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Resumo: A Lei de Improbidade Administrativa (LIA), Lei n° 8.429/92, representou um marco
no combate a corrupgdo e a ma-gestado no Brasil. Contudo, sua interpretagdo e aplicagao,
especialmente no que tange ao elemento subjetivo (dolo ou culpa), geraram debates e
inseguranca juridica ao longo dos anos. A Lei n° 14.230/2021, que promoveu significativas
alteragbes na LIA, buscou sanar essas controvérsias, estabelecendo um novo paradigma
centrado na exigéncia do dolo para a configuragdo dos atos de improbidade. Este estudo
analisa as principais mudancas introduzidas pela nova lei, discute a importancia da exigéncia
do elemento volitivo e explora os reflexos dessas alteragbes na responsabilizagdo dos
agentes publicos e na gestéo da coisa publica.
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Abstract: The Administrative Improbity Law (LIA), Law No. 8,429/1992, marked a turning
point in the fight against corruption and mismanagement in Brazil. However, its interpretation
and application—particularly regarding the subjective element (intent or negligence)—have
sparked debates and legal uncertainty over the years. Law No. 14,230/2021, which introduced
significant amendments to the LIA, aimed to resolve these controversies by establishing
a new paradigm centered on the requirement of intent for the characterization of acts of
administrative improbity. This study analyzes the main changes introduced by the new law,
discusses the importance of the volitional element, and explores the implications of these
changes for the accountability of public officials and the management of public affairs.
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INTRODUGAO

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 37, § 4°, elevou a improbidade
administrativa a um ilicito de natureza civil, passivel de sangbes como a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcao publica e o ressarcimento ao erario. A Lei
n® 8.429/92, que regulamentou essa norma constitucional, classificou os atos de
improbidade em trés categorias:

* Enriquecimento ilicito (Art. 9°);
* Prejuizo ao erario (Art. 10);
* Atentado aos principios da administragao publica (Art. 11).

Por décadas, a jurisprudéncia, especialmente a do Superior Tribunal de
Justica (STJ), consolidou o entendimento de que os atos de improbidade que
causavam prejuizo ao erario (Art. 10) poderiam ser punidos mesmo na modalidade
culposa, ou seja, sem a intencao direta de cometer a ilegalidade. Essa interpretacéo
ampla gerou criticas, pois muitos gestores publicos temiam ser processados por
erros nao intencionais, o que poderia levar a “sindrome do apagao das canetas” e a
paralisagdo da maquina administrativa.

Promulgada em um contexto de redemocratizagdo e de clamor social por
maior transparéncia e ética na vida publica, a LIA foi concebida como um instrumento
robusto e necessario para proteger o patrimonio publico e a moralidade administrativa.
Sua natureza civil, distinta da sang¢ao criminal, permitiu uma aplicagdo mais célere e
menos burocratica, tornando-se, ao longo dos anos, uma das principais ferramentas
do Ministério Publico e dos 6érgdos de controle no combate a corrupgao e a ma-
gestdo, com um vasto histérico de agdes propostas em todo o pais.

No entanto, a interpretagdo extensiva e a aplicagdo da modalidade culposa
para punir atos de improbidade resultaram em uma crescente inseguranga
juridica. O numero expressivo de agdes baseadas em falhas meramente formais
ou administrativas, sem dolo comprovado, levou a um esvaziamento do proposito
original da lei, que deveria focar em desvios éticos graves e atos de corrupgdo. A
necessidade de uma reforma se tornou um consenso na comunidade juridica, com
a percepgao de que a lei precisava ser reequilibrada para diferenciar o ato de ma-fé
do simples erro de gestéao.

AS ALTERAGOES DA LEI N° 14.230/2021: O DOLO COMO
ELEMENTO ESSENCIAL

A Lei n° 14.230/2021, aprovada em outubro de 2021, promoveu a maior
reforma da LIA desde sua criagdo. A principal inovagao reside na exigéncia expressa
do dolo para a configuragao de qualquer ato de improbidade administrativa. O
paragrafo 1° do art. 1°, alterado pela nova lei, agora define que “consideram-se atos
de improbidade administrativa as condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11
desta Lei”.
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Essa mudancga tem implicagdes profundas:

Fim da Improbidade por Culpa: O artigo 10, que tratava dos atos que
causam prejuizo ao erario, foi alterado para incluir a palavra “dolosa”, pondo fim
a possibilidade de responsabilizagao por condutas meramente culposas. Agora, a
perda patrimonial deve ser resultado de uma agéo ou omissao intencional.

Definigdo do Dolo: A lei também introduziu a definicdo de dolo para os fins
da LIA, esclarecendo que se trata da “vontade livre e consciente de alcangar o
resultado ilicito, ndo bastando a voluntariedade do agente ou o mero exercicio da
fungéo”. Isso diferencia claramente o ato de ma-fé da simples inabilidade ou erro
de gestao.

Rol Taxativo do Art. 11: O artigo 11, que antes era interpretado de forma
aberta para abarcar diversas violagdes de principios, agora apresenta um rol
taxativo (numerus clausus) de condutas que configuram atentado aos principios da
administragdo. Essa medida visa trazer mais segurancga juridica e evitar acusagdes
subjetivas.

A exigéncia do dolo busca mitigar a denominada “sindrome do apagé&o das
canetas”, fendbmeno em que gestores publicos, por receio de serem acusados
de improbidade por meros erros de gestdo ou por falta de resultados, optavam
pela inércia administrativa. Ao focar na intencdo fraudulenta e na ma-fé, a nova
legislagéo sinaliza que o gestor diligente, que atua de boa-fé na busca do interesse
publico, ndo sera punido por decisbes que, embora possam n&o gerar o resultado
esperado, nao foram motivadas por desonestidade. Isso encoraja a tomada de
decisdes necessarias e a inovacdo na gestao publica.

Ademais, a reestruturagdo do Artigo 11, com a adogao de um rol taxativo,
representa um avango crucial para a seguranga juridica. Anteriormente, a redacao
genérica do dispositivo permitia que qualquer violagdo de principio, mesmo que
trivial, fosse enquadrada como improbidade administrativa. Com a nova redagéo,
que lista expressamente as condutas (como negar publicidade a atos oficiais,
revelar informacgdes sigilosas sem justificativa, entre outras), ha uma definigéo clara
do que é ou ndo um ato de improbidade, limitando a discricionariedade do acusador
e garantindo a aplicagdo do principio da legalidade estrita.

A LEI N° 14.230/2021 E A RETROATIVIDADE BENEFICA:
ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO STF

A exigéncia de dolo na nova lei gerou um intenso debate juridico sobre a
possibilidade de sua aplicagdo retroativa, ou seja, se as alteragdes poderiam
beneficiar réus em processos que ja estavam em andamento ou até mesmo com
condenacéo transitada em julgado. A tese central, conhecida como retroatividade
benéfica, defende que a lei mais favoravel ao acusado deve retroagir, conforme o
principio constitucional da irretroatividade da lei penal mais gravosa.

O Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do Recurso Extraordinario
com Agravo (ARE) 843989, firmou o entendimento de que a Lei n° 14.230/2021,
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por ter natureza juridica de direito sancionador, deve ter suas disposi¢oes mais
benéficas aplicadas retroativamente. Isso significa que as condenagbes por atos
culposos (Art. 10) devem ser revistas e extintas, uma vez que a conduta deixou
de ser considerada improba sob a nova legislagdo. A decisdo do STF pacificou
a questao e trouxe um novo cenario para a litigancia envolvendo a LIA, exigindo
que o Ministério Publico e os demais legitimados reavaliem os casos a luz da nova
exigéncia do dolo.

A aplicacao retroativa da lei, embora juridicamente correta, imp6e desafios
significativos para o sistema de justica. Milhares de processos, alguns em fase
avangada de instrugédo ou de recurso, precisarao ser reanalisados para verificar se
a conduta do agente publico foi dolosa. A auséncia de comprovagao do elemento
subjetivo podera levar ao arquivamento de um grande volume de a¢des, o que suscita
debates sobre a eficacia do combate a corrupgdo e a ma-gestéo e a necessidade de
as investigagdes focarem ainda mais na demonstragao inequivoca da ma-fé.

A fundamentagdo da Corte para a retroatividade se baseou na natureza
sancionadora das penas da improbidade administrativa. Embora a LIA seja uma
lei de natureza civil, as sangdes que ela impde — como a perda da fungao publica,
suspensao dos direitos politicos e ressarcimento ao erario — sao graves e tém
carater punitivo, aproximando-se das sangdes penais. Por essa razdo, os ministros
entenderam que o principio da retroatividade da lei mais benéfica (lex mitior), que
¢ tipico do Direito Penal, deveria ser aplicado também aos casos de improbidade
administrativa, em uma interpretagao que prioriza os direitos e garantias individuais
dos acusados.

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA VERSUS INABILIDADE
GERENCIAL: OLIMITEDARESPONSABILIZAGCAODO GESTOR

Uma das mais relevantes discussdes que a Lei n° 14.230/2021 buscou
encerrar é a linha ténue entre um ato de improbidade e um mero erro gerencial.
Antes da reforma, a punig¢édo por culpa no artigo 10 da LIA tornava essa distingao
extremamente dificil, pois qualquer falha na gestdo que resultasse em danos
ao erario poderia ser classificada como ato improbo, mesmo sem a intengao do
agente. O novo arcabouco legal, ao exigir o dolo, diferencia de forma clara a ma-
gestao de boa-fé, que pode ser corrigida por outros mecanismos de controle (como
a fiscalizacdo dos Tribunais de Contas), do ato de corrupgédo e desonestidade,
que é o alvo central da Lei de Improbidade. Com isso, o gestor que comete um
equivoco de calculo, uma falha de planejamento ou uma decisdo economicamente
desvantajosa, mas sem a inteng&o de desviar verbas ou se beneficiar ilicitamente,
nao deve ser submetido as sangdes da LIA.
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O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E O NOVO REGIME DE
RESPONSABILIZAGAO

A reforma da LIA promove uma nova dindmica na relagédo entre o Ministério
Publico, que promove as ag¢des de improbidade, e os Tribunais de Contas, que
fiscalizam a gestéo e julgam as contas dos gestores publicos. A Lei n® 14.230/2021,
em seu artigo 21, § 1°, estabeleceu que os pareceres do Tribunal de Contas, que
antes tinham a forca de “presuncdo de dano”, agora sdo apenas um elemento de
prova. Essa mudanca reforca a tese de que a competéncia do Tribunal de Contas
€ para julgar as contas e imputar débitos e multas por irregularidades, mas a
imposi¢cao das sancdes mais graves da improbidade, como a perda da funcéo e a
suspensao dos direitos politicos, compete exclusivamente ao Poder Judiciario, que
deve analisar a presenga do dolo.

E crucial compreender que, embora os Tribunais de Contas atuem como
auxiliares do Poder Legislativo e possuam a prerrogativa de analisar a gestao e
aplicar multas, seu julgamento possui natureza técnica e administrativa. Eles se
debrugam sobre a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos, ndo sobre
o elemento volitivo do agente. Ja o juizo de mérito do Poder Judiciario, em uma
acao de improbidade, exige a analise do dolo. Portanto, a reprovagao de contas
por um Tribunal de Contas, por si s6, ndo é suficiente para configurar improbidade
administrativa; € o Judiciario que, a partir das provas apresentadas, decidira se
houve ma-fe.

O DOLO COMO ELEMENTO CENTRAL NO NOVO REGIME DE
IMPROBIDADE

A Lei n® 14.230/2021 , que promoveu significativas alteragbes na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92), marca a consolidagdo de um novo
paradigma ao exigir o dolo especifico como elemento subjetivo essencial para a
configuracao dos atos de improbidade, notadamente nos artigos 9° (enriquecimento
ilicito), 10 (prejuizo ao erario) e 11 (atentado aos principios da Administracao
Publica). Essa mudancga representa um rompimento definitivo com a possibilidade
de responsabilizagéo a titulo de culpa nos casos de lesédo ao erario (antigo art. 10)
e, principalmente, elimina a figura do dolo genérico ou da mera “ma-fé” presumida.
Agora, o Ministério Publico ou o ente lesado deve demonstrar de forma cabal a
intencao livre e consciente do agente publico de praticar o ato improbo, ou seja, o
agente precisa saber que sua conduta ¢ ilicita e querer o resultado ou assumir o risco
de produzi-lo. Esse rigor probatorio visa a proteger a discricionariedade e a boa-fé
do administrador, restringindo a sangéo por improbidade apenas as condutas mais
graves, que revelam um efetivo desvio ético e moral no exercicio da fungéo publica,
em consonéancia com o principio da intervengdo minima do Direito Administrativo
Sancionador.
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A exigéncia do dolo especifico pela Lei n® 14.230/2021 estabelece um crivo
fundamental para distinguir a mera ilegalidade ou o erro escusavel da verdadeira
improbidade administrativa. Antes da reforma, a amplitude do conceito de dolo e
a aceitacao da culpa em certas hipdéteses permitiam que simples desvios formais,
falhas na gestao, ou interpretag¢des juridicas equivocadas, sem intencao de lesar ou
obter beneficio indevido, fossem enquadrados como atos improbos. O novo regime,
ao exigir a prova robusta da intengdo de praticar o ilicito (o $animus$ $laedendi$
ou o $animus$ $contra$ $legem$ qualificado), reposiciona a Lei n° 8.429/92 em
sua fungéo original: a de reprimir a corrupgao e o desvio ético grave. Em outras
palavras, a alteracao legislativa busca evitar a “pan-penalizagédo” da politica e da
administragédo, garantindo que o administrador publico que age de boa-fé, mas
comete um equivoco, responda por eventuais sangdes civis ou administrativas
ordinarias, mas nao seja submetido a grave pecha de improbo, reservada agora
apenas as condutas que revelam um efetivo desprezo pelos valores republicanos.

Outro reflexo fundamental da Lei n® 14.230/2021 reside na discussao sobre
sua aplicagdo no tempo, notadamente em relagdo aos processos de improbidade
em curso, instaurados sob a égide da legislagdo anterior. A jurisprudéncia,
especialmente apdés o julgamento do Tema 1.199 de Repercussdo Geral pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) , consolidou o entendimento de que a nova lei,
por conter normas de direito material sancionador mais benéficas (novatio legis in
melius), deve ser aplicada retroativamente. Isso significa que a exigéncia do dolo
passa a ser obrigatoria para a analise de condutas pretéritas, inclusive para aquelas
anteriormente imputadas a titulo de culpa (antigo art. 10), resultando na extingéo
de agbes que nao consigam demonstrar a presenga desse elemento subjetivo
qualificado. Essa decisao reforga a natureza sancionatéria da Lei de Improbidade
e alinha o tratamento legal do agente publico com os principios constitucionais do
Direito Penal e Administrativo Sancionador, como a legalidade e a retroatividade da
lei mais benigna, consolidando a ideia de que o dolo é o unico vetor apto a impor a
punicéo por improbidade.

CONSIDERAGOES FINAIS

Desafios e Perspectivas para a LIA P6s-Reforma

A reforma da Lei de Improbidade Administrativa representa uma guinada
importante na politica de combate a corrupgao no Brasil. Ao focar na intengdo e
ma-fé do agente, a nova lei busca diferenciar o ato corrupto do erro de gestédo. A
mudanga, no entanto, nio é isenta de desafios.

A exigéncia do dolo torna a acusagado e a prova dos atos de improbidade
mais complexas, exigindo uma investigacdo mais aprofundada para demonstrar
a intengdo do agente publico. Além disso, a retroatividade da lei demandara um
esforgo consideravel do sistema judiciario para reanalisar milhares de processos.
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Anecessidade de provar o dolo impulsiona uma nova “cultura da investigagao”
nos orgaos de controle, como o Ministério Publico e os Tribunais de Contas. O foco
nao é mais apenas a materialidade da lesdo ou a violagdo de um procedimento
formal, mas a analise do elemento volitivo, exigindo o aprimoramento de técnicas de
inteligéncia financeira, quebra de sigilos e colaboragdes premiadas para construir a
prova da ma-fé. Esse novo paradigma, embora mais desafiador, visa a um combate
a corrupgao mais cirurgico e eficaz.

Apesar de um possivel decréscimo inicial no numero de agdes de improbidade,
a nova lei tem o potencial de fortalecer a seguranca juridica e direcionar os esforgos
de combate a improbidade para as condutas mais graves. O foco em atos pautados
pela ma-fé e pela intengdo de lesar o patriménio publico ou os principios basilares
da administragéo restaura a credibilidade da LIA como um instrumento de controle
focado na ética e na probidade, ndo como uma ferramenta para punir o simples erro.
A efetividade da nova lei dependera de sua aplicagédo equilibrada e da capacidade
dos 6rgaos de controle em adaptarem-se a esse novo cenario.

Por outro lado, a reforma ndo esta isenta de criticas. Alguns juristas e
membros de 6rgaos de controle temem que a exigéncia do dolo, com a dificuldade
intrinseca de provar a intencdo do agente, possa esvaziar a eficacia da lei. Ha
o receio de que a nova redagéo se torne um “salvo-conduto” para gestores que
cometam ilegalidades sob a justificativa de inabilidade, permitindo que a inagédo e
a irresponsabilidade na gestao publica, que também causam grandes prejuizos ao
erario, figuem impunes. O desafio, portanto, sera encontrar um ponto de equilibrio
na interpretacéo e aplicagéo da lei.

No cenério pds-reforma, a responsabilizagdo dos agentes publicos tende a
se tornar um processo mais multifacetado. A LIA, agora focada nos casos mais
graves de ma-fé, serd complementada por outras leis e mecanismos de controle. O
fortalecimento de auditorias administrativas, a atuagcédo da Lei Anticorrup¢ao (Lei n°
12.846/2013) para as pessoas juridicas e a fiscalizagao social e politica se tornam
ainda mais essenciais. O novo paradigma da improbidade administrativa ndo elimina
a luta contra a corrupgdo, mas a reposiciona, exigindo um arcabougo de controle
mais sofisticado e integrado.
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