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RESUMO

O presente estudo concentra-se na Lei de Improbidade Administrativa,
especialmente na Lei n° 8.429/92, explorando a investigacao sobre 0 aspecto culposo
na configuracéo dos atos de improbidade administrativa, conforme delineado no artigo
10 dessa legislacao, considerando as alteracdes da Lei n° 14.230/2021. Esta tematica,
atual e crucial para o pais, aborda a ética na administracdo dos recursos publicos,
tanto por agentes publicos quanto por individuos ligados a Administracdo Publica no
cenario brasileiro. O objetivo geral do trabalho é analisar os impactos da exclusao da
modalidade culposa na legislacdo de improbidade administrativa, especialmente em
relacdo a responsabilizacdo dos agentes publicos. O estudo visa contribuir para o
aprimoramento do arcabouco juridico destinado a coibir atos improbos e garantir a
integridade na gestédo publica. Os objetivos especificos incluem investigar as razdes
para a retirada da modalidade culposa na legislacdo, avaliar as implicacGes praticas
dessa auséncia na responsabilizacdo dos agentes publicos, analisar a compatibilidade
da legislacdo atual com os principios constitucionais e apresentar recomendacfes
para fortalecer os mecanismos de prevencédo e puni¢do. Para atingir esses objetivos,
a pesquisa aborda questdes especificas, quais sejam: Qual o contexto historico e as
motivacfes para a retirada da modalidade culposa na improbidade administrativa?
Qual o impacto da auséncia dessa modalidade na responsabilizagcdo dos agentes
publicos? e quais propostas para aprimorar o sistema de responsabilizacédo por atos
improbos? A pesquisa destaca a necessidade de clareza na legislacéo, considerando
a sutil fronteira entre o dolo especifico e a negligéncia praticada por agentes publicos.
A énfase recai na importancia de preservar a justica e garantir o devido processo legal,
evitando a reducéo de condutas dolosas a simples negligéncia.

Palavras- chave: Improbidade Administrativa. Agentes Publicos. Modalidade Dolosa



ABSTRACT

The present study focuses on the Administrative Improbity Law, especially Law
No. 8,429/92, exploring the investigation into the culpable aspect in the configuration
of acts of administrative improbity, as outlined in article 10 of this legislation,
considering the changes to Law No. 14.230/2021. This theme, current and crucial for
the country, addresses ethics in the administration of public resources, both by public
agents and by individuals linked to Public Administration in the Brazilian scenario. The
general objective of the work is to analyze the impacts of excluding the culpable
modality in administrative improbity legislation, especially in relation to the
accountability of public agents. The study aims to contribute to the improvement of the
legal framework aimed at curbing unlawful acts and guaranteeing integrity in public
management. The specific objectives include investigating the reasons for the removal
of the culpable modality in legislation, evaluating the practical implications of this
absence in the accountability of public agents, analyzing the compatibility of current
legislation with constitutional principles and presenting recommendations to
strengthen prevention and punishment mechanisms. To achieve these objectives, the
research addresses specific questions, namely: What is the historical context and
motivations for removing the culpable modality in administrative improbity? What is the
impact of the absence of this modality on the accountability of public agents? and what
proposals to improve the accountability system for illegal acts? The research highlights
the need for clarity in legislation, considering the subtle boundary between specific
intent and negligence practiced by public agents. The emphasis is on the importance
of preserving justice and ensuring due legal process, avoiding the reduction of willful
conduct to simple negligence.

Keywords: Administrative Improbity. Public Agents. Intentional Modality
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1 INTRODUCAO

Este estudo tem como foco a Lei de Improbidade Administrativa,
especificamente a Lei n° 8.429/92, e busca aprofundar a investigagédo sobre o aspecto
culposo no que diz respeito a configuracdo dos atos de improbidade administrativa
conforme estipulado no artigo 10 dessa legislacdo, considerando as alteracdes
introduzidas pela Lei n® 14.230/21.

Este assunto além de atual, € de grande importancia para o pais, pois aborda
a ética na administracéo dos recursos publicos tanto por parte dos agentes publicos
qguanto por parte dos individuos que mantém vinculos com a Administracdo Publica
no contexto brasileiro. A questdo da improbidade administrativa € amplamente
discutida, especialmente no que diz respeito a interpretacdo e aplicacdo da Lei n°
8.429/1992, considerada uma das principais ferramentas no enfrentamento da
corrupcdo administrativa. O presente trabalho tem como escopo central analisar 0os
reflexos advindos da retirada da modalidade culposa na improbidade administrativa,
explorando os desdobramentos na responsabilizacdo dos agentes publicos.

A problematica levantada nessa pesquisa € a seguinte: A exclusdo da
modalidade culposa da Lei de Improbidade Administrativa (LIA) poderia implicar na
possibilidade do gestor publico, que demonstra ineptidao e negligéncia, desempenhar
suas fun¢Bes na administracdo publica de maneira imprudente e descuidada sem
enfrentar responsabilizacdo. Isso poderia representar uma ameaga aos recursos
publicos e até mesmo resultar em uma diminuicdo dos esforcos na luta contra a
corrupcao.

A conduta desses agentes desempenha um papel fundamental na preservacéo
da moralidade, legalidade e eficiéncia na administracao publica. Entender os atos de
improbidade sob a 6tica da conduta permite uma abordagem mais abrangente e
precisa, possibilitando a identificacdo de praticas que vao além da mera ilegalidade,
englobando também a violacéo de principios éticos essenciais a boa governanca.

A relevancia deste estudo reside na necessidade premente de compreender
como as mudancas na legislacdo podem impactar diretamente a fiscalizacdo e
punicdo de condutas improbas. A retirada da modalidade culposa no contexto da
improbidade administrativa ndo apenas representa uma transformagdo normativa,
mas também incita uma reflexado profunda sobre os principios éticos que devem reger

a atuacao dos agentes publicos.
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Diante desse cenario, urge investigar os possiveis efeitos dessa alteracdo no
cenario juridico brasileiro, destacando a importancia de uma analise critica para o
fortalecimento do sistema de controle e do setor publico. Ademais, essa alteracéo
implica em uma mudanca paradigmatica na responsabilizacdo dos agentes publicos,
uma vez que a culpa, antes considerada como elemento caracterizador da
improbidade, da lugar exclusivo a modalidade dolosa. Tal modificacdo suscita
questionamentos sobre como avaliar e punir condutas improbas que, embora néo
intencionais, resultam em prejuizos para a administracéo publica.

Nesse contexto, o objetivo geral deste trabalho consiste em analisar os
impactos da retirada da modalidade culposa na legislacdo de improbidade
administrativa, considerando seus desdobramentos na responsabilizacdo dos agentes
publicos. Busca-se, assim, contribuir para o aprimoramento do arcabouco juridico
destinado a coibir atos improbos e assegurar a integridade na gestao publica.

Os objetivos especificos, por seu turno, tém como escopo: Investigar as razdes
que levaram a retirada da modalidade culposa na legislacdo de improbidade
administrativa; Avaliar as implicacOes praticas da auséncia da modalidade culposa na
responsabilizacdo dos agentes publicos; Analisar a compatibilidade da legislacdo
atual com os principios constitucionais que regem a atuacdo do setor publico;
Apresentar recomendacfes para o aprimoramento da legislacdo de improbidade
administrativa, visando fortalecer mecanismos de prevengao e punicao.

Para que tais objetivos sejam alcancados, algumas questbes sao elencadas
tornando esta pesquisa direcionada de maneira mais contundente, quais sejam: Qual
0 contexto historico e as motivacdes que culminaram na retirada da modalidade
culposa na improbidade administrativa?; Como a auséncia da modalidade culposa
impacta a responsabilizacdo dos agentes publicos por condutas improbas?; Quais
recomendacdes podem ser propostas para aprimorar o atual sistema de
responsabilizacdo de agentes publicos por atos improbos?

As fontes de pesquisa a serem consultadas neste trabalho incluem manuais
doutrinarios de Direito Constitucional, Direito Penal, Direito Administrativo e Direito
Civil, além de teses académicas elaboradas para a obtencdo de graus de mestrado e
doutorado. Além disso, foram avaliados artigos académicos publicados em periddicos
especializados, informacdes presentes em sitios eletrénicos de tribunais e artigos

provenientes de sitios de internet amplamente reconhecidos pelo seu conteudo
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juridico também seréo utilizados como referéncias. No que diz respeito a abrangéncia
do tema, a pesquisa proposta sera classificada como exploratoria.

Esta pesquisa se prop0e a lancar luz sobre essas questdes, oferecendo uma
contribuicdo significativa para o debate juridico e promovendo uma reflexdo critica
sobre a eficacia das medidas de responsabilizacdo no contexto da gestdo publica.
Desse modo, ha de se contribuir para que politicos, legisladores, académicos e
sociedade em geral tenham um olhar mais assertivo sobre os atos de (im)probidade
administrativa sob a 6ética da conduta do agente publico, tdo necessario a supremacia
do interesse publico, principio basilar de toda Administracdo Publica.

Os principais autores que embasaram nossa pesquisa foram: Di Pietro (2023),
Mazza (2018), Neves & Oliveira (2017), Fazzio Junior (2021), Melo (2014), Meirelles
(2015), Garcia (2000), Leite (2021), Carvalho (2023), Castro (2022), dentre outros que
fundamentam o arcabouco tedrico desse estudo.

Essa pesquisa foi estruturada da seguinte maneira: No primeiro capitulo foram
feitas as consideracdes inicias, incluindo objetivos, justificativas e questdes
norteadoras. No segundo capitulo foi abordada a fundamentacéo tedrica acerca da
improbidade administrativa, principios administrativos e reforma da Lei de
Improbidade Administrativa. Por sua vez, no terceiro capitulo foram discutidas os
pressupostos metodoldgicos da pesquisa e, no quarto capitulo, as analise e discussao
dos dados. Por fim, no quinto capitulo foram feitas as consideracfes finais da
pesquisa.
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2 FUNDAMENTAGAO TEORICA
2.1 PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O Direito Administrativo, em seus primordios, originou-se de uma formulagéo
jurisprudencial e ndo codificada. Os principios sempre desempenharam um papel
crucial nesse campo do direito, proporcionando a Administracdo e ao Judiciario a
capacidade de estabelecer um equilibrio necessario entre os direitos dos
administrados e as prerrogativas da Administragao.

Esses principios podem ser explicitos, quando s&o claramente estabelecidos
em uma norma juridica de abrangéncia geral, ou implicitos, quando ndo estéao
especificamente mencionados em uma norma juridica, surgindo, assim, de outros
principios, da jurisprudéncia ou da doutrina.

Segundo Di Pietro (2023),

A Constituicdo de 1988 inovou ao fazer expressa mencgao a alguns principios
a que se submete a Administracdo Publica Direta e Indireta, a saber, os
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade administrativa, da
publicidade e eficiéncia (art. 37, caput, com redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 4-6-98), aos quais a Constituicdo do Estado de Séo
Paulo acrescentou os da razoabilidade, finalidade, motivacdo e interesse
publico (art. 111). (DI PIETRO, p. 200, 2023)

O principio da Legalidade, aliado ao controle da Administracdo pelo Poder
Judiciario, surgiu com o advento do Estado de Direito e representa uma das principais
salvaguardas para a preservacao dos direitos individuais. Isso ocorre porgue a lei, ao
definir esses direitos, simultaneamente delimita os parametros da atuacao
administrativa, especialmente quando se trata de restringir o exercicio desses direitos
em prol do bem comum.

Conforme o principio da legalidade, a Administracdo Publica esta autorizada a
realizar apenas aquilo que a lei expressamente permite. Em contraste, nas interacdes
entre individuos, vigora o principio da autonomia da vontade, que concede a eles a
liberdade de realizar tudo o que a lei ndo veda.

No contexto do ordenamento juridico brasileiro, esse principio, além de ser
mencionado no artigo 37, encontra-se também no artigo 5°, inciso Il, da Constituicao
Federal. Este dispositivo, ao reiterar uma norma presente em Constituicdes anteriores,
estipula que "ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao

em virtude de lei".
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Como decorréncia desse principio, a Administracdo Publica ndo tem a
prerrogativa, por meio de simples ato administrativo, de conferir direitos de qualquer
natureza, estabelecer obrigagdes ou impor restricdes aos administrados. Para realizar
tais acoes, ela esté condicionada a existéncia de uma lei que respalde essas medidas.

Seguindo nos principios, temos em sequéncia o principio da moralidade, que
segundo Mello (2014), a moralidade administrativa € um requisito fundamental para a
validade de qualquer ato da Administragéo Publica, conforme estabelecido no artigo
37, caput, da Constituicdo Federal. Mello (2014) narra que, ndo se trata apenas de
uma moral comum, mas sim de uma moral juridica, que compreende "o conjunto de
regras de conduta derivadas da disciplina interna da Administracdo". Destaca-se que
0 agente administrativo, como ser humano capaz de agir, deve necessariamente
discernir entre o Bem e o Mal, o honesto e o desonesto. Ao agir, ndo pode negligenciar
0 componente ético de sua conduta. Assim, ao tomar decisfes, ndo se limita apenas
a escolher entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, 0 conveniente e o inconveniente,
0 oportuno e o inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto.

Para Mello (2014), por razdes legais e morais, 0 ato administrativo ndo deve
obedecer apenas a lei juridica, mas também a lei ética da propria instituicdo, pois nem
tudo que é legal €, necessariamente, honesto, como afirmavam os romanos: "non
omne quod licet honestum est". A moral comum é imposta ao individuo para orientar
sua conduta externa, enquanto a moral administrativa é imposta ao agente publico
para guiar sua conduta interna, de acordo com as exigéncias da instituicdo que serve

e a finalidade de sua acdo: o bem comum. Mello (2014), destaca ainda,

O certo é que a moralidade do ato administrativo juntamente com a sua
legalidade e finalidade, além da sua adequagdo aos demais principios,
constituem pressupostos de validade sem os quais toda atividade publica
sera ilegitima. (MELLO, p. 94, 2014)

Meirelles (2015) explicita outro principio explicito da Administragcdo Publica que
€ 0 da Impessoalidade, sendo esse principio mencionado na Constituicdo de 1988
(artigo 37, caput), e equivale ao tradicional principio da finalidade. Esse principio
impde ao administrador publico a condigdo de realizar um ato exclusivamente para
alcancar seu objetivo legal. O objetivo legal é estritamente aquele indicado pela norma
juridica de maneira expressa ou virtual, de maneira impessoal.

Mello (2014) diz que,
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Nele se traduz a ideia de que Administracdo tem que tratar a todos os
administrados sem discriminacdes, benéficas ou detrimentosas. Nem
favoritismo nem perseguicdes sdo toleraveis. Simpatias ou animosidades
pessoais, politicas ou ideolégicas ndo podem interferir na atuagdo
administrativa e muito menos interesses sectarios, de fac¢des ou grupos de
qualquer espécie. (MELLO, p. 114, 2014)

O principio em questdo nada mais € que o préprio principio da igualdade,
também conhecido como isonomia. Esse principio esta expressamente consagrado
no artigo 37, caput, da Constituicdo. Além disso, da mesma forma como "todos séo
iguais perante a lei" (artigo 5°, caput), por uma inferéncia logica, deveriam ser iguais
perante a Administragao.

No texto constitucional, hd também algumas referéncias a aplicacfes praticas
desse principio, como no artigo 37, I, que exige que o ingresso em cargos, funcdes
ou empregos publicos dependa de concurso publico, garantindo assim que todos
possam competir pelo acesso de maneira totalmente igualitaria. Da mesma forma, no
artigo 37, XXI, ao estabelecer que os contratos com a Administracdo direta e indireta
devem passar por licitacdo publica, assegurando a igualdade de todos os
concorrentes. O mesmo principio também é especificamente protegido na exigéncia
de licitacdo para permissdes e concessodes de servi¢os publicos (artigo 175).

Ainda quanto aos principios explicitos da Administragdo Publica, temos que
falar do principio da Publicidade, que segundo Mello (2014), nesse principio esta
reafirmado o compromisso administrativo de garantir total transparéncia em suas
acbes. Em um Estado Democréatico de Direito, no qual o poder emana do povo
(conforme o artigo 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo), ndo é admissivel ocultar dos
administrados questdes de interesse geral, e muito menos daqueles individualmente
afetados por alguma medida.

Segundo Meirelles (2016),

Publicidade é a divulgacgédo oficial do ato para conhecimento publico e inicio
de seus efeitos externos. Dai por que as leis, atos e contratos administrativos
gue produzem consequéncias juridicas fora dos O6rgdos que 0s emitem
exigem publicidade para adquirirem validade universal, isto €, perante as
partes e terceiros. (MEIRELLES, p.99, 2016)

A publicidade ndo desempenha um papel na formacdo do ato; ela € um
requisito necessario para garantir a eficacia e moralidade. Portanto, a publicacdo néo
valida atos irregulares, e, da mesma forma, atos regulares ndao dispensam a

publicidade para sua execucdo quando exigida pela lei ou regulamento.
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O ultimo dos principios explicitos da Administracdo Publica, temos o principio
da Eficiéncia, que para Meirelles (2016), esse principio demanda que a atividade
administrativa seja realizada de maneira rapida, precisa e com eficiéncia funcional.
Este é o principio mais contemporaneo da fungdo administrativa, que néo se satisfaz
mais apenas com a legalidade, mas busca resultados positivos para o servi¢o publico,
proporcionando atendimento satisfatorio as necessidades da comunidade e de seus
membros.

Di Pietro (2023) fala que principio da eficiéncia possui, de fato, dois aspectos
distintos: pode ser analisado em relacdo a forma como o agente publico desempenha
suas atribuicbes, buscando-se o melhor desempenho possivel para alcancar
resultados superiores; e também em relacdo a organizacao, estruturacao e disciplina
da Administracdo Publica, com o mesmo propésito de obter os melhores resultados
na prestacao dos servicos publicos.

Essa ideia esta profundamente vinculada aos objetivos da Reforma do Estado.
No Plano Diretor da Reforma do Estado, formulado em 1995, explicitamente se
destaca que "reformar o Estado significa melhorar ndo apenas a organizacdo e o
pessoal do Estado, mas também suas financas e todo o seu sistema institucional-
legal, de forma a permitir gue 0 mesmo tenha uma relacao harmoniosa e positiva com
a sociedade civil". (DI PIETRO, p. 34, 2023)

Segundo Meirelles (2016), outro principio basilar da Administracdo Publica € o
principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, sendo uma
norma geral do Direito que esta presente em qualquer sociedade, esse € um principio
implicito da Administracdo Publica. Ele constitui a prépria base da existéncia dessa
sociedade e, portanto, ndo esta especificamente vinculado a nenhum dispositivo
particular da Constituicdo, embora diversas doutrinadores fagcam alusbes a ele ou
revelem manifestacbes concretas, como os principios da funcdo social da
propriedade, defesa do consumidor ou meio ambiente, entre outros.

Este principio é, afinal, um pressuposto logico essencial para a convivéncia
social. No contexto do Direito Administrativo, o foco recai nos aspectos relacionados
a sua aplicacdo na esfera administrativa. Mesmo que ndo haja mencao constitucional
explicita a algumas aplicacdes concretas, especialmente aquelas especificadas na Lei
Maior e pertinentes ao Direito Administrativo, como os institutos da desapropriacéo e
da requisigdo (art. 5°, XXIV e XXV), nessas situacdes é evidente a preeminéncia do

interesse publico sobre o interesse privado. Meirelles (2016) diz que,
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Como expressdo desta supremacia, a Administracdo, por representar o
interesse publico, tem a possibilidade, nos termos da lei, de constituir
terceiros em obrigacBes mediante atos unilaterais. Tais atos sdo imperativos
como quaisquer atos do Estado. Demais disso, trazem consigo a decorrente
exigibilidade, traduzida na previsdo legal de sancbes ou providéncias
indiretas que induzam o administrado a acata-los. Bastas vezes ensejam,
ainda, que a propria Administragdo possa, por si mesma, executar a
pretenséo traduzida no ato, sem necessidade de recorrer previamente as vias
judiciais para obté-la. (MEIRELLES, p.96, 2016)

No ponto de vista de Meirelles (2016), o interesse publico, também conhecido
como primario, é aquele relacionado a sociedade como um todo, sendo o Unico que
pode ser devidamente buscado e concretizado, uma vez que € esse interesse que a
legislacdo consagra e confia a competéncia do Estado como representante da
comunidade. Por outro lado, o interesse secundario € aquele vinculado apenas a
entidade estatal como uma entidade personificada, podendo ser atribuido a ela
simplesmente por ser uma entidade, mas sO6 sendo validamente perseguido pelo
Estado quando coincidir com o interesse publico primario.

Ainda quando aos principios implicitos, temos o principio da seguranca juridica.
Esse principio ndo tem sua base em um dispositivo constitucional particular. No
entanto, € intrinseco ao proprio Direito, especialmente em um Estado Democratico de
Direito, sendo parte integrante do sistema constitucional como um todo.

Segundo Di Pietro (2023),

O principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera administrativa, haver
mudanca de interpretacdo de determinadas normas legais, com a
consequente mudanca de orientacdo, em carater normativo, afetando
situacdes ja reconhecidas e consolidadas na vigéncia de orientacdo anterior.
(DI PIETRO, p.237, 2023)

O principio deve ser aplicado com prudéncia para evitar a situacao absurda de
impedir a Administracao de anular atos realizados em desacordo com a lei. Nessas
circunstancias, nao se trata de uma simples mudanca de interpretacdo, mas sim de
ilegalidade, que deve ser declarada retroativamente, uma vez que atos ilegais néo
conferem direitos.

Em sintese, os principios mencionados acima desempenham um papel crucial
na Administracdo Publica, proporcionando a base para a legalidade, eficiéncia e
equidade na conducdo dos assuntos publicos. No entanto, € importante reconhecer
que esses principios ndo sdo isolados e coexistem com outros principios

complementares que contribuem para a construcdo de uma gestdo publica mais
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transparente, responsavel e alinhada com os interesses da sociedade. Dessa forma,
a compreensao e aplicacao integrada de diversos principios sdo essenciais para uma

administracéo eficaz e ética.

2.2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVAANTES DA ALTERACAO DA LEI

Antes da alteragdo introduzida pela Lei n° 14.230/2021, a improbidade
administrativa era regida principalmente pela Lei n°® 8.429/92, conhecida como Lei de
Improbidade Administrativa. Esta legislacdo estabelecia normas e sancgdes
especificas para coibir atos improbos cometidos por agentes publicos ou particulares
que, de alguma forma, estivessem envolvidos em praticas lesivas ao erario ou
atentatérias aos principios da administragéao publica.

Segundo Martins (p.641, 2015) destaca que a raiz latina do termo
"improbidade" ndo apenas sugere a nogao de ma qualidade moral, mas também inclui
a ideia de desonestidade. Nesse contexto, o conceito juridico de improbidade
administrativa é delineado pela associagcdo da imoralidade com a desonestidade do
agente publico. Dessa forma, a improbidade administrativa ndo se restringe
meramente a atos moralmente questionaveis, mas abrange condutas permeadas pela
falta de retiddo e probidade, caracterizando uma dimensdo mais severa de
irregularidade no ambito da administragao publica.

No entendimento de Martins (2015), o adjetivo "qualificada" € crucial para
entender a gravidade da improbidade administrativa, indicando que nao se trata
apenas de uma imoralidade genérica, mas sim de uma conduta moralmente
reprovavel agravada pela presenca de desonestidade. Essa qualificagcao ressalta a
seriedade do comportamento do agente publico, que, ao agir com desonestidade,
ultrapassa os limites aceitaveis de conduta ética e legal no exercicio de suas fungdes.

Portanto, sob essa perspectiva conceitual, a improbidade administrativa ndo &
apenas um desvio ético, mas envolve uma combinacdo de ma qualidade moral e
desonestidade. Essa analise conceitual oferece um alicerce solido para a
compreensao do fenébmeno da improbidade administrativa, fornecendo insights sobre
a natureza intrinseca das condutas que se enquadram nesse contexto juridico.

A improbidade administrativa pode ser entendida como a pratica de atos
inadequados, negligentes ou ineficazes por parte de agentes publicos no exercicio de
suas fungdes. Essas praticas comprometem a integridade da administragao publica,

prejudicando nao apenas a eficiéncia dos servigos, mas também a confianca dos
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cidadaos nas instituicbes que deveriam servi-los. Existem varias manifestacées da
improbidade administrativa unidas juridicamente com a definicdo de corrupgéo,
ineficiéncia operacional, falta de transparéncia.

Conforme destacado por Silveira (2011), a expressdo da improbidade se

caracteriza como sendo equivalente a pratica de corrupcgao.

Etimologicamente, o termo corrupgao deriva do lato rumpere, equivalente a
romper, dividir, vindo a gerar o termo corrumpere, significando deterioracéo,
alteracdo. Os povos civilizados utilizam bastante esse vocabulo, j& que
reprimem as acfes compostas por desonestidade e por deslealdade dos seus
agentes publicos no desempenho das atividades funcionais. (SILVEIRA, p, 65,
2011)

De maneira mais especifica, conforme a andlise de Spitzcovsky (2019, p. 146),
a expressao "improbidade administrativa” denota uma conduta desonesta no ambito
administrativo, sugerindo a préatica de um ato caracterizado como uma imoralidade
qualificada, dada a presenca do dolo. Esse elemento, caracterizado como intengéo
maliciosa, € comum a todas as situacdes de improbidade previstas por lei. Vale
ressaltar que, anteriormente a promulgacao da Lei n. 14.230/2021, a Unica excec¢ao a
essa regra era a modalidade culposa do ato de improbidade administrativa, conforme
estabelecido no art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa.

Assim, pode-se inferir que a improbidade administrativa consiste
fundamentalmente na pratica desonesta em relacdo aos assuntos publicos, visando
prejudicar diretamente as entidades estatais e demais organizacdes suscetiveis aos
efeitos dos atos improbos, com repercussdes diretas sobre a sociedade como um

todo.

2.2.1 Natureza juridica da lei n° 8.429/92

Ao formular a ConstituicAo Federal de 1988, o legislador constituinte
reconheceu a necessidade de enfrentar a corrupcdo no ambito da administracéo
publica brasileira. Como reflexo desse reconhecimento, inseriu o artigo 37, 8§ 40, cujo
propoésito é estabelecer penalidades para os agentes publicos envolvidos em atos de
improbidade administrativa.

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel. (BRASIL, 2019).
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Devido a sua natureza de eficacia limitada, a norma constitucional exigiu a
criacdo de uma legislacdo prépria para detalhar quais condutas seriam classificadas
como atos de improbidade administrativa, definir quem seria passivel de
responsabilizagcdo por tais atos e especificar as penalidades aplicaveis a essas acgoes.

Nesse ambiente que se promulgou em 2 de junho de 1992, a Lei de
Improbidade Administrativa, foi uma resposta legislativa a necessidade de conter atos
prejudiciais & administragdo publica. Ela surgiu em um contexto em que a corrupgéo
e 0 mau uso dos recursos publicos representavam desafios significativos para o
desenvolvimento do pais.

A Lei 8.429/92 estabelece trés tipos de atos de improbidade administrativa:
aqueles que causam enriquecimento ilicito, 0s que causam prejuizo ao erario e 0s que
atentam contra os principios da administracdo publica. Cada tipo possui suas
especificidades, mas todos visam coibir condutas improbas no exercicio de funcdes
publicas.

No que se refere a compreensdo da natureza juridica referida lei de
Improbidade Administrativa, existem divergéncias evidentes entre os estudiosos do
direito. Enquanto uma parte da doutrina acredita que a referida lei tem uma natureza
predominantemente civel, outra corrente de pensamento a percebe como possuindo
uma natureza sancionadora de carater penal.

Conforme estipulado pela Lei n° 8.429/92, a Improbidade Administrativa
consiste na pratica de condutas que contrariam os principios da administracéo publica,
prejudicam a moralidade administrativa ou resultam em danos ao erario e na perda da
confianca da populacdo na gestdo publica. Adicionalmente, a legislacdo prevé a
aplicacdo de sancfes tanto administrativas quanto penais para 0s agentes publicos
envolvidos em atos de improbidade administrativa, abrangendo medidas como a
destituicdo do cargo publico, a impossibilidade de contratar com o setor publico, a
obrigacao de ressarcir prejuizos e a responsabilizacéo criminal.

Da mesma maneira, corresponde a viséo de Silva (2014, p. 388):

A improbidade diz respeito a préatica de ato que gere prejuizo ao erario publico
em proveito do agente. Cuida-se de uma imoralidade administrativa
gualificada pelo dano ao erario e correspondente vantagem ao improbo. O
improbo administrativo € o devasso da administracédo publica.
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Em sintese, a Improbidade Administrativa configura-se como um
comportamento que transgride os principios éticos e juridicos que orientam a
administracdo publica, comprometendo a moralidade e ocasionando prejuizos ao
erario, assim como minando a confianca da sociedade na gestdo publica. Para os
agentes publicos que praticam tais condutas, estéo previstas san¢des tanto no ambito
administrativo quanto no penal.

E fundamental compreender que a Improbidade Administrativa ndo apenas visa
responsabilizar individuos por atos ilicitos, mas também busca resguardar os
interesses coletivos e a confianca da sociedade nas instituicbes publicas. Dessa
forma, ela desempenha um papel crucial na construcdo e manutencdo de uma
administracdo publica ética e responsavel.

Em ultima analise, a Improbidade Administrativa transcende o ambito juridico,
tornando-se um instrumento essencial na construcdo de uma gestdo publica
fundamentada em valores éticos e no respeito aos principios que regem a
administracdo do Estado. Sua aplicagéo efetiva contribui ndo apenas para a punicao
dos transgressores, mas também para a consolidacado de uma cultura de integridade

gue promove o bem-estar da sociedade como um todo.

2.2.2 Enriquecimento ilicito

Antes da promulgacdo da LIA em 1992, o Brasil carecia de uma legislagéo
especifica e abrangente para lidar com atos de improbidade administrativa. O contexto
histdrico revela uma lacuna no arcabouco legal que permitia a impunidade de agentes
publicos envolvidos em praticas lesivas ao erario. A Lei 8.429/92, ao introduzir o
conceito de enriguecimento ilicito, surge como resposta a essa necessidade de
fortalecer a ética e a responsabilidade no servico publico.

O primeiro tipo de ato de improbidade administrativa descrito na LIA se

relaciona a praticas que levem a enriquecimento ilicito, veja (MAZZA, p. 853, 2018):

O enriquecimento ilicito, como conceituado pela LIA, constitui-se como a
obtencao de vantagem patrimonial de forma indevida durante o exercicio de
funcBes publicas. O artigo 9° da lei elenca diversas situacdes que
caracterizam esse tipo de improbidade, abrangendo o desvio de recursos
publicos, favorecimentos pessoais, e a obtencdo de vantagens nao
autorizadas em diversas esferas do servigo publico.
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De acordo com o disposto no artigo 9° da Lei de Improbidade Administrativa, o
ganho ilicito é caracterizado pelo recebimento de beneficio patrimonial indevido
durante o desempenho de fun¢des publicas, sem a necessidade de comprovacgéo de
prejuizo aos cofres publicos (NEVES e OLIVEIRA, 2017).

O artigo 9° da Lei 8.429/92 elenca as situacbes que caracterizam o

enriguecimento ilicito.

“‘Art.  9° Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida
em raz&o do exercicio de cargo, mandato, fun¢gdo, emprego ou atividade nas
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem maével ou imdvel, ou
qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissao,
percentagem, gratificagdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou
indireto, que possa ser atingido ou amparado por agao ou omissao decorrente
das atribuigdes do agente publico;

Il - perceber vantagem econbémica, direta ou indireta, para facilitar a
aquisicao, permuta ou locagdo de bem mével ou imével, ou a contratagao de
servigos pelas entidades referidas no art. 1° por prego superior ao valor de
mercado;

Il - perceber vantagem econOmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienagao, permuta ou locagdo de bem publico ou o fornecimento de servigo
por ente estatal por prego inferior ao valor de mercado;

IV - utilizar, em obra ou servigo particular, veiculos, maquinas, equipamentos
ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposigao de qualquer
das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de
servidores publicos, empregados ou terceiros contratados por essas
entidades;

V - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta,
para tolerar a exploragdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de
narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade ilicita,
ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta,
para fazer declaragao falsa sobre medigao ou avaliagao em obras publicas
ou qualquer outro servigo, ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou
caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das entidades
mencionadas no art. 10 desta lei;

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou fungao publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja
desproporcional a evolugao do patriménio ou a renda do agente publico;

VIl - aceitar emprego, comissao ou exercer atividade de consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel
de ser atingido ou amparado por agao ou omissao decorrente das atribui¢gdes
do agente publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagédo ou aplicagao
de verba publica de qualquer natureza;

X - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que
esteja obrigado;

Xl - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimdnio bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no
art. 1° desta lei;
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Um ponto importante a ser enfatizado é que as categorias de improbidade
administrativa elencadas no artigo 9° s6 podem ser analisadas em sua dimensao
dolosa, ndo sendo pertinente considerar uma abordagem culposa. E precisamente
devido a sua natureza dolosa que, frequentemente, a conduta de enriquecimento
ilicito esta associada a outras formas de improbidade previstas na Lei, como € o caso

do prejuizo ao erario, conforme estabelecido no artigo 10, caput, da Lei 8.429/92.

2.2.3 Prejuizo ao Erario

O prejuizo ao erario, conforme estabelecido pela Lei 8.429/92, é o segundo ato
administrativo, as situacfGes que caracterizam o ato estdo descritas no artigo 10 da Lei
de Improbidade Administrativa, que enumera como atos lesivos ao erdrio tanto acbes
guanto omissOes, praticadas com dolo ou culpa, abrangendo ainda uma gama de
condutas que resultam em danos ao patriménio publico, por meio de perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacéo dos bens ou valores
publicos.

Essa definicdo ampla reflete a preocupacéo legislativa em abranger diversas
formas de conduta que comprometam a eficiéncia e a integridade dos servicos
prestados pelo Estado.

O professor Carvalho Filho (2017) inclui em suas consideracoes:

Numa interpretacao sistemética da lei, deve considerar-se que o termo erario,
constante da tipologia do art. 10, nédo foi usado em seu sentido estrito, ou
sentido objetivo — 0 montante de recursos financeiros de uma pessoa publica
(o tesouro). O sentido adotado foi 0 subjetivo, em ordem a indicar as pessoas
juridicas aludidas no art. 1°. Anote-se, ainda, que o sentido de patriménio na
expressédo perda patrimonial tem ampla densidade, a mesma que provém da
expressdo patrimbénio publico. Vai, portanto, muito além do patriménio
econdmico-financeiro, embora se reconheca que este é o mais usualmente
passivel de violac¢des. (2017)

Essa disposicao legal busca abranger uma gama variada de comportamentos
gue possam comprometer o patrimoénio das entidades publicas elencadas na Lei de
Improbidade Administrativa. Seja por meio de acdes deliberadas (comissivas) ou pela
omissao devida (omissivas), a legislacéo visa coibir praticas que resultem em prejuizo
aos recursos e bens que deveriam ser geridos de forma eficiente e responséavel.

A utilizac&o dos termos "dolo" e "culpa” destaca a abrangéncia da lei ao abordar
diferentes graus de intencionalidade nas condutas dos agentes publicos. O dolo,

caracterizado pela intengcéo consciente de causar danos, e a culpa, associada a uma
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negligéncia ou imprudéncia, permitem a inclusdo de comportamentos distintos,
garantindo que tanto acdes maliciosas quanto falhas administrativas sejam passiveis
de responsabilizagéo.

O art. 10 da Lei 8.429/92 estabelece a responsabilidade objetiva do agente
publico que causa prejuizo ao erario, seja por dolo ou culpa. Tal responsabilidade
difere dos arts. 9° e 11, que ndo mencionam culpa. Garcia (2000) diferencia os graus
de culpa: leve (negligéncia, imprudéncia ou impericia), grave (desidia ou ma-fé) e
gravissima (dolo eventual ou direto). A responsabilidade é proporcional ao grau de

culpa.

“O art. 10 da Lei no 8.429/92 nao distingue entre os denominados graus de
culpa. Assim, quer seja leve, grave ou gravissima, tal sera, em principio,
desinfluente a configuracdo da tipologia legal. Situando-se a esséncia da
culpa na previsibilidade do efeito danoso, neste elemento havera de residir o
critério de valoracdo dos graus da culpa. ldentificado o 4pice da curva
ascendente de previsibilidade, ali estard situada a culpa gravissima,
considerando-se como tal a auséncia de previsdo de um evento que o seria
por qualguer homem normal. Na base da curva de previsibilidade, tem-se a
culpa leve, onde o evento s poderia ser previsto com o emprego de uma
diligencia incomum, prépria daqueles que exercem atividades que
pressupdem um maior grau de discernimento. Em posi¢éo intermediéria, esta
a culpa grave, a qual se consubstancia na ndo previsibilidade de um evento
que o seria pelos homens diligentes e responsaveis, qualidade esta
indissociavel dos gestores da coisa publica.”

2.2.4 Atos que atentam contra os Principios da Administracdo Publica

O terceiro dos atos de improbidade administrativa é o que atentam contra 0os
principios da administracdo publica esta descrito no artigo 11 da Lei 8.429/92. Séo
condutas de menor magnitude, ndo resultando em prejuizo ao erario nem aumento do
patriménio do agente publico. No entanto, tratam-se de atos dolosos que contrariam
0s principios da administracédo publica. O foco da protecao recai sobre a observancia
dos principios constitucionais. Com a incorporacdo desses principios na legislacéo,
foram estabelecidos tipos legais que configuram a improbidade administrativa.

Conforme Carvalho Filho (2022), ao contrario do que ocorre nos casos de
enriquecimento ilicito e prejuizo ao erario, a transgressao aos principios sempre foi
considerada de forma arbitraria, resultando em algumas distor¢cfes na aplicacdo do
dispositivo e ficando sujeita as vontades do administrador. A norma atual apresenta
uma definicdo mais precisa, oferecendo uma interpretacdo mais adequada ao

principio da proporcionalidade ao estabelecer que a violagdo s6 ocorre mediante a
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transgresséao efetiva dos tipos especificos, delineados pelas condutas descritas nos

incisos.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragao publica qualquer agdo ou omissao que viole o0s
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes, e notadamente:

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

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das atribuigbes
e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

Destaca-se ainda, que a categoria estabelecida no paragrafo inicial do artigo
11 é ampla. Adicionalmente, existem também os dispositivos enumerados neste
artigo, os quais abrangem diversas acdes realizadas pelo agente publico. Em relacéo
a amplitude do artigo 11 da Lei 8.429/92, deliberou o Superior Tribunal de Justica:

“No caso especifico do art. 11, é necessaria cautela na exegese das regras
nele insertas, porquanto sua amplitude constitui risco para o intérprete
induzindo-o a acoimar de improbas condutas meramente irregulares,
suscetiveis de correcdao administrativa, posto ausente a ma-fé do
administrador e preservada a moralidade administrativa.”

Nesse sentido, é crucial avaliar a ma-fé do agente com base no principio da
proporcionalidade, a fim de evitar a imposi¢cdo de uma san¢do que nao esteja em
consonancia com a gravidade do ato praticado. Por ultimo, € importante salientar que
esse tipo de comportamento deve ser intencional, configurando uma conduta dolosa,
uma vez que nao se admite a responsabilizacdo por conduta culposa, a qual necessita
de disposicéo expressa na lei, 0 que nao se verifica na hipotese descrita no artigo 11
da Lei de Improbidade.

Assim, ocorre a pratica de improbidade administrativa desse tipo quando o
agente responsavel ndo adere aos principios estabelecidos pela administracéo
publica. A legislacao especifica que os atos de improbidade que violam os principios
da administracdo publica requerem um dano substancial ao bem juridico protegido
para serem passiveis de puni¢cdo, sem depender do reconhecimento de prejuizos ao

erario ou do enriquecimento ilicito dos funcionarios publicos.
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Assim, caracteriza-se o ato de improbidade administrativa desse tipo quando o
agente ativo ndo observa os principios estabelecidos pela administracao publica.

O texto normativo indica que as préaticas de improbidade que violam os
principios da administragdo publica devem acarretar um dano substancial ao bem
juridico protegido para serem passiveis de punicéo, e isso ocorre sem depender do
reconhecimento de danos ao erario ou de enriquecimento ilicito por parte dos agentes
publicos. (BRASIL, 1992)

Entendido o conjunto de regras estabelecido que fundamenta o assunto em
analise, no proximo capitulo serdo examinadas as modificacbes mais relevantes
introduzidas pela Lei 14.230/2021.

2.3 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA DEPOIS DA ALTERAC}AO

Com a promulgacéao da lei n°® 14.230/2021, a legislacéo referente a improbidade
administrativa, representada pela lei n° 8.429/92, passou por significativas
modificacdes, abrangendo tanto suas disposi¢oes punitivas quanto seus aspectos
legais e definidores. Essas revisbes representam as mudancas mais substanciais
desde que a lei entrou em vigor em 1992.

Entre as alteracbes promovidas pela lei 14.230/21 na Lei de Improbidade
Administrativa, a modificacdo mais significativa consiste na necessidade de
comprovacdo do dolo para responsabilizar o agente por ato de improbidade. E
relevante destacar que os danos resultantes de ac¢des que envolvem impericia,
imprudéncia ou negligéncia ndo sdo mais enquadrados como atos de improbidade

administrativa.

2.3.1 Excluindo a modalidade culposa.

Quanto a mudanca legislativa caracterizadora, a categoria de culpa foi
removida dos critérios para a configuracdo de um ato improbo, sendo acrescentada
apenas a modalidade dolosa.

Essa revisdo legal destaca-se como a principal modificacdo, uma vez que
elimina a consideragdo da culpa como fator na caracterizacdo de atos improbos,
concentrando-se exclusivamente na modalidade dolosa. Além disso, introduziu a
exigéncia de demonstrar a efetiva perda patrimonial nos casos de lesédo ao erario,
estabelecendo um critério mais especifico e direto para a configuracéo desse tipo de

improbidade administrativa. Essa alteracao representa uma significativa mudanca na
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abordagem legal, visando aprimorar a precisdo e a clareza nos casos de
responsabilizacao por condutas impréprias no ambito administrativo.

Os atos resultantes da forma culposa ndo podem ser categorizados como
improbos, conforme estabelecido pelo artigo 1°, paragrafo 1° da Lei 8.429/92. Nessa
perspectiva, de acordo com o artigo 186 do Cddigo Civil de 2015, a imprudéncia,
negligéncia e impericia ndo tém o poder de qualificar o ato praticado pelo agente
publico como ilicito.

O Cadigo Civil de 2002 preserva o principio da responsabilidade fundamentada
na culpa (artigo 927), estabelecendo a definicdo de ato ilicito no artigo 186, da
seguinte maneira: “Aquele que, por acdo ou omissao voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral,
comete ato ilicito”.

Dessa forma, o artigo 186 do Cddigo Civil do Brasil esclarece o que constitui o
comportamento culposo do agente responsavel pelo dano: "acdo ou omissao
voluntaria, negligéncia ou imprudéncia”. Como resultado, o agente assume a
obrigagéo de indenizar o prejuizo.

Resumidamente, ao remover a categoria de culpa dos critérios para a
caracterizacao de atos improbos, torna-se mais conveniente para os agentes publicos
demonstrarem a auséncia de intencédo de cometer a infracdo, desconfigurando assim
o dolo e evitando penalidades por tal conduta. Isso abre espaco para potenciais danos
ao erario e resulta em prejuizos sociais consideraveis.

Héa pouco tempo foi proferida pela TERCEIRA TURMA do TRF1, abordando
uma acao civil por ato de improbidade administrativa relacionada a falta de prestacéo
de contas por parte do ex-prefeito de um municipio especifico, foi feita uma emenda
que diz respeito a exclusdo das condutas culposas na caracterizacao do ilicito.

PROCESSUAL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/1992. ALTERACAO PELA LEI
14.230/2021. NORMA PROCESSUAL. APLICACAO DO PRINCIPIO
TEMPUS REGIT ACTUM. NORMA MATERIAL. SUPERVENIENCIA DE LEI
NOVA. DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. AFASTAMENTO DAS
CONDUTAS CULPOSAS. PRESTAGAO DE CONTAS E DANO AO ERARIO.
AUSENCIA DE DANO, DOLO OU MA-FE. INEXISTENCIA DE ATO
IMPROBO. SENTENCA MANTIDA. A Lei 8.429/1992, alterada pela Lei
14.230/2021, passou a vigorar na data da sua publicacdo, em 26/10/2021(...)
A novel legislacao passa a exigir o dolo para caracterizacdo do ato improbo
no tocante as condutas previstas no arts. 9°, 10 e 11 da Lei 8.429/1992. A
mesma estrutura se vé da leitura do teor do caput dos trés referidos
dispositivos, nos quais expressamente foi excluida a culpa como modalidade
de ato de improbidade administrativa. O direito administrativo sancionador,
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como sub-ramo do Direito Administrativo, expressa o0 poder punitivo do
Estado ante o administrado, seja ele o préprio servidor piblico ou o particular.
(...). Descabe falar em improbidade administrativa, com base no art. 11, VI,
da Lei 8.429/1992, sem a demonstracdo de dolo direto. Com a nova redacao
dada ao dispositivo pela Lei 14.230/2021, para a configuragdo do ato
improbo, no caso da ndo prestagdo de contas, além da demonstragéo de ter
o agente condi¢des de prestar contas, necessario se faz provar também que
nao o fez com vistas a ocultar irregularidades(...)Também descabe falar em
conduta improba prevista no art. 10 da Lei 8.429/1992 sem a presenca do
dolo e sem a demonstracao de prejuizo ao erario. 4. Para fins de subsuncao
da suposta conduta improba a norma insculpida no art. 10 da Lei 8.429/1992,
além da presenca do dolo ou da culpa, é imperiosa a ocorréncia de prejuizo
ao erario, de sorte que ausente a prova do dano ao patrimdnio publico nédo
h& que se falar em ato improbo com base em tal preceito normativo (REsp
1.169.153, rel. min. Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, DJe de
24/8/2011). Ao operar a gestdo municipal sem a devida pericia ou
negligenciar situagbes que requerem desfecho administrativo mais
adequado, pode o prefeito incidir em condutas culposas, o que, todavia, ndo
é suficiente ou suscetivel de caracterizar o ato de improbidade administrativa,
por total auséncia de demonstragdo da desonestidade, da ma-fé, do dolo para
com a administracdo do municipio. Remessa oficial nao conhecida e
apelacdo a que se nega provimento. (AC 0001324-83.2017.4.01.3906,
DESEMBARGADORA FEDERAL MARIA DO CARMO CARDOSO, TRF1 -
TERCEIRA TURMA, PJe 02/02/2023 PAG.)

Em resumo, o entendimento ja esta firmado quanto a exclusao da culpabilidade,
argumentando que as condutas culposas ndo podem ser consideradas como
configuracéo de ato improbo, embora tais acdes sejam contrarias a moralidade e aos
direitos e deveres inerentes aos agentes publicos.

2.3.2 A necessidade de comprovacdo de dolo como condicdo para a
responsabilizacdo dos Agentes Publicos

A necessidade de comprovacdo do dolo como requisito para a
responsabilizacdo demonstra uma clara intencédo de aprimorar a precisédo e a justica
nas avaliacfes de casos de improbidade administrativa. Isso implica que atos que,
anteriormente, poderiam ser interpretados como simples negligéncias ou falhas, agora
demandam uma demonstracao clara da ma-fé do agente envolvido.

Como uma inovacdao significativa, a Lei restringiu o alcance das puni¢cdes ao
exigir a comprovacao da intencao do agente publico (dolo) para caracterizar a conduta
como improba. Portanto, atos resultantes de imprudéncia, impericia ou negligéncia
ndo sdo mais considerados atos de improbidade. Além disso, as alteracdes
relacionadas a prescricéo e a exclusividade do Ministério Publico para propor acdo de
improbidade administrativa também sao destacadas (FERREIRA; ROCHA, 2021).
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A formulacéo anterior da LIA demandava a presenca do elemento dolo para a
configuracdo de ato de improbidade administrativa, salvo nos casos de ato de
improbidade por leséo ao erario, nos quais se admitia a modalidade culposa. Contudo,
mesmo ao admitir a modalidade culposa, a redagdo anterior sé a considerava
configurada em situacGes de erro grosseiro ou da chamada culpa grave. Nesse

contexto, a doutrina melhor explana:

O afastamento da culpa leve na caracterizagdo da responsabilizagdo pessoal
dos agentes publicos, em qualquer hipétese, foi confirmado pelo art. 28 da
Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), inserido pela Lei
13.655/2018, que dispde: “agente publico respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”. (NEVES,
RESENDE, 2021, p. 5).

A Lei 14.230/2021 trouxe uma inovagao ao remover a expressao "culposa” do
artigo 10, estabelecendo no artigo 1°, paragrafo 1°, que apenas as "condutas dolosas"

descritas nos artigos 9°, 10 e 11 configuram improbidade administrativa.

Art. 1° O sistema de responsabilizagdo por atos de improbidade
administrativa tutelara a probidade na organizagdo do Estado e no exercicio
de suas funcgdes, como forma de assegurar a integridade do patrimdnio
publico e social, nos termos desta Lei. Paragrafo unico. (Revogado).

§ 1° Consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos artigos. 9°, 10° e 11° desta Lei, ressalvados tipos previstos em
leis especiais.

Ao designar explicitamente a presenca do dolo, o paragrafo primeiro desse
artigo exclui implicitamente a possibilidade de responsabilizacdo do agente publico
por comportamentos culposos, dado que nédo ha qualquer tipificacdo para essa forma
de conduta. Dessa maneira, torna-se evidente a eliminacdo da modalidade culposa
anteriormente prevista no artigo 10 da LIA.

De acordo com Justem Filho (2021) a improbidade ndo se caracteriza pela
simples ocorréncia de um dano ou prejuizo patrimonial aos cofres publicos. Nem se
configura pela simples obtenc&o de uma vantagem patrimonial indevida para o préprio
agente ou terceiro. Nem se materializa apenas na reprovavel violacdo ao dever de
honestidade. E indispensavel um elemento subjetivo determinado, consistente na
vontade defeituosa e reprovavel do sujeito. Consiste na auséncia de adesao subjetiva

a condicao de agente estatal.
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Conforme a jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica (STJ),
baseada na interpretacdo do texto original da LIA, seria suficiente o dolo genérico para
configurar a improbidade. O paragrafo 2° do artigo 1° da Nova LIA define dolo como a
vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito descrito nos artigos 9°, 10 e
11, sendo insuficiente a mera voluntariedade do agente. “O §20 do art. 10, da nova
LIA, superou o entendimento jurisprudencial para exigir, a partir de sua publicacéo, o
dolo especifico para a configuracao de improbidade” (NEVES; OLIVEIRA, 2021).

Além disso, acrescentou no paragrafo 3° do artigo 1° que o simples exercicio
da funcédo ou o desempenho de atribuicdes publicas, sem evidéncia de conduta dolosa
com propoésito ilicito, isenta da responsabilidade por ato de improbidade
administrativa.

Esse entendimento superou a jurisprudéncia estabelecida pelo Superior
Tribunal de Justica em relacdo a interpretacao do texto original da LIA, na qual o dolo
genérico era considerado suficiente para caracterizar a improbidade. Agora, passa a
ser exigido o dolo especifico para a configuracao da improbidade.

Assim, com a alteracdo na redacdo da LIA, a improbidade administrativa sé
sera configurada mediante a comprovacao do dolo especifico por parte do agente
publico ou terceiro, excluindo a possibilidade de caracterizagdo por conduta culposa,
mesmo que a culpa do agente seja considerada "grave" ou o erro seja "grosseiro”

Em um julgamento de recurso extraordinario, o Supremo Tribunal Federal
(STF) determinou, por meio de teses estabelecidas em regime de repercussao geral,
gue a configuracdo dos atos de improbidade administrativa exige a demonstracéo de
responsabilidade subjetiva, sendo necessario o elemento subjetivo do dolo para a
tipificacdo desses atos (BRASIL, 2023).

Com isso diversos tribunais vém julgando dentro dessa mesma situagcao
especifica, temos como exemplo a interpretacdo consolidada no Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul, abordada no Tema 1.199 em regime de repercussao geral, tem
seguido a compreensao que requer a apresentacdo de evidéncias do dolo como
requisito para a caracterizacéo do ato de improbidade administrativa.

A discusséo sobre a retroatividade da Lei 14.230/2021 no contexto da
improbidade administrativa ressalta a natureza do Direito Administrativo Sancionador
em proteger os principios e o erario, diferenciando-se do Direito Penal. A possibilidade
de aplicar a norma mais benéfica alinha-se com os principios das normas

sancionadoras. No caso especifico, a auséncia de dolo especifico e a revogacgéo do
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inciso | do artigo 11 da Lei 8.429/92 foram fundamentais. A nova redacéo da lei reflete
0s valores contemporaneos e a jurisprudéncia consolidada sobre a necessidade de

dolo e a taxatividade das condutas. Assim, a apelag&o foi desprovida:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. RETROATIVIDADE DA LEl 14.230/2021. DIREITO
SANCIONADOR. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS. ROL
TAXATIVO. REVOGACAO DO INCISO |, ART. 11, DA LEIl 8.429/92.
AUSENCIA DE DOLO ESPECIFICO. Da retroatividade da norma
sancionadora mais benéfica 1. A Lei de Improbidade Administrativa tem o
escopo de proteger os principios administrativos e o erario, por meio de
sancbes que nao aquelas previstas na legislacao penal, ou seja, trata-se do
Direito Administrativo Sancionador, que em muito se assemelha a funcéo do
Direito Penal, mas que a este ndo se iguala. Em virtude disso, alguns
institutos e principios do Direito Penal sdo aplicaveis ao caso de improbidade,
pois pertencem ao género do Direito Sancionador, dos quais aqueles sao
espécies. Possibilidade de retroatividade da norma mais benéfica, em
harmonia com os ditames das normas sancionadoras. Da questdo de fundo
2. Nao se verifica conduta do réu eivada de ma-fé ou dolo especifico, com a
percepcdo de vantagem pessoal, capaz de configurar qualquer ato de
improbidade. Ademais, a conduta prevista no inciso | do artigo 11 da Lei de
Improbidade ndo mais subsiste, pois esse dispositivo foi revogado pela Lei n°
14.230/2021. Ainda, incumbia ao Ministério Publico a demonstracéo de que
a conduta do agente se subsume nas demais previsdes daquele rol taxativo,
0 que ndo ocorreu na presente a¢do civil pablica. 3. A nova redacéo da lei de
improbidade administrativa reflete os valores contemporaneos do Direito
Sancionador e a consolidagéo da jurisprudéncia das instancias superiores,
notadamente com relagdo a necessidade do elemento subjetivo, dolo, para
configuracdo dos atos improbos e & taxatividade do rol de condutas.
APELA(;AO DESPROVIDA.

(TJ-RS - AC: 00348539320218217000 TRAMANDAI, Relator: Voltaire de
Lima Moraes, Data de Julgamento: 30/05/2022, Quarta Camara Civel, Data
de Publicacdo: 12/07/2022)

7z

Perante a modificacdo legislativa introduzida pela Lei n. 14.230/2021, é
essencial estabelecer algumas premissas para a avaliacdo do dolo na improbidade
administrativa. Estas premissas incluem: a obrigacdo de comprovar o elemento
subjetivo na acdo de improbidade, afastando a responsabilidade objetiva nesse
contexto; o dolo exigido consiste na vontade livre e na consciéncia de alcangar o
resultado ilicito (conforme apontado por CASTILHO, 2021, p.22).

A modificacdo introduzida pela lei n°® 14.230/2021 na lei n® 8429/92 nao resultou
na revogacao desta ultima; em vez disso, trouxe a tona novos elementos que devem
ser considerados para a configuracao de atos improbos e as respectivas penalidades.

A principal inovagéo consistiu na exclusao da culpa e na explicitagédo direta da
modalidade dolosa. Desse modo, um ato praticado de maneira culposa ndo sera
considerado improbo, sendo relevante apenas aquele cometido com a intencdo do

agente.
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2.4 ELEMENTO SUBJETIVO NA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em 25 de outubro de 2021, a Lei n. 14.230 foi promulgada, introduzindo varias
modifica¢des na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992). Dentre essas
alteracOes, destaca-se a eliminacdo da modalidade culposa no contexto dos atos de
improbidade administrativa.

Em relacédo ao aspecto subjetivo na ocorréncia de Improbidade Administrativa,
inicialmente, a redacao original da Lei 8.429/92 contemplava n&o apenas a presenca
do dolo, mas também da culpa, sendo esta ultima condicionada a modalidade de
danos ao erario. No entendimento original da lei, a culpabilidade estava associada

diretamente as situacdes em que ocorria prejuizo ao patrimoénio publico.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
gualguer a¢do ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente]...] (BRASIL,
1992).

A énfase na distingdo entre dolo e culpa refletia a intencédo do legislador de
abranger diferentes formas de condutas improbas, incluindo tanto aquelas movidas
por ma-fé e intencao deliberada (dolo) quanto aquelas decorrentes de negligéncia ou
imprudéncia (culpa). A culpabilidade, nesse contexto, estava circunscrita a esfera de
danos ao erario, proporcionando uma abordagem mais abrangente e flexivel para a
avaliacdo das condutas dos agentes publicos.

Entretanto, € importante ressaltar que as interpretacdes e aplicacbes dessas
disposicbes sofreram mudancas na legislacdo e impactaram a compreensdo e o
escopo desses elementos subjetivos no contexto da Improbidade Administrativa. Na
revisdo promovida pela Lei n°® 14.230/21, o requisito subjetivo agora demanda
exclusivamente o dolo, uma condi¢édo que foi reiteradamente reafirmada

Conforme sistematiza Fazzio Junior (2016) o aspecto subjetivo do dolo consiste
na intencdo do agente de realizar uma acéo ilicita de forma consciente e deliberada.
Em contrapartida, a culpa refere-se a negligéncia, imprudéncia ou impericia do
agente, resultando na pratica involuntaria de um ato ilicito. No caso da culpa, o agente
nao visa intencionalmente alcangar o resultado, agindo dessa forma devido a falta de
discernimento total sobre a situacéo.

Em outras palavras, enquanto o dolo implica uma vontade consciente de

transgredir a lei, a culpa decorre de uma falta de cuidado, sem a intencdo deliberada
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de atingir o resultado especifico. O agente que age com culpa comete o ato ilicito ndo
por intencdo, mas devido a sua incapacidade de compreender completamente as
circunstancias.

Nesse sentido, a lei alteradora da Lei de Improbidade Administrativa na sua

redagéo, no artigo 1°, 81, surge a seguinte afirmativa:

Art. 1° O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade
administrativa tutelara a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio
de suas funcbes, como forma de assegurar a integridade do patriménio
publico e social, nos termos desta Lei. § 1° Consideram-se atos de
improbidade administrativa as condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°,
10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis especiais (BRASIL,
2021).

E no artigo 10 dessa mesma lei:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
gualguer acdo ou omissao dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente,
perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente.
(BRASIL, 2021).

Nesse sentido, a concepcdo de que a improbidade administrativa esta
intrinsecamente ligada a demonstracdo de conduta dolosa, evidenciando ma-fé,
decorre da sua interpretacdo juridico-constitucional, que associa a nocdo de
desonestidade. Essa abordagem destaca a importancia da intencionalidade e da
consciéncia na pratica de atos improbos, pois a improbidade, em seu sentido juridico,
a partir da lei n°® 14.230/21 esta vinculada a ideia de desonestidade administrativa, a
qual ndo pode ser imputada a uma acdo desonesta resultante de mero descuido ou
negligéncia.

A Lei n.° 14.230/2021 promoveu alteracdes no sistema juridico destinado a
protecdo da administracdo publica, modificando suas normas tanto em termos
guantitativos quanto qualitativos. Para alguns estudiosos do direito, essa legislagcao
foi considerada um retrocesso, favorecendo a impunidade e a negligéncia em relacéo
aos recursos publicos do Estado. Algumas interpretacdes sugerem que essas
modificacdes na Lei de Improbidade Administrativa foram uma resposta a significativa
incidéncia de casos de improbidade envolvendo desvios na conduta administrativa.

De acordo com Castro (2022), a Lein.° 14.230/2021 teve um impacto prejudicial

no combate a corrupgdo no setor publico do Brasil, representando um retrocesso.
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Essa perspectiva € respaldada por estudiosos do direito administrativo e
constitucional.

Desse modo, com a recente alteracdo legislativa na Lei de Improbidade
Administrativa, os agentes publicos passam a ter maior flexibilidade em suas func¢des,
uma vez que condutas culposas ndo serdo mais sancionadas como atos de
improbidade. Dessa forma, acfes de improbidade, muitas vezes movidas por praticas
consideradas comuns e que ndo resultam em danos significativos ao setor publico,

nao serdo mais passiveis de consideracdo. (Castro, 2022):

Além disso, ha a expectativa de que a reforma resulte em uma redu¢éo nos
processos de Improbidade Administrativa, especialmente nos casos
influenciados por conflitos politicos e pessoais. A Lei n.° 14.230/2021, nesse
sentido, traz beneficios para o publico, uma vez que atos de improbidade
configurados por culpa ndo serdo mais sujeitos a penalidades. Isso reflete a
ideia de que a administragdo publica ndo deve abrigar pessoas que agem de
ma-fé, visando enriquecimento ilicito ou beneficios indevidos para si ou
outros. (CASTRO, p. 78, 2021)

A Acédo de Improbidade Administrativa, enquanto expressao do poder publico,
busca responsabilizar agentes publicos, terceiros e empresas. A comprovacao das
acusacOes pode levar a aplicacéo de sancdes consideradas severas pelos estudiosos,

incluindo a suspensao de direitos politicos.

2.5 AGENTES PUBLICOS E AS MODALIDADES DE ATOS CULPOSOS E
DOLOSOS

Os agentes publicos, fundamentais para o adequado funcionamento da
administrac@o, desempenham um papel central na analise das modalidades de atos
culposos e dolosos. Sdo individuos investidos de responsabilidades governamentais,
cujas acdes impactam diretamente a conducéao e a integridade das atividades estatais.

Conforme Mello (2014), a conceituacdo de agentes publicos vai além de uma
definicdo estrita, abrangendo todos aqueles que atuam como instrumentos da vontade
do Estado, mesmo que ocasionalmente. Meirelles (2015) corrobora essa perspectiva
ao citar a Carta Magna, que estabelece que a improbidade administrativa abrange
uma vasta gama de prestadores de servicos a Administracdo direta e indireta do
Estado. Essa incluséo, respaldada pela Constituicdo, demonstra a importancia de

responsabilizar todos os envolvidos na gestao publica.
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Essa diversidade de vinculos funcionais destaca a amplitude da lei sobre o que
€ a responsabilidade do agente publico, ressaltando a importancia de sua aplicacéao
equitativa e eficaz para preservar os principios norteadores da administracao publica.

Nos atos culposos, agentes publicos mostram negligéncia, imprudéncia ou
impericia, o que pode afetar a administracéo publica. Di Pietro (2020) destaca que a
responsabilizacdo desses agentes € vital para entender a improbidade administrativa,
ja que a falta de intencdo direta ndo os isenta de responsabilidade pelos danos
causados:

O artigo 28 da LINDB contém importante norma sobre responsabilizagcéo dos
agentes publicos pelas decisdes ou opinides técnicas que emitirem. Trata-se
de norma limitadora dirigida aos 6rgaos de controle: eles somente podem
responsabilizar pessoalmente o agente publico se a decisdo ou opinido
técnica for emitida com dolo (inten¢&o de praticar ato ilicito) ou erro grosseiro
(que ndo admite qualquer ddvida sobre a sua ocorréncia, como a aplicagédo
de dispositivo legal j& revogado ou decisdo em afronta a sumula
administrativa ou jurisprudencial de amplo conhecimento na esfera
administrativa). (DI PIETRO, p. 2016, 2020)

O artigo da referida Lei citada pela a autora complementa ainda estabelecendo
que "o agente publico serd responsavel individualmente por suas decisfes ou
pareceres técnicos em situacdes de dolo ou erro flagrante”.

Por outro lado, nos atos dolosos, a atuacdo dos agentes publicos assume uma
postura mais deliberada, caracterizada pela vontade consciente de infringir normas
éticas ou causar prejuizos. Ohlweiler (2021) apud Osério, ao discutir os deveres dos
agentes publicos, argumenta que, sob a denominacdo de dever de probidade
administrativa, existe um conjunto significativo de deveres publicos que, de uma
maneira ou de outra, requerem uma tipificacdo normativa legal e administrativa para
uma aplicacdo completa e protecdo dos bens juridicos relacionados as
Administrac6es Publicas e aos direitos correlatos.

Ele destaca que ao dever de probidade estdo associados os direitos a um
Agente Publico eficiente e honesto, implicando em uma ampla gama de deveres
publicos. Os deveres de honestidade e eficiéncia sdo considerados como os pilares
fundamentais da probidade administrativa, sendo esses deveres interligados a
diversos outros deveres funcionais, tanto tipicos quanto atipicos.

Essas abordagens conceituais contribuem para a compreensédo da complexa

dindmica entre agentes publicos e as modalidades de atos, oferecendo bases sélidas
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para a andlise subsequente das mudancas propostas na retirada da modalidade
culposa na improbidade administrativa.

O texto original da Lei 8.429/92, pelo menos no que diz respeito ao dano ao
erario, fazia mencao explicita a possibilidade de acdo do acusado ser "dolosa" ou
"culposa” (art. 5°). Segundo Martins (2015), diante dessa disposi¢cdo, uma
interpretacdo conforme a Constituicdo era imperativa, uma vez que a desonestidade
culposa é intrinsecamente contraditéria.

Figueiredo (2010) corrobora dizendo que a improbidade "por culpa" atenta
contra o cerne essencial do significado de improbidade, conforme estabelecido no §4°
do art. 37 da CF/88. Essa interpretacdo estava em conformidade com o texto original
da Lei, pois as sangdes inicialmente previstas no art. 12 da Lei de Improbidade néao
eram apropriadas para condutas culposas.

De fato, para as trés modalidades - dos arts. 9°, 10 e 11 -, eram estipuladas
penalidades graves, como a perda da funcdo publica, a suspensdo dos direitos
politicos e a imposicdo de multas substanciais, san¢des proporcionais a atos
desonestos, mas de questiondvel proporcionalidade para condutas culposas. No
entanto, esse entendimento néo foi o que prevaleceu no Ministério Publico. Tornou-
se praticamente consensual no ambito do Parquet a possibilidade de ajuizar a¢do para
guestionar condutas culposas (Oliveira, 2009).

O autor destaca uma aparente discrepancia na legislacao, onde as penalidades
originalmente estipuladas para as modalidades dos arts. 9°, 10 e 11 da Lei de
Improbidade Administrativa sdo consideradas graves e proporcionais para atos
dolosos, mas questionavelmente proporcionais para condutas culposas. No entanto,
ele observa que, contrariamente a essa percepc¢ao, 0 MP passou a aceitar de forma
praticamente unanime a possibilidade de ajuizar agdo mesmo em casos de condutas
culposas

J& os atos dolosos envolvem acdes deliberadas, com a clara intencéo de violar
normas éticas ou causar prejuizos ao erario. Esta modalidade implica uma conduta
consciente e voluntaria por parte dos agentes publicos, que agem com pleno

conhecimento das consequéncias prejudiciais de seus atos. Veja:

O dolo é o elemento subjetivo pelo qual é possivel aferir a volicdo do agente,
ou seja, a sua determinagdo em atingir com a sua conduta o resultado tipico
descrito no preceito legal proibitivo, noutras palavras, o agente almeja
alcancar o desvalor presente na norma incriminadora (LEITE, 2016, p. 22)
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O autor destaca a importancia do dolo como elemento subjetivo na analise do
comportamento do agente. Para o autor, o dolo é a expressao da vontade consciente
do agente em atingir o resultado proibido pela norma legal, revelando sua
determinacdo em agir de maneira a alcancar o desvalor descrito na norma
incriminadora. Em outras palavras, o dolo € considerado como a volicdo deliberada
do agente em realizar a conduta que levara ao resultado tipificado como ilicito.

Por tanto, ao considerar o ponto de vista do responséavel pelo dano, é relevante
ressaltar que, para a responsabilizacdo estatal na modalidade objetiva, € aceitavel
responsabilizar o agente de qualquer uma das mencionadas pessoas juridicas (sejam
agentes administrativos, politicos ou particulares colaborando com a Administracdo),
desde que esteja atuando no exercicio de suas fun¢des publicas.

Para melhor entender a necessidade do dolo praticado pelo o agente publico,
jurisprudéncia apresentada a seguir refere-se a uma apelacéo civel no ambito do
Direito Administrativo, especificamente sobre a tipificacdo de improbidade
administrativa relacionada a contratacdo de servidores temporarios sem concurso
publico, conforme o art. 11 da Lei n°® 8.429/92. O cerne da questao reside na auséncia
do elemento subjetivo (dolo) como requisito para a configuracdo do ato de
improbidade administrativa, considerando a jurisprudéncia do TJ PA e os precedentes

do tribunal em questao, veja:

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. APELA(;AO CIVEL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 11 DA LEI N° 8.429/92.
CONTRATAGAO DE SERVIDORES TEMPORARIOS SEM CONCURSO
PUBLICO. AUSENCIA DE ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO).
PRECEDENTES STJ. SENTENCA MANTIDA. APELA(;AO CONHECIDA E
DESPROVIDA.

1. O Superior Tribunal de Justica consolidou o entendimento de que para a
tipificacdo da conduta do agente publico nas previsdes da Lei de Improbidade
Administrativa, € imprescindivel a demonstracdo do elemento subijetivo,
consubstanciado pelo dolo para os tipos previstos nos artigos. 9° e 11 da
mencionada legislacéo.

2. As provas produzidas nos autos séo insuficientes para caracterizar o
elemento subjetivo (dolo), mesmo que genérico, indispensavel a
caracterizacdo do ato de improbidade por ofensa aos principios da
administracdo, pois ndo ha a demonstracdo inequivoca de que as
contratacdes dos servidores temporarios foram realizadas com a intencdo de
frustrar a licitude de concurso publico (art. 11, V, Lei 8.429/92), tendo em vista
a excecdo prevista na Constituicho Federal autorizando a medida.
Precedentes deste Egrégio Tribunal em acdes semelhantes.

3. A Colenda Corte posiciona-se no sentido de que ndo caracteriza ato de
improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/92, a contratacéo
de servidores sem concurso publico baseada na constituicdo federal, por ser
dificil de identificar a presenca do elemento subjetivo necesséario (dolo
genérico) para a caracterizacdo do ato de improbidade violador dos principios
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da administracdo publica, diante da presuncéo de constitucionalidade da
legislag&o municipal. Precedentes do STJ e desta Corte.

4. Apelagdo conhecida e desprovida. A UNANIMIDADE.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam Excelentissimos
Senhores Desembargadores componentes da 12 Turma de Direito Publico, a
unanimidade, em conhecer e negar provimento a Apelacdo, nos termos do
voto da eminente Desembargadora Relatora.

EZILDA PASTANA MUTRAN

Desembargadora Relatora

(TIPA — APELAGAO CIVEL — N° 0000876-79.2007.8.14.0054 — Relator(a):
EZILDA PASTANA MUTRAN — 12 Turma de Direito Publico — Julgado em
16/10/2023)

O acordao destaca a importancia do elemento subjetivo (dolo) na tipificacdo de
condutas de improbidade administrativa, especialmente nos casos previstos nos
artigos 9° e 11 da Lei de Improbidade Administrativa. A jurisprudéncia consolidada
pelo STJ é invocada para afirmar que a demonstracao inequivoca desse elemento é
essencial para a configuracdo do ato de improbidade.

No caso especifico, a analise da contratacdo de servidores temporarios sem
concurso publico leva a conclusdo de que as provas produzidas nos autos séo
insuficientes para caracterizar o dolo, mesmo que genérico. Destaca-se a excecao
prevista na Constituicdo Federal que autoriza essa medida, dificultando a identificacao
do elemento subjetivo necessario para configurar o ato de improbidade administrativa.

A decisdo aponta para uma posicdo jurisprudencial que considera a
contratacdo de servidores sem concurso publico, respaldada pela Constituicdo
Federal, como uma excecdo que nao configura, por si s6, um ato de improbidade
administrativa. A presuncdo de constitucionalidade da legislacdo municipal é
mencionada como um fator relevante na andlise da presenca do dolo genérico
necessario para caracterizar a improbidade.

Assim, a apelacéo é conhecida e desprovida, ratificando a decisdo de primeira
instancia e reforcando a necessidade de demonstracdo do elemento subjetivo para a
configuracéo da improbidade administrativa nos casos abordados pela jurisprudéncia
apresentada.

A abordagem das modalidades de atos culposos e dolosos no ambito dos
agentes publicos € de suma importancia, refletindo diretamente na compreenséao e
aplicacéo do Direito Administrativo. A distingdo entre essas modalidades é crucial para
determinar a responsabilidade e as consequéncias legais diante de condutas no

exercicio da func¢éo publica.
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A compreensao precisa dessas nuances € essencial para promover uma justica
equitativa, evitando a imputacéo injusta de responsabilidades. A analise aprofundada
dessas modalidades proporciona uma base sélida para a interpretacdo juridica,
contribuindo para a efetividade e coeréncia das decisbes no campo do Direito

Administrativo.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

3.1 ABORDAGEM DA PESQUISA
A abordagem qualitativa e descritiva, como delineada por Gil (2010), emerge

como componente essencial no contexto da pesquisa cientifica, desempenhando
papel crucial em estudos como o que analisa a exclusdo da modalidade culposa na
improbidade administrativa, especialmente ao se debrucar sobre a conduta dos
agentes publicos.

A pesquisa qualitativa, conforme destacado por Minayo (2001), caracteriza-se
por uma imersdo profunda e contextualizada em fendmenos complexos. Nesse tipo
de investigacdo, o0s pesquisadores exploram facetas subjetivas, tais como
percepcdes, opinides e vivéncias dos envolvidos.

A relevancia dessas abordagens se evidencia na compreensao aprofundada
dos aspectos intrinsecos ao objeto de estudo, conferindo uma analise mais rica e
abrangente. Ao adotar a pesquisa qualitativa e descritiva, é possivel ndo apenas
capturar nuances essenciais relacionadas a retirada da modalidade culposa, mas
também explorar as mudltiplas dimensdes da conduta dos agentes publicos,
contribuindo, assim, para uma compreensao mais holistica e fundamentada no ambito

da pesquisa cientifica.

A pesquisa qualitativa preocupa-se, portanto, com aspectos da realidade que
ndo podem ser quantificados, centrando-se na compreenséo e explicacao da
dindmica das relac¢des sociais. a pesquisa qualitativa trabalha com o universo
de significados, motivos, aspira¢des, crencas, valores e atitudes, o que
corresponde a um espac¢o mais profundo das relagbes, dos processos e dos
fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacao de variaveis.
(MINAYO, p. 32, 2001)

No contexto deste estudo, a abordagem qualitativa se revela como uma
ferramenta valiosa na coleta de informagfes, empregando estudos direcionados,
jurisprudéncias, acérdaos, sentencas e obras de renomados teéricos no campo do
direito administrativo.

Esses elementos constituem instrumentos cruciais para a analise,
proporcionando uma compreenséo aprofundada das implica¢cdes da modificacdo da
lei de improbidade administrativa. Tal analise visa discernir de que maneira essas
alteracOes reverberam diretamente na sociedade, dada a responsabilidade dos

agentes publicos na prestacéo dos servigos publicos de forma abrangente.
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Ao se utilizar da pesquisa qualitativa, este estudo se propde a desvendar as
nuances e implicacfes praticas da mencionada alteracdo legal. A exploracdo de
estudos juridicos, decisdes judiciais e reflexdes de especialistas na &rea contribui para
uma analise substancial, capacitando uma compreensdo embasada sobre como as
mudancas legislativas podem impactar a vida coletiva.

Considerando a amplitude das responsabilidades dos agentes publicos, a
pesquisa qualitativa emerge como um método fundamental para desvelar as
ramificacOes dessas alteracdes e, assim, enriquecer o entendimento do papel destes
agentes na dinamica da sociedade.

Por outro lado, a pesquisa descritiva, conforme Minayo (2001) a define, tem
como objetivo principal descrever caracteristicas especificas de um fenébmeno. Dentro
do escopo desta pesquisa, a abordagem descritiva pode ser utilizada para examinar
a conduta do agente publico diante da supressdo da modalidade culposa. Dessa
forma, busca-se compreender como a exigéncia do dolo especifico pode influenciar a
configuragdo da conduta nos casos de improbidade administrativa, resultando na
responsabilizacdo do agente e, por conseguinte, na eficacia de um servico publico
eticamente eficiente. Essa abordagem permite uma apresentag¢do organizada e clara
de como avaliar o cenéario atual e identificar possiveis tendéncias ou areas
problematicas que merecem atencao.

Portanto, a conjugacédo das abordagens qualitativa e descritiva oferece uma
analise mais abrangente e fundamentada dos atos de improbidade administrativa
guando consideramos a auséncia da modalidade culposa. Esse enfoque permite uma
compreensao mais aprofundada das experiéncias e perspectivas das alteracfes da
lei de improbidade administrativa e suas implicacbes na pratica.

Adicionalmente, a revisdo da literatura foi incorporada como procedimento
metodoldgico. Conforme ressaltado por Minayo (2001), esse instrumento de pesquisa
é vital em qualquer estudo cientifico. Na tematica da necessidade do dolo para a
configuracéo da improbidade administrativa por parte do agente publico, a revisdo da
literatura desempenha um papel crucial.

Ainda convém lembrar que a revisao da literatura proporciona ao pesquisador
uma visdo abrangente do que ja foi examinado e publicado sobre o tema, sendo
essencial para identificar lacunas no conhecimento e delimitar o escopo da pesquisa.
Neste TCC, a revisdo da literatura desempenha um papel significativo na

compreensao das transformacdes nos atos de improbidade administrativa
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decorrentes da retirada da modalidade culposa, cuja extensdo ainda nao foi

completamente explorada ou compreendida. Além disso, Gil (2017) afirma que:

A revisdo da literatura permite que o pesquisador acesse diferentes
perspectivas tedricas e abordagens metodolégicas utilizadas por outros
estudiosos. Isso enriquece a compreensdo do fendmeno em estudo,
fornecendo insights valiosos para a formulacao de hipéteses e estratégias de
pesquisa. Também ajuda a contextualizar o tema dentro do panorama
nacional e internacional, permitindo uma comparacdo entre as praticas e
politicas adotadas em diferentes regibes. (GIL, p. 38, 2017).

Portanto, a revisdo da literatura € um passo essencial para garantir que a
pesquisa sobre a improbidade administrativa sob a perspectiva exigéncia da
modalidade dolosa seja embasada, contextualizada e relevante, contribuindo para o

avanco do conhecimento e para a tomada de decisdes informadas nessa area.

3.2 COLETA DE DADOS

A etapa de coleta de dados representa um aspecto essencial em todo processo
de pesquisa, desempenhando um papel central na geracao de informacdes confiaveis
e na construcdo do conhecimento cientifico. Conforme ressalta Gil (2017), esse
estagio compreende a obtencdo, organizacao e registro de informagdes pertinentes
para a investigacdo em questao.

Diversas formas e métodos podem ser empregados na coleta de dados,
variando de acordo com a natureza da pesquisa. Entre as abordagens frequentemente
utiizadas encontram-se entrevistas, questionarios, observacdes, andalise de
documentos e graficos. Cada um desses métodos apresenta caracteristicas
especificas que podem ser ajustadas conforme as necessidades do pesquisador e a
natureza da pesquisa em desenvolvimento.

A variedade de métodos disponiveis proporciona flexibilidade, permitindo que
0 pesquisador selecione a abordagem mais adequada para a obtencdo de dados
relevantes. A escolha cuidadosa dos métodos de coleta de dados € crucial para
assegurar a qualidade e a confiabilidade das informacdes reunidas, contribuindo,
assim, para a robustez do estudo e para a validade dos resultados obtidos.

Adicionalmente, o processo de pesquisa atribui um papel vital a coleta de
dados, constituindo o meio pelo qual sdo obtidas as informacgdes indispensaveis para
responder as questdes de pesquisa, testar hipoteses e atingir 0os objetivos

predefinidos. De acordo com as observacdes de Gil (2017), destaca-se a importancia
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primordial da qualidade dos dados coletados, sendo essencial para assegurar a
validade e confiabilidade dos resultados da pesquisa. Nesse sentido, torna-se crucial

gue os procedimentos de coleta sejam meticulosamente planejados e executados.

A andlise de leis e textos tedricos pode ser uma técnica de coleta de dados
muito (til, especialmente em estudos qualitativos, pois possibilita o acesso a
informacdes ricas e detalhadas sobre o objeto de estudo. Esse instrumento
de pesquisa € indicado para pesquisas que buscam compreender fenémenos
complexos e multifacetados, permitindo a obtencéo de informagfes mais
ricas e detalhadas sobre o objeto de estudo. (GIL, p. 204, 2017)

Dessa forma, a andlise de legislaces e textos cientificos durante a coleta de
dados revela-se de extrema importancia, uma vez que possibilita a visualizacdo clara
e concisa das informacdes, simplificando a compreensao de tendéncias, relacdes e
variagfes nos dados. Além disso, a leitura atenta e analitica facilita a comunicacao
efetiva de resultados para publicos diversos, auxiliando na tomada de decisbes
embasadas e na identificacdo de areas que necessitam de aprimoramentos.

No ambito da pesquisa acerca da exclusdo da modalidade culposa nos atos de
improbidade administrativa, essa abordagem assume um papel crucial na
compreensao das dinamicas desses eventos. Ela contribui para a investigacao,
validac&o dos dados e comunicacéao eficiente dos resultados, especialmente no que
diz respeito & conduta dos agentes e suas implicacbes na prestacdo de servicos
publicos. Essa analise minuciosa de leis e textos cientificos enriquece o entendimento
das complexidades envolvidas, fornecendo subsidios fundamentais para um estudo
robusto e esclarecedor sobre as mudancas na legislacéo e suas repercussdes na
esfera publica.

Essas informacdes sdo fundamentais para uma compreensado detalhada da
questdo, viabilizando a andlise critica das politicas publicas e a formulagdo de
estratégias para melhorar a seguranca viaria e proteger as vitimas. Assim, conforme
enfatizado por Gil (2017), a coleta de dados emerge como um elemento central na
pesquisa, propiciando o avanco da investigagao, a obtencéo de resultados robustos e

a contribuicdo para decisdes fundamentadas e eficazes.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS
4.1 ANALISE DAS IMPLICACOES DAS ALTERACOES DA LEI DE IMPROBIDADE

ADMINISTRATIVA NA CONDUTA DO AGENTE PUBLICO

A Lei 14.230/2021 promoveu uma inovagao significativa ao suprimir a
expressdo "culposa" do art. 10, estabelecendo, no art. 1°, § 1° que apenas as
"condutas dolosas" delineadas nos arts. 9°, 10 e 11 sdo passiveis de tipificacdo como
improbidade administrativa. Este dispositivo legal, ao inserir no 8 3° do art. 1° a
disposicéo de que a mera execucao da funcéo ou o desempenho de competéncias
publicas, desprovidos de comprovacgdo de ato doloso com intenc¢do ilicita, resulta na
exclusao da responsabilidade por ato de improbidade administrativa.

O § 2° do art. 1° da Nova Lei de Improbidade Administrativa (LIA) conceitua o
dolo como a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos
arts. 9°, 10 e 11, enfatizando que a mera voluntariedade do agente ndo é suficiente
para configurar o dolo.

Esse entendimento representa uma ruptura com a jurisprudéncia consolidada
pelo Superior Tribunal de Justica acerca da interpretacao da redacgéo original da LIA,
na qual o dolo genérico era considerado suficiente para a caracterizacdo da
improbidade. A alteracéo legislativa passou a exigir dolo especifico como requisito
para a configuracao da improbidade, elevando o padréo interpretativo.

Dessa maneira, a partir da redacdo atualizada da LIA, a improbidade
administrativa s6 sera caracterizada quando houver comprovac¢ao do dolo especifico
por parte do agente publico ou terceiro. Notavelmente, a modalidade culposa de
improbidade foi excluida, mesmo que a culpa do agente seja considerada "grave" ou
0 erro seja reputado como "grosseiro". Essa mudanca legislativa reflete uma
significativa modificacdo no tratamento juridico das condutas improbas, impondo uma
exigéncia mais rigorosa para a configuracao do ilicito administrativo.

De acordo com Soares (2023), efetivamente, a distincdo entre dolo e erro
grosseiro na conduta do agente publico pode apresentar desafios consideraveis. O
dolo implica na presencga de uma vontade consciente e livre do agente em alcancar
um resultado ilicito, evidenciando uma intencdo clara de cometer a improbidade
administrativa. Por outro lado, o erro grosseiro refere-se a equivocos manifestos e
inescusaveis no desempenho das fungdes publicas, denotando negligéncia ou

imprudéncia acentuadas.
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A dificuldade reside na linha ténue que separa a intencéo maliciosa do dolo

do simples equivoco evidenciado pelo erro grosseiro. A interpretacdo e
analise desses elementos muitas vezes demandam uma analise minuciosa
do contexto fatico, das circunstancias especificas e das motivactes
subjacentes a conduta do agente publico. A subjetividade intrinseca a esses
conceitos pode suscitar interpretacdes diversas, contribuindo para a
complexidade na diferenciacdo entre dolo e erro grosseiro. (SOARES, p.23,
2023)

Portanto, € imperativo que o sistema juridico e os operadores do Direito estejam
atentos aos desafios interpretativos e probatérios que surgem ao delinear a fronteira
entre esses conceitos. Aprecia¢cfes cuidadosas e criteriosas serdo necessérias para
assegurar a justa aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa e evitar
interpretacbes excessivamente amplas que possam comprometer a seguranga
juridica e a protecao dos direitos fundamentais dos agentes publicos.

Carvalho (2022) cita um exemplo hipotético para ilustrar a disting&do entre dolo
€ erro grosseiro no contexto de um agente publico: Imagine um servidor responsavel
por licitacbes que, deliberadamente, favorece uma empresa especifica durante o
processo de concorréncia, visando obter vantagens indevidas. Neste caso, o servidor
age com dolo, pois sua conduta revela uma intencéo consciente e livre de praticar um
ato ilicito, visando prejudicar o principio da impessoalidade e promovendo a
improbidade administrativa.

Por sua vez, ha um outro cenario em que um agente publico, ao conduzir um
procedimento licitatério, comete um equivoco grosseiro na avaliacdo das propostas,
escolhendo uma empresa que ndo atende aos requisitos minimos estabelecidos no
edital. Esse erro pode ser considerado grosseiro se for evidente, flagrante e nao
justificavel, denotando negligéncia ou descuido do agente na execucdo de suas
funcdes. Nesse caso, ndo ha a intencdo consciente de lesar a administracao publica,
mas sim uma falha grave no exercicio das responsabilidades, caracterizando o erro
grosseiro.

Esses exemplos ilustram a diferenca fundamental entre o dolo, que implica uma
intencdo maliciosa e consciente de cometer uma irregularidade, e o erro grosseiro,
que representa uma falha grave e evidente no desempenho das funcbes, sem a
intencdo deliberada de causar prejuizos a administragédo publica.

Nesse contexto, Carvalho (2023) considera que A linha ténue entre dolo e erro
grosseiro nos exemplos apresentados reside na necessidade de avaliar as intencdes

~

subjacentes a conduta do agente publico. Essa analise torna-se particularmente
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desafiadora devido a complexidade inerente as situacdes faticas e a subjetividade
envolvida na interpretacdo desses elementos.

No primeiro exemplo, em que o servidor favorece deliberadamente uma
empresa durante o processo licitatorio, a intengdo maliciosa é clara, evidenciando o
dolo. No entanto, mesmo nesse cenario, a avaliacdo das motivacdes precisaria
considerar o contexto especifico, as relacdes estabelecidas e outros fatores que
podem influenciar a interpretagdo do comportamento do agente.

J& no segundo exemplo, o equivoco grosseiro na escolha da empresa durante
a licitacdo demanda uma andlise cuidadosa para determinar se o erro foi, de fato,
flagrante e nao justificavel. A avaliacdo da negligéncia ou imprudéncia do agente
também envolve consideracdes subjetivas, como o padrdo de cuidado esperado em
situacdes similares e as circunstancias especificas do caso.

A linha ténue entre dolo e erro grosseiro destaca a importancia de uma analise
contextual e holistica, bem como a consideracdo das motivacdes por tras das acdes
do agente. Esta complexidade ressalta a necessidade de uma abordagem criteriosa
por parte dos operadores do Direito, visando evitar conclusdes precipitadas e garantir
uma interpretacao justa e equitativa da conduta em conformidade com os principios
do devido processo legal.

Desse modo, Soares (2023) acredita que a possibilidade de agentes publicos
se aproveitarem da brecha entre dolo e erro grosseiro para justificar condutas ilicitas
€ uma preocupacao valida. A distincdo entre esses conceitos pode, em alguns casos,
oferecer espaco para interpretacdes subjetivas e estratégias de defesa que buscam
minimizar a responsabilidade dos agentes publicos.

Para mitigar esse risco, € essencial que o sistema juridico estabeleca critérios
claros e parametros bem definidos para a caracterizacado de dolo e erro grosseiro.
Além disso, a atuacdo dos o6rgados de controle, fiscalizacdo e do Poder Judiciario
desempenha um papel crucial na analise aprofundada das circunstancias de cada
caso.

Para Santos Filho (2022), a transparéncia e a accountability (prestacdo de
contas) também sdo elementos fundamentais na prevencdo do uso indevido da
legislacdo. Mecanismos eficientes de controle interno, auditorias e investigacoes
independentes contribuem para identificar possiveis abusos e garantir que a
interpretacdo da lei seja consistente com seus objetivos de combater a improbidade

administrativa.
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A jurisprudéncia, ao se deparar com casos concretos, também desempenha
um papel significativo na interpretacéo e aplicacdo da lei, contribuindo para a evolugéo
dos entendimentos sobre dolo e erro grosseiro.

Assim, a preocupacao com a possibilidade de abusos deve ser acompanhada
por esfor¢cos continuos na melhoria e aprimoramento da legislagdo, bem como na
capacitacdo e atualizacdo dos operadores do Direito, para assegurar que a lei seja
aplicada de maneira justa e eficaz, coibindo possiveis tentativas de manipulagéo.

Essa linha ténue existente entre o que se considera ato doloso ou apenas erro
grosseiro, pode gerar danos de diversas implicacdes. Santos Filho (2023) considera
gue a ndo punicdo do agente publico que cometeu uma conduta dolosa, mas foi
absolvido com base na analise de erro grosseiro, pode ter implicacbes sérias e
levantar questbes sobre a eficacia e justica do sistema juridico no combate a
improbidade administrativa.

A auséncia de punicdo pode gerar uma sensacao de impunidade, incentivando
outros agentes publicos a agirem de forma dolosa, confiando na possibilidade de
escapar de responsabilidades legais sob a justificativa de erro grosseiro. Além disso,
a percepcao de que um agente publico que agiu dolosamente néo foi responsabilizado
pode minar a confianca da sociedade no sistema juridico e nas instituicdes de combate
a corrupcao. Isso pode prejudicar a legitimidade e a eficacia do aparato legal.

Por outro lado, a impunidade diante de condutas dolosas pode comprometer a
integridade e eficiéncia dos servigos publicos, pois cria um ambiente propicio para
praticas ilicitas e prejudiciais ao interesse publico. Ademais, a situacao pode sinalizar
a necessidade de revisao legislativa para esclarecer e fortalecer os critérios de
distincdo entre dolo e erro grosseiro. Pode ser preciso ajustar a redacao da lei para
evitar brechas que permitam a n&do responsabilizagdo em casos de conduta dolosa.

Por fim, a falta de punicdo em casos claros de conduta dolosa pode provocar
pressdo da sociedade por reformas legais, aprimoramentos nos mecanismos de
controle e maior transparéncia no servigo publico e, a depender do contexto politico,
a ndo punicao de agentes publicos por condutas dolosas pode gerar repercussdes
politicas significativas, incluindo desconfianca generalizada na esfera publica.

Em resumo, a ndo punicédo de um agente publico que cometeu conduta dolosa
com base na andlise de erro grosseiro pode ter implicacdes negativas para a
integridade do sistema legal e para a confianca da sociedade nas instituicdes

responsaveis pelo combate a improbidade administrativa. As discussées académicas
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e 0 aprimoramento das leis e procedimentos podem ser necessarios para evitar
lacunas que possam resultar em falta de responsabilizacdo em casos de conduta

dolosa.

4.2 A LEI 8.429/92 FOCO NO COMBATE A CORRUPCAO E A LEI 14.230/21
GARANTIAS AO AGENTE PUBLICO
4.2.1 a Lei de Improbidade Administrativa e o combate a corrupgéao

Para Figueiredo (2020) a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), promulgada
em 1992, surgiu com um proposito claro e abrangente: combater a corrupcdo e
promover a moralidade no servi¢o publico. Ao ser instituida, ela estabeleceu normas
e diretrizes com o intuito de responsabilizar agentes publicos e terceiros que
praticassem atos considerados como improbidade administrativa.

Desde seu advento, a LIA evidenciou uma énfase inicial notavel, centrada
na punicdo e responsabilizacdo dos agentes publicos que estivessem
envolvidos em praticas improbas. Essa abordagem inicial visava coibir
comportamentos prejudiciais a administracdo publica e ao patriménio
coletivo, estabelecendo uma clara postura repressiva diante de condutas que
comprometessem a integridade e eficacia do servico publico. (FIGUEIREDO,
p. 22, 2020)

Nesse contexto, a legislacdo buscou criar um arcabouco legal que
desencorajasse a pratica de atos improbos, impondo penalidades e sancfes como
mecanismos de dissuasao. A responsabilizacdo dos agentes publicos, bem como a
possibilidade de punicdo a terceiros envolvidos em praticas ilicitas, representou um
instrumento fundamental no enfrentamento da corrupcdo e na preservagao dos
valores éticos e morais no ambito do servico publico.

Conforme os pressupostos de Leite (2021), a orienta¢do inicial da LIA, focada
na repressao, reflete a necessidade premente de enfrentar situagdes de desvio de
conduta e irregularidades no servico publico, destacando a importancia da
responsabilidade e da ética na gestdo dos recursos publicos. No entanto, é relevante
observar que, ao longo do tempo, a legislacdo pode ter evoluido em resposta a
desafios e demandas especificas, adaptando-se a nuances e buscando um equilibrio
entre a repressao e a preservacao de direitos individuais.

A Lei de Improbidade Administrativa (LIA), ao ser promulgada em 1992,
estabeleceu uma orientacao inicial fortemente voltada para a repressao, destacando-

se como uma ferramenta essencial no enfrentamento de situagdes que envolvem
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desvio de conduta e irregularidades no servico publico. O propésito central da
legislacdo era claro: combater a corrupcdo e promover a moralidade na gestao dos
recursos publicos.

Essa abordagem inicial da LIA se justifica pela urgéncia em lidar com préticas
improbas que comprometem nédo apenas a eficiéncia da administracdo publica, mas
também a confianca da sociedade nas instituicbes governamentais. A
responsabilizacdo e punicdo dos agentes publicos envolvidos em atos de improbidade
foram concebidas como medidas cruciais para coibir comportamentos prejudiciais e
salvaguardar o patriménio coletivo.

Carvalho (2022) cita um exemplo ilustrativo desse Vviés repressivo que pode ser
observado em casos em que agentes publicos se beneficiam indevidamente de
recursos publicos, praticando nepotismo, direcionando licitagbes de maneira
fraudulenta ou utilizando informacdes privilegiadas em detrimento do interesse
publico. A LIA, com sua orientacao inicial, proporcionou um instrumento legal robusto
para a persecucao dessas condutas, impondo san¢es que variam desde multas até
a perda dos direitos politicos.

Contudo, ao longo do tempo, a legislacéo pode ter experimentado adaptacdes
em resposta a desafios especificos e demandas que surgiram no cenario politico e
social. A evolugéo da LIA, nesse contexto, pode ter sido influenciada pela necessidade
de equilibrar a repressao necessaria para manter a integridade do servigo publico com
a preservacao dos direitos individuais dos agentes publicos.

Por exemplo, a ampliacdo da defesa do agente publico ao longo das mudancas
legislativas pode refletir a busca por um equilibrio mais justo entre a represséo e a
protecdo dos direitos individuais. Isso inclui a garantia de ampla defesa, contraditério
e presuncdo de inocéncia durante os procedimentos e investigacdes de atos de
improbidade, como destacado na reforma pela Lei 14.230/21.

Em sintese, a trajetéria da LIA revela a complexidade inerente a legislacéo
anticorrupcao e sua constante adaptacao as necessidades da sociedade. O equilibrio
entre repressao e preservacao de direitos individuais continua a ser um desafio, mas
a evolucao da legislacéo sinaliza a busca por um sistema que seja eficiente na punicao
de condutas improbas, ao mesmo tempo em que respeita 0s principios fundamentais

da justica e da ética na gestao publica.



53

4.2.3 A Lei de Improbidade Administrativa e a defesa dos Direitos Fundamentais
do Agente Publico

A nova redacgao da Lei de Improbidade Administrativa (LIA), introduzida pela
Lei 14.230/21, que € uma lei modificadora, € um marco significativo na evolugédo da
legislacdo brasileira anticorrupcdo. A reformulacdo promovida evidencia uma
abordagem mais equilibrada, focada em expressar os principios constitucionais do
direito administrativo em beneficio do agente publico.

De acordo com Carvalho (2022) o objetivo primordial é coibir abusos e
arbitrariedades durante os procedimentos e apuracdes de atos de improbidade,
priorizando garantias fundamentais como ampla defesa, contraditério e presuncéo de

inocéncia.

Essa repaginacdo da LIA reflete a percepgéo de que, embora o combate a
corrupgdo seja essencial, € igualmente crucial assegurar que o0s agentes
publicos tenham direitos e garantias preservados durante processos de
investigacdo. Nesse contexto, a nova redagéo da lei busca criar um equilibrio
entre a necessidade de repressdo e a protecdo dos direitos individuais.
(CARVALHO, p, 14, 2022)

Um exemplo emblematico dessa mudanca de enfoque, citado por Carvalho
(2022) é a explicitagdo da garantia a ampla defesa, contraditério e presungdo de
inocéncia durante os procedimentos e apuracbes de atos de improbidade.
Anteriormente, a LIA poderia ser interpretada como focada principalmente na
responsabilizacdo, sem conferir de forma clara e detalhada as salvaguardas
necessarias para que o0s agentes publicos exercessem efetivamente o direito a
defesa.

Além disso, a repaginacdo da LIA trouxe dispositivos especificos que visam
coibir abusos e arbitrariedades. A exigéncia de detalhamento minucioso do ato
supostamente improbo pelo Ministério Publico, assim como ocorre no oferecimento
de dendncia no Direito Penal, representa uma adaptacdo relevante para evitar
acusacdes genéricas e imprecisas que poderiam comprometer a defesa do agente
publico.

Outro ponto de destaque na reforma € a contagem do prazo prescricional a
partir da data do fato, assim como a prescri¢do intercorrente. Essas mudancas tém o

potencial de conferir mais seguranca juridica aos agentes publicos, estabelecendo
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critérios claros para o desenvolvimento dos processos e evitando indefinicbes
temporais que poderiam prejudicar a efetividade da defesa.

Vale ressaltar que, apesar da énfase nas garantias ao agente publico, a reforma
ndo descarta a responsabilizacdo por atos de improbidade. Pelo contrério, ao exigir
dolo especifico para a caracterizacdo de improbidade, a lei busca manter a eficacia
na punicdo da conduta improba, mas de maneira mais criteriosa e alinhada aos
principios constitucionais.

Em suma, a nova redacéo da LIA pela Lei 14.230/21 representa um avanco
significativo na legislacdo anticorrupcao brasileira, buscando um equilibrio entre a
repressdo a atos improbos e a preservacdo dos direitos individuais dos agentes
publicos. Essa abordagem mais equitativa é crucial para fortalecer a confianca nas
instituicdes e garantir que a luta contra a corrupcéo ocorra em conformidade com os
valores fundamentais da justica e do Estado de Direito.

Contudo, enfatizamos que a problematica reside na ténue linha que separa o
dolo da negligéncia, especialmente no ambiente desafiador do servi¢o publico, onde
as decisdes e acgOes frequentemente envolvem nuances complexas. O dolo,
caracterizado pela vontade livre e consciente de alcancar um resultado ilicito, exige
uma analise minuciosa para distingui-lo da negligéncia, que se refere a omisséo de
cuidados devidos, gerando consequéncias prejudiciais.

Conforme mencionado anteriormente, no servi¢o publico, € comum encontrar
situacdes em que a linha entre dolo e negligéncia se torna nebulosa. Por exemplo, a
demora na resposta a uma demanda publica pode ser interpretada como negligéncia
se decorrer de falta de organizacao ou capacidade de gestédo, sem intencédo maliciosa.
No entanto, essa mesma situacao pode ser percebida como dolo se houver evidéncias
de que a demora foi intencional, visando a obtencdo de vantagens ilicitas.

A reformulacdo da LIA, ao exigir dolo especifico para a caracterizacdo de
improbidade, busca trazer maior clareza a essa distincdo, evitando a
responsabilizacado por atos meramente negligentes. No entanto, essa demanda por
clareza apresenta desafios praticos, uma vez que a analise de intencdes subjacentes
muitas vezes depende de interpretagcdes subjetivas.

Carneiro (2023) aponta que a complexidade se agrava quando se considera o
contexto da prestacdo de servi¢os publicos, onde as decisdes administrativas podem
envolver uma gama de fatores, como falta de recursos, pressbes externas e

imprevisibilidade. Nesse cendrio, € crucial que as instancias responsaveis pela anélise
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e julgamento possuam expertise para discernir entre acdes dolosas e negligentes,
evitando a responsabilizacdo injusta de agentes publicos que, em determinadas
circunstancias, podem ter cometido erros decorrentes da complexidade do ambiente
em que atuam, Conforme Serréo (2021):

A problematica de diferenciar dolo e negligéncia no servico publico, em
conformidade com a reforma da LIA, destaca a necessidade de um exame
cuidadoso das circunstancias especificas de cada caso. A busca pela clareza
na legislacdo deve ser equilibrada com a compreensdo das complexidades
inerentes ao exercicio das funcdes pulblicas, garantindo que a
responsabilizacdo se concentre nas condutas efetivamente improbas,
preservando a justica e o devido processo legal. (SERRAO, p. 12, 2021)

Serrdo (2021) exemplifica citando um gestor publico responsavel por um setor
de obras em uma prefeitura. Ele é encarregado de coordenar a constru¢cdo de uma
ponte em uma regido estratégica para melhorar a mobilidade local. O contrato com a
empresa construtora estabelece prazos e metas claras.

Se, ao longo do processo, houver atrasos significativos na conclusao da ponte,
a distincdo entre dolo e negligéncia torna-se crucial. Se esse atraso decorrer de uma
gestdo ineficiente, falta de planejamento ou recursos insuficientes, pode ser
caracterizado como negligéncia. O gestor pode ser considerado responsavel pela falta
de diligéncia na execucdo de suas fungdes, mas sem a intencdo deliberada de
prejudicar a administracdo publica.

Por outro lado, se evidéncias apontarem que o gestor, propositalmente,
retardou o progresso da obra visando favorecimentos pessoais, caracteriza-se o dolo.
Nesse cenério, a acao é intencional, com o gestor agindo de forma consciente para
alcancar um resultado prejudicial, como receber propina da empresa contratada.

Nesse sentido, observamos que a reforma da LIA, ao exigir dolo especifico para
a caracterizacdo de improbidade, busca evitar a responsabilizacdo por situacdes em
que o agente publico atua com negligéncia, mas sem intencdo maliciosa. Contudo, a
analise desses casos exige uma compreensdo profunda das circunstancias,
considerando fatores como disponibilidade de recursos, pressbes externas e
complexidades inerentes a gestéo publica.

Portanto, € perceptivel a complexidade na retirada na conduta culposa e
necessidade de comprovacéo de dolo na nova Lei de Improbidade Administrativa e
h& necessidade de se discutir sobre essa questdo em espagos académicos, em

congressos e eventos direcionados a operadores de direito, dada a importancia de
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uma avaliacdo cuidadosa das intencfes subjacentes em situacOes especificas no
servico publico. Essa analise precisa ser realizada por profissionais capacitados,
considerando as nuances e desafios inerentes ao exercicio das funcbes
administrativas.

Carvalho (2023) aponta como fundamentais algumas praticas para dirimir
esses conflitos que surgiram com a retirada da modalidade da culposa com a reforma
da Lei de Improbidade Administrativa, a saber: Investir em programas de capacitacao
e especializacdo para os profissionais envolvidos na analise e julgamento de casos
de improbidade administrativa, garantindo uma compreenséo profunda das nuances
legais e das complexidades inerentes as fun¢des publicas; Reforcar a transparéncia
nas acbes e decisdes dos 6rgdos responsaveis pela apuracdo e julgamento,
promovendo uma prestacdo de contas mais robusta a sociedade, o que pode
contribuir para a confianca no sistema de responsabilizacéo.

Além disso, seria primordial avaliar continuamente a legislagéo anticorrupcao,
considerando ajustes que possam trazer mais clareza e eficacia, sem comprometer
os direitos fundamentais dos agentes publicos. Isso inclui a revisdo de critérios como
a exigéncia de dolo especifico; Desenvolver programas e campanhas que promovam
uma cultura ética e de integridade no servico publico, visando prevenir atos improbos
antes que ocorram, por meio de educacao e conscientizacdo; Reforcar mecanismos
de protecdo aos denunciantes, incentivando a denuncia de préaticas improbas e
garantindo que aqueles que colaboram com a investigacdo estejam resguardados
contra retaliacdes.

Dessa maneira, entendemos que a reforma da Lei de Improbidade
Administrativa representa um avanco significativo na legislacéo brasileira de combate
a corrupcdo, buscando encontrar um equilibrio entre a represséo a praticas improbas
e a preservacdo dos direitos individuais dos agentes publicos, desde que seja
realizada com responsabilidade e profissionalismo. Essa abordagem mais justa é
essencial para fortalecer a confianca nas instituicbes e assegurar que a batalha contra
a corrupcao ocorra em consonancia com os valores fundamentais da justica e do

Estado de Direito.
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5 CONCLUSAO

A retirada da modalidade culposa na Lei de Improbidade Administrativa (LIA),
promovida pela Lei 14.230/21, é contextualizada por transformagdes historicas e
motivagdes intrinsecas ao sistema juridico brasileiro. Desde a promulgacédo da LIA em
1992, houve uma evolucao no entendimento de combate a corrupcéo e punicdo dos
agentes publicos. A redacao original, que incluia a modalidade culposa, apresentava
desafios interpretativos e gerava divergéncias, tornando imprecisa a distingdo entre
negligéncia e atos improbos.

A retirada da modalidade culposa ndo apenas aprimora o sistema legal,
alinhando-o aos principios constitucionais do direito administrativo, mas também visa
proteger os direitos individuais dos agentes publicos. A exigéncia de dolo especifico
para caracterizacdo da improbidade reflete uma preocupacdo com a presuncéo de
inocéncia e a ampla defesa, evitando responsabilizacfes injustas por atos meramente
negligentes.

Essa reforma demonstra um movimento em direcdo a um sistema mais seletivo,
criterioso e eficaz no enfrentamento da corrupgéo, almejando um equilibrio entre a
repressdo a condutas improbas e a preservacao dos direitos fundamentais dos
agentes publicos.

Nessa perspectiva, com a retirada a modalidade culposa da LIA, considera-
se que nao basta apenas a negligéncia ou a falta de zelo no desempenho das fun¢des
publicas para caracterizar a improbidade administrativa. A reforma busca, assim,
direcionar a responsabilizacdo para condutas mais graves, intencionais e dolosas.
Esse novo critério de dolo especifico representa um padréo mais rigoroso, trazendo
consigo implicacdes tanto para a efetividade no combate a corrupg¢do quanto para a
protecdo dos direitos dos agentes publicos.

Por um lado, pode contribuir para uma maior seletividade na responsabilizacéo,
direcionando esfor¢cos para casos em que ha efetivamente ma-fé e intencdo de
prejudicar o erario publico. Por outro lado, a auséncia da modalidade culposa pode
gerar desafios na responsabilizacdo por atos negligentes, mas ndo necessariamente
dolosos, que ainda assim podem causar prejuizos a administragéo publica.

Logo, existe uma fronteira sutil entre o conceito de dolo especifico e a
negligéncia praticada por agentes publicos. A necessidade de tornar a legislacao mais
clara deve ser ponderada com a compreensao das intricadas situa¢des envolvidas no

exercicio das fungdes publicas, assegurando que a responsabilizacéo esteja centrada
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em comportamentos genuinamente improbos, de modo a preservar a justica e garantir
o devido processo legal, sem deixar que essas condutas dolosas caiam na possivel
tendencia de se tentar rebaixar essa pratica a mera negligéncia.

Carvalho (2023) destaca praticas para lidar com os desafios surgidos apés a
retirada da modalidade culposa na reforma da Lei de Improbidade Administrativa.
Propbe investir em programas de capacitacdo e especializacdo para profissionais
envolvidos, assegurando compreensé&o profunda das nuances legais e complexidades
nas fungdes publicas.

Além disso, destaca a importancia da transparéncia nas acdes dos 0rgaos
responsaveis, reforcando a prestacdo de contas a sociedade para fortalecer a
confianca no sistema de responsabilizacdo. Sugere avaliacdo continua da legislacéo
anticorrupcao, incluindo a revisdo de critérios como a exigéncia de dolo especifico.
Prop6e desenvolver programas de promocao da ética no servi¢o publico para prevenir
atos improbos, além de reforcar a protecao aos denunciantes.

Portanto, entendemos que a reforma representa um avancgo, buscando
equilibrio entre a repressdo a praticas improbas e a preservacdo dos direitos
individuais dos agentes publicos, ressaltando a importancia de responsabilidade e
profissionalismo nesse processo para fortalecer a confianca nas instituicoes e garantir
uma luta contra a corrupc¢éo alinhada aos valores fundamentais da justica e do Estado

de Direito.
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