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RESUMO

O presente artigo realiza uma analise critica das alteracdes promovidas pela Lei de Improbidade
Administrativa n° 14.230/2021, com destaque da supressdo modalidade culposa e da
(ir)retroatividade da norma. Ainda, foi enfatizada a importancia do principio da moralidade
administrativa como base da probidade e como alguma das alteracdes realizadas pode feri-lo.
No que se refere ao instituto da moralidade, foi feita uma viagem em sua histéria, com seu
inicio primitivo na ética de Aristoteles, até sua positivagdo como direito fundamental no
ordenamento juridico brasileiro. Ela foi colocada em uma perspectiva dual, como o principio
que orienta a atuacdo do estado e legitima o controle social sobre os atos administrativos.
Conclui-se que a mudang¢a da norma, embora dirigida a seguranca juridica, enfraqueceu a tutela
da moralidade administrativa, especialmente quando restringiu a responsabilizacdo dos atos
lesivos a probidade. Assim, trata-se de um retrocesso institucional que compromete o
mecanismo de controle e combate a improbidade. Ademais, ao final, ressalta-se que o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal, dado o cendrio em que a alteracdo legislativa
esta inserida, no que se refere a retroatividade da norma, foi o mais crivel possivel.
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ABSTRACT.

This article offers a critical analysis of the amendments introduced by Law No. 14,230/2021 to
the Brazilian Law on Administrative Improbity, with particular focus on the removal of liability
for negligent acts and the (non)retroactive application of the new provisions. It emphasizes the
central role of the principle of administrative morality as the foundation of probity and how
certain changes may conflict with this principle. The study also explores the historical
development of administrative morality, tracing its roots to Aristotle’s ethics and its evolution
into a fundamental right within the Brazilian legal system. Morality is examined through a dual
lens: as a principle that guides state action and as a tool that legitimizes social oversight of
administrative conduct. The article concludes that, although intended to enhance legal certainty,
the legislative reform ultimately weakened the protection of administrative morality by
restricting accountability for acts harmful to probity. In this light, the reform represents an
institutional regression that compromises mechanisms for oversight and the fight against
administrative misconduct. Finally, the article notes that the position adopted by the Federal
Supreme Court regarding the retroactive application of the new law was, considering the
context, the most reasonable possible.

Keywords: Administrative morality; Improbity; Fundamental rights; Legislative reform.

1 INTRODUCAO.

O presente artigo realiza uma andlise critica das alteracdes promovidas pela Lei n°
14.230/2021 a antiga Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992), com especial
enfoque na exclusdo da modalidade culposa e na controvérsia quanto a (ir)retroatividade das
novas disposi¢cdes. Embora o Supremo Tribunal Federal tenha buscado pacificar parte dessas
controvérsias ao julgar o Tema 1.199 da Repercussdao Geral, as mudancas ainda suscitam

debates relevantes tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia.

Dada a centralidade do principio da moralidade administrativa para o sistema
constitucional brasileiro — consagrado no caput do art. 37 e no art. 5° inciso LXXIII, da
Constituicao da Republica —, a pesquisa empreende, preliminarmente, uma retomada historica
e conceitual desse principio, desde suas raizes filosoficas aristotélicas até sua conformagao

como direito fundamental e vetor de controle da legitimidade dos atos administrativos. Tal
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reconstrucdo ¢ fundamental para compreender o impacto normativo e institucional das recentes

reformas legais.

A pesquisa utiliza abordagem qualitativa, com método dedutivo e técnica de
pesquisa bibliografica e documental. Parte-se da andlise tedrica dos fundamentos
constitucionais e doutrinarios da moralidade administrativa, aplicando-se esses referenciais a
interpretagdo das novas disposi¢cdes legais e dos posicionamentos jurisprudenciais mais
relevantes. Foram utilizadas como fontes a legislacao vigente, artigos doutrinarios indexados,

jurisprudéncia dos tribunais superiores e literatura juridica especializada.

O artigo organiza-se em cinco sec¢des, além desta introducdo. A primeira trata do
status constitucional da moralidade administrativa. A segunda analisa a Lei de Improbidade
Administrativa enquanto instrumento de tutela desse direito fundamental. Na terceira se¢do,
examinam-se as principais alteragdes introduzidas pela Lei n® 14.230/2021, com destaque para
a retirada da modalidade culposa. A quarta se¢do discute a controvérsia juridica em torno da
retroatividade da norma mais benéfica no ambito do Direito Administrativo Sancionador. Por

fim, a quinta se¢do apresenta as conclusdes obtidas com base na anélise empreendida.

2 CONSIDERACOES SOBRE A MORALIDADE ADMINISTRATIVA:
SEU STATUS CONSTITUCIONAL.

A moralidade administrativa pode ser considerada uma categoria propria do Direito

Administrativo, autonoma em relagdo a moral comum, ainda que historicamente derivada desta.

Claudio Ari Mello (2004, p. 98-99) afirma que, enquanto a moral comum ¢
direcionada a conduta individual conforme os valores sociais de determinada época, a
moralidade administrativa refere-se a aplicacdo desses valores no ambito especifico da

Administragdo Publica, com vistas a realizacdo dos interesses coletivos.
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Essa constru¢do se consolida na doutrina francesa, especialmente a partir das
decisdes do Conselho de Estado francés, comentadas por Hauriou nos casos Gommel e Diddier
(1914), em que se reconhece a relevancia da moralidade como critério de controle do desvio de
poder (détournement de pouvoir). O conceito ¢ posteriormente sistematizado em sua obra

Preécis de Droit Administratif (1927), e desenvolvido por seu discipulo Henri Welter:

“A moralidade administrativa nido se confunde com a moralidade comum; ela é
composta por regras de boa administracao, ou seja: pelo conjunto de regras finais e
disciplinares suscitadas ndo so6 pela distin¢do entre o bem e o mal, mas também pela
idéia geral de administragdo e pela idéia de fungdo administrativa.” (Hely Lopes
Meirelles, 2016, p. 94).

Estabelecida a diferenciagdo entre a moralidade comum e o principio da moralidade

administrativa, passa-se a aprofundar os elementos desta.

2.1 ORIGEM.

Pode-se considerar como embrido da moralidade administrativa, a obra Etica a
Nicomaco, de Aristoteles. Nela, o filésofo estabelece a virtude como a disposi¢ao do carater
voltada para o bem, que se expressa no agir conforme a razdo. Essa concepc¢do, quando

transposta a vida politica, deu origem ao que hoje conhecemos como ética publica:

“A virtude ¢, pois, uma disposi¢do de carater relacionada com a escolha e consistente
numa mediania, isto é, a mediania relativa a nds, a qual é determinada por um
principio racional proprio do homem dotado de sabedoria prética.” (Etica a Nicomaco,
2015, p. 29).

Para Aristételes a politica tem como finalidade o bem comum. Ela visa formar
cidaddos virtuosos e capazes de agir corretamente na vida coletiva. Com base nesse conceito, o
politico ou administrador publico, no contexto contemporaneo, deve ser alguém que cultive
virtudes morais e intelectuais para garantir que a polis seja governada de forma ordenada e

justa.

Revista Reflexdo e Critica do Direito, v. 13, n. 1, p. 27-52, jan/jun. 2025 ISSN 2358-7008



31

“O homem verdadeiramente politico também goza a reputagdo de haver estudado a
virtude acima de todas as coisas, pois que ele deseja fazer com que os seus
concidadaos sejam bons e obedientes as leis.” (Etica a Nicomaco, 2015, p. 19)

Assim, o papel do administrador ndo se limita a aplicagdo técnica, mas envolve a
responsabilidade ética de promover o bem coletivo. Para Aristoteles, o bom gestor € aquele que
tem a prudéncia (phronesis), a virtude da razao pratica, que o capacita a deliberar corretamente

sobre os meios adequados aos fins justos.

“O objetivo da vida politica ¢ o melhor dos fins, e essa ciéncia dedica o melhor de
seus esforcos a fazer com que os cidaddos sejam bons e capazes de nobres a¢des.”
(Etica a Nicomaco, 2015, p. 15)

Com base nestes fundamentos, compreende-se que a moralidade administrativa
moderna ¢ uma ramifica¢do do ideal aristotélico, no qual o exercicio da funcdo publica deve
ser orientado por valores éticos, que visem ao bem comum e ndo ao interesse pessoal. A ética
publica, nesse contexto, emerge como a aplicagdo pratica da virtude aristotélica no campo do
poder e da administragdo, contribuindo para combater desvios de conduta e proteger o interesse
publico. Portanto, ¢ em Aristoteles que se verifica, mesmo que de forma rudimentar, a ideia da

moral administrativa.

Séculos mais tarde, a moralidade administrativa, como hoje entendida, firmou-se
na doutrina francesa, especialmente a partir do pensamento de Maurice Hauriou. A literatura
jus administrativa atribui ao jurista os primeiro contornos tedricos do conceito, por meio dos
comentarios, referidos anteriormente, as decisdes do conselho de Estado francés proferidas em
1914, nos casos de Gommel e Diddier, onde Hauriou ja esbo¢ava um comeco teodrico do
conceito, dando-lhes fronteiras que ultrapassavam a mera legalidade, afirmando que “a nogao
do excesso de poder ¢ mais extensa do que a da legalidade; corresponde a moral, que ¢ mais

extensa que o Direito” (La jurisprudence administrative de 1892 a 1929, t. 11, p. 375).

Em andlise da decisdo ministerial, o jurista identificou “um apelo eloquente a
moralidade administrativa” (La jurisprudence administrative de 1892 a 1929, t. 11, p. 397),
evidenciando a relevancia dos principios éticos como critério de controle da atividade

administrativa. Tal concepgao iria ser sistematizada, posteriormente, na primeira edi¢do da obra
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Précis de Droit Administratif, publicada em 1927, na qual o autor inclui a moralidade
administrativa como membro constituinte do défournement de pouvoir, ou desvio de poder (La

Jjurisprudence administrative de 1892 a 1929, t. 11, p. 347).

A tematica do controle da moralidade administrativa, pelo excesso de poder,
também fora amplamente abordada pelo seu discipulo, Henri Welter, na obra (Le contréle
Jurisditionel de la moralité administrative, 1919). Welter sustentava que a boa administracao
pressupde o controle da motivacdo dos atos administrativos, para que se verifique a
conformidade deles com a finalidade legal. Além disso, ela também seria responsavel por
incorporar a moralidade administrativa como elemento vinculante da atuagdo do agente publico
(Le controle jurisditionel de la moralité administrative, 1919, p. 77). Na o6tica do autor, a analise
da finalidade administrativa exige a verificacdo do conteido moral da conduta do agente, o que
resulta no reconhecimento de que a vontade do administrador, que deve ter capacidade de
distinguir o bem e o mal, antes de tudo, realiza um juizo de moralidade (Le controle jurisditionel

de la moralité administrative, 1919, p. 19).

2.2 CONCEITO.

A moralidade administrativa, concebida na Franga do século XX por Maurice
Hauriou, foi conceituada por ele como “o conjunto de regras retiradas da disciplina interior da
Administragdo”, segundo aponta Antonio José Brandao (1951, p. 457). Ele apresentou uma
nova perspectiva sobre os atos dos agentes publicos, ao afirmar que a analise da legalidade, por

si 80, ndo € suficiente. Seria necessario também avaliar a conduta sob uma 6tica ética € moral.

Hauriou desenvolveu a ideia de que o Estado ndo ¢ um fim em si mesmo, mas um
instrumento voltado a realizacdo do interesse publico. A partir dessa premissa, concluiu, com

base na jurisprudéncia do Conselho de Estado francés, que:

“os poderes da Administragdo tém um certo objetivo ou que os atos da Administragao
tém uma certa causa final que ¢é o interesse publico ou a boa administragao, e que se
o administrador, no lugar de agir dentro do interesse geral, tomou sua decisdo, seja
sob influéncia de um interesse particular a satisfazer, seja mesmo sob a influéncia de
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um interesse fiscal, ha um desvio de poder e o ato deve ser anulado.” (Garcia e Alves,
2008, p 78).

Seguindo essa linha de pensamento, a moral administrativa resultaria da moral que
foi estabelecida pela sociedade, evidenciada em regras e principios com o objetivo de nortear

as acdes realizadas pelo homem publico a procura do bem comum.

O bem comum, nesse sentido, ¢ aquele definido pelo Papa Jodo XXIII (1963) como
“o conjunto de todas as condic¢des de vida social que consintam e favoregam o desenvolvimento
integral da personalidade humana”. Este ainda foi objeto do artigo 3° da CRFB, que estabelece

os objetivos fundamentais orientadores da atuagdo estatal.

A moral, portanto, pode ser traduzida na ética administrativa. A administracao
publica submete-se a certos valores morais para realizacdo do interesse coletivo. Ha de se
considerar esses valores morais como o conjunto de aspira¢des correntes na sociedade acerca
da honestidade, boa conduta, bons costumes, equidade e justica. Ou seja, as acdes do agente
publico precisam atender o que o grupo social reputa como eticamente adequado e moralmente

aceito, em um certo momento do tempo. (Mario Pazzaglini Filho, 2007, p. 32).

O conceito de moralidade administrativa ndo se limita a criagdo de um conjunto
abstrato de valores. Ao contrario, sua finalidade precipua ¢ assegurar que a atuagdo da
Administragdo Publica esteja orientada pela busca do interesse publico e pela promogdo do bem

comum, em conformidade com os principios constitucionais que regem a atividade estatal.

Percebe-se que o conceito de moralidade administrativa transcende a simples
exigéncia ética individual constituindo-se como uma categoria juridica autonoma, dotada de
elementos proprios, como a finalidade publica, a boa-fé objetiva e a expectativa social sobre o
comportamento dos gestores publicos. Sua presenca no art. 37 da Constitui¢do Federal revela
um compromisso normativo de alcance republicano, evidenciando que a gestdo publica proba
ndo se restringe a esfera moral subjetiva, mas se impde como uma obrigacdo objetiva e

juridicamente vinculante.

Assim, tendo-se compreendido a origem e o conceito de moralidade administrativa,

¢ imperioso aprofundar a andlise quanto a sua densificagdo como um verdadeiro direito
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fundamental do cidaddo, cuja violacdo autoriza formas especificas e refor¢adas de tutela

juridica, notadamente por meio dos instrumentos constitucionais disponiveis.

3 A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA COMO UM
INSTRUMENTO DE TUTELA DO DIREITO FUNDAMENTAL DA
MORALIDADE ADMINISTRATIVA.

O principio constitucional da moralidade se faz presente no artigo 37, § 4° da
Constituicdo Federal de 1988. Visando combater a corrupcdo e a ma gestdo publica, o
dispositivo define objetivamente os atos de improbidade e indica os mecanismos para sua
prevencao. Destaca-se ainda que € expressa a necessidade de o assunto ser regulamentado por

norma infraconstitucional.

A principal norma responsavel por concretizar o principio da moralidade
administrativa € a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) — Lei n° 8.429, de 2 de junho de
1992 —, norma infraconstitucional considerada como um dos instrumentos incumbidos de
efetivar os direitos coletivos relacionados a moralidade, legalidade e probidade. Ela atua como
uma ponte entre o referido principio constitucional da moralidade e a responsabilizagdo

concreta dos que violam a norma.

Além de seu carater sancionador, a LIA também exercia uma funcao preventiva, ao
estabelecer penas severas que visam desestimular a pratica de condutas improbas. Vale destacar
que, para a caracterizacdo da improbidade, ¢ suficiente a demonstracdo de prejuizo ao erario,

ainda que ausente o enriquecimento ilicito.

Nesse mesmo sentido de fortalecimento dos mecanismos de integridade publica,
merece destaque a Lei n® 12.846/2013 — conhecida como Lei Anticorrup¢do —, que amplia o
campo de tutela da moralidade administrativa ao prever a responsabiliza¢do objetiva de pessoas

juridicas pela pratica de atos lesivos a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira. Embora
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voltada predominantemente a esfera corporativa, essa norma contribui para a prote¢do da

moralidade, ao ampliar os mecanismos juridicos de enfrentamento a corrup¢ao sistémica.

Assim, observa-se que o ordenamento juridico brasileiro, especialmente por meio
da Lei de Improbidade Administrativa e da Lei Anticorrup¢ao, estrutura um sistema normativo
voltado tanto a repressdo quanto a prevengao de praticas lesivas a moralidade administrativa. A
atuagdo estatal, amparada por esses diplomas legais, revela uma preocupacao crescente com a
integridade da gestdo publica, em consonancia com os principios constitucionais da legalidade,
moralidade e probidade. Mais do que impor sangdes, tais instrumentos buscam consolidar uma
cultura de responsabilidade no ambito publico e corporativo, reafirmando a moralidade como

valor fundante do Estado Democratico de Direito.

3.1 MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO UM DIREITO
FUNDAMENTAL.

A moralidade administrativa ndo constitui apenas um dever imposto ao agente
publico, mas também configura um verdadeiro direito subjetivo do cidaddo a probidade na
condugdo da coisa publica. Trata-se de um principio de dupla dimensdo, que orienta a atuagao
estatal e, a0 mesmo tempo, legitima o controle social e institucional sobre os atos

administrativos.

Para compreendé-la nessa dimensao, cabe, inicialmente, recorrer a cldssica teoria
das dimensodes dos direitos fundamentais proposta por Karel Vasak, (André de Carvalho Ramos,
2007) Os direitos de primeira dimensao, surgidos no século XVIII, sdo caracterizados pelo
enfoque na liberdade individual e pela abstencdo do Estado na esfera privada dos cidadaos. Por
isso, sdo chamados de direitos negativos: direito a vida, liberdade de expressdo; liberdade

religiosa, direito de propriedade, direito ao devido processo legal, dentre outros.

No século XIX, com a Revolucdo Industrial, surgem os direitos de segunda

dimensdo, que se justificam pela necessidade de uma atuagdo estatal ativa na promog¢do da

Revista Reflexdo e Critica do Direito, v. 13, n. 1, p. 27-52, jan/jun. 2025 ISSN 2358-7008



36

justica social. A concre¢do destes direitos, portanto, se dava através de uma intervencao do
estado a fim de alcangar uma melhor igualdade social. Portanto, foram denominados de direitos
positivos, ja que dependiam da proatividade estatal, tais como: direito a educagao, a satde, ao

trabalho, a previdéncia social, 8 moradia etc.

Por fim, nasceram os direitos de terceira dimensido consolidando o conceito dos
direitos difusos e coletivos, com o objetivo de proteger interesses transindividuais e promover
0 progresso e cooperagdo internacional. Sua concepgdo tornou-se necessdria em face dos
problemas advindos da Segunda Guerra Mundial, quando a Europa enfrentava dificuldades
econdmicas e sociais. Destacam-se: direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a
paz, ao desenvolvimento sustentavel, ao acesso a informacao e a transparéncia publica, direito

do consumidor e, por fim, a moralidade administrativa.

Para verificar a moralidade administrativa como direito fundamental, também pode

ser aplicado o critério formal de identificacdo da norma proposto por Alexy:

“Mais conveniente que basear o conceito de norma de direito fundamental em critérios
substanciais e/ou estruturais é vincula-lo a um critério formal, relativo a forma de
positivagdo. Segundo esse critério, sdo disposi¢des de direitos fundamentais, em
primeiro lugar, todas as disposi¢des do capitulo da Constitui¢do alema intitulado ‘Os
Direitos Fundamentais’ (arts.1° a 19), independentemente daquilo que por meio delas
seja estabelecido.” (Robert Alexy, 2008, p. 68).

Considerando-se que o principio da moralidade administrativa estd expressamente
previsto como fundamento para a acdo popular (art. 5°, LXXIII, da Constitui¢do Federal),
percebe-se que o proprio constituinte lhe atribuiu relevancia suficiente para integra-lo ao rol
dos direitos fundamentais. Nessa perspectiva, a moralidade administrativa ndo se limita a um
principio orientador da atuacgdo publica, mas se revela também como direito fundamental dos
cidaddos a administragdo ética e proba. Por consequéncia, sua inclusdo entre os direitos
fundamentais do artigo 5° garante sua prote¢do pela clausula pétrea prevista no art. 60, §4°,
inciso IV, da Constitui¢do Federal, tornando-o um direito indisponivel e imune a qualquer

alteracdo constitucional tendente a sua redugdo ou supressao.
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3.2 HISTORICO BRASILEIRO DA PROTECAO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA.

A protecdo juridica da moralidade administrativa no Brasil percorreu um longo
caminho até alcancar o status de principio constitucional expresso, consagrado na Constitui¢ao
Federal de 1988. Entretanto, mesmo antes desse marco, ja era possivel identificar manifestagdes
normativas que, ainda que pontuais, evidenciavam preocupacdes com a integridade na gestao

publica.

A trajetdria inicia-se com o Decreto n°® 19.398, de 11 de novembro de 1930,
responsavel por instituir o governo provisorio da Repuiblica dos Estados Unidos do Brasil. O
referido decreto também trouxe preocupagdes éticas ao servigo publico, ainda que limitadas e

€sparsas.

No plano infraconstitucional, a Lei n® 1.079, de 1950, reforgou esse cenario ao
tipificar, em seu art. 9°, os atos de improbidade praticados pelo Presidente da Republica como
crimes de responsabilidade. Essa norma, embora de alcance restrito, demonstrava o avango no
reconhecimento da necessidade de moralidade como critério de julgamento da conduta politica.
Na mesma toada, aprovou-se o Decreto-lei n® 201, de 1967, que dispunha sobre a

responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 marcou a transi¢do de uma
abordagem fragmentada para uma protecdo sistémica da moralidade administrativa. No caput
do art. 37, o principio foi expressamente inserido entre os fundamentos da Administragao
Publica, ao lado da legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia. O §4° do mesmo artigo
instituiu sang¢des severas aos atos de improbidade administrativa — perda da fun¢do publica,
suspensdao de direitos politicos, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao erario —
posteriormente regulamentadas pela Lei n° 8.429/1992. Além das normas ja citadas, a
Constituicao Federal traz dispositivos especificos que refor¢am a dimensdo ética da fungao
publica. O art. 55, incisos II e §1°, por exemplo, trata da perda do mandato parlamentar em

razdo de quebra de decoro, inclusive nos casos de recebimento de vantagens indevidas,
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refletindo o compromisso do legislador constituinte com padrdes morais no dmbito do poder

publico.

A exigéncia de reputacdo ilibada e idoneidade moral também estd presente nos
critérios para nomeacao a cargos de elevada responsabilidade, como os de Ministro do Tribunal
de Contas da Uniao (art. 73, §1°, IT) e do Superior Tribunal de Justica (art. 104, paragrafo tnico),
demonstrando que a moralidade administrativa ¢ parametro transversal no ordenamento

juridico brasileiro.

A previsdo da acdo popular (art. 5°, LXXIII) e as exigéncias de moralidade em
nomeacdes ¢ elegibilidade (arts. 14, §9° 73 e 104) denotam que esse principio ndo apenas
orienta a Administracdo, mas garante aos cidaddos a possibilidade de fiscalizagdo ativa dos

gestores publicos.

Desse modo, verifica-se uma trajetéria normativa progressiva, que partiu de
preocupagdes éticas difusas até culminar em um sistema constitucional integrado, apto a
garantir a prote¢do da moralidade administrativa como fundamento do Estado Democratico de

Direito.

3.3 ALEIDE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

O objeto central desta pesquisa ¢ a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992), razao pela qual, mesmo diante da diversidade de instrumentos constitucionais
voltados a tutela da moralidade administrativa, impde-se um recorte metodolégico voltado

exclusivamente a esse diploma normativo.

H4, no ordenamento juridico patrio, diversas sangdes previstas que podem ser
aplicadas aos que praticam atos corruptivos. Tradicionalmente, o responsavel pela
criminalizacdo de tais atos, como peculato e corrupgdo ativa, sempre foi o Direito penal.
Enquanto o Direito civil garantia ferramentas como o sequestro e perdimentos de bens em casos

de enriquecimento ilicito de funcionarios publicos (ALMEIDA, 2021, p. 2).
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Identifica-se que, originalmente, a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, destinou-se
a repressdo dos atos improbos praticados contra a Administracdo Publica. Para tanto,
estabeleceu uma via diversa da acdo penal e da ac¢do por crime de responsabilidade, previstas
na Constituicdo para autoridades especificas. A LIA, conforme observa Delgado (2003, p. 9),
utilizava-se da acgdo civil como mecanismo de responsabilizacdo, voltada ndo apenas a
reparacao dos danos causados ao erario, mas também a imposicao de sangdes civis e politicas,

como a perda da fungdo publica e a suspensdo dos direitos politicos.

Assim, deduz-se que o texto normativo determina quais sdo as caracteristicas da
probidade administrativa que devem ser cumpridas. O art. 9 tipificando como ato improbo o
enriquecimento ilicito, protege a honestidade funcional. O art. 10, quando tipifica o dano ao
erario como ato improbo, protege o zelo pelo patrimonio publico. O art. 10-A, incluido pela lei
federal, tutela o zelo com o patrimonio publico na atividade tributéria. O art. 11, como se trata
de “ofensa aos principios”, concerne dos deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e
lealdade as institui¢des. Ou seja, o legislador refinou a protecao a probidade quando definiu na
norma os tipos gerais de condutas que sdo proibidas. Dessa forma, o ato de improbidade
administrativa, s6 existe quando for violado um dos valores protegidos, a honestidade, o
cuidado com o dinheiro publico, a lealdade e a imparcialidade. E por isso, o ato de improbidade
extrapola a mera desonestidade e abrange outras formas de condutas contrarias ao interesse

plblico (ALMEIDA, 2021, p. 13).

Hé4 de se dizer que desde a promulgacdo da Constituicdo, a sistemadtica de
responsabilizacdo dos atos de improbidade passou a compor a maior parcela do direito
administrativo sancionador anticorrupcdo, integrando-se com a Lei n® 12.846/2013 (Lei
Anticorrup¢do Empresarial) e com outras normas esparsas que, em conjunto, conformam um

microssistema normativo voltado a prote¢ao da probidade e da moralidade administrativas.

A referida lei representa mais um instrumento de efetivagdo do acesso a justi¢a nos
casos que envolvem interesses coletivos, notadamente a tutela da probidade administrativa, que
diz respeito a um bem juridico de titularidade difusa, inerente a toda a sociedade. Nesse
contexto, espera-se que os agentes publicos atuem em conformidade com os principios que

regem a Administracdo Publica — em especial os da legalidade, impessoalidade, moralidade,
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publicidade e eficiéncia — conforme estabelecido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

(FERREIRA; D’OLIVEIRA, 2010. p. 44).

4 ANALISE DAS PRINCIPAIS DAS ALTERACOES REALIZADAS
PELA LEI N° 14.230/2021.

A alteragdo promovida pela Lei n° 14.230/2021 teve como justificativa a
necessidade de atualizag¢do da Lei de Improbidade Administrativa, que teve 25 anos de vigéncia.
Conforme consta no Projeto de Lei n® 2.505/2021 (Relatdrio de Roberto de Lucena, p. 18-26),
a reforma visava adaptar o texto normativo as transformacdes sociais e a jurisprudéncia
consolidada ao longo das décadas. Apontou-se, ainda, o contexto politico-econdmico do Pais

como mais um dos fatores que motivou a revisao legislativa.

O texto do projeto apresentou uma reforma na redagdo e adaptacao na linguagem,
com o intuito de corrigir falhas redacionais mais evidentes, e realizar ajustes técnicos
legislativos. Diante disso, por conta da clareza textual, foi imprescindivel a revoga¢ao de alguns
artigos. Mas as alteragdes ndo se fundamentam em mera estilistica, no que se refere a
determinagdo do ato de improbidade. O Projeto introduziu alteragdes no conteido normativo,

como a relevante retirada da modalidade do ato de improbidade culposo.

O relatorio parlamentar sustentou que a nova LIA “soma esfor¢os na construcio de
uma sociedade melhor”, reforcando valores como probidade e moralidade administrativa.
Ainda segundo o relator, o principio da moralidade continua como referéncia central da boa

administracdo e do zelo com a coisa publica.

A nova LIA trouxe muitas mudangas, dentre elas, destaca-se a alteracdo do prazo
prescricional para ajuizar as a¢des de improbidade: antes da reforma tinha-se o prazo de cinco

anos, datado do dia do ato improbo, agora passou a ser até oito anos.

Além disso, foram introduzidos meios para melhorar a dindmica da instrugdo
processual, tal como, a possibilidade de acordo de ndo persecucdo civel, feito para que o
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investigado reconhega a sua responsabilidade sobre os atos e se comprometa a reparar o dano
causado, para que em troca o processo seja suspenso. Este instrumento foi adicionado com a
finalidade de desafogar o Judicidrio, dando a possibilidade de uma solugdo mais rapida aos

Processos.

Outra mudanca, ja mencionada, foi a exclusdo da modalidade culposa na
improbidade administrativa, fruto de negligéncia imprudéncia ou impericia do funcionério
publico. Depois da reforma restou somente a modalidade dolosa, aquela que tem intencdo de

causar o dano.

A nova lei ainda estipulou critérios objetivos para a aplicagdo das sang¢des e fixagdo
de multa civil, de modo a garantir mais segurancga juridica quando aplicada as penalidades e

com o objetivo de evitar decisdes arbitrarias ou desproporcionais.

Por fim, destaca-se as disposi¢cdes especificas que deram maior clareza na
regulamentacdo da responsabilizacdo de empresas, com énfase na proporcionalidade das

sancdes e preservacao da funcdo econdmica, visando conservar a atividade da pessoa juridica.

Apontadas as alteragdes e as finalidades que essas buscaram trazer, ha que se
mencionar a discussdo doutrinaria que a nova lei acarretou. Por um lado, a favor das mudangas,

Silva A. S. C. D.; Lobo, A. R. D. C.; Sampaio Filho, M. A. R. A (2024, p. 116) sustentaram que:

“a reforma promovida pela Lei n.° de 14.230, de 2021 representa um importante
avango no combate a corrupgao e na promogao da probidade administrativa no Brasil.
Ao modernizar e aprimorar a Lei de Improbidade Administrativa, essa reforma busca
tornar mais eficiente e eficaz o sistema de responsabilizagdo por atos de improbidade,
contribuindo assim para o fortalecimento das instituicdes democraticas e para a
construgdo de um pais mais justo e transparente.”

Por outro lado, Oliveira, J. R. P; Grotti, D. A. M. (2022, p. 3), teceram inimeras
criticas em seu artigo ‘“Panorama Critico da Lei de Improbidade Administrativa, com as

Alteragdes da Lei 14.230/2021.”

Na mesma linha, Souza (2022, p. 82) posiciona-se no sentido de que a sociedade
foi lesada pelas mudancas realizadas pela reforma. Na Lei anterior, os atos que desobedecessem

aos principios da administracdo eram punidos com a perda da fun¢do publica. Na nova lei, a
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possibilidade desta puni¢do foi afastada, ocasionando o relaxamento da punibilidade de atos

contra a administracao.

O autor conclui que ocorreu um retrocesso social, onde o legislador ndo teve a
intencdo mais proveitosa ou econdmica para o Estado. O novo texto normativo possibilita o
mau uso do dinheiro publico, reduz a puni¢do dos causadores e relaxa a punibilidade por varias
condutas, além de requerer provas dificeis para que os agentes possam ser punidos. (2022, p.

84)

Segundo preconiza Figueiredo e Vasconcelos (2022, p. 5-6), a involugdo da lei
protege injustificadamente as pessoas juridicas que se beneficiam com atos corruptos, vez que
impede a aplicacdo de san¢des de multa civil e a proibicdo de contratar como poder publico.
Além de diminuir consideravelmente o tempo de aplica¢do da proibi¢do de receber beneficios

e incentivos de 6rgdos ou entidades publicas.

Diante desse panorama, ¢ possivel afirmar que a Lei n° 14.230/2021 ndo apenas
reformulou a estrutura normativa da antiga Lei de Improbidade Administrativa, mas também
reacendeu importantes debates doutrinarios e institucionais acerca dos limites entre eficiéncia
administrativa e combate a corrupcdo. Entre as alteragdes mais impactantes — e, a0 mesmo
tempo, mais controversas — destaca-se a exclusdo da modalidade culposa como hipotese de
responsabilizacdo. Tal mudanca marca uma inflexdo no tratamento da improbidade
administrativa, restringindo sua configuracdo apenas aos atos dolosos, ou seja, aqueles
praticados com a intengdo deliberada de violar os principios que regem a Administracao

Publica.

4.1 RETIRADA DA MODALIDADE CULPOSA.

A exclusdo da modalidade culposa como forma de responsabilizacdo por atos de
improbidade administrativa representa uma das modificagdes mais significativas introduzidas

pela Lei n® 14.230/2021. Antes da reforma, era possivel a responsabilizacdo do agente publico
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mesmo na auséncia de dolo, bastando a verificacdo de culpa — nas formas de negligéncia,
imprudéncia ou impericia — em condutas que atentassem contra os principios da
Administragdo Publica ou causassem danos ao erdrio. A nova redagdo da LIA passou a admitir
apenas atos dolosos, como condigdo necessdria a responsabilizacdo civil, penal ou
administrativa por improbidade. O préprio art. 1°, §1°, estabelece que “consideram-se atos de
improbidade administrativa as condutas dolosas”, enquanto o art. 17-C, §1°, reforca que a

ilegalidade desprovida de dolo ndo configura improbidade.

Para além da redacdo dispositiva, a nova lei também trouxe defini¢do de dolo no
§2° do art. 1°, classificando-o como a “vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 117, exigindo mais que a mera voluntariedade do agente — requer-

se intenc¢do deliberada de lesar o interesse publico.

O relator do Projeto de Lei n° 2.505/2021, deputado Roberto de Lucena (p. 19),
justificou essa alteracdo argumentando que ndo seria razoavel tratar como improbidade os
equivocos administrativos cometidos sem intenc¢do de violar o interesse publico. Segundo ele,
tais condutas, embora possam configurar ilicitos administrativos, devem ser tratadas por vias

disciplinares ou civeis.

No parecer apresentado por Carlos Zarattini (p. 8), ele também defendeu a retirada
da culpa, sob o fundamento de que atos negligentes, ainda que causem prejuizo ao poder
publico, ndo se amoldam ao conceito de improbidade, por ndo conterem o elemento subjetivo

da desonestidade.

Importa destacar, que a supressdo da modalidade culposa nao implica impunidade
para condutas negligentes. Como ja mencionado no topico anterior, o ordenamento juridico
prevé formas alternativas de responsabilizagdo. Um exemplo ¢ a Lei n° 8.112/1990, que
possibilita a aplicacdo de sangdes disciplinares, inclusive demissdo, em caso de desidia ou

inobservancia dos deveres funcionais (arts. 117, XV, e 132, XIII).

As justificativas legislativas, embora orientadas pela busca de maior seguranga
juridica e racionalidade na aplicacdo da norma, suscitaram divergéncias significativas no campo

doutrinario, conforme ja ventilado.
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Parte da doutrina alerta que essa exclusdo pode fragilizar a prote¢do da moralidade
administrativa, especialmente em situagdes de ma gestdo que, embora nao dolosas, causem
prejuizos consideraveis ao patrimonio publico. A exclusdo da modalidade culposa enfraquece
a tutela juridica da moralidade administrativa e pode representar um retrocesso na protecao ao
patrimdnio publico, uma vez que a protegdo eficiente da Administracdo Publica exige nado
apenas a punicao dos atos intencionalmente desonestos, mas também daqueles praticados sem
a observancia da necessaria diligéncia e responsabilidade exigidas pelo ordenamento

constitucional brasileiro.

Em contrapartida, h4 corrente doutrinaria que defende a alteracdo, como Rafael
Oliveira (2020 p. 30). Para ele, ndo se pode misturar a improbidade administrativa com a
simples irregularidade ou ilegalidade, carente de graveza e do elemento subjetivo do infrator. A
improbidade ¢ um género de ilegalidade qualificado da intencdo de agir, da vontade de violar a

norma, e pela propor¢ao da lesdo a mesma.

A alteragdo encontra algum respaldo no posicionamento do Supremo Tribunal
Federal. O Ministro Alexandre de Moraes, argumentou em seu voto no Recurso Extraordinario

com Agravo 843.989/PR. que:

“A analise da imputa¢do deve sempre demonstrar a existéncia clara e flagrante do
elemento subjetivo do tipo, ndo restando qualquer duvida sobre a pratica de
ilegalidade qualificada pela ma-fé, ou seja, pela intengdo da pratica de ato de
corrupgdo; pois, somente € possivel responsabilizar os agentes publicos pela pratica
de ato de improbidade administrativa quando presente o elemento subjetivo do tipo,
ou seja, quando estiver presente e comprovada nos autos a “ilegalidade tipificada e
qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente” (RESP 827.455/SP, Red.
p/ acérdao Min. TEORI ZAVASCKI) por ser o elemento subjetivo "essencial a
configuragdo da improbidade” (AgRg no RESP 1.122.474/PR, Rel. Min. ARNALDO
ESTEVES LIMA), "inexistindo a possibilidade da atribui¢do da Responsabilidade
objetiva na esfera da Lei 8.429/92” (RESP 875.425/RJ, Rel. Min. DENISE
ARRUDA), por ser vedada "interpretagdo ampliativa”, que "poderd acoimar de
improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de corre¢do administrativa,
posto ausente a md-fé do administrador publico”, exigindo-se, portanto, a "mad-
intengdo do administrador” (RESP 1.130.198/PR, Rel. Min. LUIZ FUX).” (pagina
52).

No referido recurso, complementando a nova lei, no que se diz respeito aos atos de

improbidade administrativa, foi fixada a tese de que:
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“1) E necesséria a comprovacio de responsabilidade subjetiva para a tipificagdo dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a
presenga do elemento subjetivo;” (pagina 415).

Trata-se, portanto, de uma mudanga que, embora guarde coeréncia com o
entendimento ja adotado pelos tribunais superiores ao afastar a responsabilidade objetiva, vai
além da jurisprudéncia ao exigir, de forma expressa, a presen¢a do dolo, restringindo o alcance
sancionador da LIA e exigindo um novo olhar sobre os instrumentos de tutela da moralidade

administrativa.

4.2 (IR)RETROATIVIDADE DA LEI.

Outro ponto bastante debatido sobre a reforma promovida pela Lei n° 14.230/2021
refere-se a sua possivel aplicacdo retroativa. Em geral, a retroatividade da norma mais benéfica
¢ reconhecida no Direito Penal com base no art. 5°, inciso XL, da Constitui¢ao Federal. Nessa
perspectiva, entende-se que o Estado, ao reformar a lei e deixar de considerar determinada

conduta como ilicita, ndo pode continuar a punir quem a praticou sob o regime anterior.

Como afirma José Afonso da Silva (2009, p. 138), seria injusto manter a san¢ao a
quem praticou ato que, a luz da nova norma, deixou de ser considerado reprovavel. A amplia¢ao
desse principio ao Direito Administrativo Sancionador, contudo, ndo ¢ pacifica. Conforme
Silva, Lobo e Sampaio Filho (2024, p. 117), h4 duas vertentes sobre o tema: uma que defende
a retroatividade da norma mais benéfica, por razdes de equidade e atualizagdo dos valores
sociais; outra que a restringe ao campo penal, considerando-a exce¢ao ndo extensivel a outros

ramos do Direito.

A segunda vertente foi a adotada pelo Ministro Alexandre de Moraes em seu voto

no Recurso Extraordinario com Agravo 843.989/PR:

“A norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica
funda-se em peculiaridades inicas desse ramo do direito, o qual estd vinculado a
liberdade do criminoso (principio do favor libertatis), fundamento inexistente no
Direito administrativo sancionador; sendo, portanto, regra de excegdo, que deve ser
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interpretada restritivamente, prestigiando-se a regra geral da irretroatividade da lei e
a preservagdo dos atos juridicos perfeitos; principalmente porque no ambito da
jurisdigdo civil, impera o principio tempus regit actum. ’(pagina 33).

Assim, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Tema 1.199 da Repercussdao Geral
(RE 843.989/PR), firmou entendimento no sentido da irretroatividade da Lei n® 14.230/2021

em relacdo a atos com sentenca transitada em julgado:

“2) A norma benéfica da Lei n° 14.230/2021 - revoga¢ao da modalidade culposa do
ato de improbidade administrativa - ¢ irretroativa em virtude do artigo 5°, XXXVI, da
Constituicao Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a eficacia da coisa julgada, nem
tampouco durante o processo de execugao das penas e seus incidentes;

3) A nova Lei n° 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagdo
transitada em julgado, em virtude da revogagao expressa do texto anterior, devendo o
juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente;

4) O novo regime prescricional previsto na Lei n® 14.230/2021 ¢ irretroativo,
aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagdo da lei.” (pagina 415).

Apesar da tentativa de uniformizagdo, a tese firmada gerou criticas. Parte da
doutrina a considera contraditéria, por afastar a retroatividade em sentido estrito, mas admitir a
aplicag¢do da nova lei a fatos anteriores, em processos ndo transitados. Isso pode ser visto como
uma quebra de isonomia, afetando a igualdade na aplicagdo das normas, conforme ressalta

Edilson Pereira Nobre Junior (2024, p. 162).

Por outro lado, da leitura do acérddo, verifica-se que o Supremo Tribunal Federal
fundamentou seu entendimento no principio do fempus regit actum, € ndo na aplicagdo da
retroatividade penal. Assim, a nova lei ndo retroage para beneficiar condenacdes ja transitadas
em julgado, mas pode ser aplicada a processos ainda em andamento, desde que resguardada a

coisa julgada.

Nesses casos, cabera ao juizo competente verificar a presenca de dolo, elemento
agora exigido pela nova redacdo da LIA, especialmente porque a legislacdo anterior ndo exigia

distingdo explicita entre dolo e culpa, permitindo imputagdes genéricas.

Importa destacar, ainda, que a mera extin¢gdo da modalidade culposa ndo conduz a

extingdo automatica dos processos anteriormente ajuizados. Os atos processuais validos
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permanecem eficazes e podem ser reaproveitados em outras esferas, como a responsabilidade

disciplinar, a responsabilizacdo penal comum, ou a agdo de ressarcimento ao erario.

5 CONCLUSAO.

Ante a passagem historica e conceitual da moralidade administrativa feita pelo
presente artigo. Assim como, as discussdes doutrinarias sobre a alteragdo legislativa e
determinagdes jurisprudenciais expostas por ele. Infere-se, a atualizagdo normativa pode nao
ter sido, em sua totalidade, mais benéfica para os interesses sociais. Inclusive, arrisca-se dizer,

que em sua maior parte tende ela a causar prejuizos.

Primeiramente, no que se refere a (ir)retroatividade da norma, constata-se que o
entendimento adotado pelo STF foi o mais plausivel possivel, dado cenario de transi¢ao
legislativa. Preciso ao utilizar o principio do Tempus regit actum, visto que o artigo 5°, inciso
XL, da Constituicdo Federal, como taxado no mesmo, se restringe a lei penal, ndo sendo
aplicado ao Direito Administrativo Sancionador. Assim, seguindo l6gica do artigo, se respeitado
o principio da coisa julgada, inciso XXX VI, também ¢ completamente razodvel a aplicacdo da

nova Lei aos atos ocorridos antes de sua vigéncia.

Por outro lado, ndo ¢ possivel se falar a mesma coisa quando se trata da exigéncia
do dolo para caracterizagdo de improbidade. Apesar de verossimeis as justificativas
apresentadas, ndo se pode deixar de lado o interesse social. Com os variados relaxamentos nas
punicdes e a restricdo das condutas que caracterizam a violagdo normativa, nota-se que a

alteracdo ndo deu a devida importancia ao interesse social.

Os referidos relaxamentos nas punigdes e a restricdo dos atos caracterizadores de
improbidade, tornam o ambiente administrativo mais propicio ao desvio de condutas dos
agentes administradores. Além disso, demonstram que o legislador ao elaborar a reforma nao
teve a menor inten¢do de combater os atos improbos. Inclusive, hé de se levantar a questdo se

o intuito dele foi causar algum prejuizo, ou se ele s6 agiu imprudentemente.
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Portando resta-se nitido que o resultado gerado para o estado e para sociedade com
a mudanca da Lei foi, em sua maioria, negativo, esse dificultou a responsabiliza¢do do agente
publico e deu brecha para que ele cometa atos negligentes, imprudentes ou imperitos e
prejudique o estado e a sociedade sem que seja responsabilizado, pois para que isso ocorra se
faz necessaria a comprovagao da desonestidade. Caso essa ndo seja provada, seus atos somente
serdo invalidados, ele ndo sera diretamente responsabilizado, o que ¢ incabivel. Tendo em vista
que, ao realizar tais agdes, o administrador fere o principio basilar da moralidade administrativa.
Porque, parte-se do pressuposto que ele, obrigatoriamente, ndo tenha a intengao de prejudicar

o erario. Pois, deveria o administrador, antes de tudo, ser diligente, prudente e perito.
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