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CAPITULO XVIII

ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

1. INTRODUCAO

A agao de improbidade administrativa insere-se no 4mbito do direito processual
publico, porquanto destinada a apuracio e a responsabilizacio pela pritica de atos
lesivos 2 Administracio Publica. Seu fundamento constitucional encontra-se no
artigo 37, § 4°, da Constitui¢ao da Republica, que dispoe: “Os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo piiblica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagio previstas em
lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

O dispositivo constitucional remete a lei ordindria a tarefa de definir os contor-
nos do sistema de responsabilizagio por improbidade, fixando as condutas tipicas,
as sancoes aplicdveis e o procedimento para sua apuragio.

Em 2 de junho de 1992, foi promulgada a Lei n° 8.429, conhecida como Lei de
Improbidade Administrativa (LIA). Em sua versao original, a lei havia estruturado
o sistema de responsabilizacdo em torno de trés categorias de atos improbos: os
que importam enriquecimento ilicito (art. 9°), os que causam prejuizo ao erdrio
(art. 10) e os que atentam contra os principios da Administragao Puablica (art.
11). Além disso, permitia a responsabilizacio por atos culposos nos casos de lesao
ao erdrio (art. 10) e adotava conceito amplo de dolo, considerando suficiente a
voluntariedade da conduta.

Esse modelo, embora tenha contribuido para o combate a corrupgio, foi ob-
jeto de criticas, especialmente pela amplitude das hipdteses de incidéncia e pela
severidade das sangoes aplicdveis.

Apés quase trés décadas de vigéncia, a Lei n® 14.230, de 25 de outubro de
2021, promoveu a mais profunda reforma do sistema de improbidade administrativa
brasileiro. As alteragoes abrangeram tanto o direito material — com a exigéncia de
dolo especifico, a revogagao da modalidade culposa e a reformulagio dos tipos do
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art. 11 — quanto o direito processual — com a modificagao do regime de indis-
ponibilidade de bens, a vedagio da remessa necessiria e a introdugio de normas
sobre acordos de nio persecucio civil.

Eis a sintese das principais modificacoes:

Regime anterior Regime atual

.. Dolo genérico; culpa no art. | Dolo especifico em todos os
Elemento subjetivo

10 tipos
Violagdo a principios (art. | Rol exemplificativo Rol taxativo
11)
L, . Existente Inexistente. Cita para con-
Defesa prévia
testar

Indisponibilidade de bens | Periculum in mora presumido | Exige demonstragdo de perigo

Multa civil na Incluida Excluida
indisponibilidade

Remessa necessaria Aplicavel Vedada

Possibilidade de Vedada, em regra, a conde-

Litisconsdrcio = i = e
condenagao solidaria nagao solidaria

5 anos (do término do man- | 8 anos (da ocorréncia do fato
dato/vinculo administrativo) | ou do fim da permanéncia)

Prescrigao

4 anos para prescri¢do inter-
corrente

A punicio prevista na Lei n° 8.429/92 tem natureza civel, conforme se extrai da
parte final do § 4° do artigo 37 (“sem prejuizo da acio penal cabivel”). Assim, nao
se estd diante de diploma normativo que prevé penas privativas de liberdade. O
agente publico que pratica o ato improbo pode vir a ser processado e condenado na
esfera penal, com base em regramento préprio (Cédigo Penal, Cédigo de Processo
Penal e leis penais especiais), mas, no ambito da Lei n® 8.429/92, as consequéncias
tém natureza estritamente civel: suspensio de direitos politicos, perda da funcio
publica, indisponibilidade de bens, ressarcimento ao erédrio, perda de bens e valores
acrescidos ilicitamente, multa civil e proibigio de contratar com a Administragio
Publica ou dela receber beneficios.

Diante de seu cardter sancionador, a prépria Lei de Improbidade prevé que
sao aplicdveis os principios constitucionais do direito administrativo sancionador
(art. 1°, § 4°). Trata-se de regra importante e afinada com as modificacoes trazidas
pela Lei n. 14.230/2021, que tragou limites mais claros acerca da punibilidade das
condutas improbas.
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2. ALCANCE

As modificagoes implementadas pela Lei n. 14.230/2021 tiveram como objetivo
dar maior racionalidade a Lei n. 8.429/92. Embora tenha havido muitas criticas
na imprensa a respeito da Lei, o novo regime buscou concentrar a incidéncia
da improbidade administrativa em condutas efetivamente dolosas, conferindo
mais seguranca juridica a atuagio regular dos agentes publicos no cotidiano da
Administra¢io Publica.

Jd no § 1° do artigo 1° hd a indicagio de que os atos de improbidade sio
aqueles tipificados nos artigos 9°, 10 e 11, fruto de conduta dolosa. Além disso,
conceitua-se o dolo como “a vontade livre e consciente de alcancar o resultado
ilicito” previsto naqueles dispositivos, com o destaque para o fato de que nio basta
a voluntariedade do agente (§ 2°). Isso quer dizer que o agente pode ter praticado a
conduta prevista como ato de improbidade de forma voluntdria, mas sem a intengao
dolosa de chegar ao resultado ilicito, o que lhe afasta a punigio.

Tendo em vista que a alteragio ¢ de 2021, questdo fundamental é entender os
efeitos intertemporais da nova lei. A matéria foi examinada pelo STF sob o regime
da repercussao geral (Tema 1199), oportunidade em que se fixaram as seguintes
teses':

Tema 1199

1) E necessiria a comprovagio de responsabilidade subjetiva para a tipificagio
dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°, 10 e 11
da LIA — a presenca do elemento subjetivo — DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogagio da modalidade culposa
do ato de improbidade administrativa —, é IRRETROATIVA, em virtude do
artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituigio Federal, ndo tendo incidéncia em re-
lagdo A eficdcia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execugio
das penas e seus incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condena-
¢io 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 14.230/2021 é IRRETROA-
TIVO, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagio da lei.

1. ARE 843989 RG, Relator Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 24/02/2022.
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Como se v¢é, o STF definiu que a Lei n. 14.230/2021 nao retroage para alcancar
condenacio na modalidade culposa jd transitada em julgado. Igualmente, o novo
prazo prescricional ¢ irretroativo.

Em 2024, o ST] destacou a possibilidade de aplicacio do novo regramento
no que toca & comprovagio de dolo especifico para comprovacio do ato improbo
para processos em curso. Confira-se:

3. A Primeira Turma desta Corte Superior, no julgamento do AREsp 2.031.414/
MG, em 9/5/2023, firmou a orientagio de conferir interpretacdo restritiva as
hipéteses de aplicacio retroativa da LIA (com a redagio da Lei n. 14.230/2021),
adstrita aos atos improbos culposos nio transitados em julgado, de acordo com a

tese 3 do Tema 1.199 do STF.

4. Acontece que o STF, posteriormente, ampliou a abrangéncia do Tema
1.199/STF, a exemplo do que ocorreu no ARE 803568 AgR-segundo-EDv-
-ED, admitindo que a norma mais benéfica prevista na Lei n. 14.230/2021,
decorrente da revogacio (naquele caso, tratava-se de discussio sobre o art.
11 da LIA), poderia ser aplicada aos processos em curso.

5. Tal como aconteceu com a modalidade culposa e com os incisos I e II do art.
11 da LIA (questées diretamente examinadas pelo STF), a conduta improba
escorada em dolo genérico (tema ainda nio examinado pelo Supremo) também
foi revogada pela Lei n. 14.230/2021, pelo que deve receber rigorosamente o
mesmo tratamento.

(REsp n. 2.107.601/MG, relator Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma,
julgado em 23/4/2024, DJe de 2/5/2024.)

Ou seja, para o STJ, a conduta fundada apenas em dolo genérico, apés as
alteragoes promovidas pela Lei 14.230/2021, nao configura improbidade admi-
nistrativa. Para os casos ainda nio cobertos pela coisa julgada, o novo parimetro
retroage para descaracterizar condutas fundadas apenas em dolo genérico.

A tutela juridica da Lei alcanga (art. 1°, §§ 5°0-7°):

*  Organizacio do Estado e o exercicio de suas fungées;

* Integridade do patriménio publico e social do Executivo, Legislativo e
Judicidrio;

*  Administra¢do Direta e Indireta da Unido, Estados, Municipios e Distrito

Federal;

*  Entidade privada que receba subvencio, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio de entes publicos ou governamentais;

* Entidade privada para cuja criagio ou custeio o erdrio haja concorrido
ou concorra no seu patrimonio ou receita atual, limitado o ressarcimento
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de prejuizos, nesse caso, a repercussio do ilicito sobre a contribuigao dos
cofres publicos.

Tao importante quanto estabelecer o alcance da Lei é delimitar as situacoes
em que a atuagio do agente publico nio configura improbidade administrativa. O
artigo 1° traz duas regras importantes a esse respeito. A primeira ¢ a de que “o mero
exercicio da fun¢ao ou desempenho de competéncias publicas, sem comprovagao
de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de improbidade
administrativa” (§ 3°). A segunda protecido dada ao agente publico estd ligada a
divergéncia na interpretacio da lei. Prevé o § 8° que nao configura improbidade
a conduta (agao ou omissao) adotada com base em jurisprudéncia nao pacifica-
da — ainda que posteriormente venha a prevalecer interpretacio diferente da que
vinha sendo praticada pelo servidor.

O STJ também esclareceu que a taxatividade do art. 11 da Lei de Improbidade
nio elimina, por si s6, hipdteses especificas de improbidade previstas em legislagao
extravagante. No Aglnt no Aglnt no AREsp n. 1.479.463/SP, a Primeira Turma
examinou conduta consistente no uso de telefone funcional da Camara Legisla-
tiva para fins particulares e eleitorais. Embora tenha reconhecido a aplicagio das
normas benéficas da Lei n° 14.230/2021 aos processos sem trinsito em julgado, o
Tribunal entendeu que a revogacio do antigo inciso I do art. 11 da LIA nao afastou
a tipicidade de condutas expressamente previstas no art. 73 da Lei n° 9.504/1997.
Segundo o acérdao, essas hipdteses “se agregam ao rol taxativo previsto no art.
11 da LIA”, por forga do art. 1°, § 1°, e do art. 11, § 2°, da Lei de Improbidade.
A condenagio foi mantida, mas a pena de suspensio dos direitos politicos foi
afastada, em razio da nova redacio do art. 12, III, da LIA%

3. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei n. 8.429/1992 estabelece o rol de condutas que sdo consideradas atos de
improbidade administrativa.

A divisdo legal ¢é feita com base na consequéncia danosa do ato, de modo que
se distinguem entre atos que importam enriquecimento ilicito (art. 9°), atos que
causam prejuizo ao erdrio (art. 10) e atos que atentam contra os principios da
Administragiao Publica (art. 11).

Por sua vez, o pedido pode ser dirigido a diferentes cominagdes, a serem apli-
cadas isolada ou cumulativamente, conforme previsio dos incisos do artigo 12.

2. Agint no AgInt no AREsp n. 1.479.463/SP, rel. Min. Paulo Sérgio Domingues, Primeira Turma, j.
3.12.2024.



@ “ PODER PUBLICO EM JUIZO PARA CONCURSQS - Guilherme Freire de Melo Barros

Conforme frisado no item anterior, o objetivo da legislagdo em andlise ¢ san-
cionar a conduta dolosa.

3.1. Atos que importam em enriquecimento ilicito

O artigo 9° prevé quais sdo as condutas que caracterizam ato de improbidade
gerando enriquecimento ilicito. O caput do dispositivo identifica o que se entende
por enriquecimento ilicito: auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida
em razao do exercicio de cargo, mandato, fun¢io ou emprego publico. A conduta,
insista-se, precisa ser praticada dolosamente.

Em seguida, os incisos do artigo 9° listam, em rol exemplificativo, atos de
improbidade que geram enriquecimento ilicito. Confira-se:

ROL DE CONDUTAS — ENRIQUECIMENTO ILICITO

| — receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem modvel ou imével, ou qualquer outra
vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem, gratificacdo ou
presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado
por agdo ou omissdo decorrente das atribuicGes do agente publico;

Il — perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisicdo, permuta
ou locagdo de bem maével ou imovel, ou a contratagdo de servigos pelas entidades referidas
no art. 1° por prego superior ao valor de mercado;

IIl — perceber vantagem econ6mica, direta ou indireta, para facilitar a alienagdo, 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, qualquer bem madvel, de propriedade ou a dis-
posicdo de qualquer das entidades referidas no art. 12 desta Lei, bem como o trabalho de
servidores, de empregados ou de terceiros contratados por essas entidades;

V — receber vantagem econ6mica 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 de-
claragao falsa sobre qualquer dado técnico que envolva obras publicas ou qualquer outro
servico ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou
bens fornecidos a qualquer das entidades referidas no art. 12 desta Lei;

VIl — adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, de cargo, de emprego ou
de fungdo publica, e em razao deles, bens de qualquer natureza, decorrentes dos atos
descritos no caput deste artigo, cujo valor seja desproporcional a evolu¢do do patrimoénio
ou a renda do agente publico, assegurada a demonstracdo pelo agente da licitude da
origem dessa evolugdo;
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ROL DE CONDUTAS — ENRIQUECIMENTO ILICITO

VIII — aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou assessoramento
para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado
por acdo ou omissdo decorrente das atribuicdes do agente publico, durante a atividade;
IX — perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagdo ou aplica¢cdo de verba
publica de qualquer natureza;

X — receber vantagem econ6mica de qualquer natureza, direta ou indiretamente, para
omitir ato de oficio, providéncia ou declaragdo a que esteja obrigado;

XI — incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimonio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

XII — usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei

O artigo 12, inciso I prevé as cominagoes cabiveis para o artigo 9°, conforme
o quadro a seguir:

COMINACOES CABIVEIS

e perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio;

e perda da fungdo publica;

e suspensdo dos direitos politicos até 14 (catorze) anos

e pagamento de multa civil equivalente ao valor do acréscimo patrimonial;

e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo ndo superior a 14 (catorze) anos

3.2. Atos que causam prejuizo ao erario

O artigo 10 lista condutas que causam prejuizo ao erdrio. Nesse caso, o enri-
quecimento do agente nio faz diferenga. O trago distintivo é o desfalque ao caixa
publico. Mais uma vez, a Lei de Improbidade trabalha com um rol exemplificativo de
condutas — repare o leitor no uso da expressao ‘notadamente’ no caput do dispositivo.

ROL DE CONDUTAS — PREJUIZO AO ERARIO

| — facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a indevida incorporagdo ao patriménio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, de rendas, de verbas ou de valores inte-
grantes do acervo patrimonial das entidades referidas no art. 12 desta Lei;

Il — permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 12
desta lei, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;
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ROL DE CONDUTAS — PREJU{ZO AO ERARIO

Il — doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de
fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patrimonio de qualquer
das entidades mencionadas no art. 12 desta lei, sem observancia das formalidades legais
e regulamentares aplicaveis a espécie;

IV — permitir ou facilitar a alienagdo, permuta ou loca¢do de bem integrante do patrimonio
de qualquer das entidades referidas no art. 12 desta lei, ou ainda a prestagdo de servigo
por parte delas, por prego inferior ao de mercado;

V — permitir ou facilitar a aquisi¢cdo, permuta ou loca¢do de bem ou servigo por preco
superior ao de mercado;

VI — realizar operagao financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou
aceitar garantia insuficiente ou inidonea;

VIl — conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades legais
ou regulamentares aplicdveis a espécie;

VIII — frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo seletivo para celebragdo de
parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente, acarretando
perda patrimonial efetiva;

O artigo 12, inciso II, prevé as cominagdes cabiveis para o artigo 10, conforme
o quadro a seguir:

COMINACOES CABIVEIS

e perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se concorrer esta
circunstancia;

e perda da fungdo publica;
e suspensdo dos direitos politicos até 12 (doze) anos;
e pagamento de multa civil equivalente ao valor do dano; e

e proibicdao de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sdcio majoritério, pelo prazo ndo superior a 12 (doze) anos

Em 2024, o Superior Tribunal de Justica assentou que as sang¢des previstas no
art. 12, II, da Lei de Improbidade Administrativa — notadamente a suspensio
de direitos politicos e a proibi¢io de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios — também se aplicam aos parti-
culares que tenham concorrido para a pritica do ato improbo. O Tribunal
destacou que a suspensio de direitos politicos afeta, a0 menos, o exercicio do direito
de voto e a elegibilidade futura; além disso, a vedagio de contratar com o Poder
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Puablico produz efeitos concretos ainda que o réu nio exer¢a atividade empresarial
no momento da condenacio, dado o potencial de atuagao futura’.

Também em 2024, o STJ examinou o direito intertemporal para avaliar a
necessidade de efetivo prejuizo ao erdrio. A Primeira Turma entendeu que, apés a
vigéncia da Lei n. 14.230/2021, néao se admite a condenagdo por ato improbo
fundada em presungao de dano, inclusive para os processos ainda em curso.
O Tribunal ressaltou que a admissio do dano iz re ipsa decorria de construgao
jurisprudencial, e nio de texto legal expresso, razio pela qual nao pode prevale-
cer diante da opgio legislativa superveniente que exige comprovagao concreta do
prejuizo®.

3.3. Atos que atentam contra os principios da Administracao Publica

Por fim, o artigo 11 se ocupa de condutas que atentam contra os principios da
Administracio Publica. Nesse caso, considera-se que o rol é taxativo. Vejamos:

ROL DE CONDUTAS — VIOLAGAO DE PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

| — (revogado); (Redagdo dada pela Lei n? 14.230, de 2021)
Il — (revogado); (Redagdo dada pela Lei n? 14.230, de 2021)
Il — revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das atribuigcdes e que deva

permanecer em segredo, propiciando beneficiamento por informagao privilegiada ou co-
locando em risco a seguranca da sociedade e do Estado;

IV — negar publicidade aos atos oficiais, exceto em razdo de sua imprescindibilidade para
a seguranca da sociedade e do Estado ou de outras hipdteses instituidas em lei;

V — frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso publico, de
chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a obtencdo de beneficio préprio,
direto ou indireto, ou de terceiros;

VI — deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das
condigBes para isso, com vistas a ocultar irregularidades;

VIl — revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva
divulgacgao oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o prego de mer-
cadoria, bem ou servigo.

VIl — descumprir as normas relativas a celebragdo, fiscalizagdo e aprovagdo de contas de
parcerias firmadas pela administragdo publica com entidades privadas.

IX — (revogado); (Redagdo dada pela Lei n? 14.230, de 2021)
X — (revogado); (Redagdo dada pela Lei n2 14.230, de 2021)

3.  REspn. 1.735.603/AL, relator Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, julgado em 3/9/2024.
4. REspn.1.929.685/TO, relator Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, julgado em 27/8/2024.
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ROL DE CONDUTAS — VIOLAGAO DE PRINCiPIOS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

XI — nomear cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade,
até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa
juridica investido em cargo de diregdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo
em comissdo ou de confianga ou, ainda, de func¢do gratificada na administragdo publica
direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas;

XIlI — praticar, no ambito da administragao publica e com recursos do erdrio, ato de pu-
blicidade que contrarie o disposto no § 12 do art. 37 da Constituicao Federal, de forma
a promover inequivoco enaltecimento do agente publico e personalizagdo de atos, de
programas, de obras, de servigos ou de campanhas dos érgdos publicos.

E importante observar que, nessas situagoes, o enriquecimento do agente pu-

blico ¢ irrelevante para a configuracio do ilicito. O artigo 12, inciso III prevé as

cominagoes cabiveis para o artigo 11, conforme o quadro a seguir:

COMINAGCOES CABIVEIS

e pagamento de multa civil de até 24 vezes o valor da remunerac¢do percebida pelo
agente; e

e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sdcio majoritério, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro) anos

Observa-se que o artigo 12, inciso III, ndo mais prevé a suspensao dos direi-tos
politicos como sang¢io para os atos improbos previstos no art. 11. Em 2024,

o STJ confirmou tal interpretacio, destacando que, “apds o advento da Lei n°

14.230/2021 nao mais subsiste a condenagao de suspensio dos direitos politicos

por ato de improbidade que atenta contra os principios da Administragio Pablica®.

Outra questdo relevante diz respeito as consequéncias da revogagao de incisos

do artigo 11 pela Lei n. 14.230/2021 (incisos I, II, IX e X). O STJ tem reconhe-
cido a chamada continuidade tipico-normativa: embora determinados incisos

tenham sido formalmente revogados, a conduta pode permanecer subsumida a

outro dispositivo legal; assim, a revogacio do dispositivo nao implica, por si s6,

atipicidade, caso o fato continue previsto em outra disposi¢io normativa.

Em 2025, a Segunda Turma do ST] reforgou esse entendimento ao analisar

caso de contratagdo sem licitagdo voltada a beneficiar parentes do agente publico.

Embora a conduta houvesse sido originalmente enquadrada no revogado inciso I

5.  AREsp n. 1.417.207/MG, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 17/9/2024.
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do art. 11, o Tribunal reconheceu que ela encontra correspondéncia no inciso V
do mesmo artigo, mantendo-se a tipicidade. Confira-se:

3. Em que pese a revogagio do art. 11, inciso I, da LIA, a conduta impu-
tada ao réu poderia se enquadrar no inciso V do art. 11, da LIA, haja vista
que o acérdao evidencia nio apenas a ilegalidade na contratagio desprovida de
licitagdo, mas também o dolo especifico do agente. Presente a continuidade
tipico-normativa.

4.0 dolo especifico da improbidade administrativa (art. 1°, § 2° e art. 11, §§
10 e 20 da Lei n. 8.429/92, com redagio dada pela Lei n. 14.230/21) é formado
pela voluntariedade do ato, consciéncia da ilicitude pelo agente e existéncia do
fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outrem, aferivel
pelas circunstincias e provas do caso concreto.

5. As instAncias ordindrias constataram a md-fé e o dolo voltado 4 contratacio
sem licitagdo para beneficiar indevidamente a outrem, em desarmonia com o
interesse publico, haja vista que o ac6rdao recorrido consignou que a contratagio se
deu no intuito de beneficiar parentes do réu.

6. Diante da superveniéncia da Lei n. 14.230 de 2021 e da nova redagio confe-
rida ao art. 12, inciso III, da Lei de Improbidade Administrativa, deve-se aplicar

retroativamente tal previsio mais benéfica ao réu, para afastar a penalidade de

suspensio dos direitos politicos.

7. Agravo interno parcialmente provido.

(Aglnt nos EDcl no AREsp n. 2.047.048/SP, relator Ministro Teodoro Silva
Santos, Segunda Turma, julgado em 16/9/2025, DJEN de 23/9/2025.)

Do julgado extraem-se trés pontos relevantes. Primeiro, a aplicagao concreta
da continuidade tipico-normativa, que impede que a mera reorganizacio dos in-
cisos do artigo 11 beneficie o agente cuja conduta continua prevista na lei como
improba. Segundo, para que a subsuncio seja possivel, é necessirio que o agente
tenha agido com dolo especifico, caracterizado pela voluntariedade, consciéncia
da ilicitude e finalidade de obter proveito indevido®. Terceiro, a nova redagio do
inciso III do artigo 12 — que nao mais contempla a san¢do de suspensio de direitos
politicos para os casos do artigo 11 — retroage para alcancar os processos em curso,
por cuidar-se de norma mais benéfica.

6. Também em 2025, a Segunda Turma analisou caso de publicidade institucional utilizada para
promogdo pessoal de agente politico. A conduta, antes enquadrada no caput e no inciso | do art.
11, passou a ser expressamente contemplada pelo inciso XIl do mesmo artigo, incluido pela Lei
n. 14.230/2021. Assim, a esséncia da conduta vedada foi mantida, tratando-se de continuidade
tipico-normativa sem impacto substancial na situag&o juridica do réu (REsp n. 2.175.480/SP, relator
Ministro Teodoro Silva Santos, Segunda Turma, julgado em 18/2/2025).
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3.4. Outras situacoes de improbidade

E dever do servidor apresentar declaragio de bens anualmente ao seu ente pa-
blico (art. 13). A nio entrega da declaragio ou a prestacio de informagoes falsas
gera a pena de demissao do agente publico (§ 3°).

Como frisado, um importante aspecto da reforma da Lei de Improbidade
Administrativa foi a énfase do dolo especifico como elemento chave para punigao
do agente publico. Em 2022, o STJ analisou situagio em que o municipio fizera
a contratagio de servidores tempordrios sem concurso publico, tendo por base
autorizagao em legislagao local. A matéria foi julgada como recurso repetitivo —
tema 1108. Confira-se:

Tema 1108

A contratagdo de servidores publicos tempordrios sem concurso publico, mas
baseada em legislagao local, por si s, ndo configura a improbidade adminis-
trativa prevista no art. 11 da Lei 8.429/1992, por estar ausente o elemento
subjetivo (dolo) necessdrio para a configuragdo do ato de improbidade violador
dos principios da administragao publica.

A tese fixada pelo STJ refor¢a a mudanga legislativa na Lei n. 8.429/92, ou seja,
a improbidade administrativa demanda um dolo especifico. No presente caso, a
contratagdo de servidores tempordrios tomara por base lei municipal autorizadora.
O ato normativo entra no ordenamento juridico com a presun¢io de constitucio-
nalidade e validade. Portanto, quem age conforme o ato normativo nao pode ser
responsabilizado por improbidade — ressalvada alguma situac¢io especifica com
elementos probatérios claros.

3.5. Prosseguimento da acao para fins de ressarcimento

O STJ firmou tese em recurso repetitivo para destacar que é possivel a perse-
cugio de ressarcimento do dano ao erdrio, ainda que estejam prescritas as demais
sangdes do artigo 12.7 Confira-se:

Tema 1089

Na agio civil publica por ato de improbidade administrativa ¢ possivel o prosse-
guimento da demanda para pleitear o ressarcimento do dano ao erdrio, ainda que
sejam declaradas prescritas as demais sang6es previstas no art. 12 da Lei 8.429/92.

Entenda-se bem o sentido do Tema.

7. REsp 1899455/AC, Rel. Min. Assusete Magalh3es, 12 Secé&o, julgado em 22/09/2021.



Cap. XVIII - AGAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA 513

De inicio, é preciso alertar que o tema acima nio trata de situagio de direito
intertemporal — isto ¢, o impacto do art. 23 da Lei 14.230/2021. Isso porque, como
vimos na secio 2 deste capitulo, o STF firmou entendimento de que o “novo regi-
me prescricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢ irretroativo, aplicando-se os novos
marcos temporais a partir da publicagao da lei” (Tema 1199 de repercussao geral).

Como registrado na ementa do REsp 1.901.271/MT, que deu origem ao Tema
1089 do STJ, o Ministério Pablico Federal ajuizou agio de improbidade contra
o ex-Prefeito do municipio de Vdrzea Grande e contra outros quatro réus. Com
relagio a um dos réus, o magistrado reconheceu a prescri¢io para aplicar as san-
¢oes do artigo 12, porém determinou o prosseguimento da a¢do “apenas no que
diz respeito ao pedido de ressarcimento ao erdrio”. A parte interpds recurso, ¢ o
Tribunal deu provimento ao agravo, declarando extinto o processo com relagao
ao agravante.

Essa decisio — que havia excluido o réu contra a qual havia se operado a
prescricdo — foi desafiada por recurso especial, que se tornou representativo da
controvérsia. A fundamentagio empregada ¢ que “se mostra licita a cumulagao
de pedidos de natureza condenatdria, declaratéria e constitutiva nesta agio,
quando sustentada nas disposicoes da Lei n® 8.429/1992” ¢ que, portanto, “a
declaragao da prescrigao das sangoes aplicdveis aos atos de improbidade administra-
tiva ndo impede o prosseguimento da demanda quanto a pretensdo de ressarcimento
dos danos causados ao erdrio®”.

Observe-se, portanto, que o raciocinio ¢ singelo: uma vez que ¢ possivel cumular
pedidos na agio de improbidade, a prescricio com relagio a um deles (o pedido
de aplicar san¢des) nio compromete a pretensio ao ressarcimento, cuja imprescri-
tibilidade foi reconhecida pelo STF nos casos de ato doloso de improbidade (Tema
897 de repercussio geral).

Expandindo tal raciocinio, em 2025, o ST] entendeu que a aplicagio retroativa
da Lei 14.230/2021, que tornou atipicas as condutas fundadas em dolo genérico (e
também as fundadas em culpa’), impede a aplicagio das sangées, mas nio prejudica
a continuidade da agio para fins de ressarcimento ao erdrio:

2. A jurisprudéncia deste STJ sedimentou que, tal como ocorrido com a mo-
dalidade culposa e com os incisos I e IT do art. 11 da LIA, a conduta improba
fundamentada no dolo genérico também foi revogada pela Lei n. 14.230/2021.
Destarte, no caso concreto, & mingua de dolo especifico dos agentes, impée-se a
absolvi¢ao das imputa¢des de improbidade administrativa.

8. REspn.1.899.407/DF, relatora Ministra Assusete Magalh3es, Primeira Sec3o, julgado em 22/9/2021.

9. Com o advento da Lei 14.230/2021, ndo ha mais atos de improbidade na modalidade culposa. Isso
gera a atipicidade superveniente dessas condutas.
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3. A despeito da atipicidade superveniente da conduta, por falta de dolo
especifico, no caso vertente, persiste a condenagio com base na efetiva lesio ao
erdrio, de modo que é imperioso prosseguimento da demanda visando, tdo
somente, o ressarcimento dos danos experimentados pelo ente publico.

(Aglnt no AREsp n. 1.994.350/SP, relator Ministro Benedito Gongalves, Pri-
meira Turma, julgado em 22/9/2025, DJEN de 26/9/2025.)

Note-se que, diferentemente do caso do Tema 1089, o julgado acima versa
sobre direito intertemporal, isto é, sobre o impacto da Lei n° 14.230/2021 sobre
relagoes juridicas iniciadas antes de sua vigéncia. A retroatividade da lei mais bené-
fica gerou a atipicidade da conduta, tornando invidvel aplicar as san¢oes do artigo
12 da Lei de Improbidade. Porém, o ressarcimento ao erdrio permanece possivel.

3.6. Independéncia de instancias e vedacao ao bis in idem

A Lei de Improbidade Administrativa convive com outros regimes sanciona-
torios — penal, administrativo-disciplinar e, mais recentemente, o da Lei Anti-
corrup¢io (Lei n. 12.846/2013). Essa coexisténcia exige o exame de dois vetores
complementares: de um lado, a independéncia entre as instincias; de outro, os
limites & sobreposi¢io de sangdes pelo mesmo fato.

Tais vetores foram disciplinados no art. 21, §§ 1° a 5°, da Lei de Improbidade,
com reda¢io dada pela Lei n. 14.230/2021:

Art. 21. A aplicagio das sang6es previstas nesta lei independe:

()

§ 1° Os atos do drgio de controle interno ou externo serdo considerados pelo
juiz quando tiverem servido de fundamento para a conduta do agente publico.

§ 2° As provas produzidas perante os érgios de controle e as correspondentes
decisoes deverdo ser consideradas na formagio da convicgio do juiz, sem prejuizo
da andlise acerca do dolo na conduta do agente.

§ 3° As sentengas civis e penais produzirdo efeitos em relacdo i acdo de improbi-
dade quando concluirem pela inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria.

§ 4° A absolvigio criminal em a¢do que discuta os mesmos fatos, confirmada

por decisio colegiada, impede o trAmite da a¢do da qual trata esta Lei, havendo

comunicagio com todos os fundamentos de absolvigao previstos no art. 386 do

Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo de Processo Penal).
(Vide ADI 7236)

§ 5° Sangoes eventualmente aplicadas em outras esferas deverao ser compensadas
com as sangoes aplicadas nos termos desta Lei.
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Os §§ 1° e 20 reafirmaram a autonomia deciséria do Poder Judicidrio em
relagao aos 6rgaos de controle interno e externo. O dispositivo, entretanto, exige
que o juiz considere os atos e as decisdes dos érgios de controle a respeito da
conduta do agente.

O § 3° consagrou a “independéncia mitigada” entre as instincias, estabelecen-
do que apenas as sentencas civis e penais que reconhecam a inexisténcia do fato
ou a negativa de autoria vinculam o julgador. Fora dessas hipéteses, subsiste a
autonomia do juizo para examinar a responsabilidade pelo ato improbo.

O § 4°, em contradigio parcial com o § 3°, estabelece uma prevaléncia abso-
luta da esfera penal, afirmando haver comunicagao com “todos os fundamentos
de absolvigao previstos no art. 386 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de
1941 (Cédigo de Processo Penal)”. Porém, tal dispositivo encontra-se com eficdcia
suspensa por forca da ADI 7236 MC". Desse modo, vige, no momento, o disposto
no § 3°, inclusive para as decisoes da esfera criminal.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica reafirmou essa
compreensao apds a reforma legislativa, mantendo a condenagio por improbidade
administrativa de agente publico que havia sido absolvido na esfera criminal por
atipicidade da conduta. Confira-se:

“6. Como decido na origem, a absolvigio criminal com fundamento na atipici-
dade da conduta nio faz coisa julgada no civel, considerando a independéncia
das instAncias que, ademais, consta do préprio art. 37, § 4°, da CF: “Os atos
de improbidade administrativa importardo a suspensio dos direitos politicos, a
perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erdrio, na forma e gradagio previstas em lei, sem prejuizo da agio penal cabivel”.

()

8. O entendimento jurisprudencial aplicado pela origem estd de acordo com o
disposto no art. 21, § 3°, da Lei 8.429/1992 (na redagao da Lei 14.230/2021),
no sentido de que as “sentencas civis e penais produzirio efeitos em relagio a
acio de improbidade quando concluirem pela inexisténcia da conduta ou pela
negativa da autoria”.

()

10. Apesar de o disposto no art. 21, § 4°, da Lei 8.429/1992 (...) tal disposicio
estd suspensa por liminar deferida na ADI/STF 7.236 (...).

(AgInt no REsp n. 1.991.470/MG, rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma,
julgado em 11/6/2024, DJe de 2/7/2024.)”

10. ADI 7236 MC, Relator(a): “ALEXANDRE DE MORAES”, dec. monocratica, julgado em 27-12-2022.



516 PODER PUBLICO EM JUIZO PARA CONCURSQS - Guilherme Freire de Melo Barros

Em 2026, o STF aplicou essa légica a relagao entre a agao de improbidade
administrativa e crime eleitoral. Ao julgar o Tema 1260 de repercussao geral,
a Corte assentou que o mesmo fato pode configurar crime eleitoral de “caixa
dois” e ato de improbidade administrativa, sem que a dupla responsabiliza-
¢do caracterize bis in idem. A autonomia entre as instincias somente é mitigada
quando a Justica Eleitoral reconhece a inexisténcia do fato ou a negativa de
autoria. Além disso, o STF definiu que a agao de improbidade deve ser processada
e julgada pela Justica Comum, e nao pela Justica Eleitoral:

Tema 1260

(I) E possivel a dupla responsabilizagio por crime eleitoral caixa dois
(art. 350 do Cédigo Eleitoral) e ato de improbidade administrativa (Lei
8.429/1992), pois a independéncia de instincias exige tratamentos sanciona-
térios diferenciados entre os atos ilicitos em geral (civis, penais e politico-ad-
ministrativos) e os atos de improbidade administrativa; (II) Reconhecida, na
instancia eleitoral, a inexisténcia do fato ou negativa de autoria do réu, a
decisao repercute na seara administrativa; (III) Compete a Justica Comum
processar e julgar agdo de improbidade administrativa por ato que também
configure crime eleitoral'.

O precedente nio estabelece que a prdtica de “caixa dois” configure automati-
camente ato de improbidade administrativa. A responsabilizagdo com base na Lei
n° 8.429/1992 pressupoe a demonstragao dos requisitos préprios do ato improbo.
O que o STF afastou foi a alegagdo de que a persecugdo penal eleitoral excluiria,
por si s6, a responsabilizagio por improbidade. Além disso, a Corte deixou claro
— 0 que ¢ uma decorréncia légica da autonomia das instdncias — que a existéncia
de processo, na Justica Eleitoral, sobre “caixa dois” nio interfere na competéncia
da Justica Comum para processar e julgar a acdo de improbidade.

Por fim, o § 5° trata do segundo vetor do sistema, qual seja, a vedagio ao bis in
idem. Embora as instincias sejam independentes, a lei impoe “compensa¢ao” de
sangbes de mesma natureza eventualmente aplicadas em outras esferas, evitando
sobreposi¢ao material de penalidades pelo mesmo fato.

Essa légica foi aprofundada pelo ST] no exame da interagio entre a Lei de
Improbidade e a Lei Anticorrupgio. Em 2025, a Primeira Turma enfrentou dire-
tamente a alegagdo de bis in idem decorrente da utilizagao concomitante dos dois
diplomas:

11. ARE 1.428.742/SP, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 9.2.2026, DJe de
5.3.2026.





