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Resumo: O artigo aborda o Direito Administrativo no Brasil, enfatizando sua natureza como um
conjunto de principios que regulam as atividades do Estado e as relacdes entre a Administragao
Publica e os particulares. O foco central do estudo é a Improbidade Administrativa, definida
como atos ilegais ou contrarios aos principios da Administragao Publica cometidos por agentes
publicos. A analise se concentra na recente atualizacdao da Lei de Improbidade Administrativa
(Lei 14.230/2021), que exclui a responsabiliza¢ao por dolo genérico, gerando um debate sobre a
seguranca dos servidores publicos em contraposi¢ao a prote¢ao da populagdo contra possiveis
prejuizos. A conclusdo sugere que, embora a reforma busque um equilibrio, a exclusdo do dolo
genérico pode abrir espago para erros, comprometendo a responsabilidade dos agentes ptublicos
e, consequentemente, a integridade da Administragao Publica. O artigo propde uma reflexao
sobre as implica¢des dessa mudanga legislativa e a necessidade de garantir uma sociedade mais
justa e responsavel.
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Abstract: This article addresses Administrative Law in Brazil, emphasizing its nature as a body
of principles governing State activities and the relationship between the Public Administration
and private individuals. The central focus of the study is Administrative Improbity, defined as
unlawful acts or conduct contrary to the principles of Public Administration committed by public
agents. The analysis concentrates on the recent amendment to the Administrative Improbity Law
(Law No. 14,230/2021), which excludes liability based on general intent, thereby generating
debate regarding the legal protection of public officials in contrast to safeguarding society against
potential harm. The study concludes that, although the reform seeks to promote balance, the
exclusion of general intent may create normative gaps, potentially weakening the accountability
of public agents and, consequently, the integrity of Public Administration. The article proposes a
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critical reflection on the implications of this legislative change and the need to ensure a more just
and accountable society.
Keywords: administrative improbity; general intent; specific intent.

1 CONSIDERACOES INICIAIS

O estudo do Direito Administrativo no Brasil é entendido como um conjunto
de principios juridicos que visam regular as atividades do Estado e de todas as entidades
que se propdem a realizagio dos fins de interesse publico. E um ramo do direito publico,
dado que regula as relagdes entre a Administracdo e os particulares, em um qué de
verticalidade.

Em um primeiro momento, é valido esclarecer que o Direito Administrativo no
Brasil ndo conta com uma lei prépria, o que abrange estudos e interpretagdes em outras
leis. Dessa forma, ¢ um direito regido comumente pela Constitui¢aio da Republica
Federativa do Brasil ou por leis especiais. Isto acontece porque os atos administrativos
tratam de questdes publicas, que ja se relacionam com a esfera civel. As particularidades
que excedem a previsao legal sao previstas de forma especifica; por essa razao existem
as chamadas leis especiais.

Dentro do Direito Administrativo ha o que se conhece por Improbidade
Administrativa ou Ato de Improbidade. O Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e dos
Territérios (TJDFT) define a Improbidade Administrativa como um ato ilegal ou
contrario aos principios basicos da Administra¢ao Publica, cometido por agente publico,
durante o exercicio de fungao publica.

Em Leis Especiais, hd o que se conhece por LIA, ou Lei de Improbidade
Administrativa (Lei 14.230/2021 atualizada, que altera a Lei 8.429/1992). E uma lei
especifica, que visa regular o que é ou pode vir a ser caracterizado como ato improbo.

A atualizacdo na Lei de Improbidade Administrativa é pauta deste trabalho.
Mesmo havendo transparéncia na Lei quanto a necessidade de comprovagao do dolo, a
aplicagao dela cabe aos juristas. Sob essa perspectiva, houve, durante o desenvolvimento
deste artigo, divergéncia no entendimento dos tribunais quanto ao dolo: o dolo deveria
ser especifico ou se o dolo genérico ja era suficiente para a caracterizacao do Ato
Improbo.

2DOLO E CULPA

O dolo é uma das altera¢des previstas na atualizagao da LIA, uma vez que, na
previsao anterior, nao se mencionava a necessidade dele para a caracterizacao do ato de
improbidade, conforme narra o Art. 10 da Lei 8.429/1992:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao
ao erario qualquer a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriagio, malbaratamento ou
dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta
lei [...] (Brasil, 1992).
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Na atualizacdo prevista na Lei 14.230/2021, em seu Art. 1° § 1% o legislador
expressa a necessidade de comprovacao do dolo para a caracterizacao da Improbidade:
“§ 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).

Dadas as informagoes supracitadas, para fins de breve esclarecimento, entende-
se por dolo uma conduta por meio da qual o agente possui intengao em determinado
resultado, contando com um objetivo consciente. Ja a conduta culposa é caracterizada
quando o agente age em situagao especifica, mas nao prevé, nao espera, nem almeja o
resultado alcangado, sendo definida por negligéncia, imprudéncia ou impericia.

Alguns doutrinadores entendem o dolo como regra e a culpa como excegao,
uma vez que, na conduta culposa, o agente comete alguma infragdo, mas sem esperar,
prever ou desejar o resultado dela.

Embora, como regra, as condutas qualificadas como improbidade
administrativa sejam apuradas e sancionadas no ambito administrativo, a compreensao
dos elementos subjetivos da conduta exige didlogo com o Direito Penal. Nesse sentido,
o Codigo Penal brasileiro estabelece distingdo fundamental entre dolo e culpa, ao
conceituar o crime doloso como aquele em que o agente possui vontade dirigida ao
resultado ou assume o risco de produzi-lo, e o crime culposo como aquele em que o
resultado decorre de imprudéncia, negligéncia ou impericia do agente (Brasil, 1940).

Com maior precisdao tedrica acerca dos elementos que compdem a culpa,
instituto que, em determinados contextos normativos, foi historicamente associado a
caracterizagao da improbidade, Carlos Roberto Gongalves (2023) compreende que a sua
configuragao decorre da comparagao entre a conduta efetivamente praticada pelo agente
causador do dano e o comportamento esperado de um homem médio, tomado como
padrao abstrato de diligéncia. Nesse sentido, a culpa se evidencia quando o resultado
lesivo decorre de imprudeéncia, impericia ou negligéncia do agente, situagdes nas quais
nao incorreria o referido modelo de conduta idealizado pelo julgador, construido in
abstracto como parametro de normalidade.

No que se refere ao dolo, Cezar Roberto Bitencourt (2024) o conceitua como o
elemento central do injusto pessoal da a¢do, compreendendo-o a partir de uma
perspectiva puramente naturalistica. Para o autor, o dolo manifesta-se na vontade
consciente do agente, orientada a pratica da conduta em afronta direta ao mandamento
normativo, revelando-se como expressao da diregao final da agao humana voltada a
realizagao do resultado juridicamente reprovavel.

Assim sendo, se entende que, ao retirar a possibilidade de culpa na
caracteriza¢do de ato improbo na reforma da lei, o legislador se torna mais criterioso.

Esse posicionamento permite maior liberdade ao servidor publico no exercicio
de sua fungao, consequentemente abre um espag¢o de maior vulnerabilidade para quem
depende de servigo puiblico. Isto ocorre porque, quando se pensa sob a perspectiva do
principio da boa-fé, entende-se que esta deve ser presumida, e a ma-fé deve ser provada.
Consequentemente pode se abrir espacgo para condutas de ma-fé por parte do servidor,
e este devera legalmente estar resguardado e presumir culpa (no aspecto de nao intengao
do resultado) ou boa-fé deste, até que se prove a intenc¢do no resultado.
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Ao longo da exposigao, analisar-se-d2 como a auséncia de culpa impactou
positiva e negativamente tanto a populacao que depende destes recursos, quanto os
proprios servidores publicos.

3 DOLO GENERICO E DOLO ESPECIFICO

Com a promulgacao da Lei n° 14.230/2021, que promoveu profunda
reformulagao na Lei de Improbidade Administrativa, consolidou-se, de forma expressa,
a exigéncia de demonstracao do dolo para a caracterizacao dos atos improbos. O
legislador passou a afastar qualquer possibilidade de responsabilizagiao fundada
exclusivamente na conduta culposa, exigindo a comprovagao de que o agente publico
atuou com vontade livre e consciente de alcangar resultado ilicito, nos termos tipificados
pela propria lei. Assim, a simples voluntariedade do comportamento nao é suficiente
para configurar improbidade administrativa, sendo indispensavel a presenca do
elemento subjetivo qualificado. Ademais, a norma passou a prever, de modo expresso,
que o mero exercicio da fungao publica ou o desempenho regular de competéncias
administrativas, desacompanhados de prova de finalidade ilicita, ndo ensejam
responsabilizagao por improbidade (Brasil, 2021).

Em perspectiva didatica e sistematica, a Lei n® 14.230/2021 manteve a cldssica
divisdo dos atos de improbidade administrativa em trés categorias, correspondentes aos
artigos 92, 10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa, ressalvadas as hipoteses
previstas em legislagdes especiais. A primeira espécie refere-se aos atos que importam
enriquecimento ilicito, caracterizados pela obten¢ao de vantagem patrimonial indevida
em razao do exercicio de cargo, mandato, fung¢do, emprego ou atividade publica, desde
que praticados de forma dolosa. A segunda categoria abrange os atos que causam lesao
ao erario, os quais se configuram mediante agdo ou omissao igualmente dolosa que
resulte, de maneira efetiva e comprovada, em prejuizo patrimonial ao poder publico,
como desvio, apropriagao ou dilapidagao de bens e valores. Por fim, a terceira espécie
compreende os atos que atentam contra os principios da administragao publica,
consubstanciados em condutas dolosas que violem deveres fundamentais como
honestidade, imparcialidade e legalidade, conforme as hipdteses legalmente previstas
(Brasil, 2021).

Dessa forma, a atual conformacdo normativa da improbidade administrativa
reforca a centralidade do elemento subjetivo doloso como requisito indispensavel a
responsabiliza¢ao, promovendo maior seguranga juridica e restringindo a incidéncia da
lei as condutas efetivamente marcadas pela intengao ilicita do agente publico.

Os tribunais estavam em discussao quanto ao dolo na nova lei, pois, como ja
visto, sua atualizacao trouxe a necessidade da comprovacao de dolo na conduta do
agente para a caracterizagao do ato improbo, mas ficou omissa quanto ao tipo do dolo,
se este deveria ser especifico ou se de forma genérica seria suficiente para se tipificar a
improbidade.

Guilherme de Souza Nucci (2023), ao tratar da teoria do dolo, distingue o dolo
genérico do dolo especifico a partir da presenga ou ndo de uma finalidade especial na
conduta do agente. Segundo o autor, o dolo genérico consiste na simples vontade de
praticar a conduta tipica descrita na norma penal, independentemente de qualquer
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proposito adicional, enquanto o dolo especifico exige, além dessa vontade, a intencao
direcionada a um fim especial juridicamente relevante, que integra o proprio tipo
normativo.

A partir dessa distingdo conceitual, a interpretagdo contemporanea da
improbidade administrativa tem exigido a demonstracdo de um dolo qualificado,
compativel com a nogao de dolo especifico. Nesse sentido, as Turmas do Superior
Tribunal de Justica vém consolidando o entendimento de que a configuragao do ato de
improbidade administrativa pressupde a comprovacao de que a conduta do agente foi
orientada por uma finalidade ilicita determinada, nao se mostrando suficiente a mera
intencdo genérica de praticar o ato administrativo. Tal exigéncia reforca a leitura
restritiva do instituto, em consonancia com as alteragdes introduzidas pela Lei n°
14.230/2021, e contribui para o fortalecimento da seguranga juridica na responsabilizagao
dos agentes publicos.

Os colegiados de direito publico do STJ] também tém entendido que, com a nova
redacao do artigo 11 da Lei de Improbidade, que tipificou de forma taxativa os atos
improbos por ofensa aos principios da administragao publica, ndo € possivel a
condenagao genérica com base nos revogados incisos I (ato visando a fim proibido em
lei ou regulamento) e II (retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio),
em relacdo aos atos praticados na vigéncia do texto anterior da lei e sem a condenacao
transitada em julgado.

O Ministro Paulo Sérgio Domingues destaca ainda a abolicao na tipicidade da
conduta e a improcedéncia dos pedidos formulados na inicial, quando a fundamentagao
ou pedido destes utilizar por base o dolo genérico na conduta do agente. Veja:

A condenacdo com base em genérica violagio a principios
administrativos, sem a tipificacdao das figuras previstas nos incisos do
artigo 11 da Lei 8.429/1992 — ou, ainda, quando condenada a parte ré
com base nos revogados incisos I e Il do mesmo artigo, sem que os fatos
tipifiquem uma das novas hipdteses previstas na atual redagdo do
artigo 11 da Lei de Improbidade Administrativa —, remete a aboli¢ao da
tipicidade da conduta e, assim, a improcedéncia dos pedidos
formulados na inicial (STJ, 2024, AREsp 1.174.735).

O entendimento firmado no referido julgado reforga a interpretacao restritiva
atualmente adotada em relagao a Lei de Improbidade Administrativa, especialmente
ap0s as alteragdoes promovidas pela Lei n°® 14.230/2021. Ao reconhecer a aboli¢ao da
tipicidade da conduta nos casos em que a condenac¢dao se fundamenta em alegada
violagao genérica aos principios da administracao publica, sem a devida subsuncao a
uma das hipdteses taxativamente previstas nos incisos do artigo 11 da Lei n® 8.429/1992
em sua redacdo vigente, o Superior Tribunal de Justica afasta a possibilidade de
responsabilizacao fundada em dolo genérico ou em tipos revogados. Dessa forma, o
julgado evidencia que a auséncia de enquadramento preciso da conduta em tipo legal
valido e especifico implica, necessariamente, a improcedéncia dos pedidos formulados
na inicial, reafirmando a centralidade da tipicidade estrita e do dolo especifico como
pressupostos indispensaveis a configuracao do ato de improbidade administrativa.
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Segue ainda a decisao de um recurso repetitivo do STJ, em que “a questao
central objeto deste recurso, submetido ao regime dos recursos repetitivos, é saber se a
contratacao de servidores temporarios sem concurso publico, baseada em legislacao
municipal, configura ato de improbidade administrativa, em razao de eventual
dificuldade de identificar o elemento subjetivo necessario a caracterizagao do ilicito
administrativo.”

3. De acordo com a jurisprudéncia desta Corte Superior, desde ha
muito, a contratacdo de servidores publicos temporarios sem concurso
publico baseada em legislacdo local afasta a caracterizacdo do dolo
genérico para a configuracdo de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administracdo publica. 4. O afastamento
do elemento subjetivo de tal conduta da-se em razao da dificuldade de
identificar o dolo genérico, situagao que foi alterada com a edicdo da
Lei n. 14.230/2021, que conferiu tratamento mais rigoroso, ao
estabelecer ndo mais o dolo genérico, mas o dolo especifico como
requisito para a caracterizagdo do ato de improbidade administrativa,
ex vi do seu art. 1%, §§ 2° e 3%, em que € necessario aferir a especial
intencdo desonesta do agente de violar o bem juridico tutelado. (STJ —
REsp 1913638/ MA - RECURSO ESPECIAL 2020/0343601-2. Relator:
Ministro Gurgel de Faria, Data do Julgamento: 11/05/2022, S1 -
PRIMEIRA SECAO. Data de Publicacao: DJE 24/05/2022).

Nesta situacao, o Tribunal de origem reformou a sentenca que condenou o
demandado, considerando a existéncia de lei municipal que permitia a contratacao
tempordria da servidora apontada nos autos, sem a prévia aprovagao em concurso
publico, razdo pela qual o acdérdao deve ser confirmado, tendo assim recurso especial
desprovido.

E possivel identificar inclusive jurisprudéncia repetitiva, ja que o acérdao se
remete a afastar o dolo genérico, nao mais o estabelecendo, sendo requisitada a presenga
do dolo especifico para a caracterizagao da improbidade administrativa.

4 RESULTADOS

A analise sistematica da Lei n® 14.230/2021, em consonancia com a evolu¢ao
dos entendimentos jurisprudenciais dos tribunais superiores, permite compreender que
um de seus objetivos centrais foi adequar o regime da improbidade administrativa aos
parametros constitucionais estabelecidos no artigo 37, § 4°, da Constituigao da Republica.
O referido dispositivo constitucional atribui a lei a tarefa de definir a forma e a gradagao
das sangOes aplicaveis aos atos de improbidade administrativa, como a suspensao dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade de bens e o dever de
ressarcimento ao erario, sem prejuizo da responsabilizacdo penal cabivel (Brasil, 1988).
Nesse sentido, a reforma legislativa buscou conferir maior precisdo normativa e
proporcionalidade na aplicagao das penalidades, refor¢ando o principio da legalidade
estrita no ambito sancionatdrio.
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Em decorréncia dessa diretriz constitucional, a nova conformacao da Lei de
Improbidade Administrativa passou a limitar a responsabilizagao do agente publico as
hipdteses expressamente previstas em lei e devidamente comprovadas, o que resulta em
uma redugao do espago para punigdes excessivas ou fundadas em interpretagdes amplas
e genéricas. Tal movimento normativo contribui para assegurar maior autonomia e
liberdade no exercicio da fungdo publica, uma vez que a caracterizagdo do ato de
improbidade implica consequéncias severas, como a perda do cargo ou do mandato,
além de repercussoes éticas, morais e sociais relevantes na esfera pessoal do agente.
Assim, a exigéncia de tipicidade estrita e de dolo qualificado atua como mecanismo de
equilibrio entre a necessdria prote¢do da moralidade administrativa e a garantia de
seguranga juridica aos agentes publicos.

E relevante pontuar que, uma vez que um individuo vai “a jogo” como
servidor publico e perde seu cargo por ato improbo, seu nome ou a forma como se torna
visto pela sociedade dificilmente pode ser reparada, se é que ha uma reparacao efetiva.
Essa pode ser uma das razoes pela qual os Tribunais vém afastando a caracterizagao do
dolo genérico, uma vez que nele o agente possui intengdo na conduta, mas nao possui
interesse no resultado, sendo o mesmo causado por negligéncia, imprudéncia ou
impericia.

Pensando nisso, pode se entender que onde hd um agente para dolo
genérico, ha também outro agente para o dolo especifico, pois, se nao fosse assim, nao
se justificaria a conduta de improbidade. Sob essa perspectiva, entende-se que o
legislador, ao invés de responsabilizar ao menos dois agentes por uma tnica conduta,
responsabiliza apenas aquele que, além de ter vontade e consciéncia, também possui
interesse, destinagao ou finalidade especial para o resultado da conduta.

Ainda em relacdo a caracteriza¢ao do ato improbo, o ST] j& se manifestou no
sentido de que ndo é possivel afastar a acusacdo de improbidade se a conduta nao foi
completamente abolida da legislacao, mas apenas teve alterada a sua especificacao pelo
novo texto legal.

Outro ponto firmado ainda sobre a aplicabilidade da nova lei, é quanto a
retroatividade dela em situagdes praticadas na vigéncia da norma anterior.

Segundo a jurisprudéncia mais recente do STJ, a retroatividade das
altera¢Oes trazidas pela Lei 14.230/2021 é restrita aos atos de improbidade culposos
praticados na vigéncia da norma anterior, sem condenacado transitada em julgado.
Conforme explicou o ministro Benedito Gongalves no AREsp 1.877.917, o Supremo
Tribunal Federal (STF), ao julgar o Tema 1.199, estabeleceu que a Lei 14.230/2021 se
aplica aos atos improbos culposos praticados na vigéncia do texto anterior da Lei de
Improbidade, porém, sem condenacgao transitada em julgado, tendo em vista a
revogacao expressa dos dispositivos anteriores sobre o tema. Sobre o mesmo assunto, o
STJ tem considerado possivel a aplicagao retroativa da Lei 14.230/2021 aos atos de
improbidade culposos sem transito em julgado, inclusive na hipotese de nao
conhecimento do recurso, ou seja, quando o recurso ndo ultrapassa a etapa do juizo de
admissibilidade (Brasil, 2024).

Desta forma é possivel identificar que tanto o ST] quanto o STF construiram um
entendimento consolidado acerca do novo regramento.
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Ressalta-se ainda que, especialmente no que tange ao entendimento
manifestado pelos tribunais, este se deu ap0s o inicio deste artigo.

5 CONCLUSAO

As exposigoes trazidas nao deixam duvidas de que o entendimento foi
consolidado, evidenciando as garantias e maior liberdade no exercicio do trabalho do
servidor publico. O que se questiona agora € se excluir o dolo genérico foi uma decisao
acertada.

O legislador junto ao poder judicidrio, entre outras, tem a fungao de garantir
seguranga e exercicio de direitos ao povo, principalmente as classes mais vulneraveis.
Sob essa perspectiva, em um primeiro momento, se entende que é justificavel e inclusive
coerente a reforma, ja que anula ato improbo por culpa. Este aspecto nos leva a um
equilibrio: o servidor possui maior seguran¢a no exercicio de sua fungdo, nao sendo
responsabilizado por algo que nao previu ou nao pretendeu o resultado que chegou.
Mas quando se afasta a responsabilizagao pelo dolo genérico, sob outra perspectiva, foge
do equilibrio em que se pretendia alcangar, deixando a populagdo em uma posigao de
maior vulnerabilidade com relagao a possiveis prejuizos de recurso, e o servidor com
flexibilidade em excesso, o que pode ser um problema.

Se determinada pessoa, consciente de seus feitos, escolhe ou decide agir com
uma conduta moral e legalmente incorreta, ainda que nao tenha interesse no resultado,
esta contribui para a configuragao do prejuizo alheio em detrimento de um beneficio
ilicito, ainda que este ndo seja proprio ou para si mesmo.

O fato de um individuo nao se beneficiar propriamente de uma conduta
inadequada, em regra, nao deveria ser motivo plausivel para anular a responsabilizacao
deste pela pratica de ato ilicito, pois, independentemente do fim, houve intencao e
consciéncia no meio e ao longo da pratica.

Se essa liberalidade permanece, pode-se ensejar um problema até mesmo ao
servidor. Conforme explanado anteriormente sobre afastar a culpa na caracteriza¢ao dos
atos improbos, de acordo com o principio da boa-fé, esta deve ser presumida, e a ma-fé
deve ser provada. Sob esta perspectiva, mesmo que um servidor decida agir com
determinada conduta assumindo um risco de prejuizo para outrem, este nao podera ser
responsabilizado por improbidade até que se prove sua inten¢do no fato, e ainda
previsao com finalidade especifica para o resultado alcancado.

Dessa forma, ao invés de buscar por uma sociedade mais consciente, humana,
responsavel e justa, o legislador deu maior espago para erro. Entende-se que nao foi esta
a intengdo, mas quando uma decisdo vai ser tomada acerca de permissdes ou proibi¢oes
para a sociedade, deve se analisar minuciosamente cada aspecto que pode ser atingido,
bem como as portas que se abrem e as que se fecham com tal posicionamento, pois uma
boa intengao mal pensada ou mal colocada pode ensejar em risco, mesmo que este nao
seja evidente.

Cabe ainda ressaltar que as leis ou regras coercitivas ndo possuem objetivo ou
intencao de aplicagdo a um e outro. Seu objetivo é fazer com que as pessoas e a sociedade
reflitam sobre as consequéncias que podem advir a partir de suas escolhas. Escolhas e
decisdes sao regra, correcao ou coer¢ao vem como uma forma do Estado reagir ao
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comportamento, a fim de alcancar uma sociedade justa e integra. Dessa forma, se alguém
de forma consciente e voluntaria se decide a permanecer e “pagar para ver” qual sera o
resultado alcangado, este também deve ser responsabilizado, ainda que com menor
intensidade.
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