas, sim o
agente desonesto™°,

N&o obstante, o novel texto juridico também criou hipGtese de
atipicidade para a agdo ou omissdo do agente publico, afastando a
subjetividade das condenagdes embasadas em divergéncias interpretativas
de lei baseada em jurisprudéncia®?.

A regra inserta no paragrafo oitavo do artigo 1° é de suma
importancia, pois, pretende impedir o ajuizamento acdes cujo ato imputado
ao agente decorre de eventuais interpretacdes legislativas diversas daquela
gue possui 0 membro do Ministério Publico — Unico legitimado a propor acéo
de improbidade administrativa, a teor do que dispde o artigo 17 da lei em

exame.

N&o parece razoavel admitir a imputacdo de ato de improbidade ao agente
publico simplesmente pelo fato de que a sua interpretacdo do ordenamento
juridico, ainda que razoavel e apoiada em argumentos técnicos-cientificos, é
diversa daquela apresentada pelo membro do Ministério Puablico, legitimado
ativo para propositura da acado de improbidade administrativa. A propositura
de acdes de improbidade, nessas situagBes, acarretaria, a0 menos, uma
externalidade negativa: a paralisia administrativa gerada pelo medo do agente

publico decidir em uma sociedade cada vez mais marcada por

complexidades, riscos e incertezas!?.

Outra mudanca significativa na Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) reside fato de que, ao retirar a palavra “notadamente” da redagao do

artigo 11 e substitui-la pelo enunciado restritivo “caracterizada por uma das

® “Art 1°. [...] 8 3° O mero exercicio da fungdo ou desempenho de competéncias publicas, sem
comprovacdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de improbidade
administrativa.” (grifou-se).

10 CINTRA, Rodrigo Suzuki. SPAZIANTE, Ana Clara. O dolo especifico na nova Lei de Improbidade
Administrativa. 2022. <Disponivel em https://www.migalhas.com.br/depeso/360052/0-dolo-especifico-
na-nova-lei-de-improbidade-administrativa>

11 Art. 1° [...] & 8° N&o configura improbidade a acdo ou omissdo decorrente de divergéncia
interpretativa da lei, baseada em jurisprudéncia, ainda que néo pacificada, mesmo que ndo venha a
ser posteriormente prevalecente nas decisbes dos érgdos de controle ou dos tribunais do Poder
Judiciério.

12 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do. Comentarios a reforma da lei de improbidade administrativa:
Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo / Daniel Amorim Assumpc¢do Neves, Rafael
Carvalho Rezende Oliveira — Rio de Janeiro: Forense, 2022 (capitulo I, p. 11)




seguintes condutas”®3, criou-se um rol taxativo de condutas consideradas
contrarias aos principios da administracdo publica.

De acordo com a nova redagao conferida ao dispositivo:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracédo publica a acdo ou omissao dolosa que viole os
deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por
uma das seguintes condutas:

| - (revogado);
Il - (revogado);

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razéo das atribuicGes
e que deva permanecer em segredo, propiciando beneficiamento por
informagéo privilegiada ou colocando em risco a seguranca da sociedade e
do Estado;

IV - negar publicidade aos atos oficiais, exceto em razdo de sua
imprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Estado ou de outras
hipéteses instituidas em lei;

V - frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso
publico, de chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a
obtencao de beneficio proprio, direto ou indireto, ou de terceiros;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que
disponha das condi¢des para isso, com vistas a ocultar irregularidades;

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

VIII - descumprir as normas relativas a celebracéo, fiscalizagdo e aprovacao
de contas de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades
privadas.

IX - (revogado);
X - (revogado);

Xl - nomear cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de diregdo, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao ou de confianca ou,
ainda, de funcao gratificada na administragdo publica direta e indireta em
qualguer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas;

Xll - praticar, no ambito da administracao publica e com recursos do erario,
ato de publicidade que contrarie o disposto no § 1° do art. 37 da Constituicdo




Federal, de forma a promover inequivoco enaltecimento do agente publico e
personalizagcdo de atos, de programas, de obras, de servicos ou de
campanhas dos 6rgédos publicos.

[.]

Como visto, as condutas anteriormente descritas nos incisos 14, 11%°,
IX%6, X17, da Lei n. 8.429/1992, ndo foram incluidas no rol taxativo previsto
na Lei n. 14.230/2021.

Além de modificacbes sobre os critérios que caracterizam os atos de
improbidade, o prazo prescricional para responsabilizacdo dos agentes
publicos € outro importante ponto que merece ser destacado.

Sob a égide da nova Lei de Improbidade (LIA), a pretensdo para
aplicacdo das sancfes relativas ao direito sancionador administrativo é
fulminada em 8 anos, “contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de
infracbes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia” (artigo 23, Lei
n. 14.230/2021).

Em suma, com a promulgacao da Lei n. 14.230/2021, os incisos da lei
anterior que diferenciavam o0s prazos prescricionais estipulando critérios
diferentes conforme as hipoteses em que incidiam foram revogados,
havendo houve uma padronizacao e limitagdo do lustro prescricional em oito
anos.

A luz dessas consideracdes, é evidente que a reforma da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA) trouxe importantes e significativas
mudancas ao campo do direito administrativo sancionador, havendo
previsdo expressa para que o0 Ministério Publico — em tese, o Unico
legitimado ativo para o ajuizamento da acdo de improbidade, visto que a
guestdo esta sendo discutida perante a Suprema Corte nas Ac¢bes Diretas
de Inconstitucionalidade n. 7042 e 7043'® — manifeste interesse no

14| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de
competéncia;

15| - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

16 |X - deixar de cumprir a exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos na legislacao.

17 X - transferir recurso a entidade privada, em razdo da prestacdo de servicos na area de saude sem
a prévia celebracdo de contrato, convénio ou instrumento congénere, nos termos do paragrafo Unico
do art. 24 da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990

18 O ministro Alexandre de Moraes deferiu parcialmente a medida cautelar pleiteada pela Associacédo
Nacional dos Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (ANAPE) e Associacdo Nacional dos
Advogados Publicos Federais (ANAFE) para “CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO FEDERAL ao caput e 88§ 6°-A, 10-C e 14, do artigo 17 da Lei n® 8.429/92, com a



prosseguimento das acdes ja em curso dentro do prazo de 1 (um) ano, a
contar da data de publicagdo da lei®.

Por ora, vale-se aprofundar o estudo no que diz respeito a exigéncia
de dolo especifico como elemento essencial para caracterizar a conduta

improba.

2. EXCLUSAO DA MODALIDADE CULPOSA E A INSERCAO DO DOLO
ESPECIFICO

Como visto, a paradigmatica modificacdo na Lei Federal n.
8.429/1992 por meio da Lei n. 14.230/2021 objetivou sanar as omissdes
existentes no texto legal e preencher as lacunas que permitiam
interpretacbes extensivas e resultavam, por vezes, em condenacdes
excessivas.

Ao dispor e categorizar as condutas dos agentes publicos que
resultariam em improbidade administrativa, o legislador procurou deixar
explicito que os atos praticados em desfavor da administracdo publica
devem conter o elemento subjetivo “dolo” para que sejam enquadrados na
Lei n. 14.230/2021.

Conforme extrai-se do caput dos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), a exigéncia € comum para as trés

modalidades, destacando-se:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando em
enriquecimento ilicito auferir, mediante a préatica de ato doloso, qualquer
tipo de vantagem patrimonial indevida em raz&o do exercicio de cargo, de
mandato, de funcéo, de emprego ou de atividade nas entidades referidas no
art. 1° desta Lei, e notadamente:

[.]

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao ao erario
gualguer acdo ou omissdo _dolosa, que enseje, efetiva e
comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento

redacdo dada pela Lei n°® 14.230/2021, no sentido da EXISTENCIA DE LEGITIMIDADE ATIVA
CONCORRENTE ENTRE O MINISTERIO PUBLICO E AS PESSOAS JURIDICAS INTERESSADAS
PARA A PROPOSITURA DA AQAO POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA”

19 Art. 3° No prazo de 1 (um) ano a partir da data de publicacdo desta Lei, o Ministério Publico
competente manifestara interesse no prosseguimento das ac¢des por improbidade administrativa em
curso ajuizadas pela Fazenda Publica, inclusive em grau de recurso



ou dilapidacéo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta
Lei, e notadamente:

[.]

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica a acdo ou omissado dolosa que viole os
deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por
uma das seguintes condutas:

[.]

Em outras palavras, a subsuncdo a norma sé acontecera quando os
atos praticados em desfavor da administracéo publica forem praticados com
dolo — conceituado pelo legislador como “vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito” (artigo 1°, §2°, LIA).

Foi eliminada, portanto, a aplicagdo das respectivas sancbes aos
casos em que a conduta ndo foi dotada de ma-fé ou desonestidade, ndo
havendo mais lugar para condenacfes baseadas em culpa do agente cujo
resultado néo foi intencional (“improbidade administrativa culposa”). Com a
nova redacao do texto normativo, afasta-se a improbidade “quando inexistir
consciéncia quanto a ilicitude e a vontade de produzir o resultado danoso”?°

José Miguel Garcia Medina?! explica que:

A ideia de desonestidade deve nortear a legislagdo infraconstitucional, ja que
a Constituicdo, no 84° do artigo 37, fala em sanc¢éo por ato de improbidade, e
ndo se concebe que um ato possa ser considerado improbo sem
desonestidade. Falar-se em 'improbidade culposa’, assim, é uma ficcao legal,
de duvidosa constitucionalidade.

Leciona Waldo Fazzio Jr., por sua vez, destaca que “a expressao
improbidade culposa soa mesmo como uma fic¢ao, [...], uma negacdo da
realidade que se assume como pressuposto hipotético de sancdes civis e
politico-administrativas™.

O autor conceitua a culpa, elucidando que:

A culpa significa a vontade direcionada ao fato (por exemplo, dispensar
licitacdo), embora o resultado — les@do ao erario — possa nao ser desejado

20 JUSTEN FILHO, Marcal, 1955 — Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e
comparada: Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021 / Margal Justen Filho. — 1. Ed. — Rio de Janeiro,
Forense, 2022, p. 36.

21 MEDINA, José Miguel Garcia. Constituicdo Federal Comentada. 7 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2022. p. 372.

22 FAZZI0 JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa: doutrina, legislacéo e jurisprudéncia / Waldo
Fazzio Junior, 4. Ed. Ver., atual e ampl. — S&do Paulo: Atlas, 2016, p. 141.



pelo agente. Culpa é a omissédo de diligéncia na observancia da norma de
conduta administrativa, ou seja, a negligéncia do agente em observa-la, com
resultado ndo querido, mas previsivel. E o descuido na consideracéo das
consequéncias eventuais do ato, ou como prefere Nucci (2006, p. 216), “é¢ o
comportamento voluntario desatencioso, voltado a um determinado objetivo,
licito ou ilicito, embora produza resultado ilicito, ndo desejado, mas previsivel,
que podia ser evitado”.

Todavia, em que pese a protecao do patriménio publico justificasse a
aplicacdo das sancdoes de improbidade administrativa as condutas
culposas?3, a superveniente exclusdo da modalidade néo significa dizer que
nao existird repressdo ou reparacdo dos agentes publicos.

Justen Filho anota que “a eliminacdo da improbidade culposa é a
solucdo mais acertada e ndo implica transigéncia com condutas danosas ao
patrimbnio publico, nem configura admissdo quanto a pratica da
COrrupgaon”™.

O doutrinador pontua?®:

Toda ilicitude que acarretar dano ao erario sujeita-se a repressdo. Existem
normas sancionatérias no ambito civil e administrativo. Em alguns casos, ha
inclusive tipificacdo penal. Mas a improbidade, como instituto juridico
diferenciado, é reservada para infracdes dolosas.

Ou seja, inexiste cabimento de reconhecer a corrupgdo em condutas eivadas
simplesmente de imprudéncia, impericia ou negligéncia. A exigéncia do dolo
como elemento subjetivo da improbidade reflete o reconhecimento da
distincdo entre ilegalidade e improbidade.

Nesse viés, a Lei de Improbidade Administrativa se insere dentro do
ambito do direito administrativo sancionador (artigo 1°, 84° LIA%%) e as
penalidades dispostas na legislacdo “ndo possuem natureza penal, mas sim
natureza civil ou politica [...], e sdo aplicadas independentemente das
sancbes penais, civeis e administrativas previstas na legislacdo
especifica™’.

De outro viso, Tiago do Carmo Martins explica que a Lei de
Improbidade Administrativa “ndo exige dolo especifico de modo

indiscriminado”. Para o autor, o novel texto normativo ndo estabelece o

23 FAZZIO JUNIOR, p. 141

24 JUSTEN FILHO, p. 36.

25 JUSTEN FILHO, p. 36.

26 Art. 1° [...] 8 4° Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios
constitucionais do direito administrativo sancionador.

27 GUEDES, Evandro; MORAES, Thallius. Devo Saber — Direito Administrativo. Cascavel: AlfaCon,
2017, p. 337.



requisito para todas as condutas descritas na lei, mas somente aquelas
hipoteses que fazem mencdo expressa ao alcance de uma finalidade
especifica.

Em refor¢o, afirma que ndo existe improbidade sem ma-fé, mas
defende que as disposicfes legais hdo de ser analisadas de forma alinhada

ao conceito estabelecido na prépria norma?e:

[...] é preciso conciliar as figuras descritas nos artigos 9° a 11 da LIA com a
enunciacéo do artigo 1°, paragrafo 2° (dolo é a vontade livre e consciente de
alcancgar o resultado ilicito tipificado nos artigos 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo
bastando a voluntariedade do agente).

Nesse passo, haverd improbidade quando o agente agir de modo consciente
e voluntério para se enriquecer ilicitamente, lesar o erério ou violar principio
regente da Administracdo, "ndo bastando a mera voluntariedade do
agente" em praticar o ato sem fim ilicito; ou seja, ndo h& improbidade sem
ma-fé.

J4& o fim especial s6 deve ser buscado quando expressamente mencionado
em um dos incisos dos artigos 9°, 10 ou 11.

Como bem esclarece Francisco Octavio de Almeida Prado Filho, o
dolo como um requisito especifico para a responsabilizacdo por atos
administrativos se afigura como um bom caminho para uma administracéo
eficiente e alinhada ao interesse publico, pois centra “os esfor¢cos de punicdo
aos atos efetivamente graves, praticados com ma-fé e desvio de

finalidade”?°.

3 ELEMENTO VOLITIVO (DOLO ESPECIFICO) COMO NOVO REQUISITO AOS
ATO DE IMPROBIDADE QUE CAUSEM DANO AO ERARIO

A fim de evitar diferentes interpretacbes e conceitos sobre o dolo,
reitera-se que o préprio legislador ja definiu que “considera-se dolo a
vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts.
99 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente” (artigo 1°,
§2°, Lei n. 14.230/2021).

28 MARTINS, Tiago do Carmo. O dolo na nova Lei de Improbidade Administrativa. 2021. <Disponivel
em https://www.conjur.com.br/2021-dez-03/tiago-martins-dolo-lei-improbidade-administrativa>

% PRADO FILHO, Francisco Octavio de Almeida. Alteracdes na Lei de Improbidade: Avancos e
reflexos eleitorais .<Disponivel em https://www.conjur.com.br/2022-fev-07/direito-eleitoral-alteracoes-
lei-improbidade-avancos-reflexos-eleitorais?fbclid=IwAR1xm99DUWJIvnCpZQ-
0m2Xa80ubbhwp2K7VF1frOkeWTk_3rQXuhibPdchs>



A presenca do elemento volitivo como requisito essencial a
responsabilizacdo por improbidade administrativa € uma das principais
mudancas trazidas pela Lei n. 14.230/2021.

De acordo com a nova legislagdo, “apenas existe improbidade nos
casos em que o agente estatal tiver consciéncia da natureza indevida da sua
conduta e atuar de modo consciente para produzir esse resultado™.

Isto €, ndo basta a presenca do dolo genérico (definido por Guilherme
Nucci como “a vontade de praticar a conduta tipica, sem qualquer finalidade
especial™!) para o enquadramento da conduta na Lei n. 14.230/2021. O
legislador foi além e estipulou que o agente deve possuir a vontade de
praticar a conduta tipica objetivando a finalidade especial/resultado descrito
nos artigos 9°, 10 e 11, da Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

Nesse cenario, “a insercédo do dolo como requisito para a aplicacdo da
sancao serviu para concretizar a importancia dada pela Constituicdo Federal
[...] quando fixou regime de responsabilizacdo proprio e rigoroso”?. Por
conta disso, ante o rigor da condenacao juridico-politica de improbidade, é
imprescindivel que se distinga a ma-administracdo da efetiva e comprovada
intencdo de praticar atos de improbidade administrativa33

Especificamente em relacdo aos atos de improbidade que causem
dano ao erario, cuja tipificacdo encontra-se grafada no artigo 10 da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), a perda patriménio deve ser efetiva e
comprovada.

E o que dispde o respectivo artigo, in litteris:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erério
gualguer acdo ou omissao dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente,

perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei.

A inclusdo da expressao “efetiva e comprovadamente” no dispositivo

7

legal destacado alhures é outra importante alteracdo trazida pela Lei n.

30 JUSTEN FILHO, p. 36.

31 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Direito Penal. 14. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018. P.
190.

82 MATHEUS, Marcela. As alteragGes promovidas na sistematica da improbidade administrativa pela
Lei n. 14.230/2021: impactos sobre a aplicacdo do in dubio pro societate. 2019 <Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/233118>.

3 MATHEUS, p. 38.



14.230/2021, pois visa, sobretudo, elidir a possibilidade de que os danos
possiveis ou situados no campo da incerteza sejam passiveis de
condenagéo.

A despeito de apresentar uma gama de hipGteses que podem

caracterizar ato de improbidade administrativa®*, o rol listado no artigo 10 da

34| - facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a indevida incorporagéo ao patriménio particular,
de pessoa fisica ou juridica, de bens, de rendas, de verbas ou de valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades referidas no art. 1° desta Lei

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem a
observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

Il - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de fins
educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, sem observancia das formalidades legais e regulamentares
aplicaveis a espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem integrante do patrimodnio de qualquer
das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestacéo de servico por parte delas, por prego
inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locacdo de bem ou servi¢co por preco superior ao de
mercado;

VI - realizar operagéo financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou aceitar
garantia insuficiente ou inidénea;

VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

VIl - frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo seletivo para celebragdo de parcerias
com entidades sem fins lucrativos, ou dispensé-los indevidamente, acarretando perda patrimonial
efetiva,;

IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento;

X - agir ilicitamente na arrecadagdo de tributo ou de renda, bem como no que diz respeito a
conservacgao do patriménio publico

Xl - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de qualquer
forma para a sua aplicacéo irregular;

XIl - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente;

X1l - permitir que se utilize, em obra ou servi¢co particular, veiculos, maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicdo de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor publico, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacao de servigos publicos
por meio da gestao associada sem observar as formalidades previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia dotacdo orcamentéria,
ou sem observar as formalidades previstas na lei.

XVI - facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a incorporacdo, ao patriménio particular de
pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores publicos transferidos pela administragao
publica a entidades privadas mediante celebracéo de parcerias, sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

XVII - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou
valores publicos transferidos pela administragcao publica a entidade privada mediante celebragéo de
parcerias, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

XVIII - celebrar parcerias da administracdo publica com entidades privadas sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

XIX - agir para a configuracao de ilicito na celebracéo, na fiscaliza¢do e na analise das prestagfes de
contas de parcerias firmadas pela administracao publica com entidades privadas;

XX - liberar recursos de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades privadas sem a
estrita observancia das normas pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicag&o irregular
XXI - (revogado);



Lei em exame ndo é taxativo e 0 novo texto normativo apresenta duas

ressalvas descritas em seus paragrafos primeiro e segundo, a saber:

8§ 1° Nos casos em que a inobservancia de formalidades legais ou
regulamentares ndo implicar perda patrimonial efetiva, ndo ocorrera
imposicdo de ressarcimento, vedado o enriguecimento sem causa das
entidades referidas no art. 1° desta Lei.

8§ 2° A mera perda patrimonial decorrente da atividade econdmica néo
acarretarqd improbidade administrativa, salvo se comprovado ato doloso
praticado com essa finalidade.

A primeira diz respeito ao fato de que o mero descumprimento de
formalidades legais ndo enseja, por si so, o direito ao ressarcimento. A teor
do que dispbe o caput do artigo, € imprescindivel que a irregularidade tenha
causado perda patrimonial — que deve ser efetiva e comprovada.

Por seu turno, a perda patrimonial descrita no 82° diz respeito as
atividades econémicas que nao resultam nos lucros almejados e implicam
em danos ao erario. Denota-se que 0 texto normativo apresenta uma
diferenciacdo entre o mero desenvolvimento da atividade econGmica que
pode acarretar prejuizos e a conduta tomada especificamente para esse fim.

Mais uma vez, a norma faz mencdo a necessidade de comprovar o
ato doloso praticado precipuamente com a finalidade de lesar o erério
(elemento subjetivo — dolo especifico).

Conforme extrai-se dos ensinamentos doutrinarios acerca da
matéria®®, o enquadramento de condutas neste artigo ndo depende apenas
gue os atos praticados tenham tido como consequéncia final a obtencéo de
beneficios de interesse privado. Embora isso possa ocorrer, para que a
conduta se enquadre na norma é necessario que, mediante a prética do ato

doloso, ocorra perda do patriménio publico:

A improbidade se consuma quando a conduta ativa ou omissiva do agente da
causa a um resultado patrimonial lesivo. O aspecto central da improbidade
consiste na perda patrimonial, no desvio, na apropriacdo, no malbaratamento
ou na dilapidag&o dos bens ou haveres.

Ndo se configura a improbidade do art. 10 da Lei n° 8.429 sem perda
patrimonial para uma entidade estatal.

XXII - conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput
e 0 § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003.
85 JUSTEN FILHO, p. 108-109.



[.]

O art. 10 estabelece que o0 dano ao erario pode consumar-se sob diversas
modalidades. Rigorosamente, bastaria aludir a perda patrimonial. Mas o caput
do dispositivo se refere também as hipéteses de desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapidacdo. A redacdo ampla destina-se a abranger
diversas situacbes que conduzam a perda patrimonial, mesmo que tal ndo
seja acompanhado da apropriacdo indevida do valor por um particular.

A férmula ampla prevista no caput do art. 10 evidencia que essa modalidade
de improbidade ndo depende da obtencdo por um sujeito privado de
beneficios indevidos. Esse efeito até pode ocorrer — e, alids, apresentar
relevancia juridica. O tipo do art. 10 é centrado no fenbmeno da perda
patrimonial.

Ademais, embora as hipoteses listadas no artigo 10 sejam
exemplificativas, a reforma apresentada pela Lei de Improbidade
Administrativa “introduziu alteracbes pontuais na redagdo de diversos
incisos, visando eliminar incertezas e a ressaltar a indispensabilidade do
dano efetivo como requisito da configuracéo da infragdo™®.

Desse modo, “a conduta que se enquadra num dos incisos apresenta
especialidade, o que exclui a sua submissao a regra geral do caput™’.

As mencionadas mudancas residem principalmente nos incisos I, VIII,
X, XIX, e XXII do artigo em apreco.

O inciso |, que tipifica a facilitacdo ou concorréncia para incorporacao
de bens ou valores ao patriménio particular, passou a ser redigido com a
expressao “incorporagdo indevida”, evidenciando-se o carater ilicito da
conduta. Aqui, “facilitar’ significa tornar ou fazer exequivel. ‘Concorrer’,
neste dispositivo, consiste em cooperar, contribuir, unir-se visando a uma
acdo ou a um objetivo comum”8,

Outra alteracdo de importante relevante esta descrita no inciso VIl e
diz respeito a licitude dos procedimentos licitatérios. Agora, ndo mais basta
gque a conduta tenha sido praticada objetivando a parceria com entidades
sem fins lucrativos ou dispensa indevida de licitacdo; para que o ato improbo
fundado nesta hipétese seja caracterizado, € preciso que haja “perda

patrimonial efetiva”. Ou seja, o0 dano ao erario que antes poderia ser

8 JUSTEN FILHO, p. 110.

87 JUSTEN FILHO, p. 112.

38 COSTA, Rafael de Oliveira. Nova Lei de Improbidade administrativa: atualizada de acordo com a
Lei n. 14.230/2021 / Rafael de Oliveira Costa, Renato Kim Barbosa. — S&o Paulo: Almedina, 2022, p.
91.



presumido em situacdes que se enquadrassem no respectivo inciso, tornou-
se obrigatorio com a nova Lei de Improbidade.

Por sua vez, a mudanca do inciso X, referente a arrecadagcdo de
tributo ou de renda e a conservagdo do patriménio publico, consiste na
alteracao da palavra “negligentemente” por “ilicitamente”. A singela alteracao
no dispositivo implica em um efeito pratico relevante: ndo ha mais espaco
para condenacfes pautadas na modalidade culposa decorrentes de
negligéncias do administrador. O elemento subjetivo dolo é exigido para que
a conduta seja enquadrada nesta hipoétese.

O mesmo pode se dizer da conduta prevista no inciso XIX, que
também teve a expressédo “negligentemente” retirada pelo legislador para
caracterizar o ato de “agir para a configuracdo de ilicito na celebragéo, na
fiscalizacdo e na analise das prestacdes de contas de parcerias firmadas
pela administracdo publica com entidades privadas” como conduta improba.
Mais uma vez, desponta-se a obrigatoriedade de que conduta gere “efetiva e
comprovadamente” algum prejuizo ao erario.

O dultimo inciso do artigo 10, por sua vez, hdo nhecessariamente
implicou ou alterou o objetivo final da norma como ato de improbidade
administrativa — qual seja, caracterizar a concessdo, aplicacdo ou
manutencado de beneficio financeiro ou tributario contraria ao caput ou ao §1°
do artigo 8-A da Lei Complementar 116/2003%°. A mudanca, neste aspecto,
consiste no fato de que a Lei n. 14.230/2021 inseriu 0 antigo artigo 10-A da
Lei n. 8.429/1992 dentro do rol previsto no caput.

No tépico, impende salientar que, conforme lecionam Rafael de
Oliveira Costa e Renato Kim Barbosa*’:

“[...] a previsao legal abrange ndo apenas a agdo, mas também a omisséo,
razdo pela qual eventual prefeito que assumir o cargo em municipio que ja
estiver concedendo a isencdo e nao adotar medidas para sana-la incorrera
em tal ato de improbidade administrativa”.

39 Art. 89-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza é de 2% (dois por
cento). 8 1° O imposto ndo sera objeto de concessdo de isencgdes, incentivos ou beneficios
tributarios ou financeiros, inclusive de reducdo de base de célculo ou de crédito presumido ou
outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria
menor que a decorrente da aplicacdo da aliquota minima estabelecida no caput, exceto para os
servigos a que se referem os subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista anexa a esta Lei Complementar.

40 COSTA, p. 118.



Em que pese a jurisprudéncia ainda seja escassa ha aplicacdo da Lei
n. 14.230/2021, a matéria ja vem sendo aplicada nos Tribunais Patrios. Sao
exemplo algumas decisbes do Tribunal Federal da 12 Regido (TRF-1):
Apelacéo Civel n. 0002724-39.2006.4.01.3803%'; Embargos de Declaragéo
n. 0004863-11.2008.4.01.3700%%;  Apelagdo Civel n. 0006692-
46.2011.4.01.3304%3; e Apelacéo Civel n. 0001948-67.2009.4.01.330744,

Por fim, embora o lustro prescricional para ajuizamento da agéo de

improbidade administrativa tenha sido alterado com o advento da nova Lei

41 “A Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, ao alterar e dar nova redagao ao caput do art. 10 da
Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, expressamente excluiu a acdo culposa do agente enquanto ato
de improbidade administrativa que causa prejuizo ao erario, permanecendo apenas qualquer acao ou
omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriagéo,
malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades referidas” (AC 0002724-
39.2006.4.01.3803, JUIZ FEDERAL JOSE ALEXANDRE FRANCO (CONV.), TRF1 - TERCEIRA
TURMA, PJe 04/04/2022)

42 “A Lei de Improbidade Administrativa aplica-se aos agentes politicos, que sdo agentes publicos no
sentido da norma. A decisdo proferida pelo STF na Reclamacdo 2.138/DF, cujos efeitos foram
apenas inter partes, referia-se a Ministro de Estado, ndo aproveitando aos prefeitos e demais agentes
politicos municipais. 5. A Segunda Secédo desta Corte Regional, por meio de suas duas Turmas, ha
muito encampou a tese de que a obrigacé@o de repor o patrimdnio publico imprescinde da ocorréncia
do dano real e efetivo, ndo se admitindo a hipétese de déficit patrimonial presumido (dano in re ipsa)
como decorréncia de fraude ou dispensa indevida de licitagdo. O dano ao erario had de estar
materialmente comprovado, sob pena de inviabilizar a condenacéo pela pratica dos atos tipificados no
art. 10 dalei8.429/92. 6. Alei 14.230,de 26/10/2021, operou substanciais altera¢cdes no
regramento das acfes de improbidade administrativa. Com relacdo ao ato improbo previsto no art.
10, inciso VIII, da Lei 8.429/92, a nova regéncia cuidou justamente de afastar a possibilidade de
condenagdo quando o efetivo prejuizo, real e concreto, ndo esteja suficientemente demonstrado.”
(EDAC 0004863-11.2008.4.01.3700, DESEMBARGADORA FEDERAL MONICA SIFUENTES, TRF1 -
TERCEIRA TURMA, PJe 29/03/2022).

43“ A sentenca aplicou ao entdo Prefeito de Elisio Medrado/BA as sangdes do art. 10, XI, da Lein.
8.429/92 por vislumbrar a pratica de conduta improba a titulo de culpa. A Lei n. 8.429/92, com as
alteracdes da Lei n. 14.230, de 25/10/2021, em seu art. 1°, § 1°, passou a prever a necessidade de
demonstracdo de dolo na conduta do agente para a responsabilizacdo por atos de improbidade
administrativa. 8. O MPF nédo se desincumbiu de comprovar a existéncia de dolo na conduta do
requerido, ndo sendo suficiente para a condenacdo por ato de improbidade a existéncia de
irregularidades cometidas a titulo de culpa, hipétese dos autos, a teor do art. 1° § 1°
da Lein. 14.230, de 25/10/2021, que alterou a Lein. 8.429/92. Nesse contexto, merece reforma a
sentenca, vez que a condenacdo ndo pode ser mantida, devendo a a¢do ser julgada improcedente
por auséncia de comprovacdo do elemento subjetivo na conduta do requerido” (AC 0006692-
46.2011.4.01.3304, JUIZ FEDERAL SAULO JOSE CASALI BAHIA, TRF1 - QUARTA TURMA, e-DJF1
16/03/2022).

44 “O dolo esta devidamente comprovado, pois € de conhecimento basilar que as contratacdes da
Administracdo Publica devem ser precedidas de licitagdo ou do competente procedimento de
dispensa e/ou inexigibilidade, sendo absolutamente irregular a fabricacdo de certame para dar
cobertura a pagamento feito previamente. Com efeito, o ocorrido caracteriza o ato de improbidade
previsto no art. 10 da Lei n. 8.429/1992, raz&o pela qual ndo prospera a apelacdo dos requeridos,
quanto a alegacdo de que o ilicito ndo estaria configurado. Acresce-se que, mesmo com a hova
redacdo do art. 10 da Lei n. 8.429/1992, dada pela Lei n. 14.230/2021, o ato de improbidade resta
caracterizado. Isto porque a nova norma deixou de prever a modalidade culposa para o ato e
condicionou a responsabilizacdo pelo ato a efetiva demonstracao de prejuizo ao Erario. No caso, esta
evidenciada a atuacao dolosa e a intencdo dos agentes em dar aparéncia de legalidade a pagamento
irregular.” (AC 0001948-67.2009.4.01.3307, JUIZ FEDERAL ERICO RODRIGO FREITAS PINHEIRO
(CONV.), TRF1 - QUARTA TURMA, PJe 02/03/2022)



de Improbidade, por meio da sistematica dos recursos especiais repetitivos,

a Corte da Cidadania firmou o Tema n. 1089, preconizando:

Na acdo civil pablica por ato de improbidade administrativa é possivel o
prosseguimento da demanda para pleitear o ressarcimento do dano ao erario,
ainda que sejam declaradas prescritas as demais sanc¢des previstas no art.
12 da Lei 8.429/92.

Dessarte, ainda que se reconhegca a prescricdo na acdo de
improbidade administrativa, nas hipéteses em que as lesfes ao erario sédo
confirmadas, o ressarcimento aos cofres publicos permanece sendo possivel

por meio de agdes autbnomas.

CONSIDERACOES FINAIS

A Lei n. 14.230/2021 trouxe importantes e significativas alteracdes a
Lei n. 8.429/1992, objetivando, essencialmente, sanar as omissdes contidas
no texto anterior que permitiam condenacdes excessivas de carater
punitivista.

Com a insergao de requisitos especiais, tais como a exigéncia de dolo
e a comprovacao de dano efetivo ao erario, a subjetividade que rondava as
inimeras ac¢des de improbidade administrativa foi reduzida e as penalidades
previstas na respectiva lei — algumas de carater mais grave, como a perda
de direitos politicos — passaram a ser aplicadas de maneira mais clara,
resguardando certos direitos do agente publico e evitando condenacfes
arbitrarias e indistintas baseadas em culpa.

Isso, porém, ndo impede que o ressarcimento ao erario seja obtido
por meio de outras acdes judiciais. A partir da nova sistematica estatuida no
texto normativo, a intencdo livre e consciente do agente em cometer
condutas ilicitas e lesar o erario passou a ser considerada como um requisito
minimo para embasar as condenac¢des, notadamente aquelas previstas

expressamente no texto legal.
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