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RESUMO

Este trabalho analisa criticamente as reformas introduzidas pela Lei n® 14.230/2021 na
Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), com foco na exigéncia de dolo
especifico e na nova disciplina prescricional. A pesquisa, de natureza qualitativa e
bibliografico-documental, investiga se tais mudangas representam um avango na seguranca
juridica e nas garantias dos agentes publicos ou um retrocesso que fragiliza o combate a
corrupgdo. Conclui-se que a reforma operou uma reconfiguragdo paradigmatica, elevando o
padrdo probatério e privilegiando um modelo garantista. Embora promova maior
proporcionalidade e protecdo contra acusagdes infundadas, o novo regime impoe significativo
onus probatorio aos 6rgaos de controle, com potencial risco de subresponsabilizagdo. O
sucesso do sistema dependera da capacidade institucional para produzir provas robustas do
elemento subjetivo, equilibrando a necessaria puni¢ao de condutas dolosas com a defesa das

garantias individuais no Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; Dolo; Prescrigao.
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ABSTRACT

This study critically examines the reforms introduced by Law No. 14.230/2021 to the
Administrative Improbity Law (Law No. 8.429/1992), focusing on the requirement of specific
intent (dolo especifico) and the new rules on prescription. This qualitative and
bibliographic-documentary research investigates whether such changes represent progress in
terms of legal certainty and the protection of public agents' guarantees, or whether they
constitute a setback that weakens the fight against corruption. The analysis concludes that the
reform produced a paradigmatic shift by raising the evidentiary threshold and strengthening a
more guarantees-oriented model. Although it promotes greater proportionality and protection
against unfounded accusations, the new framework imposes a significant evidentiary burden
on oversight bodies, potentially leading to under-accountability. The effectiveness of the
system will depend on the institutional capacity to produce robust evidence of subjective
intent, balancing the necessary punishment of intentional misconduct with the protection of

individual guarantees in a Democratic Rule of Law.

Keywords: Administrative Improbity, Intent; Prescription.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo da Reptblica de 1988 conferiu nova configuragdo ao sistema
juridico-administrativo brasileiro, elevando a moralidade, a legalidade, a impessoalidade, a
publicidade e a eficiéncia ao patamar de principios estruturantes da Administracdo Publica.
Esse novo paradigma constitucional trouxe consigo a necessidade de fortalecimento de
mecanismos de controle e responsabilizacdo destinados a prevenir e punir condutas que
atentem contra a probidade administrativa, reconhecida como elemento essencial para a
legitimidade e o bom funcionamento do Estado Democratico de Direito. Nesse contexto, a Lei
n® 8.429/1992, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa (LIA), foi concebida
como um dos principais instrumentos normativos para proteger o patrimonio publico e
assegurar o respeito aos principios constitucionais, estabelecendo um sistema sancionatério
robusto para reprimir comportamentos desviantes de agentes publicos ou de particulares a eles
relacionados.

Entretanto, ao longo de aproximadamente trés décadas de vigéncia, a aplicagdo da LIA
revelou um cenario complexo, marcado por desafios interpretativos e operacionais,
especialmente no que tange ao elemento subjetivo exigido para caracterizacdo do ato de
improbidade e ao regime prescricional aplicavel as a¢des sancionatorias. A multiplicidade de
entendimentos jurisprudenciais, as dificuldades probatorias relativas a demonstrag¢ao do dolo,
a amplitude do enquadramento normativo e a auséncia de uniformidade na utilizacdo das
sancdes previstas geraram intensa discussdo sobre a adequacdo e a efetividade do modelo
instituido em 1992. Some-se a isso a percepcao social de que, apesar de rigida, a legislacao
nem sempre alcangava resultados eficientes no combate a corrupgao ou, em sentido oposto,
poderia conduzir a responsabilizacdo de condutas destituidas de gravidade ou
intencionalidade lesiva, criando inseguranca juridica aos agentes publicos. Esse conjunto de
fatores impulsionou a formulacdo de criticas académicas, institucionais e politicas,
fomentando o debate acerca da necessidade de aperfeigopamento do regime normativo.

Foi nesse cenario de tensdes e necessidade de modernizacdo que surgiu a Lei n°
14.230/2021, que reformou profundamente a LIA, alterando e revogando dispositivos
essenciais do sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa. Essa
reforma legislativa, considerada por muitos como a mais abrangente desde a criagdao da lei
original, concentrou-se especialmente na delimitacdo do elemento subjetivo, ao exigir dolo
especifico para todas as modalidades de atos improbos, extinguindo a improbidade culposa, e
na reformulacdo integral do regime prescricional, estabelecendo prazos unificados e

introduzindo a prescricdo intercorrente. Tais alteracdes suscitaram debates intensos na
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doutrina, no Ministério Publico, nas procuradorias, no Poder Judiciario e na sociedade civil,
dividindo opinides entre aqueles que as entendem como avango necessario para reforgar
garantias individuais e assegurar proporcionalidade e aqueles que as veem como um
retrocesso que fragiliza o combate a corrupgao e pode conduzir a um cenario de impunidade.

Diante desse contexto, a presente pesquisa parte do seguinte problema central:
compreender se as modificagdes introduzidas pela Lei n°® 14.230/2021 representam um
aprimoramento do sistema, ao promover maior seguran¢a juridica e racionalidade na
aplica¢do das sang¢des, ou se, ao contrario, enfraquecem os mecanismos de responsabilizagdo
e comprometem a efetividade do combate a improbidade administrativa. Tal questionamento
orienta toda a reflexdo tedrica empreendida neste trabalho, que se propde a analisar em
profundidade os fundamentos e consequéncias das alteracoes legislativas.

O objetivo geral consiste em examinar criticamente as principais modificagdes
promovidas pela Lei n° 14.230/2021, com énfase na exigéncia do dolo especifico e no novo
regime prescricional, avaliando seus impactos para o sistema brasileiro de responsabiliza¢ao
por atos de improbidade administrativa. Para cumprir essa finalidade, a pesquisa revisita o
desenvolvimento historico da improbidade administrativa no Brasil, analisa seus fundamentos
constitucionais e diferencia o instituto de outros ilicitos de natureza civil, penal e disciplinar.
Também investiga a evolucdo do entendimento doutrindrio e jurisprudencial sobre o elemento
subjetivo, evidenciando a transicdo do dolo genérico para o dolo especifico e suas implicagdes
probatorias e processuais. Ademais, examina-se detalhadamente a reformulacao do regime de
prescricao, discutindo seus prazos, modificagdes estruturais, causas de interrup¢do e
suspensdo, além da introdugdo da prescricdo intercorrente e suas potenciais repercussdes na
duracdo e no desfecho das acdes de improbidade.

A justificativa deste estudo repousa na enorme relevancia pratica e teodrica das
alteragdes legislativas, que impactam diretamente a atuagdo dos agentes publicos, dos 6rgaos
de controle e de toda a comunidade juridica. Em um pais marcado por recorrentes escandalos
envolvendo o uso indevido da maquina publica, a discussao sobre o alcance e a eficacia das
normas de combate a corrupcao € indispensavel ndo apenas para operadores do Direito, mas
também para a sociedade civil, que demanda transparéncia, eficiéncia e responsabilidade na
gestdo governamental. Ao investigar se a reforma da LIA promoveu equilibrio adequado entre
a protecao de direitos individuais e a preservacdo da integridade administrativa, este trabalho
contribui para o aprimoramento das interpretacdes e aplicagdes praticas da legislacao.

Quanto a metodologia adotada, a pesquisa se estrutura sob uma abordagem qualitativa

e juridico-dogmatica, priorizando andlise tedrica, normativa e jurisprudencial. O método ¢
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predominantemente dedutivo, partindo dos marcos gerais da improbidade administrativa e dos
principios constitucionais que a sustentam para alcancar a analise especifica das inovagdes
trazidas pela Lei n® 14.230/2021. Os procedimentos técnicos incluem pesquisa bibliografica
aprofundada em obras doutrinarias de autores classicos e contemporaneos do Direito
Administrativo e do Direito Administrativo Sancionador, artigos cientificos publicados em
periddicos especializados, pareceres de entidades juridicas e materiais produzidos por 6rgaos
oficiais. A pesquisa documental abrange o exame minucioso da legislagao vigente, da redacao
original da LIA, da exposi¢do de motivos da reforma, das orientagdes institucionais, bem
como da jurisprudéncia dos tribunais superiores, sobretudo decisdes do Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica relacionadas ao dolo, a retroatividade da lei mais
benéfica, aos parametros probatdrios e as regras de prescrigdo. Além disso, a investigagao
emprega método comparativo, cotejando texto anterior e atual da lei, identificando mudancas
estruturais, impactos e possiveis lacunas interpretativas.

Por fim, a organizagdo do trabalho acompanha uma légica progressiva que permite ao
leitor compreender as bases tedricas para, entdo, alcancar as inovacdes legislativas.
Inicialmente, apresenta-se o panorama historico e constitucional da improbidade
administrativa, bem como sua distingdo em relagdo a outras espécies de ilicitos. Em seguida,
analisa-se o elemento subjetivo, especificamente o dolo especifico, suas dimensdes
conceituais e sua relevancia para a responsabiliza¢do. Posteriormente, dedica-se capitulo
proprio a discussdao do novo regime prescricional, aprofundando suas regras, fundamentos e
desafios interpretativos. A conclusdo retine as reflexdes desenvolvidas ao longo da pesquisa,
respondendo ao problema proposto e avaliando se a reforma legislativa fortalece ou fragiliza a

efetividade do combate a improbidade administrativa no Brasil.
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2. A IMPROBIDADE DE SUA ORIGEM AO ATENDIMENTO AS DIRETRIZES
CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Tragar um panorama historico acerca da improbidade administrativa exige considerar,
inicialmente, que o Brasil foi colonia de poténcias europeias, que aqui implantaram suas
estruturas politicas, culturais e sociais pautadas, sobretudo, na busca do proprio
enriquecimento e conforto.

Nessa perspectiva, Zancanaro (1994) observa que a corrupgao politico-administrativa
j& se manifestava fortemente na cultura portuguesa, como evidenciado por importantes
pensadores lusitanos, entre eles Alexandre Herculano, Antero de Quental, Marcelo Caetano,
Manoel Gongalves Cerejeira, Lucio de Azevedo, Diogo de Couto, Padre Antdnio Vieira e
Coelho da Rocha. Segundo o autor (ZANCANARO, 1994), séculos de dominagao
centralizadora e privatista contribuiram para o desenvolvimento de praticas sociais marcadas
por comportamentos antiéticos. Esse ambiente fomentou valores distorcidos, nos quais a
corrupgao se integrou ao cotidiano. Uma vez trazidos ao Brasil desde o inicio da colonizagao,
tais padroes acabaram incorporados ao imaginario coletivo, perpetuando-se na formacao da
sociedade colonial e pos-colonial.

Nessa mesma linha, Laurentino Gomes (2007) ressalta que, durante os treze anos em
que D. Jodo VI permaneceu no Brasil, os gastos da ja desorganizada e corrupta Coroa Real
mais do que triplicaram. O déficit publico crescia continuamente e, ao final de 1821, havia
aumentado mais de vinte vezes, passando de 10 contos de réis para 239 contos de réis. Ainda
assim, a corte mantinha seus privilégios e favorecimentos, sem qualquer preocupagdo com a
origem dos recursos.

Cavalcanti (2012), comentando esse cendrio histoérico, destaca como exemplo evidente
da corrupg¢do da época a cobranga de comissdes. Conforme registros retomados pelo
historiador Oliveira Lima (1908, apud GOMES), ja no periodo joanino era comum a pratica
da chamada “caixinha” em licitagdes e pagamentos publicos. Relatos do viajante inglés
Luccock indicam que se exigia uma comissdo de aproximadamente 17% sobre qualquer
pagamento ou saque do tesouro nacional. Essa cobranga tinha carater de extorsdo: caso o
interessado ndo arcasse com o valor, seus processos simplesmente deixavam de tramitar
(1808). Oliveira Lima (1908) observou que o reinado de D. Jodo VI ficou marcado, na
histéria brasileira, como periodo de intensa corrupcao administrativa e peculato, em que tais
praticas aumentavam os gastos governamentais enquanto o contrabando reduzia a

arrecadacao.
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A primeira constituicdo brasileira, de 25 de marco de 1824, ja tratava do tema em
questdo, e apontava atos os quais os agentes deveriam ser punidos, todos ainda presentes no
contexto hodierno, a exemplo dos delitos de concussdo, corrupgdo ativa, que também sao

punidos pela recente Lei de Improbidade Administrativa.

Art. 133. Os Ministros de Estado serdo responsaveis I. ... II. Por peita, suborno, ou
concussdo. III. Por abuso do Poder. IV. Pela falta de observancia da Lei. VI. ... VL.
Por qualquer dissipagdo dos bens publicos.

Art. 143. Sao responsaveis os Conselheiros de Estado pelos conselhos, que derem,
oppostos as Leis, e ao interesse do Estado, manifestamente dolosos.

Art. 156. Todos os Juizes de Direito, e os Officiaes de Justica sdo responsaveis pelos
abusos de poder, e prevaricagdes, que commetterem no exercicio de seus Empregos;
esta responsabilidade se fara effectiva por Lei regulamentar.

Art. 157. Por suborno, peita, peculato, e concussdo havera contra elles acgdo
popular, que podera ser intentada dentro de anno, e dia pelo proprio queixoso, ou por
qualquer do Povo, guardada a ordem do Processo estabelecida na Lei.

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranga individual, e a propriedade, é garantida
pela Constitui¢do do Imperio, pela maneira seguinte...

XXIX. Os Empregados Publicos sdo strictamente responsaveis pelos abusos, e
omissdes praticadas no exercicio das suas funcgdes, e por ndo fazerem
effectivamente responsaveis aos seus subalternos.(sic!)

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de
1891, foi a primeira Constituicdo a referenciar explicitamente a probidade administrativa, em

seu artigo 54, que previa hipoteses de crimes de responsabilidade do Presidente.

Art 54 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente que atentarem contra:
... 6°) a probidade da administragdo;

§ 1° - Esses delitos serdo definidos em lei especial.

§ 2° - Outra lei regulara a acusacdo, o processo e o julgamento.

§ 3° - Ambas essas leis serdo feitas na primeira sessdo do Primeiro Congresso.

A Constituicdo de 1891 também deixava claro que os agentes publicos seriam

responsaveis pelos atos decorrentes de suas atribuigdes politicas.

Art 82 - Os funciondrios publicos sdo estritamente responsaveis pelos abusos e
omissdes em que incorrerem no exercicio de seus cargos, assim como pela
indulgéncia ou negligéncia em ndo responsabilizarem efetivamente os seus
subalternos.

Paragrafo tinico - O funcionario publico obrigar-se-a por compromisso formal, no
ato da posse, ao desempenho dos seus deveres legais.

Ja a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934,
manteve a hipotese de ser cometido crime de responsabilidade, pelo Presidente da Republica,

ao atentar contra a probidade da administragao.

Art 57 - S@o0 crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica,
definidos em lei, que atentarem contra:
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f) a probidade da administragéo;

7°) a guarda e emprego constitucional dos dinheiros publicos;

A Carta Constitucional de 1937, manteve a institucionaliza¢do do Tribunal de Contas,

com o seguinte mandamento:

Art 114 - Para acompanhar, diretamente ou por delegacdes organizadas de acordo
com a lei, a execucdo or¢amentaria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros
ou bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, ¢ instituido
um Tribunal de Contas, cujos membros serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, com a aprovagdo do Conselho Federal. Aos Ministros do Tribunal de
Contas sdo asseguradas as mesmas garantias que aos Ministros do Supremo Tribunal
Federal. Paragrafo tnico - A organizagdo do Tribunal de Contas sera regulada em
lei.

A Constituicdo de 1946, estabeleceu a competéncia e a importancia do Tribunal de

Contas para a defesa do patrimonio publico.

Art 76 - O Tribunal de Contas tem a sua sede na Capital da Republica e jurisdi¢do
em todo o territério nacional. § 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo
nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pelo Senado
Federal, ¢ terdo os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e vencimentos dos
Juizes do Tribunal Federal de Recursos.

Soma-se a isso a expressa mengao, no art. 141, §31, 2* parte, da Carta Constitucional
de 1946, da possibilidade de sequestro e perdimento de bens no caso de enriquecimento
ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcdo publica ou, de emprego em entidade
autarquica.

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, mantiveram-se as
atribui¢des do Tribunal de Contas € mencionava a hipotese de crime de responsabilidade por
ato do Presidente da Republica contra a probidade na administragao.

De acordo com Cavalcanti (2012):

Esta Constituigdo fortaleceu o ordenamento juridico patrio, no combate a
improbidade administrativa, ao dar feicdo constitucional a ag¢do popular, até entdo
prevista na Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965. Segundo o artigo 150, § 31:
"qualquer cidaddo sera parte legitima para propor agdo popular que vise a anular atos
lesivos ao patrimonio de entidades publicas". Com o Regime Militar em curso, foi
editado o Ato Institucional n. 5, de 13 de dezembro de 1968, o qual, além de
restringir direitos e garantias individuais, também voltou-se contra a agdo de
corruptos. Art. 8° - O Presidente da Reptiblica podera, apods investigacdo, decretar o
confisco de bens de todos quantos tenham enriquecido, ilicitamente, no exercicio de
cargo ou fung¢do publica, inclusive de autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista, sem prejuizo das sangdes penais cabiveis. Pardgrafo tnico -
Provada a legitimidade da aquisi¢cdo dos bens, far-se-a sua restituicao.

A norma que regulamentou deste dispositivo foi o Decreto-Lei n. 502, de marco de
1969, atribuiu a uma comissdo, esta denominada Comissdo Geral de Investigagdo, a
tarefa de investigar atos de corrupgdo. Art. 3° A Comissdo Geral de Investigagdes
podera, também, observado o disposto nos artigos 1° ¢ 4° do Ato Complementar
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numero 39, de 20 de dezembro de 1968, promover investigagdes para apura atos de
corrupgdo ativa e passiva, ou contrarios a preservacdo e consolida¢do da Revolucdo
Brasileira de 31 de margo de 1964 para os efeitos de aplicagdo das medidas previstas
no Ato Institucional n® 5, de 13 de dezembro de 1968, encaminhando os resultados
daquela investigacdo ao Ministro de Estado da Justica para os fins de direito. (sic!)

A Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, a qual foi considerada como
nova Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, trouxe, também, a improbidade

administrativa como um crime de responsabilidade praticado pelo Presidente da Republica:

Art. 82. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente que atentarem contra a
Constituicao Federal e, especialmente:
V - a probidade na administracao;

Por fim, a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 trouxe
significativos avancos em relagdo as constituigdes anteriores no que diz respeito ao combate
aos atos improbos historicamente existentes em nosso pais, com sangdes mais severas nos
ambitos civeis, eleitorais e at¢é mesmo penais, conforme as variagdes do caso concreto.
Trata-se, ainda, do maior diferencial da nossa atual Constitui¢do: possibilitar que os cidaddos
exercam diretamente atos que possibilitem a preservacdo do patriménio e da moralidade

publica.

2.1 Conceito de Improbidade Administrativa

Para José¢ dos Santos Carvalho Filho (1995), a acdo de improbidade administrativa
corresponde ao instrumento judicial por meio do qual se busca o reconhecimento de condutas
improbas praticadas por agentes publicos ou terceiros a eles vinculados, com consequente
aplica¢do das sangdes previstas em lei. Seu proposito primordial € assegurar a preservacao do
principio constitucional da moralidade.

Ja Margal Justen Filho (2023) conceitua a improbidade administrativa como a a¢do ou
omissao que viola o dever constitucional de moralidade no exercicio da funcdo publica,
gerando a imposicdo de sangdes civis, administrativas ou penais, cumulativas ou nao,
conforme previsdo legal.

Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2024) apresenta a improbidade
administrativa sob uma perspectiva historico-normativa, relacionando-a ao principio da
moralidade. Segundo a autora, embora o ilicito por improbidade tenha longa previsdo no
ordenamento brasileiro, inicialmente restrita aos agentes politicos e enquadrada como crime
de responsabilidade, o combate a corrupgao ja se fazia presente na legislacao referente aos
servidores publicos, sobretudo no que tange ao enriquecimento ilicito, que poderia culminar

na perda de bens em favor da Fazenda Publica. Entretanto, a tutela especifica da moralidade
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administrativa € relativamente recente, tendo sido incorporada no texto constitucional apenas
em 1988. A Constituicao utiliza a expressao “moralidade” para se referir ao principio (art. 37,
caput) e “improbidade” para apontar sua violagdo (art. 37, §4°), além de prever a lesdo a
probidade administrativa como crime de responsabilidade do Presidente da Republica (art. 85,
V) e hipdtese de suspensdo ou perda dos direitos politicos (art. 15, V).

Sob outro enfoque, Hely Lopes Meirelles (2008) destaca a origem romana do conceito,
sustentando que a improbidade se traduz em praticas contrarias ao principio da probidade,
sujeitando o agente a sangdes administrativas. Para o autor, o dever de probidade integra-se
constitucionalmente a conduta dos administradores publicos, constituindo requisito de
legitimidade de seus atos. A Constituicdo, segundo aponta, prevé puni¢des severas para atos
improbos, incluindo suspensdo dos direitos politicos, perda da fungdo publica,
indisponibilidade de bens e ressarcimento ao erario (art. 37, §4°).

Ja Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2009) aborda o conceito sob uma oOtica
processual, enfatizando que a lei submete os agentes publicos a um regime especifico de
responsabilizacdo. Para ele, a acdo de improbidade consiste na persecugdo judicial dos atos
que violem a probidade administrativa, praticados por qualquer agente publico ou pessoa a ele
equiparada, conforme defini¢do apresentada no art. 1° e paragrafo inico da Lei n°® 8.429/1992.
O autor destaca dois eclementos centrais: a caracterizagdo do ato improbo e a
responsabilizacdo do agente envolvido.

Fernanda Marinela (2018) associa a improbidade administrativa a violagdo de
principios da Administragcdo Publica, utilizando como referéncia o art. 11 da Lei n°® 8.429/92.
De forma semelhante, Celso Antonio Bandeira de Mello apenas menciona a referida lei ao
tratar dos agentes publicos, embora reconheca sua “transcendente importancia”

Diante desse conjunto doutrinario, observa-se uma convergéncia quanto a concepgao
de improbidade administrativa. Muitos autores adotam a perspectiva juridicamente positivada
para construir suas defini¢des, enquanto outros vinculam o conceito a valores éticos como
honestidade, moralidade e boa-f¢, fundamentais para o ordenamento juridico. Além disso, ¢
comum que a doutrina utilize o termo para se referir tanto ao ato improbo (direito material)
quanto a a¢do destinada a sua repressdo (direito processual), evidenciando a proximidade

conceitual entre ambas as dimensoes.
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2.2 Fundamentos constitucionais da improbidade (art. 37, §4°, CF/88)
A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil traz no art. 37 os fundamentos que

acompanham a o tema da improbidade administrativa, pode-se ver a seguir:
Art. 37. A administrag@o 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... §4° Os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da
fungdo publica, a indisponibilidade dos bens ¢ o ressarcimento ao erario, na forma e

gradag@o previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.

Cavalcanti (2012) descreve em sua tese os fundamentos constitucionais que permeiam
a improbidade administrativa, onde, de fato, se enquadra a corrupg¢ao, aponta, nesse sentido, a
origem constitucional no §4°, art. 37 e ¢ regulamentado pela Lei n°® 8.429/92, que enumera os
atos de improbidade administrativa, propriamente ditos e suas sangdes.

Ele ressalta que os principios constitucionais da administragdo publica sdo
responsaveis por exercer papel preponderante no controle da res publica, sendo obrigatorios
para todos os agentes publicos que estdo no desempenho de fungdes publicas e caracteriza
desvio de conduta qualquer descumprimento desses principios.

Com base no art. 37, é possivel compreender que: legalidade significa que a
Administragao Publica deve atuar sempre em conformidade com a lei. A impessoalidade
impde que a atuacdo administrativa busque exclusivamente o interesse publico, sem
vantagens pessoais ou favorecimentos. A publicidade garante que os atos praticados pela
Administragdo sejam divulgados, permitindo que os cidaddos tenham conhecimento deles. A
eficiéncia exige que a gestdo publica busque resultados de qualidade, utilizando os recursos
de forma adequada. J4 a moralidade pressupde que a Administracdo observe principios éticos,
como justica, honestidade, lealdade e boa-fé, orientando toda a sua atuagdo.

No campo juridico e legal, como instrumentos processuais a disposicdo dos
legitimados no combate aos atos de improbidade tém-se, principalmente, a Acao Popular (Lei
n°® 4.717/65) e a Agao Civil Publica (prevista na Lei n® 7.347/85), sem contar a possibilidade,
em alguns casos, da realizagdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta,
originado, na sua grande maioria, de Inquérito Civil ou Procedimento Preparatorio, estes
instaurados pelo 6rgao do Ministério Publico.

Para a Constituicdo Federal de 1988, a ética é bandeira de cidadania, e assim deveria

ser encarada tanto pela populacdo, como, principalmente pelos Poderes constituidos.
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Para tanto, sob uma 6tica ampliada, o combate eficaz a improbidade administrativa ¢
aquele que tem em mente a observancia aos principios norteadores da administra¢ao publica e
que mantém uma reflexdo permanente que envolva ética e moral, através de uma discussao
juridica/social que enfrente este tema como um projeto humano, com raizes cravadas em uma
base social que melhore a vida da populagao.

Entre os argumentos que fundamentam a compreensdao da improbidade administrativa
como instituto de natureza sancionatoria, destaca-se a constatacao de que as penas aplicaveis
nesses casos podem gerar impacto semelhante, ou até mais severo, ao das sang¢des penais.
Assim, conforme ensina Capez (2023), embora tais condutas ndo estejam tipificadas
formalmente no Direito Penal, o seu carater aflitivo autoriza que sejam estendidos ao processo
de improbidade os mesmos instrumentos garantistas previstos na esfera penal, por analogia.

Na mesma diregdo, Francisco Barros (2023) observa que a improbidade administrativa
configura um sistema sancionador autdbnomo, que permite ao Poder Judicirio aplicar sangdes
especificas pela pratica de atos improbos, sem que tais punigdes estejam limitadas as
categorias classicas do Direito Civil ou Penal.

Do mesmo modo, Edilson Pereira Nobre (2022) afirma que a improbidade esta
inserida no contexto do Direito Administrativo Sancionador, pois se destina a
responsabilizacdo daqueles agentes publicos que violam os deveres de probidade
administrativa, mediante san¢des de natureza administrativa.

Ja para Fébio Medina Osorio (2023), a proximidade entre a improbidade
administrativa e o Direito Penal faz com que exista uma espécie de espelhamento entre esses
sistemas. A partir disso, defende que as garantias reconhecidas aos acusados no processo
penal também podem ser aplicadas, com as devidas adaptagdes, ao campo da improbidade. O
autor ressalta, contudo, que essa aproximagdo nao converte a improbidade em instituto de
natureza penal.

Em sintese, o Tema 1.199 originou-se do ARE n.° 843.989, caso em que o Supremo
Tribunal Federal reconheceu a existéncia de Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas
(IRDR). A discussao principal dizia respeito a retroatividade das normas mais benéficas
introduzidas pela Lei n° 14.230/2021, especialmente a revoga¢do da modalidade culposa e a
alteracdo do prazo prescricional.

Ainda que doutrina e legislador tenham afirmado expressamente que a improbidade
possui natureza de Direito Administrativo Sancionador, com carater repressivo e nao civil, o
STF acabou adotando entendimento diverso. Nesse julgamento, foram fixadas quatro teses

centrais: (i) necessidade de comprovacao do dolo para a caracterizagdo de qualquer
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modalidade de improbidade; (ii) irretroatividade da revogagdo da modalidade culposa para
casos ja acobertados por ato juridico perfeito; (iii) possibilidade de aplicagdo retroativa da
revogacdo da modalidade culposa quando inexistente sentenga condenatoria transitada em
julgado; e (iv) irretroatividade do novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021.

Essas conclusdes demonstram que a defini¢do da natureza juridica da improbidade ¢
essencial para solucionar questdes relevantes, como a aplicacdo da norma mais benéfica. O
Ministro Alexandre de Moraes, nesse sentido, esclarece que a qualificagdo da improbidade
como instituto de natureza civil é pressuposto necessario para a andlise da retroatividade.

Em seu voto, seguido pela maioria, Moraes reconhece a natureza civil do sistema de
improbidade, mas admite, a0 mesmo tempo, a aplicagdo do principio da retroatividade da
norma mais benéfica nos casos em que nao haja condenagao definitiva, conforme o item 3 do
Tema 1.199.

Segundo o Ministro, a interpretacdo do art. 37, § 4°, da Constitui¢do Federal ndo
permite afirmar que a improbidade seja penal. O dispositivo, a0 mencionar que a agao penal
cabivel nao seria excluida, evidencia que a acdo de improbidade pode coexistir com a penal
sem que haja violacdo ao principio do ne bis in idem, pois os sistemas sancionatdrios sao
distintos. Dessa forma, confirma-se que a improbidade administrativa ndo possui natureza

penal.

2.3 Bases principiologicas da Improbidade Administrativa

Segundo Canotilho (1991), os principios consistem em ordenagdes que irradiam
efeitos por todo o sistema juridico, influenciando e dando sentido as demais normas.
Inicialmente, funcionam como fundamentos das regras juridicas, podendo, inclusive, ser
incorporados ao texto normativo, momento em que passam a ser identificados como
normas-principio.

No contexto brasileiro, os principios constitucionais da Administragdo Publica,
expressos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, cumprem a fun¢do de orientar e
delimitar a atuacao estatal. Servem como critério para distinguir comportamentos compativeis
com o0s preceitos constitucionais: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, daqueles que se afastam dessas diretrizes.

O principio da legalidade impde ao administrador publico o dever de atuar em
conformidade estrita com a lei, estando autorizado a praticar apenas o que nela estiver
expressamente previsto. Em contraposi¢do, os particulares possuem liberdade de acdo,

podendo realizar tudo aquilo que ndo lhes seja vedado pelo ordenamento juridico. (grifou-se)
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Conforme leciona Meirelles (2010), a legalidade, enquanto principio da Administragdo
Publica (CF, art. 37, caput), determina que o agente publico, em todas as suas fungdes, esta
subordinado as determinagdes legais e as exigéncias do interesse coletivo. Qualquer conduta
que se afaste desses parametros configura ato invélido e pode sujeitar o responsavel a san¢des
disciplinares, civis e penais, conforme o caso.

O principio da impessoalidade tem por finalidade assegurar que a atividade
administrativa seja direcionada exclusivamente ao interesse publico, afastando qualquer
motivacdo de cunho pessoal. Nessa perspectiva, Meirelles (2010) explica que a
impessoalidade — também denominada principio da finalidade — prevista no caput do art. 37
da Constituicdo Federal, exige que o administrador pratique atos com o uUnico fim
estabelecido pela norma juridica. Assim, o objetivo legal do ato deve ser entendido como
aquele expressamente ou implicitamente indicado pelo ordenamento, sempre de maneira
impessoal. (grifou-se)

Seguindo esse raciocinio, cabe ao agente publico observar o proposito legal de cada
ato administrativo, garantindo que sua atuacao seja embasada na lei e livre de interesses
privados. Meirelles refor¢a ainda que tal principio impede a utilizagdo da maquina publica
para promocgao pessoal do agente ou de servidores, conforme expressa previsao do art. 37, §1°
da Constituigao.

Portanto, a impessoalidade busca impedir privilégios, abusos e beneficios particulares,
preservando a supremacia do bem comum e o atendimento ao interesse publico.

O principio da publicidade estabelece a obrigagio de divulgar os atos da
Administragdo Publica, permitindo que a sociedade tenha conhecimento das acdes
governamentais. Em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder emana do povo (art.
1°, paragrafo unico, da CF), ndo ¢ admissivel que decisdes e medidas administrativas sejam
adotadas sem transparéncia, sobretudo quando afetam diretamente os administrados.
(grifou-se)

Nessa linha, Mello (2007) destaca que esse principio consagra o dever de
transparéncia plena quanto a atuacdo administrativa. Desse modo, a publicidade deve ser
regra, ao passo que o sigilo constitui excecdo, justificado apenas quando houver necessidade
real de resguardar o interesse publico.

O principio da moralidade administrativa impde que a atuagdo estatal observe valores
¢ticos fundamentais, tais como justica, honestidade, dignidade, lealdade e boa-fé. Tais
orientacdes devem permear ndo apenas o comportamento dos agentes publicos, mas também o

daqueles que, de alguma forma, mantém relagdo com a Administragdo. (grifou-se)
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Conforme pontua Franco Sobrinho (1992), a moralidade, vinculada a ideia de
imparcialidade, encontra respaldo constitucional, constituindo exigéncia inafastavel para a
correta aplicacdo das normas e para a pratica governamental. O desvio desses valores
representa violagdo a ordem juridica e aos principios que regem a Administragao Publica.

Em harmonia com essa visdo, a Constituicdo Federal inseriu a moralidade entre os
principios basilares da Administragdo Publica (art. 37, caput), vinculando a atuagao estatal ao
respeito aos valores éticos compartilhados pela coletividade.

Martins Janior (2001) acrescenta que o principio da eficiéncia decorre logicamente da
necessidade de a Administragdo atender ao interesse publico. Contudo, sua compreensao vai
além: ao agente publico ndo basta simplesmente administrar; ¢ necessario administrar da
melhor forma possivel, adotando os meios mais adequados e coerentes para alcangar a
finalidade inerente a competéncia exercida. Em esséncia, a eficiéncia esta vinculada ao dever
de boa administra¢do, conceito que também dialoga com os principios da moralidade e da

probidade administrativa.

2.4 Distincao entre ilicitos administrativos, civis e penais: critério de relevancia para a
improbidade administrativa

A ilicitude civil caracteriza-se pela pratica de conduta contraria ao ordenamento
juridico, ocasionando prejuizo a terceiros. Para sua configuragado, ¢ necessaria a verificagdo de
uma acao ou omissdo, a presenga de dolo ou culpa, a existéncia de dano efetivo € o nexo
causal entre o comportamento e o resultado danoso. Exemplificam o ilicito civil situagdes
como descumprimento contratual, agressdes, difamac¢do, bem como condutas negligentes que
provoquem lesdo a outrem.

Entre os exemplos de ilicito civil, destaca-se o dano ao patrimoénio de terceiro,
hipotese em que aquele que causa prejuizo a bem alheio tem o dever de reparar o dano,
conforme estabelecem os arts. 186 e 927 do Codigo Civil.

Outro exemplo ¢ o descumprimento injustificado de contrato, que configura
inadimplemento e gera responsabilidade civil, impondo ao infrator a obrigagdao de indenizar,
nos termos do art. 389 do Codigo Civil.

O ilicito administrativo consiste na violacdo de normas que disciplinam a atuagdo de
individuos ou entidades perante a Administragdo Publica. Sua pratica pode acarretar a
aplicacdo de sancdes de natureza administrativa, como adverténcia, multa, suspensdao ou

outras penalidades previstas em lei.
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Diferencia-se do ilicito penal porque ndo envolve pena privativa de liberdade e porque
a responsabilizacao administrativa ¢ independente de outras esferas. Dessa forma, uma mesma
conduta pode, conforme o caso, gerar sangdes simultaneas nas esferas administrativa e penal,
sem que exista impedimento para a cumulagdo de penalidades.

Entre as hipdteses de ilicitos administrativos, destacam-se os atos de improbidade
administrativa, tais como: Enriquecimento ilicito: receber vantagem financeira indevida para
favorecer a aquisicdo de bens ou a contratacdo de servigos pela Administracdo. Dano ao
patrimonio publico: permitir a aquisicdo de bens por valor superior ao de mercado ou
autorizar despesas ndo previstas em lei. Violagdo a principios da administracdo publica:
fraudar concurso publico, negar publicidade a atos oficiais ou omitir-se no dever de prestar
contas quando exigido.

Também se enquadram como ilicitos administrativos diversas irregularidades em
procedimentos licitatorios e contratos, incluindo: Obstru¢do da competitividade: impedir que
outras empresas participem de contratacdes publicas. Fraude: atestar falsamente a execucao
de servigos extraordindrios ou outras praticas que comprometam a lisura do certame.

O ilicito penal corresponde a pratica de uma conduta vedada pela legislacdo criminal,
configurando crime ou contravencdo, e sujeitando o infrator a aplicacdo de sangdes penais,
como pena privativa de liberdade ou multa. Diferentemente do ilicito civil — que tutela
direitos individuais e gera consequéncias de natureza indenizatoria — o ilicito penal
representa violacao a ordem juridica em seu conjunto, afetando o interesse publico de forma
mais ampla.

Entre os exemplos de ilicitos penais, destacam-se: Crimes contra o patrimonio Furto:
subtragdo de bem movel alheio para beneficio proprio ou de terceiros. Roubo: subtracdo de
bem movel alheio mediante emprego de violéncia ou grave ameaca a pessoa. Crimes contra a
pessoa Homicidio: acdo que provoca a morte de outra pessoa. Lesdo corporal: conduta que

resulte em dano a integridade fisica ou a saude de outrem.

2.5 Finalidade da Lei de Improbidade: moralidade e tutela do patrimonio publico

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992 — LIA) possui como
finalidade primordial a prote¢do da moralidade administrativa e a tutela do patrimdnio
publico, mediante a responsabilizagcdo de agentes publicos, bem como de particulares que com
eles atuem, pela pratica de atos improbos que violem principios constitucionais ou causem

prejuizo ao erdrio.
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Essa finalidade decorre diretamente do comando constitucional previsto no art. 37, §
4°, da Constitui¢ao Federal de 1988, segundo o qual: “Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel”. (BRASIL, 1988).

Dessa forma, a LIA concretiza a determinacdo constitucional ao estabelecer
mecanismos juridicos de prevengdo e repressdo de condutas que atentem contra a ética, a
legalidade e a boa gestdo dos recursos publicos. Trata-se, portanto, de instrumento
fundamental & promocao da probidade e transparéncia, pilares indispensaveis a legitimidade
do exercicio da fungdo administrativa no Estado Democratico de Direito.

A preservacao do patrimdnio publico, entendido ndo apenas em seu aspecto material,
mas também moral, e a efetivagdo do principio da moralidade constituem, assim, os €ixos
centrais da Lei de Improbidade. Ao responsabilizar civil e administrativamente os agentes
improbos, a legislacdo visa ndo apenas sancionar o infrator, mas também prevenir novas

praticas lesivas, reafirmando o compromisso constitucional com a ética e o interesse coletivo.

2.6 Diferenciacoes entre Improbidade Administrativa e outros institutos

Para evitar equivocos conceituais, ¢ essencial distinguir a imoralidade da improbidade
administrativa. Embora ambas se relacionem ao desvalor da conduta praticada no ambito
publico, ndo se trata de nogdes coincidentes.

Nessa linha, entende-se, com base na formulag¢do de José¢ Afonso da Silva (2001), que
todo ato que cause lesdo ao patrimonio publico implica violagdo & moralidade administrativa.
Tal posicionamento vincula o dano material ao descumprimento do dever de retidao, ainda
que nao destaque expressamente a exigéncia de um elemento subjetivo especifico. Contudo, a
improbidade administrativa, sobretudo no que concerne aos atos lesivos ao erario, requer a
demonstragao de dolo, conforme estabelece o art. 10 da Lei n°® 8.429/1992.

Em perspectiva semelhante, Aristides Junqueira Vieira (2001) sustenta que o conceito
de desonestidade estd intrinsecamente ligado ao dolo, de modo que nao seria possivel
dissocid-los na andlise do fendmeno da improbidade. Complementando essa visdao, Alexandre
de Moraes observa que a configuragdo dos atos improbos previstos na lei demanda a
existéncia de vontade livre e consciente do agente na pratica da conduta.

Assim, enquanto a imoralidade administrativa abrange comportamentos antiéticos ou
inadequados, contrarios ao interesse publico, mesmo na auséncia de inten¢do deliberada de

causar prejuizo, a improbidade exige, em regra, a presen¢a de dolo, caracterizado pela
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vontade direcionada a violacdo dos principios constitucionais da Administragdo Publica ou a
producao de dano ao erério.

A esse debate soma-se a reflexdao de Hans Kelsen, segundo a qual a conduta social de
um individuo somente se torna injusta quando contraria norma que determina determinado
comportamento; dessa forma, a justica ou injustica da acdo resulta de sua conformidade ou
desconformidade ao valor normativo que representa a justica.

Diante disso, verifica-se que a distingdo central entre imoralidade e improbidade
repousa no grau de violagdo: a imoralidade corresponde a transgressao dos padrdes éticos que
regem a Administragdo; a improbidade, por sua vez, configura ilicito qualificado pela conduta
dolosa que viola os deveres funcionais e sujeita o agente as sangdes especificas previstas em
lei.

Embora todo ato de improbidade administrativa seja necessariamente ilegal, nem toda
ilegalidade se qualifica como improbidade. O ato ilegal, também chamado de irregular,
consiste na pratica contraria ao ordenamento juridico e sujeita-se ao controle de legalidade
pela Administragdo Publica, que, em regra, devera anulé-lo.

Contudo, a improbidade administrativa ¢ compreendida pela doutrina e jurisprudéncia
como uma ilegalidade qualificada, marcada por um plus de reprovabilidade. Trata-se de
conduta permeada por desonestidade, mé-fé, dolo ou culpa grave. E o que reconhece o

Superior Tribunal de Justica:

A ilegalidade e a improbidade ndo sdo, em absoluto, situagdes ou conceitos
intercambiaveis (...). A improbidade ¢ uma ilegalidade qualificada pelo intuito
malsdo do agente, atuando sob impulsos eivados de desonestidade, malicia, dolo ou
culpa grave.(STJ, Agint no REsp 1.518.133/PB, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, 1* Turma, j. 04/09/2018, DJe 21/09/2018)

Assim, todo ato improbo ¢ ilegal, porém somente se configurard improbidade quando,
além da desconformidade normativa, houver significativo desvalor da conduta, decorrente de

intencdo dolosa ou culpa grave. O entendimento ¢ reiterado pelo STJ:

O ato ilegal s6 adquire os contornos de improbidade quando a conduta antijuridica
fere os principios constitucionais da Administragdo Publica, coadjuvada pela
ma-intencdo do administrador, caracterizando a conduta dolosa; a aplicagdo das
severas sangdes previstas na Lei 8.429/92 ¢ aceitavel (...) para puni¢do do
administrador desonesto (conduta dolosa), e ndo daquele que apenas foi inabil
(conduta culposa).(STJ, REsp 1.257.150/MG, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, 1* Turma, j. 03/09/2013, DJe 17/09/2013)

Diante disso, atos meramente irregulares ndo devem justificar a aplicagcdo das severas
sangdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92). A

responsabilizacdo por improbidade demanda um especial fim de agir: a pratica de conduta



30

gravosa, lesiva ao interesse publico e dotada de reprovabilidade qualificada. Essa

interpretagdo encontra amparo na mens legis, como refor¢a o STJ:

A exegese das regras insertas no art. 11 da Lei 8.429/92 (...) deve ser realizada cum
granu salis, maxime porque uma interpretacdo ampliativa poderd acoimar de
improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de corre¢do administrativa,
posto ausente a ma-fé do administrador publico. (STJ, AREsp 934.776/SE, Rel. Min.
Napole@o Nunes Maia Filho, DJe 24/08/2018)

Portanto, nem toda ilegalidade configura improbidade. Apenas quando houver desvio
ético relevante, demonstrado pela intencdo desonesta do agente ou pela gravissima falta
funcional, é que o ato passa a atrair o regime sancionatorio tipico da improbidade
administrativa.

Assim, a Lei de Improbidade ndo se destina a punir meras irregularidades
administrativas, mas sim a reprimir comportamentos manifestamente improbos, lesivos a

probidade e ao interesse publico.
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3. PERSPECTIVA DE MUDANCA DA LEI DE IMPROBIDADE
3.1 Carga probatoria do dolo especifico: uma analise comparativa entre a Lei n°
8.429/92 e a Lei n° 14.230/21

Em 25 de outubro de 2021 foi sancionada a Lei n° 14.230/2021, responsavel por
promover alteracdes substanciais no texto original da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n® 8.429/1992). A analise de suas principais modificagdes permite avaliar criticamente em que

medida tais mudangas repercutem em beneficio ou detrimento dos agentes publicos, bem

como seus impactos no controle da Administracao.

I. Exigéncia de dolo e restricao da responsabilizacao

Uma alteracdo central trazida pela reforma diz respeito ao elemento volitivo: os atos
de improbidade administrativa passaram a exigir, como regra, conduta dolosa. A nova redacao
conferiu previsdo expressa no sentido de que somente atos dolosos podem caracterizar
improbidade, excluindo-se a responsabilidade por conduta culposa.

Assim, danos decorrentes de imprudéncia, negligéncia ou impericia deixaram de se
subsumir ao regime sancionador da LIA. Antes da reforma, condutas culposas causadoras de
prejuizo ao erario eram aptas a ensejar responsabilizacdo por improbidade, especialmente no
ambito do art. 10. Com a alteragdo, toda tipificacdo prevista nos arts. 9°, 10 e 11 passou a

demandar demonstracao inequivoca de dolo especifico.

II. Inclusdo de novas hipdteses de improbidade

A Lei n° 14.230/2021 também incorporou ao sistema a promogdo pessoal e¢ o
nepotismo como novas modalidades de atos de improbidade. Contudo, a mera nomeagao ou
indicacdo politica por ocupantes de mandatos eletivos passou a ser insuficiente para

configurar improbidade, exigindo-se a comprovagdo de dolo com finalidade ilicita.

III. Taxatividade das hipdteses do art. 11 — violagdo a principios
Outra modificagdo relevante incidiu sobre o art. 11, referente a violagao aos principios
da Administracdo Publica. As condutas ali previstas, antes meramente exemplificativas,

tornaram-se taxativas, delimitando rigidamente as hipoteses configuradoras dessa modalidade.

IV. Alteragdes no regime prescricional
O prazo prescricional também foi significativamente modificado: passou de 5 para 8
anos, contados a partir da ocorréncia do fato. De modo geral, o alongamento do prazo pode

favorecer o processo investigativo, frequentemente complexo e de dificil instrugao.
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V. Titularidade exclusiva da acdo e posterior modulagdo pelo STF

A titularidade da ag¢do de improbidade passou a ser exclusiva do Ministério Publico,
medida justificada pela intencdo de evitar uso politico da acdo de improbidade por entes
administrativos. A lei determinou que, durante o periodo de transi¢do, o Ministério Publico
deveria manifestar interesse na continuidade das a¢des em curso; caso contrario, apds 1 ano,
haveria arquivamento.

Entretanto, a exclusividade conferida ao Ministério Publico foi objeto de
questionamento nas ADIs 7.042 e 7.043, ajuizadas pela Anape e pela Anafe, respectivamente.
Em 2022, o STF declarou inconstitucional a titularidade exclusiva, restabelecendo a
legitimidade concorrente dos entes publicos, mediante suas procuradorias, para ajuizar agdes

dessa natureza.

VI. Prazo para o Inquérito Civil
O prazo de tramitacdo do inquérito civil passou a ser de 1 ano, prorrogavel uma tnica

vez, alterando o limite anterior de 180 dias.

VII. Modificagdes nas sangdes

Houve também alteragdes expressivas nas sangdes previstas: Nos casos enquadrados
como prejuizo ao erario tém-se a suspensao dos direitos politicos agora pode alcangar até 12
anos (antes, entre 5 e 8 anos); a multa civil foi limitada ao valor do dano e a proibi¢ao de
contratar com o Poder Publico ampliada para até 12 anos.

Nos casos relativos ao Enriquecimento ilicito t€ém-se a suspensao dos direitos politicos
passa a ser de até¢ 14 anos (antes, entre 8 ¢ 10); a multa civil limitada ao valor do acréscimo
patrimonial (antes, até 3 vezes esse valor), bem como a proibi¢do de contratar ou receber
incentivos publicos aumentada para até 14 anos.

Ja nas agdes que incorrem em Violagdo a principios (art. 11) tém-se a suspensao dos
direitos politicos foi suprimida; a multa civil reduzida de até 100 para até 24 vezes a
remunera¢do do agente e a proibi¢do de contratar com o Poder Publico limitada a até 4 anos
(antes, até 3 anos). As sancdes foram substancialmente abrandadas para os atos atentatdrios

aos principios.

VIII. Alcance geral da reforma e criticas iniciais
Com a promulgacdo da Lei n° 14.230/2021, o impacto sobre a apuragdo disciplinar
tornou-se significativo, visto que as mudancas restringiram o campo de incidéncia da

improbidade administrativa. A reforma legislativa foi anunciada como resposta a supostos
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excessos no combate a desvios de gestdo publica, porém gerou intenso debate quanto ao
possivel favorecimento dos agentes diante da maior dificuldade de responsabilizagao.

A partir da nova redagdo, os atos de improbidade passaram a ser compreendidos como
condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11, ressalvados os tipos previstos em legislagdes
especiais. O dolo tornou-se, assim, requisito imprescindivel para configuragdo do ilicito,
caracterizado como intengdo livre e consciente de alcancar resultado ilicito descrito na lei

(RGS, 2022). A mera vontade do agente, portanto, ndo configura improbidade.

IX. Recepcao negativa pela sociedade e pela midia

As alteracdes foram mal recebidas pela midia e pela sociedade. A principal critica
recai sobre a exigéncia de dolo especifico, que poderia resultar na redug¢ao das hipoteses de
responsabiliza¢do e, portanto, na protecdo de maus gestores, excluindo de incidéncia atos
potencialmente lesivos ao patrimonio publico praticados sem dolo, antes abrangidos pela LIA.
Dentre as alteragdes mais questionadas destacam-se: a) supressdao das condutas culposas; b)
redugdo do valor méximo das multas e c) modificagdo das regras de prescrigdo, com prazo
unico de 8 anos.

Essas mudangas suscitaram debates acerca da real finalidade da reforma, criticada por
aparentar priorizar a defesa dos agentes publicos, contrariando a finalidade primaria da Lei de

Improbidade: a tutela do patrimonio e da moralidade.

X. Repercussdes sobre a perda da fungdo publica

A perda da fun¢do publica foi limitada aos casos previstos nos arts. 9° e 10. Como
regra, a sanc¢ao atinge apenas o vinculo funcional por meio do qual ocorreu o ato,
excetuando-se hipoteses, devidamente fundamentadas, de enriquecimento ilicito, em que seus
efeitos podem ser estendidos a outros vinculos (RGS, 2022).

O distanciamento em relagdo ao regime anterior ¢ expressivo: pela redagdo original,
atos violadores de principios administrativos também ensejavam perda da funcao publica.
Assim, a reforma foi vista como enfraquecimento do rigor na fiscalizagdo e responsabilizacao,

gerando possivel desestimulo ao zelo administrativo.

XI. Redugao do rol de hipoteses de improbidade por violagdo a principios
A nova sistematica restringiu as hipdteses de improbidade contra principios aquelas
previstas expressamente no art. 11. Antes, o rol era exemplificativo, permitindo que outras

condutas atentatérias a moralidade administrativa fossem enquadradas. A limitacao passou a
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ser vista como tentativa deliberada de reduzir as hipoteses de puni¢do, critica reforcada pela

percepcao de que o legislador teria priorizado a redugdo de riscos para agentes publicos.

XII. Consequéncias praticas e criticas doutrinarias

A reforma gerou preocupacgdes quanto a responsabilizacdo de agentes que causem
dano ao patrimonio publico ao mudarem de cargo, ja que a perda da fun¢do nao alcanga
vinculos diversos, salvo situacdes excepcionais.

Condutas culposas passaram a ser sanciondveis apenas na esfera administrativa (por
exemplo, por meio de PAD), afastando-se penalidades civis, dada a exigéncia de dolo
(CARVALHO, 2022).

Essa exclusdo traz consequéncias relevantes: atos decorrentes de ma gestdo,como
investimento inadequado, gestdo temerdria ou gastos desnecessarios, deixam de ter
repercussdo na esfera da improbidade caso ausente dolo especifico, apesar de seus impactos
negativos.

Segundo CARVALHO (2022, p. 68), a exigéncia de dolo especifico favorece o gestor
imprudente, negligente ou imperito, contribuindo para a sensacdo de impunidade. A critica
aponta ainda que a excessiva tolerancia pode incentivar praticas que, embora ndo intencionais,
produzem efeitos lesivos aos cofres publicos.

Para FERNANDES JUNIOR (2021), a mudanga viola os deveres de coeréncia e
correspondéncia do sistema, pois tende a excluir do campo sancionatério condutas dolosas
que constituem crimes praticados por agentes publicos, afetando o direito administrativo
sancionador.

A nova lei também flexibiliza a punigao por perdas omissivas decorrentes da atividade
econdmica, dada a dificuldade probatéria do dolo especifico, refor¢ando a sensagdo de

impunidade.

3.2 Sobre a Lei de Improbidade Administrativa - Lei n.° 14.230, de 2021

A Lei de Improbidade Administrativa organizou sua atuagdo repressiva em trés
modalidades principais de atos improbos: o enriquecimento ilicito (art. 9°), os atos que
causem prejuizo ao erario (art. 10) e aqueles que violam principios da Administracao Publica
(art. 11). A partir dessa estrutura, delineiam-se os pilares essenciais da probidade
administrativa, indicando-se quais valores devem ser preservados no exercicio da fungao

publica.
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O art. 9° tutela a honestidade funcional, impedindo que o agente se enriquega
indevidamente em razdo do cargo. O art. 10, ao prever como improbidade a causag¢do de dano
ao erario, resguarda o patrimonio publico. J& o art. 10-A, posteriormente inserido, estende
essa protecdo a atividade de arrecadagdo tributaria, buscando assegurar a integridade das
receitas publicas. Por sua vez, o art. 11 disciplina condutas atentatorias aos principios
administrativos, especialmente os deveres de honestidade, legalidade, imparcialidade e
lealdade as instituigdes (ALMEIDA, 2021).

Assim, a finalidade maior da LIA consiste em garantir a retiddo da gestdo publica,
preservando a moralidade, o patrimonio estatal e a supremacia do interesse publico. Busca-se,
entre outros objetivos, proteger as institui¢des, evitar o locupletamento ilicito e assegurar a
observancia dos valores republicanos.

No que se refere ao elemento subjetivo, a legislacdo anterior admitia a
responsabilizagdo por dolo ou culpa. Contudo, a Lei n° 14.230/2021 promoveu relevante
modificacdo ao restringir a configuracdo do ato de improbidade ao dolo, exigindo a
demonstracdo de intengdo consciente do agente na pratica da conduta ilicita. Assim, a atuacao
do intérprete e do julgador deve concentrar-se na verificagdo do dolo especifico, ou seja, na
real finalidade do gestor ao praticar o ato, como forma de permitir aplicacdo proporcional e
razoavel das sangdes (ROCHA, 2021).

Diferenciam-se, portanto, dolo e culpa: o dolo corresponde a vontade deliberada de
praticar ou omitir ato gerador de dano ao Estado; ja a culpa decorre de conduta descuidada,
por negligéncia, imprudéncia ou impericia, que acarreta prejuizo sem intengao direta.

Tem-se, a seguir, as principais alteracdes sobre os temas a que busca estudar esse

trabalho (analise do elemento volitivo - dolo - e anélise sobre a prescri¢ao):

LEI N° 8.429. DE 2 DE JUNHO DE 1992 LEI N° 14.230, DE 25 DE OUTUBRO DE
2021

Art. 10. Constitui ato de improbidade [ “Art. 10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erdrio | administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou | qualquer acdo ou omissdo dolosa, que
culposa, que enseje perda patrimonial, [ enseje, efetiva e comprovadamente, perda
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou | patrimonial, desvio, apropriacao,

dilapidagdo dos bens ou haveres das | malbaratamento ou dilapidagdao dos bens ou



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.230-2021?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.230-2021?OpenDocument
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entidades referidas no art. 1° desta lei, €

notadamente:

haveres das entidades referidas no art. 1°

desta Lei, e notadamente:

X - agir negligentemente na arrecadagdo de
tributo ou renda, bem como no que diz
respeito  a conservacdo do patrimdnio

publico;

X — agir ilicitamente na arrecadagdao de
tributo ou de renda, bem como no que diz
respeito a conservagdo do patrimonio

publico;

Art. 23. As agdes destinadas a levar a efeitos
as sancdes previstas nesta lei podem ser

propostas:

“Art. 23. A aglo para a aplicagdo das
sangdes previstas nesta Lei prescreve em 8

(oito) anos, contados a partir da ocorréncia

do fato ou, no caso de infragdes

permanentes, do dia em que cessou a

permanéncia

I - até cinco anos apos o término do
exercicio de mandato, de cargo em comissao

ou de funcao de confianga;

I - (revogado);

I - dentro do prazo prescricional previsto
em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demissdo a bem do servigo
publico, nos casos de exercicio de cargo

efetivo ou emprego.

IT — (revogado);

IIT - até cinco anos da data da apresentacdo a
administracdo publica da prestagao de
contas final pelas entidades referidas no

paréagrafo nico do art. 1o desta Lei.

IIT — (revogado).

Destarte, as alteracdes introduzidas pela Lei n® 14.230/2021 (BRASIL, 2021)

evidenciam uma clara tentativa de reconfigurar o regime de responsabiliza¢do dos agentes

publicos, deslocando o eixo punitivo para a exigéncia de demonstragdo do dolo especifico.

Embora tal modifica¢do tenha sido justificada pelo legislador como mecanismo para evitar

puni¢des desproporcionais e reforcar a seguranca juridica, seu impacto pratico revela uma
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significativa restricdo ao alcance da tutela do patrimoénio publico, especialmente ao excluir a
responsabilizagdo por condutas culposas.

Esse novo parametro, ao limitar a incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa,
pode resultar no enfraquecimento da eficdcia sancionatoria do sistema e na consequente
dificuldade de prevenir praticas reprovaveis sob o prisma ético-administrativo, sobretudo
aquelas que, embora ndo dolosas, produzam relevante lesdo aos bens e principios que regem a
Administragdo Publica. Assim, a mudanga legislativa suscita intenso debate quanto ao
equilibrio entre garantias individuais dos agentes publicos e a efetividade do controle da

probidade administrativa, constituindo ponto sensivel na atual interpretagdo da matéria.
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4. A MUDANCA DA LEI DE IMPROBIDADE: melhoria ou retrocesso?

Em 25 de outubro de 2021 foi sancionada a Lei n® 14.230/2021, responsavel por
promover alteragdes substanciais no texto original da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n°® 8.429/1992). A andlise de suas principais modificacdes permite avaliar criticamente em que
medida tais mudancgas repercutem em beneficio ou detrimento dos agentes publicos, bem
como seus impactos no controle da Administragdo. Dessa forma, realiza-se uma andlise

comparativa entre as legislagdes, a partir das principais mudangas:

a) Exigéncia de dolo e restricdo da responsabilizacao

Uma alteracdo central trazida pela reforma diz respeito ao elemento volitivo: os atos
de improbidade administrativa passaram a exigir, como regra, conduta dolosa. A nova redacao
conferiu previsao expressa no sentido de que somente atos dolosos podem caracterizar
improbidade, excluindo-se a responsabilidade por conduta culposa.

Assim, danos decorrentes de imprudéncia, negligéncia ou impericia deixaram de se
subsumir ao regime sancionador da LIA. Antes da reforma, condutas culposas causadoras de
prejuizo ao erario eram aptas a ensejar responsabilizacdo por improbidade, especialmente no
ambito do art. 10. Com a alteragdo, toda tipificacdo prevista nos arts. 9°, 10 e 11 passou a

demandar demonstracao inequivoca de dolo especifico.

b) Inclusdo de novas hipoteses de improbidade

A Lei n° 14.230/2021 também incorporou ao sistema a promogdo pessoal e o
nepotismo como novas modalidades de atos de improbidade. Contudo, a mera nomeagao ou
indicacdo politica por ocupantes de mandatos eletivos passou a ser insuficiente para

configurar improbidade, exigindo-se a comprovacao de dolo com finalidade ilicita.

c¢) Taxatividade das hipoteses do art. 11: violagdo a principios
Outra modificagdo relevante incidiu sobre o art. 11, referente a violagao aos principios
da Administragdo Publica. As condutas ali previstas, antes meramente exemplificativas,

tornaram-se taxativas, delimitando rigidamente as hipdteses configuradoras dessa modalidade.

d) Alteragdes no regime prescricional
O prazo prescricional também foi significativamente modificado: passou de 5 para 8
anos, contados a partir da ocorréncia do fato. De modo geral, o alongamento do prazo pode

favorecer o processo investigativo, frequentemente complexo e de dificil instrugao.
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e) Titularidade exclusiva da agdo e posterior modulagdo pelo STF

A titularidade da ag¢do de improbidade passou a ser exclusiva do Ministério Publico,
medida justificada pela intencdo de evitar uso politico da acdo de improbidade por entes
administrativos. A lei determinou que, durante o periodo de transi¢do, o Ministério Publico
deveria manifestar interesse na continuidade das a¢des em curso; caso contrario, apds 1 ano,
haveria arquivamento.

Entretanto, a exclusividade conferida ao Ministério Publico foi objeto de
questionamento nas ADIs 7.042 e 7.043, ajuizadas pela Anape e pela Anafe, respectivamente.
Em 2022, o STF declarou inconstitucional a titularidade exclusiva, restabelecendo a
legitimidade concorrente dos entes publicos, mediante suas procuradorias, para ajuizar agdes

dessa natureza. (BRASIL, STF, 2022).

f) Prazo para o Inquérito Civil
O prazo de tramitacdo do inquérito civil passou a ser de 1 ano, prorrogavel uma tnica

vez, alterando o limite anterior de 180 dias.

g) Modificacdes nas sangdes

Houve também alteracdes expressivas nas sancdes previstas: Nos casos enquadrados
como prejuizo ao erario tém-se a suspensao dos direitos politicos agora pode alcangar até 12
anos (antes, entre 5 e 8 anos); a multa civil foi limitada ao valor do dano e a proibicao de
contratar com o Poder Publico ampliada para até 12 anos.

Nos casos relativos ao Enriquecimento ilicito t€ém-se a suspensao dos direitos politicos
passa a ser de até¢ 14 anos (antes, entre 8 e 10); a multa civil limitada ao valor do acréscimo
patrimonial (antes, at¢ 3 vezes esse valor), bem como a proibicdo de contratar ou receber
incentivos publicos aumentada para até 14 anos.

Ja nas agdes que incorrem em Violagdo a principios (art. 11) t€ém-se a suspensao dos
direitos politicos foi suprimida; a multa civil reduzida de at¢ 100 para até 24 vezes a
remuneracdo do agente e a proibi¢do de contratar com o Poder Publico limitada a até 4 anos
(antes, até 3 anos). As sancdes foram substancialmente abrandadas para os atos atentatdrios

aos principios.

h) Alcance geral da reforma e criticas iniciais
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Com a promulgacdo da Lei n° 14.230/2021, o impacto sobre a apuragdo disciplinar
tornou-se significativo, visto que as mudancas restringiram o campo de incidéncia da
improbidade administrativa.

A reforma legislativa foi anunciada como resposta a supostos excessos no combate a
desvios de gestdo publica, porém gerou intenso debate quanto ao possivel favorecimento dos
agentes diante da maior dificuldade de responsabilizagao.

A partir da nova redagdo, os atos de improbidade passaram a ser compreendidos como
condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11, ressalvados os tipos previstos em legislagdes
especiais.

O dolo tornou-se, assim, requisito imprescindivel para configuracdo do ilicito,
caracterizado como inten¢ao livre e consciente de alcancar resultado ilicito descrito na lei

(RGS, 2022). A mera vontade do agente, portanto, ndo configura improbidade.

1) Recepgao negativa pela sociedade e pela midia

As alteracdes foram mal-recebidas pela midia e pela sociedade. A principal critica
recai sobre a exigéncia de dolo especifico, que poderia resultar na redug¢do das hipoteses de
responsabiliza¢do e, portanto, na protecdo de maus gestores, excluindo de incidéncia atos
potencialmente lesivos ao patrimonio publico praticados sem dolo, antes abrangidos pela LIA.
Dentre as alteragdes mais questionadas destacam-se: a) supressao das condutas culposas; b)
reducdo do valor maximo das multas e ¢) modificacdo das regras de prescri¢do, com prazo
unico de 8 anos. (grifou-se).

Essas mudangas suscitaram debates acerca da real finalidade da reforma, criticada por
aparentar priorizar a defesa dos agentes publicos, contrariando a finalidade primaria da Lei de

Improbidade: a tutela do patrimonio e da moralidade.

j) Repercussdes sobre a perda da fungdo publica

A perda da fun¢do publica foi limitada aos casos previstos nos arts. 9° e 10. Como
regra, a sancao atinge apenas o vinculo funcional por meio do qual ocorreu o ato,
excetuando-se hipoteses, devidamente fundamentadas, de enriquecimento ilicito, em que seus
efeitos podem ser estendidos a outros vinculos (RGS, 2022).

O distanciamento em relagdo ao regime anterior ¢ expressivo: pela redagdo original,
atos violadores de principios administrativos também ensejavam perda da funcao publica.
Assim, a reforma foi vista como enfraquecimento do rigor na fiscalizagdo e responsabilizacao,

gerando possivel desestimulo ao zelo administrativo.
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k) Redugdo do rol de hipdteses de improbidade por violagdo a principios

A nova sistematica restringiu as hipoteses de improbidade contra principios aquelas
previstas expressamente no art. 11. Antes, o rol era exemplificativo, permitindo que outras
condutas atentatorias a moralidade administrativa fossem enquadradas. A limitagcdo passou a
ser vista como tentativa deliberada de reduzir as hipoteses de punigdo, critica reforcada pela

percepcao de que o legislador teria priorizado a redugdo de riscos para agentes publicos.

4.1 Consequéncias praticas e criticas doutrindrias ante as alteracoes

A reforma gerou preocupacgdes quanto a responsabilizacdo de agentes que causem
dano ao patrimonio publico ao mudarem de cargo, ja que a perda da funcdo nao alcanga
vinculos diversos, salvo situagdes excepcionais.

Condutas culposas passaram a ser sanciondveis apenas na esfera administrativa (por
exemplo, por meio de Processo Administrativo Disciplinar-PAD), afastando-se penalidades
civis, dada a exigéncia de dolo (CARVALHO, 2022).

Essa exclusdo traz consequéncias relevantes: atos decorrentes de ma gestdo, como
investimento inadequado, gestdo temerdria ou gastos desnecessarios, deixam de ter
repercussdo na esfera da improbidade caso ausente dolo especifico, apesar de seus impactos
negativos.

Segundo Carvalho (2022), a exigéncia de dolo especifico favorece o gestor
imprudente, negligente ou imperito, contribuindo para a sensacdo de impunidade. A critica
aponta ainda que a excessiva tolerancia pode incentivar praticas que, embora nao intencionais,
produzem efeitos lesivos aos cofres publicos.

Para Fernandes Junior (2021), a mudanga viola os deveres de coeréncia e
correspondéncia do sistema, pois tende a excluir do campo sancionatério condutas dolosas
que constituem crimes praticados por agentes publicos, afetando o direito administrativo
sancionador.

A nova lei também flexibiliza a punigao por perdas omissivas decorrentes da atividade
econdmica, dada a dificuldade probatoria do dolo especifico, reforcando a sensacdo de

impunidade.
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4.2 Novas perspectivas ante a alteracio: Lei n.” 14.230/2021

A Lei de Improbidade Administrativa organizou sua atua¢do repressiva em trés
modalidades principais de atos improbos: o enriquecimento ilicito (art. 9°), os atos que
causem prejuizo ao erario (art. 10) e aqueles que violam principios da Administragdo Publica
(art. 11). A partir dessa estrutura, delineiam-se os pilares essenciais da probidade
administrativa, indicando-se quais valores devem ser preservados no exercicio da fungdo
publica.

O art. 9° tutela a honestidade funcional, impedindo que o agente se enriquega
indevidamente em razdo do cargo. O art. 10, ao prever como improbidade a causacdo de
danos ao erario, resguarda o patrimonio publico. J4 o art. 10-A, posteriormente inserido,
estende essa protecdo a atividade de arrecadagdo tributéria, buscando assegurar a integridade
das receitas publicas. Por sua vez, o art. 11 disciplina condutas atentatorias aos principios
administrativos, especialmente os deveres de honestidade, legalidade, imparcialidade e
lealdade as instituicdes (ALMEIDA, 2021).

Assim, a finalidade maior da LIA consiste em garantir a retiddo da gestdo publica,
preservando a moralidade, o patrimonio estatal e a supremacia do interesse publico. Busca-se,
entre outros objetivos, proteger as institui¢des, evitar o locupletamento ilicito e assegurar a
observancia dos valores republicanos.

No que se refere ao elemento subjetivo, a legislacio anterior admitia a
responsabilizacdo por dolo ou culpa. Contudo, a Lei n° 14.230/2021 promoveu relevante
modificacdo ao restringir a configuracdo do ato de improbidade ao dolo, exigindo a
demonstragdo de intengdo consciente do agente na pratica da conduta ilicita. Assim, a atuagao
do intérprete e do julgador deve concentrar-se na verificacdo do dolo especifico, ou seja, na
real finalidade do gestor ao praticar o ato, como forma de permitir aplicagdo proporcional e
razoavel das sangdes (ROCHA, 2021).

Diferenciam-se, portanto, dolo e culpa: o dolo corresponde a vontade deliberada de
praticar ou omitir ato gerador de dano ao Estado; ja a culpa decorre de conduta descuidada,
por negligéncia, imprudéncia ou impericia, que acarreta prejuizo sem intencao direta.

Tem-se, a seguir, as principais alteragdes sobre os temas a que busca estudar esse

trabalho (analise do elemento volitivo e analise sobre a prescri¢ao):
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Quadro 1 — Comparagao legislativa

Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992

Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021

Art.10. Constitui ato de improbidadg

administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acao ou omissdo, dolosa ou culposa,
que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacaoj
dos bens ou haveres das entidades referidas noj

art. 1° desta lei, e notadamente:

Art. 10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erdrio
qualquer acao ou omissao dolosa, que enseje,
efetiva e

comprovadamente, perda

patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens oul
haveres das entidades referidas no art. 1° desta

Lei, e notadamente:

X - agir negligentemente na arrecadacido de]

tributo ou renda, bem como no que diz

respeito a conservagdo do patrimonio publico;

X — agir ilicitamente na arrecadacao de tributo
ou de renda, bem como no que diz respeito 3|

conservagdo do patrimdnio publico;

Art. 23. As acdes destinadas a levar a efeitos|
s sangdes previstas nesta lei podem ser

[propostas:

Art. 23. A agdo para a aplicagdo das sancdes|
previstas nesta Lei prescreve em 8 (0ito) anos,
contados a partir da ocorréncia do fato ou, no
caso de infragdes permanentes, do dia em que]

cessou a permanéncia

[ - até cinco anos apds o término do exercicig
de mandato, de cargo em comissdo ou d¢

funcao de confianca;

I — (revogado);



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.230-2021?OpenDocument
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[1 — dentro do prazo prescricional previsto em|II — (revogado);
lei especifica para faltas disciplinares puniveis|
com demissao a be do servigo publico, nos
casos de exercicio de cargo efetivo oul

emprego.

[II - até cinco anos da data da apresentacdo JIII — (revogado).
administracdo publica da prestacdo de contas
final pelas entidades referidas no paragrafo

inico do art. 1o desta Lei.

Fonte: Autora (2025) apud Brasil (1992, 2021)

Destarte, as alteragdes introduzidas pela Lei n° 14.230/2021 (BRASIL, 2021)
evidenciam uma clara tentativa de reconfigurar o regime de responsabiliza¢do dos agentes
publicos, deslocando o eixo punitivo para a exigéncia de demonstragdo do dolo especifico.
Embora tal modificagdo tenha sido justificada pelo legislador como mecanismo para evitar
punicdes desproporcionais e reforcar a seguranga juridica, seu impacto pratico revela uma
significativa restricdo ao alcance da tutela do patrimdnio publico, especialmente ao excluir a
responsabiliza¢do por condutas culposas. (BRASIL, 2021)

Esse novo parametro, ao limitar a incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa,
pode resultar no enfraquecimento da eficacia sancionatoria do sistema e na consequente
dificuldade de prevenir praticas reprovaveis sob o prisma ético-administrativo, sobretudo
aquelas que, embora ndo dolosas, produzam relevante lesdo aos bens e principios que regem a
Administragdo Publica. Assim, a mudanga legislativa suscita intenso debate quanto ao
equilibrio entre garantias individuais dos agentes publicos e a efetividade do controle da
probidade administrativa, constituindo ponto sensivel na atual interpretagdo da matéria.

Conforme expde Margal Justen Filho (2021), a Lei n° 14.230/2021 introduziu
mudangas substanciais no regime da improbidade administrativa. Entre as principais
inovagoes, destaca-se a exigéncia de comprovagao do dolo para a imposicao das sangdes

previstas na lei, bem como a inclusdo da possibilidade de responsabilizacdo de entidades
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privadas que recebem beneficios, incentivos ou vantagens provenientes do Estado. A reforma
também suprimiu a sancao de perda do cargo ou mandato nos casos tipificados no art. 11 da
LIA e restringiu a responsabilizacdo de terceiros a demonstracao inequivoca de que tenham
induzido ou concorrido para a pratica do ato improbo.

Além disso, passou-se a adotar uma acdo judicial especifica para apuracdo e punicao
desses atos, desvinculada do modelo da agdo civil publica, a0 mesmo tempo em que se
atribuiu ao Ministério Publico legitimidade ativa exclusiva para o ajuizamento das acdes. A
lei também tornou mais rigorosos os requisitos para o recebimento da peti¢do inicial, que
agora deve apresentar uma descri¢do clara e precisa dos fatos em conformidade com os arts.
9°, 10 e 11, vedando-se o julgamento antecipado do mérito quando houver possibilidade de
condenacao do réu. Outro ponto relevante foi a fixagdo do prazo prescricional de oito anos,
contado da data da consumagdao do ilicito, cumulada com a previsdo de prescri¢ao
intercorrente, igualmente de oito anos, a partir do ajuizamento da agdo. (BRASIL, 2022).

Entre todas essas alteragdes, duas se mostram particularmente decisivas na
configuragdo atual do sistema: a revogagao da figura do ato de improbidade culposo, ainda
que exista dano comprovado ao erario, e a exigéncia de dolo especifico para caracterizacdo de
qualquer das hipoteses previstas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei n® 8.429/1992. Essas mudangas
redefinem o alcance da improbidade administrativa e reorganizam o papel dos o6rgdos de
controle na apuragao de condutas ilicitas.

Conforme expode Cristiane Paz (2023), a reforma introduzida pela Lei n°® 14.230/21
promoveu uma redefini¢do relevante da tipificagdo das condutas improbas. A autora observa
que, embora tenha sido mantida a tradicional divisdo tripartite, atos que importam em
enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao erario e atos que atentam contra os
principios da Administragao Publica, a legislagdo passou a adotar uma descri¢ao mais precisa
das condutas enquadradas em cada categoria, repercutindo diretamente na aplicagdo das
sangdes previstas no art. 12 da Lei n°® 8.429/92.

Cristiane Paz (2023) destaca que uma das mudancas mais significativas foi a extingdo
da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa. Antes da alteragdo legislativa,
admitia-se a responsabiliza¢@o por culpa no caso de prejuizo ao erario. Contudo, com a nova
redacdo do art. 10, somente a a¢do ou omissdo dolosa, que resulte em comprovada perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapida¢do dos bens das entidades
abrangidas pela lei, pode configurar improbidade.

Segundo a autora, o legislador optou por excluir a puni¢do por simples erros, falhas

técnicas ou negligéncias involuntdrias, buscando evitar responsabilizacdes excessivas e
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injustas de agentes publicos. Todavia, Paz ressalta que essa mudanca produz efeitos que
merecem reflexdo. A exigéncia exclusiva do dolo pode fragilizar o combate a ma gestao
publica, uma vez que condutas culposas, embora prejudiciais ao patrimonio estatal, deixam de
ser alcancadas pelo regime da improbidade. Para ela, isso pode criar um ambiente de
inseguranga e até de possivel sensa¢do de impunidade, afetando a credibilidade da
Administragdo Publica.

A autora aponta, ainda, que o desafio estd em encontrar um ponto de equilibrio: ¢
preciso assegurar que a responsabilizagdo seja justa e proporcional, sem, contudo, abrir
espaco para comportamentos negligentes que comprometam a boa governancga. Assim, Paz
entende que a extingdo da improbidade culposa suscita debates essenciais sobre ética publica,
eficiéncia administrativa e a necessidade de um sistema de responsabilizacdo que seja,
simultaneamente, rigoroso, coerente e capaz de promover a transparéncia e a integridade no
setor publico.

De acordo com Cristiane Paz (2023), outra mudanga relevante introduzida pela Lei n°
14.230/21 diz respeito a forma de tipificacdo dos atos de improbidade que atentam contra os
principios da Administracdo Publica. A autora explica que, antes da reforma legislativa, o art.
11 da Lei n° 8.429/92 possuia um rol meramente exemplificativo, pois a expressdo ‘e
notadamente” permitia a inclusdo de outras condutas que violassem principios
administrativos, mesmo que nao estivessem expressamente previstas nos incisos.

Paz ressalta que, com a retirada dessa expressdo pela nova legislagdo, o rol passou a
ter carater taxativo, tornando-se numerus clausus. Isso significa que, doravante, somente as
condutas descritas nos incisos do art. 11 podem ser consideradas atos de improbidade
administrativa relacionados a violagdo de principios.

A autora enfatiza que, apos a reforma, ndo basta que a conduta infrinja, ainda que de
forma grave, os principios da honestidade, da imparcialidade ou da legalidade previstos no
caput do dispositivo (PAZ, 2023). Para que a violagdo seja juridicamente qualificada como
improbidade administrativa, ¢ indispensavel que o comportamento também se enquadre
expressamente em um dos incisos do art. 11, conforme sua redagdo atualizada.

Conforme observam Sampaio e Esteves (2023), além de delimitar de forma mais
precisa a responsabilidade subjetiva no ambito da improbidade, o legislador, atento a
aplicagdo dos principios do Direito Administrativo Sancionador e a severidade das
penalidades envolvidas, optou por estruturar o art. 11 da Lei n° 8.429/1992 com tipos
fechados, estabelecendo um rol taxativo de condutas que podem configurar violagdo aos

principios da Administragdo Publica. Segundo as autoras, essa opcdo legislativa busca
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reforcar as garantias da ampla defesa e evitar condenagdes baseadas em descrigdes amplas ou
genéricas, trazendo maior seguranca juridica aos processos de responsabilizagao.

Cristiane Paz (2023) prossegue afirmando que o legislador, ao tornar taxativo o rol de
condutas do art. 11 da Lei n° 8.429/92, buscou eliminar a inseguranga juridica que antes
decorria da natureza aberta do dispositivo. A autora explica que a intencdo foi reduzir os
frequentes abusos interpretativos observados na aplicacdo da norma, assegurando maior
previsibilidade quanto as condutas que podem ensejar responsabilizacdo por improbidade e
permitindo uma aplicagdo mais objetiva da lei.

Observa-se que essa opgao legislativa possui efeitos ambivalentes. De um lado, um rol
exaustivo contribui para reforgar a seguranca juridica, ao definir com clareza os
comportamentos vedados e facilitar a identificagdo dos atos improbos, promovendo maior
uniformidade na atuacdo dos 6rgdos de controle e do Poder Judicidrio (PAZ, 2023). De outro
lado, alerta que uma taxatividade demasiadamente rigida pode limitar a capacidade de o
ordenamento juridico reagir a novas modalidades de improbidade que venham a surgir,
especialmente diante da constante evolugdo tecnologica e social que caracteriza a
Administragdo Publica contemporanea.

Para a autora, a mudanga promovida pela Lei n® 14.230/21 acabou por reduzir o
espectro de condutas alcangadas pela Lei de Improbidade Administrativa, admitindo que
certas praticas, embora contrarias a Constitui¢cao e potencialmente violadoras dos principios
administrativos, deixem de ser tipificadas como atos improbos simplesmente por nao
constarem expressamente do rol legal.

Paz (2023) ressalta, ainda, que a interpretagdo desse rol taxativo deve ser compativel
com os principios constitucionais da legalidade, proporcionalidade e razoabilidade. Uma
leitura excessivamente restritiva poderia fragilizar o combate a corrupg¢do € a ma gestao
publica, comprometendo a efetividade do sistema de responsabilizagdo e afastando a propria
finalidade da Lei de Improbidade Administrativa.

Segundo Oliveira e Grotti (2023), a opg¢ao legislativa pela taxatividade do art. 11
carece de justificativa plausivel. Para esses autores, ao restringir de forma desproporcional o
elenco de condutas que violam a honestidade, a legalidade, a imparcialidade e a lealdade
institucional, o legislador acabou por retroceder no combate a praticas histdricas e nocivas
presentes na Administragdo Publica, como o patrimonialismo, o clientelismo, o nepotismo, o
favoritismo e outras graves distor¢des éticas e juridicas que ainda persistem no aparato estatal.

No mesmo sentido, Jos¢ Carlos Fernandes (2023) sustenta que a alteracdo ¢

injustificavel, desarrazoada e desproporcional, especialmente porque resulta na exclusdo da
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esfera da improbidade de diversas condutas dolosas que, embora tipificadas como crimes e
praticadas por agentes publicos no exercicio de suas fung¢des, passam a ndo ser alcancadas
pelo Direito Administrativo Sancionador. Para ele, essa limitagdo enfraquece o sistema de
responsabiliza¢do e compromete a prote¢do da probidade administrativa.

Diante dessas criticas, torna-se evidente, como conclui a doutrina, a necessidade de se
buscar um ponto de equilibrio entre a adogdo de um rol taxativo e a preservagdo de certa
flexibilidade interpretativa, de modo a assegurar a responsabilizacdo por novas ou sofisticadas
modalidades de improbidade administrativa. A solu¢do adequada deve harmonizar-se com os
principios constitucionais e promover a ética, a transparéncia e a eficiéncia na Administragao

Publica.

5. 0 DOLO EXIGIDO NA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A correta delimitacio do elemento volitivo passou a ocupar posi¢do central nos
estudos sobre improbidade administrativa. Trata-se de um tema que hd muito desperta
discussdes profundas na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras, as quais t€ém evoluido ao
longo do tempo e ainda hoje se encontram em constante transformacao.

Reconhecer que um ato de improbidade administrativa foi praticado com dolo gera
consequéncias juridicas relevantes. Com o advento da Lei n° 14.230/2021, de 25 de outubro
de 2021, que promoveu alteragdes significativas na Lei n°® 8.429/1992 (LIA), estabeleceu-se
que somente as condutas dolosas podem ser qualificadas como atos improbos, o que elevou
ainda mais a importancia do tema.

Importa destacar que, mesmo antes da reforma legislativa, o dolo ja desempenhava
papel essencial, pois apenas os atos de improbidade administrativa praticados dolosamente
eram capazes de tornar imprescritivel a agao de ressarcimento ao erario.

Sob outra perspectiva, no que se refere ao entendimento jurisprudencial, ¢ importante
recordar que a exigéncia do elemento subjetivo nas acdes de improbidade administrativa,
assim como os critérios para sua identificacdo, foi objeto de intenso debate. No tocante a
necessidade desse elemento para caracterizar o ato improbo, destaca-se que somente em 2006
o Superior Tribunal de Justica (STJ) consolidou entendimento predominante no sentido de
que a responsabilizacdo por improbidade exige a verificagdo do elemento subjetivo, seja na
modalidade dolosa, seja culposa, dependendo do tipo legal aplicado ((STJ. Agint no AREsp.
2255321/RJ. 1T. Rel. Min. Napoledao Nunes Maia. DJ 25/06/2019).

Existem julgados no STJ que adotaram a responsabilidade objetiva do agente como no

REsp 287728/SP. 2T. Rel. Min. Eliana Calmon. DJ 29/11/2004 que decidiu o seguinte: “[...]
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Constatacdo de que as irregularidades foram cometidas para anular a concorréncia e levar a
uma modalidade inadequada de licitacdo. Configuracdo objetiva do ato de improbidade,
independentemente de dolo ou culpa.”

Posteriormente o Superior Tribunal de Justiga pacificou entendimento pela
necessidade da presenca do elemento subjetivo para a configuracio da improbidade

administrativa. Dentre tantos cito o seguinte julgado:

[...] Nem todo o ato irregular ou ilegal configura ato de improbidade, para os fins da
Lei 8.429/92. A ilicitude que expde o agente as sangdes ali previstas esta
subordinada ao principio da tipicidade: ¢ apenas aquela especialmente qualificada
pelo legislador. 3. As condutas tipicas que configuram improbidade administrativa
estdo descritas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei 8.429/92, sendo que apenas para as do art.
10 a lei prevé a forma culposa. Considerando que, em atengdo ao principio da
culpabilidade ¢ ao da responsabilidade subjetiva, ndo se tolera responsabilizagéo
objetiva e nem, salvo quando houver lei expressa, a penalizagdo por condutas
meramente culposas, conclui-se que o siléncio da Lei tem o sentido eloquente (sic)
de desqualificar as condutas culposas nos tipos previstos nos arts. 9.° e 11. [...]
(Brasil. STJ. REsp751634/MG. 1T. Rel. Min. Teori Albino Zavascki. DJ
02/08/2007). Atualmente, existe quem defenda a impossibilidade da condenagao
pela pratica de improbidade administrativa na modalidade culposa. “[...]
Reafirmacdo do entendimento do Relator de que toda e qualquer conduta, no afa de
ser encapsulada como improba, exige, como elementar, o apontamento de pratica
dolosa, maleficente e especificamente dirigida ao enriquecimento ilicito, ao dano aos
cofres publicos e a lesdo da principiologia administrativa, ndo havendo falar-se em
improbidade culposa. 4. Inegavelmente, conduta dolosa, proveito pessoal ilicito,
lesdo aos cofres publicos ¢ ofensa aos principios nucleares administrativos sdo as
elementares da improbidade administrativa. A manifestagcdo judicial que afaste
quaisquer desses elementos resulta em auséncia do tipo (Aglnt no REsp. 922.526/SP,
Rel. Min. NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, DJe 3.4.2019). 5. Na presente
demanda, foi urgentemente necessaria a reforma, pela decisdo ora agravada, do
acorddo Fluminense prolatado em Embargos Infringentes, para restabelecer-se o
acorddo absolutorio de Apelacdo. [...]”. (STJ. AgInt no AREsp. 2255321/RJ. 1T.
Rel. Min. Napoledo Nunes Maia. DJ 25/06/2019) (destaquei)

A partir de entdo, a jurisprudéncia do STJ passou a associar a ocorréncia de
improbidade administrativa “a no¢do de desonestidade, de ma-f¢ do agente publico”,
adotando a diretriz de que a improbidade ¢ uma “ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo”, indispensavel, portanto, a conduta ser realizada de forma dolosa ou, pelo
menos, culposa no artigo 10 da LIA (n3o mais com a publicacao da Lei n® 14.230/2021),
assegurando que “ndo ¢ admitida a responsabilidade objetiva em face do atual sistema juridico
brasileiro, principalmente considerando a gravidade das sangdes contidas na Lei de
Improbidade Administrativa”.

De outro prisma, com relacdo ao conteudo do elemento subjetivo doloso nas demandas
de improbidade administrativa, constata-se a utilizagdo pela jurisprudéncia de termos pouco

técnicos como “ma-fé”, “desonestidade” e “dolo”, propriamente dito.
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Uma afirmag¢@o muito utilizada na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a, STJ,

e que de certa forma foi endossada pela Lei n° 14.230/2021, ¢ de que a lei objetiva alcancar o

administrador desonesto, ndo o administrador inabil. Logo, segundo esta Corte, a intencao

desonesta por parte do agente deve ser inequivoca para eventual condenagdo por improbidade
administrativa. Em julgado da lavra do Min. Herman Benjamin ficou decidido que:

5. Conforme pacifico entendimento jurisprudencial do STJ, improbidade ¢é

ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo, sendo "indispensavel

para a caracterizacdo de improbidade que a conduta do agente seja dolosa para a

tipificagdo das condutas descritas nos artigos 9° ¢ 11 da Lei 8.429/1992, ou, pelo

menos, eivada de culpa grave nas do artigo 10" (AIA 30/AM, Rel. Ministro Teori

Albino Zavascki, Corte Especial, DJe de 28/9/2011). 6. Assim, para a correta

fundamentagdo da condenagdo por improbidade administrativa, ¢ imprescindivel,

além da subsungao do fato a norma, caracterizar a presenga do elemento subjetivo. A

razdo para tanto ¢ que a Lei de Improbidade Administrativa ndo visa punir o inabil,
mas sim o desonesto, o corrupto, aquele desprovido de lealdade e boafé.

(STJ. REsp n. 1.849.513/RO. REL. MIN. Herman Benjamin. DJe 18/12/2020)

A Lei n° 14.230/2021 deixa claro esse direcionamento de perseguir o administrador
desonesto e ndo o inabil, tanto que retirou a modalidade culposa de improbidade, bem como a
decorrente do erro grosseiro.

Ocorre, todavia, que com a Lei n® 14.230/2021, essa posi¢cao de adocdo do dolo
genérico, estd superada, ja que a lei traz, a principio, a exigéncia de um dolo especifico.

Uma das mudangas promovidas na antiga lei € a necessidade de comprovagao do dolo
do agente publico ou terceiro para configuracdo de ato de improbidade administrativa. A
alteracdo foi vista por setores da imprensa e da sociedade como um retrocesso no combate a
corrup¢ao e como reagdo da politica as acdes de combate a corrupg¢ao ocorridas nos ultimos
anos.

No julgamento do REsp 715.212/AC, o STJ pacificou sua jurisprudéncia no sentido de
exigir a comprovagao do dolo quando a improbidade se basear em enriquecimento ilicito e
ofensa a principio da administragao publica. No entanto, como alerta Vivian Ferreira (2019), o
aparente consenso entre os membros do tribunal esconde fortes contradigdes praticas.

Superada a questdo de se exigir ou ndo o dolo, cabia decidir acerca da espécie de dolo
aplicavel aos atos de improbidade. Em seu voto, mesmo admitindo o elemento subjetivo
doloso da improbidade, o Min. Herman Benjamin langou mao da tese da voluntariedade,
segundo a qual basta que o agente tenha a intencdo de praticar o ato improbo para que o dolo
fique comprovado, mesmo que nao haja nenhum tipo de benesse ilicita ou vontade verificavel

de se burlar a lei. Na verdade, tal conceito se apresenta como uma espécie de
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responsabilizacdo objetiva do agente, uma vez que todo ato do poder publico ¢ praticado
intencionalmente. O que difere o ato probo do improbo ¢, a toda evidéncia, a intengdo que o
agente possui em malbaratear o erdrio publico. Ha de se diferenciar, portanto, improbidade de
ilegalidade ou irregularidade do ato, que devem ser sanadas por outros meios. (MURACA,
2022).

A tese da voluntariedade foi rechagada pelo STJ, tendo prevalecido o entendimento de
que a comprovacao de dolo genérico ¢ mister para a responsabilizacdo. Nao € necessario,
entdo, nenhuma inten¢do especifica do agente, bastando que ele tenha agido com dolo. A
admissdo da possibilidade de responsabilizacdo por ato praticado com dolo genérico acaba
por permitir a puni¢do indiscriminada de agentes publicos e particulares que cumpriram com
seu dever de probidade. (MURACA, 2022).

O chamado “dolo genérico”, tal como aplicado no precedente examinado, acabaria por
dispensar o magistrado de fundamentar sua decisdo a partir das circunstancias concretas do
caso. Na pratica, isso equivaleria a considerar suficiente o simples descumprimento evidente
da lei para se reconhecer a improbidade. Em outras palavras, a mera infragdo a norma, cuja
ignorancia ndo poderia ser invocada pelo agente, ja bastaria para qualificar a conduta como
improba. (CAMMAROSANO, 2013).

O que se percebe, por outro lado, € que a sang¢do por improbidade administrativa exige
um especial fim na conduta do agente. Isso porque, como ja foi dito, todo ato administrativo €
editado de forma dolosa. E mesmo que esse ato seja ilegal ou irregular, a configura¢do da
improbidade administrativa deve exigir uma finalidade especifica da conduta do agente
publico ou particular. Essa finalidade ¢ justamente a obten¢do de vantagens ilicitas as custas
do erario publico.

Cezar Roberto Bitencourt (2018) explica que a inexisténcia dos chamados elementos
subjetivos especiais afasta a configuragao do tipo subjetivo, ainda que esteja presente o dolo.
Para o autor, o dolo deve se manifestar no proprio fato tipico, enquanto esses elementos
especiais atuam como qualificadores da intencao dolosa. Eles nao precisam se concretizar no
resultado, bastando que estejam presentes na esfera psiquica do agente, orientando a conduta
segundo uma finalidade especifica.

A exigéncia de comprovacdo do dolo nas agdes de improbidade administrativa
representa a reafirma¢do do necessario controle do poder politico, € ndo o seu
enfraquecimento. Antes da reforma, a aplicagdo da Lei de Improbidade pelos tribunais
revelava um exercicio quase ilimitado do poder sancionatdrio estatal. Amparando-se em

nogdes como voluntariedade ou dolo genérico, a pratica jurisdicional acabava por
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responsabilizar agentes publicos e terceiros de forma objetiva, desconsiderando a
indispensabilidade de aferi¢do da intencao do agente. (MURACA, 2022).

Na maior parte das vezes, as decisoes eram proferidas sem adequada fundamentagao
que evidenciasse, a luz do conjunto fatico constante dos autos, a vontade consciente de violar
a moralidade administrativa. Sob a otica do controle do poder politico, tal cendrio mostra-se
incompativel com um Estado de Direito, pois deixava qualquer individuo que atuasse na
esfera estatal vulnerdvel a responsabilizacdo por improbidade, mesmo que sempre tivesse
pautado sua atuacdo pelo zelo com a coisa publica. Essa distor¢do, ademais, abria espago para
discricionariedades indevidas e para potenciais perseguicdes politicas, fendmeno que,
inclusive, ¢ amplamente noticiado na atualidade. (MURACA, 2022).

Além disso, a vinculagdo da san¢ao por improbidade administrativa a demonstracao do
dolo decorre diretamente da logica da dogmatica penal. Considerando a severidade das
penalidades aplicaveis, ¢ imperativo assegurar aos réus das acdes de improbidade todas as
garantias processuais tipicas do processo penal. Ndo € possivel tratar a acao de improbidade
como uma simples demanda civel, ja que suas consequéncias podem atingir ndo apenas o
patrimonio dos envolvidos, mas também seus direitos politicos e a permanéncia em cargos
publicos (MURACA, 2022).

Um dos aspectos centrais da reforma legislativa foi a exigéncia de comprovagdo do
dolo especifico para a configuragdo dos atos de improbidade administrativa. O dolo,
entendido como a intengdo consciente e direcionada do agente publico de alcancar o resultado
ilicito, passou a ser elemento indispensavel para que a conduta seja considerada improba. Essa
mudan¢a marcou um afastamento significativo do entendimento anteriormente adotado, que
permitia a responsabiliza¢do também por culpa em determinadas hipoteses.

Tourinho (2022) sustenta que a exigéncia de dolo especifico representa um importante
avanco na protecdo das garantias dos agentes publicos, pois impede que sejam
responsabilizados por condutas desprovidas de inten¢do deliberada de lesar o interesse
coletivo. Dessa forma, a legislagdo reformada reforca a imprescindibilidade de demonstrar o
elemento subjetivo para que determinada conduta seja qualificada como improba.

Contudo, a imposi¢ao dessa exigéncia tem provocado acalorado debate, sobretudo em
razdo da dificuldade pratica de comprovar a finalidade especifica do agente. Tanto a doutrina
quanto a jurisprudéncia assinalam que, em diversas situacdes, os atos de improbidade
envolvem comportamentos complexos e frequentemente dissimulados, nos quais nem sempre

¢ possivel identificar, de maneira evidente, a inten¢@o de agir com ma-f¢é.
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Gajardoni et al. (2021) observam que essa alteracdo legislativa torna mais rigorosa, e,
consequentemente, mais complexa, a aplicagdo da Lei de Improbidade, pois passa a exigir que
a intengdo do agente seja comprovada de maneira clara e inequivoca. Sob essa perspectiva, a
exigéncia de dolo especifico pode funcionar como um obstaculo a responsabilizagdo de
condutas que, embora nio revelem de forma evidente uma intengdo maliciosa, acarretam
prejuizos ao erario ou a administracdo publica.

A andlise do Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do Recurso
Extraordinario n.° 843.989/SP, em 2023, reafirmou a centralidade da comprovagdo do dolo na
caracterizagdo de atos de improbidade administrativa. O Tribunal destacou que a mera pratica
de um ato ilicito ndo basta para configurar improbidade; ¢ imprescindivel demonstrar que o
agente publico atuou de forma consciente e deliberada para causar prejuizo a Administracao.
Esse entendimento reforca a necessidade de uma aplicagdo criteriosa e rigorosa da lei, de
modo que apenas condutas verdadeiramente fraudulentas resultem em responsabilizacao,
evitando que erros técnicos ou equivocos administrativos sejam indevidamente punidos
(BRASIL, 2023).

Entretanto, a exigéncia de dolo especifico tem suscitado criticas, especialmente quanto
as dificuldades praticas para comprovar a inten¢ao maliciosa do agente. H4 quem sustente que
tal requisito fragiliza a efetividade da Lei de Improbidade Administrativa, pois limita a
responsabilizacdo de agentes que, embora ndo ajam com proposito fraudulento evidente,
acabam produzindo prejuizos relevantes ao patrimonio publico. Sob essa perspectiva, a nova
legislagdo pode ser interpretada como um retrocesso na luta contra a corrup¢io, uma vez que
impoe obstaculos adicionais a puni¢do de praticas improbas (Figueiredo e Vasconcelos,
2022).

Outro ponto relevante refere-se a relagcdo entre a Lei n.° 14.230/2021 e as politicas
publicas de enfrentamento a corrup¢do. Além de modificar os requisitos para a configuragao
da improbidade, a reforma também alterou os pardmetros de aplicagdo das sangoes,
impactando diretamente as estratégias de combate a corrupgdo. Souza (2022) observa que o
aumento das exigéncias probatorias pode conferir maior liberdade aos agentes publicos,
reduzindo o temor de puni¢des e, consequentemente, enfraquecendo os esforgos institucionais
para coibir condutas inadequadas na administragao.

Por outro lado, a legislagdo também apresenta aspectos positivos. Ao tornar mais
claros os critérios que caracterizam a improbidade e ao exigir a demonstracao inequivoca do
dolo especifico, a nova LIA protege os servidores publicos contra-acusag¢des infundadas e

responsabilizacdes desproporcionais. Para seus defensores, essa mudanca aperfeicoa a
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administracdo da justica, impedindo o uso abusivo da lei e evitando que falhas administrativas
sejam equivocadamente tratadas como atos improbos (GAJARDONI et al., 2021).

Nao obstante, a dificuldade de comprovagao do dolo especifico suscita preocupagdes
quanto aos impactos da reforma nas politicas de prevengdo a corrupgdo. A falta de
responsabilizacdo em casos nos quais os agentes publicos ndo atuam com inten¢do clara de
causar dano, mas ainda assim produzem prejuizos, pode contribuir para o fortalecimento de
uma cultura de impunidade. Como alerta Faoro (2012), a sensagdo de auséncia de
consequéncias tende a estimular praticas lesivas ao interesse publico, prejudicando tanto a
confiang¢a da populagdo nas instituicdes quanto a integridade do processo administrativo.

As alteragdes promovidas pela nova LIA também repercutem diretamente no
funcionamento das instituicdes encarregadas de fiscalizar a Administragdo e assegurar o
cumprimento dos principios constitucionais. Di Pietro (2023) destaca que a elevagdo do rigor
probatorio aumenta a necessidade de controle mais detalhado sobre as ag¢des dos agentes
publicos, o que pode sobrecarregar os 6rgaos de fiscalizacdo e o proprio Poder Judicidrio. A
maior complexidade das investigacdes e a ampliacao das exigéncias para demonstrar o dolo
especifico tendem a tornar os processos mais longos e dificeis, comprometendo a agilidade e a
efetividade das respostas estatais aos atos improbos.

Essa realidade também impde novos desafios ao Ministério Publico. Como observa
Polillo (2021), a necessidade de comprovagdao minuciosa do dolo especifico pode dificultar o
sucesso das a¢des de improbidade, uma vez que a intengdo maliciosa raramente se apresenta
de forma explicita, exigindo interpretagdes subjetivas das condutas dos agentes. Esse cenario
pode reduzir o numero de condenagdes e enfraquecer a confianga social nas institui¢des
responsaveis pelo combate a corrupgao.

Souza (2022) complementa que tal dificuldade probatdria pode gerar um aumento de
casos de impunidade, absolvendo agentes que, embora ndo tenham agido com dolo evidente,
causaram danos relevantes ao erario. Isso pode comprometer a efetividade do sistema judicial
no enfrentamento a corrupcdo, criando um ambiente propicio a repeticdo de condutas
prejudiciais ao interesse publico.

Ainda assim, a exigéncia de dolo especifico possui aspectos benéficos. Gajardoni et al.
(2021) argumentam que a necessidade de demonstrar de forma clara a inten¢do do agente
impede que comportamentos desprovidos de ma-fé¢ sejam rotulados como improbidade. Tal
garantia ¢ fundamental para impedir que a lei seja utilizada como instrumento de perseguicao
politica ou para punir servidores que atuam dentro dos limites da legalidade. Assim, embora a

comprovagdo do dolo especifico torne algumas responsabiliza¢des mais dificeis, ela também
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funciona como mecanismo de protecdo contra-acusagdes infundadas e assegura maior

proporcionalidade e justica nos julgamentos.

5.1 Dolo na seara civil

No Codigo Civil brasileiro, o dolo ¢ tratado principalmente de duas formas: (i) como
defeito do negocio juridico — previsto nos arts. 145 a 150 —, e (i1)) como elemento da
responsabilidade civil — arts. 927 a 954.

A Secdo II, do Capitulo 1V, artigos 145 a 150, disciplina o dolo como um dos defeitos
do negodcio juridico, sendo considerado um vicio da vontade ou vicio do consentimento,
havendo discussdo doutrinaria acerca de sua natureza juridica.

O dolo no direito civil ¢ definido, segundo a doutrina cldssica, como a intencdo de
prejudicar, a intengdo de inadimplir obrigagdes, o intuito de obter vantagem para si ou para
outrem, ou ainda como o elemento subjetivo do ato ilicito (BENETTI, 2019).

Nesta linha, Farias, Rosenvald e Braga Netto explicam que o direito penal e o civil
lidam com o dolo a partir de finalidades distintas. Para os penalistas, a preocupacdo volta-se
ao futuro: pretende-se punir a conduta antijuridica reprovavel, prevenindo novas infracoes,
seja pelo proprio agente (prevencao especial), seja pela coletividade (prevengdo geral). No
direito civil, ao contrario, o foco recai sobre o passado: indagam-se os danos sofridos pela
vitima, pois o objetivo primordial da responsabilidade civil ¢ a recomposi¢do do equilibrio
patrimonial.

As sangdes criminais recaem principalmente sobre a liberdade pessoal, enquanto as
civis visam a transferéncia de um quantum do ofensor ao ofendido. Assim, enquanto a
responsabilidade penal busca punir a conduta ilicita e resguardar a coletividade, a
responsabilidade civil objetiva reparar o dano injusto.

Dessa diferenca de fungdes, pode ocorrer que um fato ndo constitua crime, mas se
enquadre perfeitamente como ilicito civil (FARIAS; ROSENVALD; BRAGA NETTO; 2022).

Sustentar que o direito civil ndo possui o rigor técnico do direito penal ndo impede o
didlogo entre os conceitos das duas areas. Nesse sentido, Neisser (2019) observa que a culpa
civil dialoga com o elemento subjetivo do direito penal, incorporando ideias como
reprovabilidade social e consciéncia da ilicitude. Contudo, por estar centrada na vitima e nos
danos, pouco importa, na esfera civil, se o dano decorreu de descuido ou conduta deliberada,

pois para o lesado o resultado patrimonial ¢ o mesmo.
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Dessa diferenca nasce a agregacgdo das figuras de dolo e culpa em um unico elemento
subjetivo: a culpa civil. Ao direito penal compete diferenciar o tratamento entre quem agiu
com dolo e quem foi imprudente; ao direito civil, importa que a vitima seja reparada.

Por isso, enquanto o direito penal busca critérios objetivos de verificacdo do dever de
cuidado, a culpa civil é mais fluida.

Evidencia-se, assim, que ndo ha, no direito civil, um rigor técnico aprofundado na
analise do dolo, sobretudo na responsabiliza¢dao civil, pois o foco ¢ a reparacdo do dano.
Culpa e dolo acabam gerando a mesma consequéncia juridica. Além disso, o dolo civil € o
dolus malus, marcado pela intencdo ilicita como elemento constitutivo (juntamente com
consciéncia e vontade).

Essa constatacdo ¢ importante, pois uma leitura apressada da Lei n® 14.230/2021
poderia levar a conclusdo de que o dolo exigido na improbidade administrativa passa a ser o

dolus malus, o que nao se confirma, conforme serd analisado posteriormente.

5.2 Dolo na esfera penal

No Direito Penal, a analise do elemento subjetivo doloso ¢ estudada de forma mais
profunda e consolidada, tendo evoluido ao longo dos anos com novas teorias e revisoes,
devido a constante transformacao da sociedade.

Conforme sintetiza Nucci (2014), o dolo pode ser compreendido de maneiras distintas
a depender da teoria adotada. Na perspectiva finalista, o dolo, também chamado de dolo
natural, corresponde a vontade consciente de realizar a conduta tipica. Ja na visao causalista, o
chamado dolo normativo envolve ndo apenas a intencdo de praticar o ato, mas também a
consciéncia de sua ilicitude. Por fim, a concep¢do axioldgica entende o dolo como a vontade
dirigida a acdo combinada com a percepcao do desvalor que a conduta representa.

Para Cabral, apud Jakobs (2020), o dolo corresponde ao conhecimento e vontade
referentes aos elementos do tipo penal, permanecendo no ambito do fato tipico (como no
finalismo), mas incorporando um elemento teleoldgico. Ele afasta a visdo ontologica e admite
certa objetivacdo/normativizagdo do dolo, pois a definicdo de intencdo cabe ao direito,
inferida a partir do comportamento do agente. Essa normativizacao aparece de modo especial
no dolo eventual.

Ainda, Cabral apud Jakobs (2020), por sua vez, também relaciona o dolo a fungao do
direito penal, mas o compreende como uma decisdo que afronta a vigéncia da norma, em

perspectiva de prevengdo geral positiva. Assim, propde um conceito cognitivo de dolo,
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prescindindo do elemento volitivo: basta o conhecimento da ac¢do e de seu resultado
(CABRAL, 2020).

Outra distingdo conceitualmente relevante refere-se as modalidades de dolo. O dolo
genérico caracteriza-se pela simples inteng¢do do agente de praticar a conduta descrita no tipo,
sem que seja necessaria qualquer finalidade adicional. J4 o dolo especifico exige, além da
vontade de realizar o ato, a presenca de uma finalidade especial prevista expressamente na
norma, um elemento subjetivo qualificado que direciona a conduta para um resultado
determinado.

Aqui reside a divergéncia: a jurisprudéncia do STJ tradicionalmente acolhe o dolo
genérico, enquanto a Lei n® 14.230/2021, em tese, exige dolo especifico, questdo que serad
analisada posteriormente.

Importa ainda destacar que, no direito penal, ndo se admitem efeitos da revelia, nem
inversdo do Onus da prova, nem presun¢do de culpabilidade, e a pena ¢ sempre pessoal. A
responsabilizacdo penal possui carater retributivo (puni¢do) e preventivo (especial e geral).

O dolo na improbidade administrativa apresenta grande similitude com o dolo penal,

como ja exposto, especialmente devido ao carater sancionatdrio presente em ambas as esferas.

5.3 O Dolo Especifico da Improbidade Administrativa

No que se refere ao elemento subjetivo, a exigéncia de dolo para caracterizar o ato de
improbidade administrativa nao constitui inovagao, pois ja constava da redagdo original da
Lei n° 8.429/92. Entretanto, conforme consolidado pela jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica, bastava, até a reforma legislativa, a presenga de dolo genérico para a tipificagao
das condutas improbas, isto €, a consciéncia de aderir a conduta ilicita ou de assumir o risco
de produzir resultados contrarios ao Direito, sem que fosse necessaria a demonstragao de uma
finalidade especifica. Ademais, quanto aos atos previstos no art. 10, o Tribunal admitia
inclusive a configuragdo por culpa, ndo sendo imprescindivel a comprovag¢ao de intengdo
deliberada.

O Superior Tribunal de Justi¢a, ao julgar o REsp 1.512.085/SP, afirmou que o dolo
exigido para a configuragdo do ato de improbidade administrativa corresponde a mera
consciéncia do agente em aderir a conduta ilicita, assumindo a producdo de resultados
proibidos pela ordem juridica. O Tribunal destacou que também se caracteriza o elemento
subjetivo quando o agente, publico ou privado, embora devesse prever as consequéncias de

seu comportamento, aceita ou consente com os efeitos contrarios ao Direito. Assim, ndo se
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exige qualquer finalidade especial ou intengdo qualificada para que o dolo seja reconhecido,
bastando a intengdo genérica de praticar o ato que viola os principios administrativos.

Com a entrada em vigor da Lei n° 14.230/21, deixou de existir a possibilidade de
responsabilizagdo por improbidade culposa, passando a lei a admitir exclusivamente atos
praticados com dolo, conforme estabelece o §1° do art. 1°. Contudo, a reforma legislativa nao
se limitou a exigir o dolo. Agora, ndo ¢ mais suficiente a demonstracdo do dolo genérico:
tornou-se imprescindivel comprovar o dolo especifico. Em sintese, além de demonstrar que o
agente praticou a conduta ilicita prevista na lei, deve-se provar que ele agiu com intencao
deliberada de realizar o ato improbo descrito nos arts. 9°, 10 ou 11 da Lei n°® 8.429/92.

Desse modo, para que se configure o ato de improbidade administrativa, exige-se tanto
a vontade consciente do agente em praticar o ato (dolo simples), quanto o objetivo especifico
previsto na norma (dolo especifico), consistente em alcangar o resultado ilicito indicado nos
arts. 9°, 10 e 11 da Lei n® 8.429/92. Sem a demonstracdo de que o comportamento foi
praticado com proposito deliberado de produzir tais efeitos, inexiste improbidade. Essa
exigéncia ¢ reforcada pelo §3° do art. 1° do mesmo diploma.

Ao contrario do dolo genérico, caracterizado apenas pela vontade de realizar a conduta
, 0 dolo especifico requer que o agente atue com intencdo consciente de obter vantagem
indevida, causar prejuizo ao erario ou violar principios administrativos. E indispensavel
demonstrar que o agente agiu de forma deliberada, tendo plena ciéncia dos efeitos lesivos que
sua conduta poderia produzir. (PAZ, 2023)

Margal Justen Filho (2022) afirma que a improbidade administrativa somente se
caracteriza quando o agente publico tem plena consciéncia de que sua conduta ¢ indevida e,
ainda assim, atua de forma deliberada para alcancar esse resultado irregular. Em outras
palavras, o autor define o dolo como o conhecimento do agente acerca da ilicitude do seu
comportamento, aliado a intencdo de realizar a acdo ou omissdo necessaria para a
concretizacdo da infragdo.

Além de exigir o dolo especifico voltado a producao do resultado ilicito descrito nos
arts. 9°, 10 ou 11 da Lei n°® 8.429/92, o legislador passou também a requerer um especial fim
de agir. Esse objetivo consiste na busca de vantagem ou beneficio indevido para o proprio
agente ou para terceiros, conforme previsto de forma expressa nos §§1° e 2° do art. 11 da Lei

n° 8.429/92, acrescentados pela Lei n® 14.230/21.

Art. 11. omissis



59

§1° Nos termos da Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgo, promulgada
pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006, somente havera improbidade
administrativa, na aplicacdo deste artigo, quando for comprovado na conduta
funcional do agente publico o fim de obter proveito ou beneficio indevido para si, ou
para outra pessoa, ou entidade. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§2° Aplica-se o disposto no §1° deste artigo a quaisquer atos de improbidade
administrativa tipificados nesta Lei e em leis especiais e a quaisquer outros tipos
especiais de improbidade administrativa instituidos por lei. (Incluido pela Lei n°
14.230, de 2021)

Em sintese, apds a edicdo da Lei n° 14.230/21, o reconhecimento de um ato de
improbidade administrativa exige que a conduta tipica descrita nos arts. 9°, 10 ou 11 da Lei n°
8.429/92 seja praticada de forma voluntdria, com o proposito de alcangar o resultado ilicito
previsto nesses dispositivos (conforme os §§1° e 3° do art. 1° da mesma lei), além de estar
orientada a obtengdo de vantagem ou beneficio indevido para o agente ou para terceiros, nos
termos dos §§1° ¢ 2° do art. 11.

Segundo Fernando Capez (2023), a alteracdo promovida pela Lei n° 14.230/21 no §1°
do art. 1° da LIA passou a reconhecer como improbidade apenas as condutas dolosas previstas
nos artigos 9°, 10 e 11, tornando atipicos os comportamentos sem dolo. Com isso, deixou de
admitir a mera voluntariedade para a incidéncia do artigo 11 e excluiu do artigo 10 as
condutas lesivas ao erario praticadas por negligéncia, impericia ou imprudéncia, que nao
configuram mais improbidade. O autor explica que o §2° do artigo 1° define o dolo como a
vontade livre e consciente de produzir o resultado ilicito descrito nesses dispositivos.
Entretanto, Capez (2023) ressalta que o dolo genérico, a simples consciéncia e vontade de
praticar o ato, ja ndo ¢ suficiente. A legislacdo passou a exigir também um fim especial de
agir, isto é, a inten¢do deliberada de violar a lei e de alcangar um resultado ilicito. Em sintese,
afirma que ndo basta ao agente realizar intencionalmente uma conduta tipificada nos arts. 9°,
10 ou 11; ¢ indispensavel que tenha plena consciéncia e vontade de concretizar todos os
elementos do tipo legal, visando a um resultado que afronte a ordem juridica.

A exigéncia de dolo com especial fim de agir para caracterizar a improbidade
administrativa gera impactos relevantes. Primeiramente, esse requisito torna mais rigidos os
parametros de responsabilizacdo dos agentes publicos, impedindo interpretagdes amplas,
subjetivas ou desprovidas de precisdo quanto a intencao do agente.

Além disso, a previsdo do dolo especifico refor¢a a proporcionalidade das sangdes.
Como a improbidade pode resultar em penalidades intensas, como perda do cargo e suspensao

de direitos politicos, e considerando que o ressarcimento do dano ¢ mero efeito do ato, e nao
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punicdo em si, a comprovagdo dessa intencdo qualificada garante que tais medidas severas
recalam apenas sobre quem realmente buscou praticar conduta improba. (PAZ, 2023)

A exigéncia também fortalece a seguranca juridica, pois define com maior clareza
quais comportamentos podem ser enquadrados como improbidade administrativa. Ao exigir
prova de que o agente atuou com inten¢do consciente de obter vantagem indevida ou alcangar
fins ilicitos previstos nos arts. 9°, 10 ou 11 da LIA, evita-se que a lei seja aplicada de forma
indiscriminada e protege gestores probos de acusacdes injustificadas.

Por isso, ¢ essencial que os 6rgdos de controle, especialmente o Ministério Publico,
conduzam investigacdes detalhadas, reunindo elementos probatorios solidos que evidenciem o
dolo especifico. Documentos, testemunhos e circunstancias do caso sdo exemplos de meios
aptos a demonstrar a vontade deliberada do agente de praticar atos contrarios a probidade.

O art. 17 da Lei n° 8.429/92, apds as alteracdes promovidas pela Lei n® 14.230/21,
passou a exigir, de forma expressa, a demonstracdo de justa causa como condi¢do para o
ajuizamento da agdo. Essa justa causa deve estar amparada na apresentacdo, ja na peticao

inicial, de elementos minimos capazes de indicar a existéncia de dolo por parte do agente.

Art. 17. A aglo para a aplicacdo das sangdes de que trata esta Lei serd proposta pelo
Ministério Publico e seguird o procedimento comum previsto na Lei n° 13.105, de
16 de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil), salvo o disposto nesta Lei.
(Redacao dada pela Lei n° 14.230, de 2021) [...]

§6° A peticdo inicial observard o seguinte: (Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de
2021) [...]

II - sera instruida com documentos ou justificagdo que contenham indicios
suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com razdes
fundamentadas da impossibilidade de apresentagdo de qualquer dessas provas,
observada a legislagdo vigente, inclusive as disposigdes constantes dos arts. 77 ¢ 80
da Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo Civil). (Incluido pela
Lein® 14.230, de 2021)

Desse modo, a demonstragdo do dolo com especial finalidade exige uma avaliagdo
minuciosa das particularidades do caso concreto, bem como a coleta de provas solidas que
evidenciem a intengdo consciente do agente de alcancar resultados ilicitos ou eticamente
reprovaveis, em afronta aos principios que regem a Administragao Publica. (PAZ, 2023)

A entrada em vigor da Lei n°® 14.230, de 25 de outubro de 2021, promoveu alteragdes
substanciais na Lei n°® 8.429/1992, especialmente no que concerne ao novo regime de
responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa. As modificagdes incidiram, de
modo mais significativo, sobre a exigéncia de dolo nas condutas imputadas aos agentes
publicos e sobre os novos prazos prescricionais. A auséncia de regras de transicdo gerou
intenso debate juridico, exigindo a manifestacdo do Supremo Tribunal Federal (STF) a

respeito da possibilidade de retroatividade das mudangas legislativas.
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Nesse contexto, o ARE 843.989/PR, convertido em tema de repercussao geral (Tema
1.199 do STF (BRASIL, 2022), assumiu papel central, uma vez que permitiu ao STF definir,
com carater vinculante, a interpretagdo aplicavel a retroatividade (ou nao) das inovagdes
legislativas referentes ao elemento subjetivo e aos novos prazos prescricionais.

O caso examinado tratou de acdo civil publica por ato de improbidade administrativa
proposta pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) em face de Rosmery Terezinha
Cordova, contratada como procuradora responsavel por representar judicialmente a autarquia.
Segundo a narrativa exposta na peti¢do inicial, a agente teria conduzido de forma negligente
diversos processos nos quais atuou como representante judicial, o que, no entendimento do
INSS, teria ocasionado prejuizos financeiros a autarquia.

A acusagdo foi reforgada por parecer da propria Procuradoria do INSS, que atribuiu a
requerida comportamento marcado por inctria no desempenho de suas fungdes contratuais.
Com base nesses elementos, o INSS requereu sua condenagdo ao ressarcimento integral do
dano, qualificando a conduta como ato de improbidade administrativa previsto no art. 10 da
redacdo original da Lei n® 8.429/1992, que admitia a modalidade culposa de improbidade
quando houvesse lesdo ao erario.

O ponto crucial da demanda residia justamente no fato de que ndo havia imputagado de
dolo, mas apenas de culpa (negligéncia). A acdo, portanto, enquadrava-se no regime juridico
anterior, que admitia a responsabilizagcdo por improbidade culposa.

Com a reforma introduzida pela Lei n°® 14.230/2021, a improbidade culposa foi
suprimida do ordenamento, passando a LIA a exigir, para todos os tipos previstos nos artigos
9°, 10 e 11, a presenga de dolo especifico (arts. 1°, §§ 1° e 3°). O legislador, entretanto, ndo
previu normas de transi¢do, o que gerou incertezas quanto a aplicabilidade das novas regras
A0S Processos em curso.

Diante desse cenario, o STF foi instado a se pronunciar, notadamente porque o
processo envolvendo a procuradora ainda ndo havia transitado em julgado. A anélise da Corte
concentrou-se, portanto, na definicdo de: a) se a exigéncia de dolo especifico teria aplicagao
retroativa; b) se 0os novos prazos prescricionais introduzidos pela Lei n® 14.230/2021 seriam
aplicaveis aos processos em andamento; c) se a revogacdo da improbidade culposa implicaria
a extingao das ag¢des que se baseavam exclusivamente na culpa.

O Supremo Tribunal Federal reconheceu que a agao proposta pelo INSS descrevia
apenas conduta culposa, ndo havendo qualquer alegacao ou elemento que indicasse intengao
deliberada da agente de causar dano ao erario. Assim, no novo regime juridico, essa conduta

deixou de ser tipificada como improbidade administrativa.
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Com base nessa constatagdo, e apreciando o tema 1.199 da repercussdo geral, o STF
fixou as seguintes teses: 1. E indispensavel a comprovagdo de dolo para a tipificagdo dos atos
de improbidade administrativa previstos nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA; 2. A eliminacao da
modalidade  culposa pela Lei n® 14.230/2021 constitui norma material mais benéfica,
razao pela qual ndo retroage para atingir condenacdes transitadas em julgado, a luz do
art. 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal.; 3. A nova lei aplica-se aos processos em
andamento, desde que ndo haja transito em julgado, impondo ao juiz a reavaliagdo da
presenca (ou ndo) de dolo.; 4. O novo regime de prescrigdo também ¢ irretroativo, produzindo
efeitos apenas a partir da publicacdo da Lei n° 14.230/2021.

Diante disso, o STF determinou a extingdo da agdo civil publica, pois a conduta
imputada a procuradora, exclusivamente culposa, ndo se enquadra mais em nenhum tipo de
improbidade, conforme a legislacdo vigente.

A decisdo proferida no ARE 843.989/PR representa marco interpretativo fundamental,
especialmente por consolidar que: a improbidade administrativa passa a exigir dolo
especifico, o que eleva o grau de protecdo ao agente publico contra responsabilizagdes
excessivamente amplas; A reforma legislativa tornou o regime sancionador mais rigoroso
quanto ao elemento subjetivo, porém mais restritivo quanto a extensao das condutas puniveis;
Processos baseados exclusivamente em culpa devem ser extintos, salvo se houver
comprovagdo superveniente de dolo; A decisdo uniformiza a aplicacdo da nova lei,
oferecendo seguranca juridica aos operadores do Direito.

Em sintese, o julgamento refor¢a que, apds a Lei n° 14.230/2021, somente podera ser
condenado por ato de improbidade administrativa o agente cuja conduta revele, de forma
inequivoca, inten¢do deliberada de violar a lei e produzir resultado ilicito, afastando-se
definitivamente a responsabilidade por mera culpa.

Um importante estudo empirico realizado pelo Movimento Pessoas a Frente revela
mudangas estruturais de grande relevancia no volume de acdes por improbidade
administrativa apos a entrada em vigor da Lei n° 14.230/2021. Segundo o relatorio “Balanco
sobre a alteracao da Lei de Improbidade Administrativa”, baseado na Base Nacional de Dados
do Poder Judiciario (DataJud) do CNJ, entre 2021 e 2023 verificou-se uma redugdo de 42%
no numero de novas a¢des de improbidade administrativa. No ano imediatamente seguinte a
promulgacao da lei, em 2022, a queda ja havia sido de 36%.

Os autores do estudo avaliam que essa retragdo nao seria mera coincidéncia, mas
resultado direto da reforma legislativa. Eles sustentam que a nova LIA teria qualificado a

analise das acdes, restringindo a responsabiliza¢do a condutas com real intencdo de ma-fé e
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punindo apenas ‘“agdes intencionais”, afastando acusagdes genéricas baseadas em erros
administrativos. Por meio dessa mudanga, argumentam, o poder punitivo estatal estaria sendo
redirecionado para os casos realmente graves, focando nos agentes desonestos, € nado
penalizando gestores de boa-fé por falhas sem dolo.

No que tange a distribui¢do dos processos, o levantamento identifica que a Justica
Estadual de Sao Paulo concentra 13% das agdes de improbidade no Brasil, seguida pela
Justica Federal da 1* Regido, com 12% dos casos._Esses dados indicam que a queda de agdes
ndo ¢ uniforme no territério nacional, o que sugere que a implementagdo da nova lei e a
resposta institucional variam de acordo com a localidade e o tipo de foro.

O estudo também analisou a série historica das condenagdes por improbidade
administrativa entre 1995 e 2024, com base nos dados do Cadastro Nacional de Condenag¢des
Civeis por Ato de Improbidade e Inelegibilidade do Conselho Nacional de Justica (CNJ). A
partir desse levantamento, foram identificadas algumas tendéncias relevantes. Em primeiro
lugar, constatou-se que 58% das condenagdes ocorreram no ambito municipal, evidenciando
que a maior incidéncia de praticas sancionadas se concentra na administragdao local. Além
disso, verificou-se que 33% dos condenados eram prefeitos ou ex-prefeitos, refor¢cando o
protagonismo desse cargo na dindmica da responsabilizagdo por improbidade.

No que se refere a natureza das infragdes, o levantamento demonstrou que as
condenacdes por lesdo ao erario representam 27,6% do total, enquanto as violagdes aos
principios da Administragdo Publica correspondem a 25,3%. Ja os casos de enriquecimento
ilicito configuram percentual significativamente menor, respondendo por menos de 7% das
decisdes condenatdrias. Esses dados ilustram que a maior parte das condenagdes estd
associada a irregularidades administrativas e danos financeiros ao patrimonio publico,
enquanto condutas diretamente ligadas ao enriquecimento pessoal do agente aparecem como
minoria no conjunto historico analisado.

Esses niimeros mostram que historicamente a LIA atingia principalmente gestores
municipais, o que reforca a dimensao local da responsabilizacdo por improbidade antes da
reforma.

Um dado crucial levantado pelo estudo refere-se ao tempo médio de tramitagdo de
acdes de improbidade: aproximadamente 7 anos. Esse prazo elevado implica que muitos
processos iniciados apoOs a vigéncia da nova LIA ainda ndo chegaram a desfecho, dificultando
uma avaliacdo imediata sobre a queda nas condenagdes. Os pesquisadores alertam que, por
conta dessa demora, ainda ndo ¢ possivel afirmar com seguranca se a redugdo de agdes se

refletird em menos condenagdes ou recuperacao de perdas ao erario.
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Do ponto de vista normativo, o levantamento reflete uma visao politica e institucional
sobre a reforma: segundo Vera Monteiro (professora da FGV Direito SP e integrante do
Movimento), a nova lei corrige uma ‘“cultura acusatoria” que, sob a legislacao anterior,
permitia agdes sem uma investigacdo adequada prévia. A partir dessa leitura, a reforma nao
significa um enfraquecimento do controle ou da puni¢cdo da corrup¢do, mas sim um ajuste
fino para que a punicdo incida sobre os casos relevantes, aqueles com dolo e ma-fé, e ndo
sobre erros administrativos sem inten¢ao criminosa.

Nessa perspectiva, o estudo oferece subsidios empiricos e analiticos relevantes para
refletir sobre dois eixos centrais. O primeiro deles diz respeito a seguranca juridica dos
gestores probos. A reducdo do nuimero de agdes pode indicar que agentes publicos que
atuavam sem dolo agora enfrentam menor risco de serem responsabilizados injustamente.
Assim, a reforma legislativa tenderia a reforcar a confianga na tomada de decisdes,
favorecendo iniciativas, inova¢do administrativa e maior autonomia decisoria, conforme
sugerido pelos autores do movimento.

Por outro lado, emerge a hipdtese de um possivel risco de subresponsabiliza¢ao. A
queda no ajuizamento de ag¢des pode significar que menos condutas graves estdo sendo
levadas ao Poder Judiciario ou, ainda, que o Ministério Publico e os demais orgdos de
controle estdo encontrando dificuldades adicionais para reunir provas suficientes que
demonstrem o dolo exigido pela nova legislacdo. Esse cenario demanda investigagdo mais
profunda para verificar se ha uma blindagem indevida contra praticas de corrup¢do ou se o
que ocorre, de fato, ¢ a adog@o de um filtro probatorio mais rigoroso.

Entretanto, ¢ necessario destacar alguns desafios metodologicos para confirmar ou
refutar as conclusdes apresentadas pelo movimento. Um primeiro obstaculo refere-se ao
problema da causalidade: embora o levantamento indique uma correlagao entre a queda no
nimero de acdes e a entrada em vigor da nova lei, € preciso investigar se essa redu¢do decorre
exclusivamente da alteragdo legislativa, ou se outros fatores, como mudan¢as na atuagdo
ministerial, limitagdes or¢amentarias ou reestruturagdes institucionais, também influenciaram
esse resultado.

Outro ponto relevante diz respeito a analise dos desfechos processuais. Considerando
o longo tempo de tramitacdo das acdes de improbidade, torna-se essencial acompanhar os
processos iniciados apds 2021 para verificar suas taxas de condenacdo, arquivamento ou
celebracao de acordos, permitindo avaliar com maior precisdo os efeitos praticos da reforma.

Por fim, impde-se a realizacdo de um estudo comparativo entre jurisdi¢des, de modo a

identificar se a redugdo de ajuizamentos ocorre de maneira uniforme entre os estados, nos
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diferentes ramos da Justica (estadual e federal) e entre os diversos 6rgdos legitimados a
propositura das acdes, como o Ministério Publico e as procuradorias. Esse recorte €
fundamental para compreender eventuais assimetrias na aplicagdo da nova lei.

Em suma, o levantamento do Movimento Pessoas a Frente apresenta evidéncias
empiricas significativas de que a Lei n° 14.230/2021 alterou substancialmente o panorama das
acoes de improbidade administrativa no Brasil. A queda de 42% nas novas acdes entre 2021 e
2023 sugere uma mudanga no comportamento institucional € no risco reputacional e juridico
para agentes publicos. No entanto, a interpretacdo desses dados deve ser cautelosa, entende-se
que embora haja uma narrativa otimista de ajuste e seguranga, os riscos de
subresponsabilizacdo ndao podem ser descartados sem uma analise aprofundada.

Portanto, o levantamento do Movimento Pessoas a Frente ¢ fonte essencial para a
analise empirica da Lei n° 14.230/2021. Sua principal contribuicdo estd em demonstrar que a
reforma da LIA produziu efeitos mensurdveis no volume de acdes judiciais, com queda
expressiva de 42% no periodo analisado. Contudo, a interpretacdo desses dados requer
cautela: embora possa indicar maior rigor técnico e prote¢ao aos gestores probos, também
suscita preocupagdes quanto ao risco de reduzir o controle sobre atos improbos. Assim, o
estudo reforca a importancia de uma avaliagdo critica, continua e baseada em evidéncias para

compreender o real alcance da nova legislagdo no combate a improbidade administrativa.

5.4 Carga probatoéria do dolo especifico

A nova sistematica introduzida pela Lei n® 14.230/2021 refor¢ou substancialmente o
rigor probatorio necessario para o ajuizamento e processamento das agdes de improbidade
administrativa. Antes mesmo da reforma, o Superior Tribunal de Justica ja delineava
parametros que exigiam maior precisdo na formulacdo das agdes sancionatorias. No
julgamento do REsp 1.040.440/RN, o Tribunal registrou que a peti¢ao inicial deve apresentar
narracdo clara e precisa dos fatos, delimitando adequadamente o objeto da demanda e
assegurando o pleno exercicio do contraditorio e da ampla defesa.

Assim, o STJ afastou a possibilidade de agdes genéricas, reforcando a indispensavel
individualizacdo da conduta do agente e a necessidade de que a inicial seja instruida com
elementos que indiquem a probabilidade de ocorréncia do ato de improbidade, uma
manifestagdo antecipada do que atualmente se denomina justa causa.

No mesmo sentido, no AgRg no AREsp 27.704/RO, relatado pelo ministro Napoleao
Nunes Maia Filho, o STJ destacou que a acdo de improbidade administrativa, por possuir

natureza sancionatdria, deve observar exigéncias proprias do Direito Penal contemporaneo,
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em razdo da gravidade das sangdes envolvidas. Dessa forma, afirmou o relator, a acdo deve
ser rejeitada quando ausentes indicios minimos da pratica do ato improbo, reafirmando a
necessidade de suporte probatdrio minimo ja no inicio da demanda.

A luz desse entendimento jurisprudencial, a reforma promovida pela Lei n°
14.230/2021 consolidou a exigéncia de que o Ministério Publico, antes tido como Unico
legitimado ativo para o ajuizamento da acgdo, nos termos do art. 17, caput, demonstre desde a
peticdo inicial, lastro probatério minimo do dolo especifico, sob pena de indeferimento
liminar da inicial (art. 17, § 6°-B). Essa exigéncia deve ainda ser complementada durante a
instru¢do probatdria, configurando a chamada carga material da prova, sobretudo porque,
conforme fixado pelo STF no Tema 899, as Cortes de Contas ndo examinam a existéncia de
dolo para fins de improbidade.

A redagdo do art. 17, § 6°, da LIA, reformada pela Lei n® 14.230/2021, deixa clara essa

exigéncia ao determinar que a peticdo inicial deve:
I — individualizar a conduta do réu ¢ apontar elementos probatdrios minimos que
indiquem a ocorréncia das hipoteses dos arts. 9°, 10 e 11 da LIA;
II — ser instruida com documentos ou justificagdes contendo indicios suficientes da
veracidade dos fatos ¢ do dolo imputado, salvo impossibilidade devidamente

fundamentada.

Nesse ponto, ¢ pertinente mencionar a interpretagdo de José Gutembergue de Sousa
Rodrigues Junior e Clara Skarlleth Lopes de Araujo (2021), segundo os quais a nova lei
positivou duas dimensdes da carga probatoria: a carga formal, correspondente ao Onus de
apresentar provas iniciais que individualizem conduta, autoria e dolo; e a carga material,
consistente no dever de comprovar, no curso da instrucdo, a inten¢do especifica do agente.
Para esses autores, a auséncia desses elementos deve impedir o processamento da agdo, pois a
lei ndo admite demandas sancionatorias carentes de suporte probatorio minimo.

Sob perspectiva mais ampla, a exigéncia de carga probatoria robusta também ¢
analisada por outros autores citados no texto. Amparando-se na doutrina de James
Goldschmidt (2018), compreende-se que a carga formal consiste na necessidade de
proposicdo de provas pelas partes, enquanto a carga material corresponde ao interesse
concreto que cada parte possui na comprovagdo dos fatos, sob pena de sofrer prejuizo
processual. Tal compreensdo ¢ essencial para distinguir meras irregularidades, insuficientes

para a configuragdo da improbidade, de condutas dolosas com finalidade ilicita definida.
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No mesmo sentido, Gustavo Badard refor¢ca que o Ministério Publico deve apresentar
justa causa como condicao de procedibilidade da agdo, o que implica demonstrar indicios
minimos de autoria, materialidade e dolo especifico. A inexisténcia desses elementos, salvo
justificativa idonea, impede o recebimento da inicial, pois a improbidade administrativa
integra o conjunto das agdes sancionatorias do Estado e, por isso, deve observar garantias
minimas aplicaveis ao exercicio do poder punitivo.

Assim, verifica-se uma convergéncia entre jurisprudéncia, legislacdo e doutrina no
sentido de que a Lei n°® 14.230/2021 visa aperfeicoar o sistema sancionador, distinguindo erros
administrativos de condutas verdadeiramente improbas. A reforma, portanto, materializa um
esfor¢o normativo de “separar o joio do trigo”, garantindo que apenas agentes que atuaram
com dolo especifico, ¢ ndo meramente com culpa ou inabilidade administrativa, sejam
responsabilizados. Essa mudanca refor¢ca a aproximacdo entre o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, preservando, no entanto, as particularidades de cada campo, mas
assegurando que ambos observem as garantias fundamentais do devido processo legal
(RODRIGUES JUNIOR; ARAUJO, 2021).

Importante ressaltar que a Lei de Improbidade Administrativa, em sua redacao
original, atribuia legitimidade ativa concorrente ao Ministério Publico e a pessoa juridica
lesada para o ajuizamento das agdes de improbidade. Com a reforma promovida pela Lei n°
14.230/2021, essa sistematica foi alterada, passando a prever que apenas o Ministério Publico
teria legitimidade para propor tais agdes. Contudo, essa exclusividade foi posteriormente
revista pelo Supremo Tribunal Federal.

No julgamento conjunto das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 7.042 e 7.043
(BRASIL, 2023), o STF decidiu, por maioria, declarar invalidos os dispositivos da nova lei
que conferiam legitimidade exclusiva ao Ministério Publico. A Corte reconheceu que os entes
publicos diretamente prejudicados por atos de improbidade também possuem legitimidade
para ajuizar acdes e firmar acordos de ndo persecugdo civil relacionados a esses atos,
entendimento alinhado as teses apresentadas pela Associacdo Nacional dos Procuradores dos
Estados e do Distrito Federal (Anape) e pela Associagdo Nacional dos Advogados Publicos
Federais (Anafe).

Além disso, o Supremo estabeleceu que a Administragdo Publica pode, embora nio
esteja obrigada, representar judicialmente o agente acusado de improbidade, desde que exista
previsdo normativa em ambito estadual ou municipal autorizando tal atuagdo. Assim, o

Tribunal restabeleceu um modelo de legitimidade compartilhada, afastando a exclusividade
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do Ministério Publico e preservando a autonomia institucional dos entes federativos para
proteger seu patrimonio.

Diante do cenario normativo inaugurado pela Lei n® 14.230/2021 e das interpretagdes
consolidadas pelo STF, torna-se evidente que a exigéncia de dolo especifico passou a ocupar
posicdo central na configuracdo dos atos de improbidade administrativa. Com a reafirmagao
da legitimidade ativa tanto do Ministério Publico quanto dos entes publicos diretamente
lesados, por meio de suas procuradorias, o sistema de responsabilizacdo passa a impor a
ambos os legitimados um 6nus probatorio significativamente mais rigoroso. Assim, tanto o
Ministério Publico quanto as Procuradorias Publicas se veem obrigados a demonstrar, de
forma consistente ¢ idonea, ndo apenas a materialidade da conduta, mas principalmente a
intencao deliberada do agente de alcancar um dos resultados ilicitos previstos nos arts. 9°, 10
ou 11 da LIA.

Nesse novo contexto, ndo basta apontar irregularidades, falhas administrativas ou
decisdes equivocadas: a imputacdo de improbidade exige a comprovagdo clara do elemento
subjetivo qualificado, exigéncia que altera profundamente a logica de investigagdo, instrucao
inicial e propositura das agdes. Logo, resta consolidado que os dois polos institucionais
responsdveis pela tutela da probidade, Ministério Publico e Procuradorias, enfrentam
atualmente o mesmo desafio estrutural: a necessidade de reunir, no caso concreto, prova
robusta da existéncia de dolo especifico, condi¢do indispensavel para legitimar o ajuizamento

e o prosseguimento das acdes de improbidade administrativa sob a égide da nova legislacao.
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6. PRESCRICAO NA IMPROBIDADE: UMA DISCUSSAO

A prescri¢ao configura um instituto vinculado ao principio da economia dos valores
juridicos e funciona como garantia da paz social, ao evitar que conflitos permanecam
indefinidamente pendentes de solucdo. Ao restringir a possibilidade de a Administragdo rever
seus proprios atos, a prescricdo acaba atuando como uma espécie de saneamento indireto ou
involuntario (Moreira Neto, 2009). Tal efeito pode assumir carater introverso, quando impede
o exercicio da autotutela administrativa, seja de oficio, seja mediante provocacdo, ou
extroverso, quando obsta o Poder Judiciario de corrigir eventuais violagdes a direitos
subjetivos.

De acordo com Nobre (2022), o Direito ¢ inevitavelmente condicionado pelo fator
temporal. A lei, enquanto uma das fontes juridicas de maior relevancia nos sistemas de civil
law, também sofre esse influxo do tempo. Embora dotada de pretensa estabilidade, a
legislacdo ndo esta imune a mudangas, que se tornam necessarias tanto pelo desenvolvimento
social quanto pelas demandas reveladas pela pratica juridica.

Esse processo de evolugdo normativa manifesta-se com especial intensidade no ambito
do Direito Publico, dada a constante mutabilidade do interesse coletivo. Exemplo recente
dessa dinamica foi a alteragdo da disciplina juridica relativa a responsabilizag¢do por atos de
improbidade administrativa.

A improbidade, cuja tipificacdo envolve condutas que gerem enriquecimento ilicito,
causem prejuizo ao erario, resultem na concessao ou gestao indevida de beneficios financeiros
ou tributarios ou atentem contra principios da Administragao Publica, exige, para sua
configuracdo, a atuagdo de um agente publico, admitindo-se, entretanto, que o particular
figure como beneficiario.

Para Moreira Neto (2014), a razdo da indisponibilidade do interesse publico que
fundamenta o ato administrativo, sua imperatividade se manifesta sempre que necessario para
resguardar os interesses coletivos envolvidos. Ressalta, contudo, que os efeitos patrimoniais
legitimamente adquiridos pelo administrado de boa-fé devem ser protegidos, podendo ser

relativizados apenas quando confrontados com valores juridicos superiores. O autor também
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destaca que a prescricdo atua como mecanismo de estabilizagdo de situagdes consolidadas,
garantindo a seguranga juridica.

Moreira Neto (2014) adverte que a prescricdo e¢ a decadéncia ndo devem ser
confundidas: enquanto a prescricdo impede a utilizacdo dos meios destinados ao controle e a
corre¢do do ato, a decadéncia extingue o proprio direito material porque o prazo legal para

seu exercicio se encerrou. As diferengas entre os institutos podem ser observadas na tabela a

seguir:
QUADRO 2 - DIFERENCAS ENTRE PRESCRICAO E DECADENCIA

Caracteristica Prescrigdo Decadéncia

Repercussao Repercute na pretensdo, ou [ O proprio direito material,
seja, o direito de exigir [ que desaparece por
judicialmente o | completo.
cumprimento de uma
obrigacao.

Modalidade de direito Direito subjetivo Direito Potestativo

Exemplo Se uma divida ndo for | Se o direito de anular um
cobrada judicialmente dentro | negécio juridico nao for
do prazo, o credor perde o | exercido no prazo
direito de exigi-la na justica | (decadéncia), ele se extingue
(prescricao). e ndo pode mais ser

exercido, nem judicialmente
nem extrajudicialmente.

Renuncia Geralmente pode ser | Em regra, ndo pode ser
renunciada, especialmente | renunciada.
em causas Civis.

Interrupgao/Suspensao Pode ser interrompida ou | Em geral, ndo pode ser
suspensa. interrompida nem suspensa.
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Prazos Prazos geralmente longos, | Prazos mais curtos e podem
fixados somente por lei. ser estabelecidos por lei ou

acordados entre as partes.

Fonte: Autora (2025) apud Codigo Civil (2002)

Uma mudanga significativa no instituto ocorreu com a promulga¢do da Lei n°
14.230/2021, que promoveu uma profunda reformulagdo na Lei n® 8.429/1992. E amplamente
reconhecido que processos e procedimentos de natureza sancionatoria nao podem se
prolongar indefinidamente. O principio da eficiéncia, expresso no art. 37, caput, da
Constitui¢do Federal, afasta a possibilidade de duragdo ilimitada, assim como o principio da
seguranca juridica, fundamento do Estado constitucional brasileiro, rejeita qualquer estrutura
normativa que atribua carater de imprescritibilidade a essas acoes.

Nesse sentido, a discussao acerca do tema foi redefinida. A nova redacdo conferida
pela Lei n° 14.230/2021 estabeleceu, no art. 23 da LIA, regra clara quanto ao prazo

prescricional:

Art. 23 A agdo para a aplicacdo das sangdes previstas nesta Lei prescreve em 8 (0ito)
anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infracdes permanentes,
do dia em que cessou a permanéncia.

A analise comparativa entre o regime antigo € o atual evidencia que o legislador,
talvez buscando maior simplicidade, suprimiu a diferenciagdo anteriormente existente quanto
a forma de contagem da prescricdo conforme o tipo de agente publico ou sua forma de
investidura. Além disso, ampliou o prazo prescricional de cinco para oito anos, estendendo o
periodo disponivel para o ajuizamento da agao.

A reforma introduzida pela Lei n° 14.230/2021 também unificou o critério para a
definicdo do termo inicial da prescricdo, que passa a ser a data da ocorréncia do fato ou,
tratando-se de infracdes permanentes, 0 momento em que cessar sua continuidade. Com essa
alteragdo, buscou-se eliminar as inumeras duvidas que o regime anterior havia gerado.

Tais incertezas j4 haviam sido destacadas em estudo doutrindrio anterior (NOBRE,
2015), no qual se apontava a dificuldade na determinagdo do termo inicial da prescricdo em
hipoteses como: (a) situagdes envolvendo reelei¢do, recondugdo ou afastamento por
desincompatibiliza¢ao; (b) casos em que o agente efetivo praticava a infracdo enquanto
ocupante de cargo em comissdo ou funcdo de confianga; (c) discrepancias entre os prazos
aplicaveis a servidores submetidos a estatutos distintos; (d) definicdo do prazo prescricional

para empregados regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho em empresas estatais; e (e)
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eventual aplicagdo do prazo prescricional penal em substituicdo ao previsto no estatuto
funcional.

No tocante aos particulares que concorrem ou se beneficiam dos atos improbos (art. 3°
da LIA), permanece valida, mesmo apos a alteragdo legislativa, a jurisprudéncia consolidada
do Superior Tribunal de Justica (STJ), segundo a qual tais sujeitos se submetem ao mesmo
prazo prescricional aplicavel aos agentes publicos envolvidos. E o que se verifica, por
exemplo, nos julgados REsp n° 773.227/PR e REsp n° 704.323/RS.

O novo prazo de oito anos mostra-se adequado para que o Estado, por meio de seus
orgdos de controle, possa promover a apuragdo e, se necessario, ajuizar a acdo de
improbidade. A adog¢do da data do fato, e ndo da ciéncia pela Administragdo, também
encontra fundamento no aumento da capacidade investigativa e informacional dos 6rgados de
controle, bem como no fortalecimento dos deveres de transparéncia impostos & Administragao
Publica.

Sendo a prescricdo vinculada a pretensdo sancionatoria, € coerente que possa ser
reconhecida de oficio, independentemente de provocacao da parte. Essa interpretacdo decorre
do art. 487, 11, do Codigo de Processo Civil, que autoriza tal reconhecimento, devendo o juiz
apenas oportunizar a manifestacdo prévia do Ministério Publico, enquanto legitimado ativo da
acao.

A Lei n° 14.230/2021 também inovou ao explicitar as causas de suspensdo e
interrupcao da prescri¢ao. O §1° do art. 23 determina que a instauracao de inquérito civil ou
processo administrativo suspende a prescricdo por até 180 dias corridos, retomando-se a
contagem apds esse periodo ou quando concluido o procedimento. Assim, sempre que se
instaurar um procedimento investigativo para apurar possivel ato improbo, o prazo
prescricional ficara suspenso automaticamente por esse intervalo.

A lei ainda detalhou as hipdteses de interrupgdo da prescri¢do. A primeira delas € o
ajuizamento da acdo de improbidade, cujo simples protocolo ja interrompe o prazo, em
conformidade com a jurisprudéncia consolidada do STJ, que considera irrelevantes, para esse
efeito, a data da notificacao preliminar ou da citacdo. Tal entendimento tem fundamento na
regra do art. 219, §1°, do CPC/1973 (atualmente o art. 240, §1°).

Outra causa de interrup¢do ¢ a publicagdo da sentenca condenatoria, o que, no
processo eletronico, ocorre com sua disponibilizacdo no Diario de Justica eletronico,
conforme dispde a Lei n® 11.419/2006. Da mesma forma, decisdes ou acordaos dos Tribunais
de Justica e Tribunais Regionais Federais que confirmem a condenag@o ou reformem sentenga

de improcedéncia produzem o mesmo efeito. Isso vale para acorddos do Superior Tribunal de
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Justica e do Supremo Tribunal Federal, desde que apreciem o mérito e confirmem a
condenacgdo ou revertam decisao absolutoéria.

Nesse momento, ¢ mister uma analise comparativa das leis:

Antes da alteragdo promovida pela Lei n° 14.230/2021, o prazo prescricional para o
ajuizamento da agdo de improbidade administrativa era, em regra, de 5 anos, variando
conforme a natureza do vinculo mantido pelo agente improbo com a Administragdo Publica.
O art. 23 da antiga redagao da LIA estabelecia trés hipoteses distintas de termo inicial:

I — Agentes publicos com vinculo temporario

Quando o ato de improbidade era praticado por agente publico detentor de mandato
eletivo, cargo em comissdo ou fun¢do de confianga, o prazo prescricional de 5 anos tinha
inicio somente ap6s o término do mandato, do cargo em comissao ou da fun¢ao de confianga.

Nesse sentido, conforme entendimento consolidado pelo STJ, inclusive por simula,
em caso de reelei¢do, o prazo comecava a correr apos o término do segundo mandato, pois
havia continuidade do vinculo funcional, ainda que o ato questionado tivesse ocorrido no
primeiro periodo.

IT — Agentes publicos com vinculo permanente

Se o autor do ato de improbidade ocupasse cargo efetivo ou emprego publico, o prazo
prescricional e seu termo inicial seguiam as regras aplicaveis as infragdes disciplinares
puniveis com demissdo, previstas no estatuto proprio desses servidores.

Como exemplo, na Lei n® 8.112/90, salvo quando a infracdo também configurasse
crime, o prazo prescricional era de 5 anos, contados da data em que o fato se tornou
conhecido pela Administragao.

IIT — Entidades privadas que recebiam recursos publicos

Nos casos de atos de improbidade relacionados a entidades privadas que recebessem
subvencdo, beneficio ou incentivo (fiscal ou crediticio) de orgdo publico, o prazo
prescricional era de 5 anos, contados da apresentagdo da prestacdo de contas final pela
entidade beneficiada a Administracdao Publica.

Para facilitar a compreensao do tema, Celso Antonio Bandeira de Mello (2002)
apresenta uma classificacdo dos agentes publicos em trés categorias principais. A primeira
corresponde aos agentes politicos, que ocupam cargos estruturais do Estado previstos na
Constitui¢do. Sua vinculacdo ndo possui natureza profissional, razdo pela qual seus direitos,
deveres e responsabilidades sdo definidos essencialmente na propria ordem constitucional e

em leis que a complementam.
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A segunda categoria abrange os servidores publicos, que mantém vinculo profissional
com o Poder Publico. Esse grupo engloba os titulares de cargos efetivos ou comissionados, os
contratados temporarios conforme o art. 37, IX, da Constituicdo, ¢ os empregados de
entidades da administragdo indireta, como empresas publicas e sociedades de economia mista.

A terceira classificacdo refere-se aos particulares em colaboragdo com a
Administragdo, que, embora permanegam como particulares, exercem fungdo publica, ainda
que de modo eventual. Nesse conjunto incluem-se as pessoas requisitadas para desempenhar
funcdes publicas, os gestores necessarios de negocios publicos, os contratados para prestar
Servigos € 0s concessiondrios € permissiondrios de servigos publicos.

Com a edicao da Lei n® 14.230/2021, o prazo prescricional para a propositura da agado
de improbidade administrativa foi unificado e ampliado para 8 anos, passando a incidir
independentemente da natureza do vinculo do agente com a Administracdo Publica. A nova

regra estd prevista no art. 23 da LIA:

Art. 23 — A aglo para aplicacdo das sangdes previstas nesta Lei prescreve em
8 (oito) anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infragdes
permanentes, do dia em que cessou a permanéncia.

Assim, o prazo prescricional passou a ser contado: da data da pratica do ato improbo;
ou no caso de infragdes permanentes, da data em que cessou a permanéncia.

Essa mudancga representou nao apenas um aumento nominal do prazo (de 5 para 8
anos), mas também uma alteragdo significativa do marco inicial da contagem. Antes da
reforma, em grande parte dos casos, especialmente quando se tratava de agentes com vinculo
temporario, como detentores de mandato eletivo, o prazo comegava a correr somente ao
término do exercicio do mandato, cargo em comissdo ou fun¢do de confianga.

Com a nova lei, o prazo passa a fluir desde o proprio ato, que normalmente ocorre
muito antes do encerramento do vinculo. Por isso, apesar do aumento numérico, 0 novo
regime pode resultar, na pratica, em um prazo mais curto para o ajuizamento da a¢do, quando

comparado a disciplina anterior.

6.1 Suspensio e Interrupc¢io da Prescricio na Improbidade Administrativa

A reforma promovida pela Lei n® 14.230/2021 introduziu regras mais claras sobre os
efeitos da suspensdo e da interrupgdo da prescri¢do na Lei de Improbidade Administrativa. A
nova redacdo estabeleceu que tanto a suspensao quanto a interrup¢ao produzem efeitos para
todos os agentes que concorreram para a pratica do ato improbo, estendendo-se, ainda, aos

atos conexos que sejam objeto do mesmo processo:
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Art. 23: § 6° A suspensdo ¢ a interrupgdo da prescrigdo produzem efeitos
relativamente a todos os que concorreram para a pratica do ato de
improbidade. § 7°: Nos atos de improbidade conexos que sejam objeto do
mesmo processo, a suspensdo e a interrupcdo relativas a qualquer deles
estendem-se aos demais.

Antes da reforma legislativa, o entendimento consolidado do Superior Tribunal de
Justica era o de que a instauracdo do inquérito civil ndo suspendia nem interrompia a
prescricdo. O fundamento era simples: auséncia de previsdo legal. Assim, mesmo com a
apuracao em curso, o prazo prescricional continuava correndo normalmente.

Com a alteracdo normativa, passou a existir previsdo expressa de suspensdo da
prescricdo em razao da instauracao do inquérito civil ou de processo administrativo destinado
a apuragdo dos ilicitos de improbidade:

Art. 23: § 1° — A instauragdo de inquérito civil ou de processo administrativo para
apuragdo dos ilicitos de improbidade suspende o curso do prazo prescricional por no
maximo 180 dias corridos, recomegando a correr ap6s sua conclusdo ou depois de
esgotado o prazo.

Assim, a partir da nova lei a suspensdo do prazo ¢ limitada a 180 dias, e o prazo
prescricional volta a correr imediatamente ap6s o fim do inquérito/processo administrativo ou
da expiragdo do periodo maximo de suspensdo; a suspensao aproveita todos os envolvidos,

inclusive nos casos de conexao entre atos improbos.

6.2 Interrupg¢ao da Prescricao

Na redagdo original da Lei de Improbidade Administrativa ndo havia qualquer
previsao legal expressa de causas interruptivas da prescricao.

Diante desse siléncio normativo, o Superior Tribunal de Justica firmou entendimento
no sentido de que o ajuizamento da agdo de improbidade constituia causa interruptiva, ainda
que a citagao do réu ocorresse posteriormente.

O STIJ consolidou esse entendimento no seguinte precedente:

Nas agdes civis por ato de improbidade administrativa, o prazo prescricional ¢é
interrompido com o mero ajuizamento da a¢do de improbidade dentro do prazo de 5
anos contado a partir do término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou
de fun¢@o de confianga, ainda que a citagdo do réu seja efetivada apds esse prazo.
Assim, se a acgdo foi ajuizada dentro do prazo prescricional, eventual demora na
citacdo ndo prejudica a pretensdo condenatoria. STJ, 2% Turma, REsp 1.391.212/PE,
Rel. Min. Humberto Martins, j. 02/09/2014 (Informativo 546).

Portanto, embora a LIA antiga ndo previsse causas de interrup¢ao, a jurisprudéncia

supriu essa lacuna.
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A reforma legislativa passou a prever expressamente as hipoteses de interrupgdo da

prescrigao. Conforme o art. 23, § 4°, a interrup¢ao pode ocorrer nas seguintes situacoes:

Art. 23 - ...

§ 4°— O prazo prescricional interrompe-se:

I — pelo ajuizamento da acdo de improbidade administrativa;

IT — pela publicagao da sentenga condenatoria;

III — pela publicagdo de decisdo ou acodrddo de Tribunal de Justiga ou
Tribunal Regional Federal que confirmar sentenga condenatdria ou reformar
sentenca de improcedéncia;

IV — pela publicacdo de decisdo ou acorddo do Superior Tribunal de Justica
que confirmar acorddo condenatorio ou reformar acérdao de improcedéncia;
V — pela publicagio de decisdo ou acorddo do Supremo Tribunal Federal que
confirmar acorddo condenatorio ou reformar acérddao de improcedéncia.

O § 5° do mesmo artigo estabeleceu que: “§ 5° — Interrompida a prescri¢ao, o prazo
recomega a correr da data da interrupgao, pela metade do prazo previsto no caput”.
Como o prazo prescricional geral passou a ser de 8 anos, o novo prazo apds a

interrupcao sera de 4 anos.

6.3 Prescricao intercorrente

A prescrigdo intercorrente nas agdes de improbidade administrativa passou por
significativa alteracdo com a edi¢do da Lei n° 14.230/2021. Antes da reforma, ndo havia
previsdo legal especifica sobre sua incidéncia no ambito da Lei de Improbidade
Administrativa, razao pela qual o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) consolidou entendimento
no sentido de que a prescri¢do intercorrente era inaplicdvel as agdes de improbidade.
Conforme reiteradamente decidido, uma vez proposta a agdo, o curso do prazo prescricional
deixava de ser relevante, sendo esse o posicionamento firme da Corte, a exemplo do Aglnt no
REsp 1.872.310/PR, julgado em 5 de outubro de 2021 pela Primeira Turma. Assim, até 2021,
o processo podia se estender por longos periodos sem que se cogitasse a perda da pretensdo
sancionadora por decurso de prazo no interior da acao.

Com a Lein°® 14.230/2021, o cendrio se alterou profundamente. A nova redagao do art.
23 introduziu expressamente a possibilidade de reconhecimento da prescri¢ao intercorrente,
determinando que o juiz, ap6s ouvir o Ministério Publico, deve reconhecé-la de oficio (tendo
em vista ser matéria de ordem publica) ou a requerimento da parte caso, entre 0s marcos
interruptivos previstos na propria lei, transcorra periodo superior a quatro anos. Esse prazo
reduzido decorre do § 5° do art. 23, que estabelece que, uma vez interrompida a prescri¢ao, o
novo lapso passa a correr pela metade do prazo prescricional de oito anos. Assim, 0 processo
de improbidade administrativa ndo pode permanecer inerte por mais de quatro anos dentro da
mesma instancia sem que haja novo marco interruptivo, sob pena de extin¢gdo da pretensao

sancionadora em razao da prescri¢ao intercorrente.
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A inovacdo legislativa, contudo, ndo tem aplicacdo retroativa. O Supremo Tribunal
Federal decidiu, no ARE 843.989/PR (Plenario, Rel. Min. Alexandre de Moraes, julgado em
18 de agosto de 2022), que o novo regime prescricional ¢ irretroativo, de modo que os prazos
e marcos temporais estabelecidos pela Lei n® 14.230/2021 somente se aplicam a partir de sua
vigéncia. Dessa forma, quanto aos atos improbos praticados antes da reforma, subsistem os
prazos prescricionais previstos na redacdo anterior da LIA, preservando-se o ato juridico
perfeito e a seguranga juridica. Todavia, mesmo para processos ja em andamento a época da
publicacdo da nova lei, a prescri¢ao intercorrente passa a ser contada a partir de 25 de outubro
de 2021, data em que a lei entrou em vigor, estabelecendo-se esse dia como o marco inicial
para analise de eventual paralisagdo processual superior a quatro anos.

O Superior Tribunal de Justica vem aplicando de forma coerente a orientacao firmada
pelo STF, reconhecendo que os novos prazos e critérios de contagem somente incidem a partir
da vigéncia da Lei n°® 14.230/2021, inclusive no tocante & prescricdo intercorrente. Em
diversos julgados, como no AgInt no Aglnt no AREsp 1.924.736/RN' e no Aglnt nos EDcl
no REsp 2.035.643/SP?, a Corte reafirmou que a contagem do prazo intercorrente somente
tem inicio a partir da publicacdo da lei reformadora, ainda que o processo tenha sido ajuizado
em data anterior.

Em sintese, a prescricdo intercorrente na improbidade administrativa, antes
inexistente, passa a ter aplicacdo obrigatoria e a funcionar como mecanismo de racionalizacao
da duracao dos processos, impondo limite temporal maximo de quatro anos entre marcos
interruptivos dentro da mesma instancia. Contudo, essa disciplina somente produz efeitos a
partir de 25 de outubro de 2021, garantindo-se a observancia da seguranca juridica e dos atos

validamente praticados sob a vigéncia da legisla¢ao anterior.

6.4 Contrapontos doutrinarios e jurisprudenciais acerca da prescri¢io na improbidade
Para Di Pietro (2022), a orientacao jurisprudencial recente reforca a compreensao de
que o regime prescricional introduzido pela Lei n° 14.230/2021 nao retroage. Com base no
que decidiu o Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 1.199, no ARE 843.989, o
novo sistema de prescricdo da Lei de Improbidade Administrativa somente se aplica a partir
da data de sua publicacdo, em 18 de agosto de 2022. Assim, fatos anteriores continuam

submetidos ao regime prescricional vigente a época de sua ocorréncia.

' 2% Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 18 de dezembro de 2023.
2 1* Turma, Rel. Min. Regina Helena Costa, julgado em 29 de maio de 2023.
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A autora também destaca que permanece higida a regra constitucional segundo a qual
sdo imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario decorrentes de danos causados por
agente publico, seja ele servidor ou ndo, conforme o art. 37, § 5° da Constituigdo Federal.
Dessa forma, ainda que a pretensdo punitiva da agcdo de improbidade esteja prescrita sob
outros aspectos, subsiste a possibilidade de exigir o ressarcimento dos prejuizos suportados
pela Administracao Publica. Nesse sentido, a Primeira Se¢dao do STJ, ao julgar o Tema 1089,
firmou o entendimento de que ¢ possivel o prosseguimento da agdo civil publica por ato de
improbidade exclusivamente para o pleito reparatdrio, mesmo quando prescritas as demais
sangOes previstas no art. 12 da Lei n°® 8.429/1992.

Di Pietro (2022) enfatiza que a préopria redagdo do art. 37, § 5°, ao determinar que a lei
estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos cometidos contra o erario “ressalvadas as
respectivas agdes de ressarcimento”, confirma a opg¢do constitucional por preservar a
imprescritibilidade da recomposi¢do patrimonial. Por isso, ainda que outros efeitos juridicos
da improbidade estejam sujeitos a prescrigdo, a pretensdo de ressarcimento subsiste, nos
termos do entendimento consolidado pelo STF e pelo STJ.

Por outro lado, parte da doutrina sustenta entendimento divergente quanto a
imprescritibilidade do ressarcimento ao erario por atos de improbidade administrativa. Entre
esses autores esta Celso Antonio Bandeira de Mello (2010), que na 28* edi¢ao de seu Curso
de Direito Administrativo passou a adotar posicao distinta da que anteriormente defendia. O
autor reconhece ter sido convencido pelo argumento apresentado por Emerson Gabardo em
conferéncia proferida no Congresso Mineiro de Direito Administrativo, em 2009. Segundo
essa linha de raciocinio, admitir a imprescritibilidade significaria, na pratica, reduzir ou até
eliminar o direito de defesa do agente acusado de causar dano ao erdrio, pois seria irreal exigir
que alguém conserve documentagdo necessdria por periodos indeterminados ou
excessivamente longos.

Bandeira de Mello (2002) acrescenta que, quando a Constituicdo pretendeu instituir
hipoteses de imprescritibilidade, o fez de modo expresso, como ocorre no art. 5°, incisos LIl e
LXIV. Assim, ao interpretar o art. 37, § 5° defende que a intencao do constituinte ndo foi
impor imprescritibilidade absoluta, mas apenas separar os prazos de prescri¢cao aplicaveis as
infracdes penais e administrativas daqueles relativos as acdes de responsabilidade civil. Dessa
forma, a ressalva referente as agdes de ressarcimento indicaria apenas a existéncia de prazos
autdnomos, € ndo a auséncia deles.

Apesar desse posicionamento, a critica de que a imprescritibilidade comprometeria o

direito de defesa ndo parece prevalecer diante da finalidade constitucional de protecdo do
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patrimonio publico. A regra de imprescritibilidade funciona como mecanismo de reforgo a
tutela do erério, alertando os agentes publicos de que poderdo ser responsabilizados a
qualquer tempo pelos danos causados. Embora haja algum impacto sobre a seguranga juridica,
entende-se que, no confronto entre principios, deve prevalecer o interesse publico na
recuperagdo dos valores desviados.

Cabe destacar, contudo, que essa imprescritibilidade possui alcance restrito. Ela se
aplica apenas as acdes de ressarcimento fundadas na pratica de ato de improbidade
administrativa, ndo incidindo sobre outras formas de dano ao erario.

O Supremo Tribunal Federal, no RE 669.069 (2016), fixou entendimento de que ¢
prescritivel a agdo de reparagdo de dano decorrente de ilicito civil comum. Posteriormente, no
RE 852.475, com repercussao geral, a Corte consolidou que somente sdo imprescritiveis as
acoes de ressarcimento baseadas em ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa. Assim, a imprescritibilidade ndo ¢ abrangente, mas limitada as hipoteses

especificas de improbidade dolosa previstas na legislagdo.



80

7. CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida ao longo deste trabalho permitiu compreender de maneira
abrangente, critica e sistematica a extensao e a profundidade das transformagdes introduzidas
pela Lei n° 14.230/2021 no regime juridico da improbidade administrativa brasileira. Ao
privilegiar o exame das mudangas relativas ao elemento subjetivo, especialmente a exigéncia
do dolo especifico, e a reestruturagdo do regime prescricional, buscou-se responder ao
problema central que orientou esta investigacdo: se a reforma representa um avango em
direcdo a seguranca juridica e a protecdo das garantias individuais ou se constitui um
retrocesso capaz de comprometer a efetividade do combate as condutas improbas e a
corrupg¢ao no ambito da Administragdo Publica.

O estudo realizado demonstrou que a reforma ndo apenas alterou dispositivos pontuais
da Lei de Improbidade Administrativa (LIA), mas reconfigurou profundamente sua logica de
funcionamento, inaugurando um novo paradigma juridico. A exigéncia de dolo especifico
como requisito indispensavel para a configuracao de qualquer modalidade de ato improbo —
abolindo-se por completo a modalidade culposa — representa uma das mais significativas
mudangas estruturais. Ao consolidar entendimento posteriormente reafirmado pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do Tema 1.199, a nova redagdo desloca o foco da mera
ocorréncia de irregularidades administrativas para a intengao deliberada de causar dano ao
patrimoénio publico, obter vantagem ilicita ou violar principios de forma consciente e
qualificada. Trata-se de uma opcdo legislativa que reforca a matriz subjetiva da
responsabiliza¢do e se alinha a légica do Direito Administrativo Sancionador, rejeitando
interpretagdes que possam resultar em responsabilizagdo objetiva ou em puni¢do de condutas
destituidas de desonestidade ou proposito lesivo.

Por outro lado, a elevacdo substancial do padrdo probatorio para comprovar o dolo
especifico gera repercussdes praticas relevantes. Embora o novo regime diminua o risco de
perseguigdes injustificadas ou do uso politico do instrumento da improbidade, ele também
impde um Onus mais severo ao Ministério Publico e as procuradorias, que precisam
desenvolver técnicas investigativas mais sofisticadas para reunir provas suficientes da
intencdo especifica do agente. Tal exigéncia ¢ ainda mais complexa em um cenario de
corrupgdo estrutural, em que condutas improbas frequentemente se ocultam sob atos
administrativos aparentemente regulares ou se desdobram em estruturas multilaterais de
atuacdo. Os dados preliminares sobre a queda no ajuizamento de agdes podem indicar tanto
um freio a litigancia excessiva quanto uma possivel dificuldade institucional de adaptagdo ao

novo modelo probatério, o que pode comprometer a higidez do sistema de responsabilizacao.
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A reforma do regime prescricional também possui efeitos ambivalentes. De um lado, a
unificacdo do prazo prescricional em oito anos, a partir do fato, e a introdugdo da prescri¢ao
intercorrente buscam conferir maior racionalidade, previsibilidade e celeridade ao sistema.
Eliminam-se as incertezas decorrentes do regime anterior, baseado na natureza juridica do
agente ou nas variagdes entre vinculos estatutarios e celetistas. Ao estabelecer prazos
objetivos e ao impedir a tramitagdo indefinida de processos, a lei prestigia a eficiéncia
administrativa e o valor constitucional da seguranca juridica. De outro lado, os prazos mais
restritos impdem desafios logisticos e institucionais, especialmente em um pais marcado por
dificuldades estruturais na condugdo de investigagdes complexas, sobrecarga do sistema de
justica e limitagdes de recursos humanos e tecnoldgicos nos 6rgaos de controle.

Dessa forma, ¢ possivel afirmar que a Lei n® 14.230/2021 trata-se de uma reforma de
carater hibrido, que incorpora elementos de qualificagdo garantista a0 mesmo tempo em que
suscita davidas sobre a capacidade institucional de preservacdo da efetividade do combate a
improbidade. Se por um lado houve nitidos avangos no fortalecimento das garantias
individuais dos agentes publicos, na delimitacdo do alcance da agdo de improbidade e na
racionalizacdo dos institutos sancionatdrios, por outro ha riscos concretos de reducao da
capacidade estatal de enfrentar praticas desonestas, sofisticadas e estruturalmente lesivas ao
interesse publico.

A resposta ao problema de pesquisa, portanto, ¢ necessariamente complexa e
contextualizada. A reforma representa, sob uma perspectiva normativa, um aperfeigoamento
das bases do Direito Administrativo Sancionador, incorporando parametros de
proporcionalidade, precisdo normativa, tipicidade e respeito ao devido processo legal.
Contudo, sua implementacdo pratica exigird um salto qualitativo nas capacidades
investigativas e instrutérias das instituicdes responsaveis pela persecucao das acgdes de
improbidade. A efetividade do novo modelo depende, sobretudo, da habilidade do Ministério
Publico, das procuradorias e dos 6rgaos de controle em desenvolver metodologias probatdrias
robustas que permitam a identificacdo clara do dolo especifico, bem como em conduzir a¢des
com celeridade suficiente para evitar a incidéncia dos novos prazos prescricionais.

O desafio que se coloca para o futuro da improbidade administrativa no Brasil ¢
encontrar um ponto de equilibrio no qual a prote¢do ao administrador probo ndo se converta
em um instrumento de blindagem ao administrador desonesto. Esse equilibrio somente sera
alcancado se o Judiciario aplicar a nova lei com rigor técnico, evitando interpretacdes

excessivamente restritivas que desvirtuem sua funcdo de tutela da moralidade administrativa,
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e se os 0rgdos de controle aprimorarem seus instrumentos de investigac¢do, atuando de forma
coordenada e tecnicamente qualificada.

Em sintese, a reforma da LIA representa uma oportunidade para aperfeicoar o sistema
sancionatério brasileiro, tornando-o mais justo, racional e proporcional. Contudo, essa
oportunidade s6 se concretizard plenamente se houver investimento institucional, rigor
metodologico e maturidade interpretativa no trato dos novos institutos. A probidade
administrativa, valor fundamental para o funcionamento do Estado Democratico de Direito,
deve continuar sendo protegida com firmeza, mas dentro dos marcos constitucionais de
respeito as garantias individuais e a seguranca juridica. O futuro da LIA reformada dependera,
portanto, menos da letra da lei e mais da capacidade das instituicdes de implementar,
interpretar e aperfeicoar esse novo regime com responsabilidade, equilibrio e compromisso

com o interesse publico.
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