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ATOS DE IMPROBIDADE: COMO A LEI N¢ 14.230/2021 MODIFICOU OS TIPOS
INFRATIVOS DA LIA?

Thiago MARRARA*

Sumdrio: Introdugdo; 1 Atos de improbidade: caracteristicas co-
muns; 2 Modificagbes na improbidade por enriquecimento ilicito;
3. Modifica¢bes na improbidade por dano ao Erdrio; 4. Modifica-
¢Oes na improbidade por viola¢do de principios; 5. A taxatividade
do art. 11 e suas espécies infrativas; 6. Conclusdo; 7. Referéncias
bibliogrdficas.

Introducao?

Largamente alterada pela polémica Lei n? 14.230/2021, a Lei de Improbidade Ad-
ministrativa — LIA (Lei n? 8.429/1992) estrutura o microssistema de combate de
atos de improbidade administrativa, conquanto ndo seja a Unica a tipificar esses ili-
citos no ordenamento brasileiro. Atos de improbidade também aparecem em outros
diplomas, como se vislumbra no Estatuto da Cidade? e na Lei de Conflitos de Inte-
resses3 da Unido. O Estatuto da Metrdpole igualmente previa tipos proprios (art.
21),*mas a Lein. 13.683/2018 os revogou.

* Professor de direito administrativo da USP (FDRP). Livre-docente (USP). Doutor pela Universidade de
Munique (LMU). Parecerista, drbitro e consultor especializado em direito administrativo, regulatdrio e das
infraestruturas. marrara@usp.br

! Meus agradecimentos aos pareceristas anénimos da RDDA, que gentilmente fizeram sugestdes para a
melhoria desse artigo, em especial, a atualizagdo das manifestacdes jurisprudenciais e o esclarecimento
de algumas afirmacdes.

2 Lein210.257/2021, art. 52. Sem prejuizo da puni¢do de outros agentes publicos envolvidos e da aplica-
¢do de outras sangdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei
no 8.429, de 2 de junho de 1992, quando: | — (VETADO); Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos,
o adequado aproveitamento do imdvel incorporado ao patrimoénio publico, conforme o disposto no §
40 do art. 8o desta Lei; lll — utilizar areas obtidas por meio do direito de preempgao em desacordo com o
disposto no art. 26 desta Lei; IV — aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de cons-
truir e de alteragdao de uso em desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei; V — aplicar os recursos
auferidos com operagdes consorciadas em desacordo com o previsto no § 1o do art. 33 desta Lei; VI —
impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a lll do § 40 do art. 40 desta Lei; VII —
deixar de tomar as providéncias necessdrias para garantir a observancia do disposto no § 3o do art. 40 e
no art. 50 desta Lei; VIII — adquirir imdvel objeto de direito de preempgao, nos termos dos arts. 25 a 27
desta Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de mercado.

3 Lein®12.813/2013, Art. 12. O agente publico que praticar os atos previstos nos arts. 52 e 62 desta Lei
incorre em improbidade administrativa, na forma do art. 11 da Lei n? 8.429, de 2 de junho de
1992, quando nao caracterizada qualquer das condutas descritas nos arts. 92 e 10 daquela Lei.

4 Vale a transcrigdo do dispositivo revogado: Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos
da Lei n? 8.429, de 2 de junho de 1992 : | — o governador ou agente publico que atue na estrutura de
governanga interfederativa que deixar de tomar as providéncias necessarias para: a) garantir o cumpri-
mento do disposto no caput do art. 10 no prazo de cinco anos, contado da data da instituicdo da regido
metropolitana ou da aglomeragdo urbana; e (Redagdo dada pela Medida Proviséria n2 818, de 2018) b) a
elaboragdo, no ambito da estrutura de governanca interfederativa, e a aprovacdo pela instancia colegiada
deliberativa, até 31 de dezembro de 2021, do plano de desenvolvimento urbano integrado das regies
metropolitanas ou das aglomeragdes urbanas; e (Redacdo dada pela Medida Proviséria n2 818, de 2018)
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Editada pelo Congresso Nacional com suporte no art. 37, § 42 da Constitui¢cdo da Re-
publica, a LIA constitui verdadeira lei nacional, aplicavel a todos os entes da federa-
¢do e seus Poderes, e aos entes da Administragdo Direta e Indireta (art. 12, § 52 da
LIA). Por isso, Estados e Municipios ndo estdo autorizados a limitar seu conteudo,
embora se possa discutir a possibilidade de que venham a expandir a tipificacdo dos
atos de improbidade no intuito de zelar pelo patriménio publico e promover a mo-
ralidade® na gestdo. Afinal, se os entes federativos tém autonomia e a Constituicao
ndo explica qualquer competéncia privativa legislativa do Congresso sobre a maté-
ria da improbidade, ndo haveria 6bice para tanto.

Em termos de contetido, a LIA apresenta texto relativamente enxuto e organizado.
O capitulo I trata das disposi¢des gerais, como as regras de aplicabilidade e seus ob-
jetivos; o Il cuida dos atos de improbidade; o III, das “penas”, que, na verdade, sao
sanc¢oOes extrapenais de carater misto; o IV, da declaracao de bens para fins de con-
trole de evolugdo patrimonial; o V, do procedimento administrativo e do processo
judicial; o VI, das disposi¢Oes penais; o VII, da prescricao e o VIII, das disposi¢oes
finais.

Conquanto nao tenha visado modificagdes estruturais formais, a Lei n? 14.230, de
25 de outubro de 2021, promoveu enormes e polémicas alteracées na LIA. Apesar
de ter preservado a organizacao de capitulos praticamente intacta, as alteracdes
despontaram com evidente reacdo dos agentes politicos ao fendmeno da “vulgariza-
¢d0” da improbidade.® Em poucas palavras, essa patologia representa o manejo ex-
cessivo de agdes de improbidade contra agentes publicos, principalmente politicos
e da cipula administrativa, para combater ndo exatamente a desonestidade intenci-
onal, mas ilicitos menos graves, erros ou falhas de gestao que deveriam ser apurados
em outras esferas, como a disciplinar.

Com o objetivo de atacar a vulgarizacao ou banaliza¢cdo da improbidade, a Lei n?
14.230, entre outras mudangas:

I.  Restringiu a improbidade a comportamentos dolosos. Com isso, 0s novos pro-
cessos e 0s processos em curso deverao ser julgados conforme a nova lei,
permitindo-se condenacdo tdo somente por improbidade dolosa. Isso ndo
prejudica a coisa julgada, tal como ja decidiu o STF no ARE 843089 (TEMA

Il — o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento do disposto
no § 32do art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da aprovacdo do plano de desenvolvimento integrado
mediante lei estadual. (Integralmente revogado pela Lei n? 13.683, de 2018)

5 Sobre os sentidos da moralidade administrativa. Cf. MARRARA, 2016, p. 104 e seguintes.

6 Nesse sentido, para Pimenta Oliveira e Grotti, “de forma contundente, a reforma mostra reagao, forte
no argumento de que a legislagdo anterior desafiava a seguranca juridica, ensejava propositura arbitraria
de acbes de improbidade, ndo atingia resultados significativos, e ensejava o ‘apagdo das canetas’, numa
expressdo que tenta catalisar a disfuncionalidade de controle exercido sobre agentes publicos (incluindo
agentes politicos)” (OLIVEIRA; GROTTI, 2022, p. 52).
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1199). Por conseguinte, decisdes condenatérias expedidas com base na re-
dacdo anterior da LIA e que se encontram ou esgotadas ou em execu¢ao per-
manecem intactas, ou seja, ndo sao afetadas pela nova redacao;

II. Impediu a aplicagdo da LIA juntamente com a LAC contra pessoas juridicas;

[II. Limitou fortemente a improbidade por violacao de principios da Administra-
¢do - talvez o maior de todos os retrocessos, motivando questionamentos
como os presentes na ADI 7236, ajuizada pela Associacdo Nacional dos Mem-
bros do Ministério Publico - CONAMP;”

IV.  Modificou regras sancionatérias no sentido de estipular variados parametros
e condicdes tanto para a condenagdo, quanto para a escolha e a dosimetria
das sancgoes;

V.  Alterou e padronizou as regras de prescricao - o que se afigura positivo, ja
que a lei ganhou clareza. A esse respeito, porém, o STF, diante de questiona-
mentos, declarou a irretroatividade das novas normas, de modo que elas pas-
saram a incidir somente a partir do momento de publicacdo da Lei n.
14.230/2021;8

70 STF, por decisdo do Ministro Alexandre de Moraes, de 27 de dezembro de 2022, conheceu parcial-
mente a ADI 7236 e deferiu parcialmente a medida cautelar para: “(l) DECLARAR PREJUDICADOS os pedi-
dos referentes ao art. 12, §§ 19, 22 e 39, e 10 da Lei 8.429/1992, incluidos ou alterados pela Lei
14.230/2021; () INDEFERIR A MEDIDA CAUTELAR em relagdo aos artigos 11, caput e incisos l e ll; 12, I, Il
elll, §§ 42 e 92, e art. 18-A, paragrafo Unico; 17, §§ 10-C, 10-D e 10-F, I; 23, caput, § 49,1, lll, IVe V, e § 52
da Lei 8.429/1992, incluidos ou alterados pela Lei 14.230/2021; (lIl) DEFERIR PARCIALMENTE A MEDIDA
CAUTELAR, ad referendum do Plenario desta SUPREMA CORTE, com fundamento no art. 10, § 32, da Lei
9.868/1999, e no art. 21, V, do RISTF,, para SUSPENDER A EFICACIA dos artigos, todos da Lei 8.429/1992,
incluidos ou alterados pela Lei 14.230/2021: (a) art. 12, § 89; (b) art. 12, § 19; (c) art. 12, § 10; (d) 17-B, §
39; (e) art. 21, § 49; (IV) DEFERIR PARCIALMENTE A MEDIDA CAUTELAR, ad referendum do Plenario desta
SUPREMA CORTE, com fundamento no art. 10, § 39, da Lei 9.868/1999, e no art. 21, V, do RISTF, para
CONFERIR INTERPRETACAO CONFORME ao artigo 23-C, da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021,
no sentido de que os atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio, apropriacgao,
malbaratamento ou dilapidacgdo de recursos publicos dos partidos politicos, ou de suas fundacdes, pode-
rdo ser responsabilizados nos termos da Lei 9.096/1995, mas sem prejuizo da incidéncia da Lei de Impro-
bidade Administrativa. Publique-se. Brasilia, 27 de dezembro de 2022."

8 O assunto é objeto do ARE 843.989/PR, que teve repercussao geral reconhecida no STF em fevereiro de
2022 (tema 1199). A respeito, cf. FAVRETO, FERREIRA, CRUZ, GOMES JUNIOR, 2022. No julgamento, o
Supremo fixou as seguintes teses: “1) E necessédria a comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos art. 92, 10 e 11 da LIA — a presenga
do elemento subjetivo dolo; 2) a norma benéfica da Lei 14.230/21 — revogacdo da modalidade culposa do
ato de improbidade administrativa - é irretroativa em virtude do art. 59, inciso XXXVI, da Constituicdo
Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo
de execucdo das penas e seus incidentes; 3) a nova Lei 14.130/21 aplica-se aos atos de improbidade ad-
ministrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada
em julgado, em virtude da revogacdo expressa do texto anterior, devendo o juizo competente analisar
eventual dolo por parte do agente; 4) o regime prescricional previsto na Lei 14.230/21 é irretroativo,
aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagdo da lei” (g.n.).
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VI.  Tentou limitar a legitimidade ativa para a acao judicial.? Todavia, essa norma
restritiva da atuacdo das advocacias publicas foi afastada pelo STF ao julgar
ADI 7042, ajuizada pela Associa¢ao Nacional dos Procuradores dos Estados
e do Distrito Federal - ANAPE, e a ADI 7043, proposta pela Associagdao Naci-
onal dos Advogados Publicos Federais - ANAFE. Basicamente, a decisdo se
fundamentou no art. 129 da Constituicao, que ndo atribui competéncia pri-
vativa para ajuizamento de ac¢des civis ao Ministério Publico. Além disso,
mencionou a contrariedade do dispositivo aos principios do amplo acesso a
jurisdicdo e da eficiéncia, bem como ao exercicio da competéncia comum das
unidades federativas para zelar pela guarda da Constituicao e conservar o
patriménio publico. Com isso, as entidades lesadas pelo ato retomaram a le-
gitimidade ativa para a proposta da acdo;10 e

VII.  Restringiu as medidas cautelares de indisponibilidade de bens e de afasta-
mento preventivo do acusado de seu cargo, emprego ou funcao na Adminis-
tracdo Publica.

Embora a Lei n? 14.230 tenha mantido intacta a triplice categorizacao dos atos de
improbidade por enriquecimento ilicito (art. 92), dano ao erario (art. 10 e art. 10-
C11) e violacdo de principios (art. 11), promoveu ajustes expressivos na descri¢ao
dos tipos infrativos, seja por afastar qualquer modalidade culposa, seja por ressig-
nificar o papel dos incisos desses dispositivos e, como dito, por limitar fortemente a
improbidade por violagdo de principios.

Sob essas circunstancias, o objetivo desse breve artigo ndo é outro sendo o de cotejar
as modificacdes para cada um dos trés grupos de improbidade e, em seguida, agre-
gar reflexdes sobre os impactos de cada uma delas para o microssistema de respon-

9 Criticamente sobre o tema, FERRAZ, 2022.

10 vale a transcricdo da decisdo do STF: “O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedentes os
pedidos formulados na agdo direta para: (a) declarar a inconstitucionalidade parcial, sem reducio de
texto, do caput e dos §§ 62-A e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos §§ 52 e 72 do art. 17-B, da Lei
8.429/1992, na redacdo dada pela Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer a existéncia de legitimidade
ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as pessoas juridicas interessadas para a pro-
positura da agdo por ato de improbidade administrativa e para a celebragdo de acordos de ndo perse-
cugdo civil; (b) declarar a inconstitucionalidade parcial, com reducio de texto, do § 20 do art. 17 da Lei
8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021, no sentido de que ndo existe “obrigatoriedade de defesa ju-
dicial”; havendo, porém, a possibilidade dos érgédos da Advocacia Publica autorizarem a realizagdo dessa
representacdo judicial, por parte da assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia
dos atos administrativos praticados pelo administrador publico, nos termos autorizados por lei especifica;
(c) declarar a inconstitucionalidade do art. 32 da Lei 14.230/2021; e, em consequéncia, declarou a cons-
titucionalidade: (a) do § 14 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021; e (b) do art. 49,
X, da Lei 14.230/2021. Tudo nos termos do voto ora reajustado do Relator, vencidos, parcialmente, os
Ministros Nunes Marques, Dias Toffoli e Gilmar Mendes, nos termos de seus votos. Presidéncia do Minis-
tro Luiz Fux. Plenario, 31.8.2022".

1 Entendo que o art. 10-C n3o chegou a afetar a triplice categorizacdo, ja que seu tipo infrativo também
guardava relagdo com o nucleo do art. 10. Tanto é assim, que ambos foram fundidos por for¢a das modi-
ficaces da Lei n. 10.230.
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sabilidade em analise. Para tanto, vale-se do método da microcomparatistica verti-
cal, ou seja, da busca de contrastes entre as reda¢des antiga e a nova da LIA, ten-
tando-se evidenciar os pequenos movimentos do direito positivo numa perspectiva
cronoloégica.

Vale registrar que nao se deseja ir a fundo nas causas do legislador para cada ajuste
do texto legal, nem se objetiva aprofundar a discussdo sobre outras alteragdes rele-
vantes operadas pela Lei n? 14.230, como as relativas as sang¢des, ao processo ou as
relacoes da Lia com microssistemas punitivos paralelos. O foco da analise e das re-
flexdes a seguir alcanga Unica e simplesmente os tipos infrativos na sua descricao
positivo-normativa.

1. Atos de Improbidade: Caracteristicas Comuns

Sistematizados na LIA e presentes em alguns diplomas especiais, como o Estatuto
da Cidade, os atos de improbidade dividem caracteristicas basicas essenciais, quais
sejam:

1. Natureza extrapenal: os atos em analise configuram
ilicitos de natureza hibrida e ndo penal, relacionados ne-
cessariamente ao exercicio das fungdes estatais, sobre-
tudo as administrativas. Ndo se trata de crime.? Por
isso, nao sdo apurados pelo sistema processual penal,
mas é possivel que, quando o mesmo comportamento
for crime, certo agente publico ou privado responda nas
esferas daimprobidade e na esfera penal. A natureza ex-
trapenal da improbidade fica evidente no art. 37, § 42 da
Constituicao, cujo texto permite que o comportamento
tipificado como improbidade também seja tipificado
como crime. A LIA também destaca a natureza extrape-
nal ao subordinar o sistema de improbidade aos “prin-
cipios constitucionais do direito administrativo sancio-
nador” (art. 12, § 42). Embora esse ramo do direito
administrativo empreste do sistema penal muitos dos
seus principios,!3 com ele nao se confunde.

2. Ilicito doloso: outra caracteristica dos atos de improbi-
dade é a exigéncia do dolo para sua configuracdo. Até a
Lei n? 14.230, previa-se improbidade culposa por dano
ao Erario, mas essa figura foi extinta. No sistema atual,
a LIA é clara: “o mero exercicio da fun¢do ou desempe-
nho de competéncias publicas, sem comprovacao de ato

12 Também nesse sentido, DALLARI, 2022, p. 313.
13 Nesse sentido, cf. a decisdo do STJ no REsp 885.836/MG, relator ministro Teori Zavascki, DJ de
02/08/2007.
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doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato
de improbidade administrativa” (art. 12, § 32). Para fa-
cilitar a separagao das situagdes faticas, a lei define o
dolo como “vontade livre e consciente de alcancgar o re-
sultado ilicito tipificado nos arts. 92, 10 e 11 desta Lei,
ndo bastando a voluntariedade do agente” (art. 12, § 22).
Alei, ainda, afasta qualquer risco de uso da improbidade
por disputas interpretativas. Ndo pode ser o agente pu-
blico acusado de improbidade por ter adotado interpre-
tacdo que diverge da que os 6rgaos de controle enten-
dem mais adequada. Nas palavras da lei: “ndo configura
improbidade a agdo ou omissdo decorrente de divergén-
cia interpretativa da lei, baseada em jurisprudéncia,
ainda que nao pacificada, mesmo que nao venha a ser
posteriormente prevalecente nas decisdes dos 6rgaos
de controle ou dos tribunais do Poder Judiciario” (art.
19, § 89). Esse ultimo paragrafo, porém, teve sua eficacia
suspensa por decisdo cautelar emitida pelo Ministro
Alexandre de Moras, no Supremo Tribunal Federal, em
27 de dezembro de 2022, na ADI 7236, ajuizada pela As-
sociacao pela Associagao Nacional dos Membros do Mi-
nistério Publico - CONAMP.

3. Relativa abertura dos tipos infrativos: a legislacdo
descreve os ilicitos de improbidade ora de modo aberto
e exemplificativo, ora de modo preciso e taxativo. Essa
variabilidade no desenho do tipo infrativo confere evi-
dente peculiaridade a improbidade. Na LIA, o art. 92 e o
art. 10 apresentam a improbidade por enriquecimento
ilicito e por dano ao Erario como tipos abertos, seguidos
de varios comportamentos ilustrativos. Ja o art. 11 da
LIA, na modelagem dada pela Lei n? 14.230/2021, e os
tipos infrativos especiais, como os do Estatuto da Ci-
dade, sdo taxativos. Isso significa que apenas os com-
portamentos previstos nos incisos configuram improbi-
dade.

2. Modificacdes na improbidade por enriquecimento ilicito

O primeiro grupo de improbidade tratado pela LIA (art. 99) envolve comportamen-
tos dolosos que importam enriquecimento ilicito do autor por meio do auferimento
de “qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo,
de mandato, de fungao, de emprego ou de atividade” nas entidades estatais ou nao
estatais tuteladas pela lei.
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Os incisos do préprio art. 92 ilustram essa modalidade infrativa. No entanto, o uso
do advérbio “notadamente”, no caput do artigo citado, revela que esses incisos ndo
esgotam o assunto. Comportamentos que se enquadrem no tipo infrativo do caput
poderdo ocasionar a condenagdo do autor ainda que nao descritos nos incisos. De
outro lado, o mero enquadramento do comportamento nos incisos ndo configurara
improbidade se: (i) ndo houver dolo ou (ii) ndo ocasionar enriquecimento ilicito do
autor, apesar do dolo.

As condutas ilustradas no art. 92 sdo das mais variadas ordens, ndo cabendo aqui
reproduzi-las integralmente. Apenas para fins de ilustracao, serd improbidade por
enriquecimento ilicito doloso os comportamentos praticados na Administracao Pu-
blica ou em qualquer entidade tutelada pela leil* e consistente em: receber, para si
ou outrem, de dinheiro, bens ou vantagens econdmicas, diretas ou indiretas, como
comissao, percentagem, gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou
indireto, que possa ser atingido ou amparado pela acdo ou omissdo do agente pu-
blico; perceber vantagem econdmica para facilitar aquisicao, permuta ou locagao de
bens ou a contratacdo de servigos por preco superior ao valor de mercado; perceber
vantagem econdmica para intermediar a liberacdo ou aplicacao de verba publica de
qualquer natureza ou para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que es-
teja obrigado (art. 99, 1, 1], IX e X), entre outros.

A Lei n? 14.230/2021 modificou levemente o art. 92, a comecar pela inclusdo, no
caput, da necessidade de comprovacao de dolo como requisito da configuracao da
improbidade. Ademais, o inciso IV teve sua redagdo aprimorada, passando a apontar
que a utilizacdo, pelo agente publico, em obra ou servigo particular, de “qualquer
bem movel” da Administracdo pode configurar improbidade. A LIA se refere, na
atual redacao, a bens moveis em geral, nao mais mencionando “veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza” (da redagdo antiga). Isso mostra
que o texto foi ampliado em seu sentido, apesar de mais conciso.

0 inciso VI foi igualmente alargado por for¢ca de uma mudanca redacional. Na fér-
mula vigente, prevé como improbidade o recebimento de vantagens econdmicas pe-
los agentes publicos, para fazer “declaracdo falsa sobre qualquer dado técnico que
envolva obras publicas ou qualquer outro servico ou sobre quantidade, peso, me-
dida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das
entidades” (g.n.) tuteladas pela Lei. Como a LIA originariamente apontava apenas a
falsidade em relacao a “medi¢do ou avaliacao” de obras e servigos, a insercdo da ex-
pressdo “qualquer dado técnico” alargou o comando legal.

14 Ressalva seja feita aos partidos politicos e suas fundagGes, para os quais ndo se aplicara a LIA. De
acordo com o art. 23-C, inserido pela Lei n2 14.230 na Lei de Improbidade, “Atos que ensejem enriqueci-
mento ilicito, perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo de recursos publi-
cos dos partidos politicos, ou de suas fundagdes, serdo responsabilizados nos termos da Lei n2 9.096, de
19 de setembro de 1995”.
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Diferentemente dos anteriores, o inciso VII parece ter sofrido limitacdes que visam
a proteger o acusado. Esse inciso cuida da improbidade por aquisicao, pelo agente
publico, para si ou para outrem, de bens com valores desproporcionais a evolu¢ao
de seu patrimonio ou renda. A Lei n2 14.230 mudou esse dispositivo em dois aspec-
tos:

e A uma, inseriu a exigéncia de que a aquisicdo do bem ndo apenas ocorra no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fung¢do, mas também que se dé “em
razao deles”. Isso significa que o acusado precisa ter utilizado sua posicao e
seus poderes como agente publico para obter o aumento de renda/patrimo-

nio necessario a aquisicao de bens desproporcionais a sua realidade.

e Aduas, o texto modificado passou a assegurar ao agente acusado o direito de
demonstrar a licitude da origem de sua evolu¢do de renda ou patriménio.
Embora esse comando se mostre evidente por decorrer da garantia constitu-
cional da ampla defesa, serve para afastar qualquer utilizagao de presuncao
em desfavor do acusado que tenha como demonstrar a legitimidade de seus
ganhos.

As mudancgas quanto ao controle patrimonial dos agentes publicos ndo pararam por
ai. A Lei n? 14.230 também alterou o art. 13 da LIA. Em apertada sintese: a nova
redacdo dispde que a posse e o exercicio do agente ficam condicionados a apresen-
tacdo de declaracdo de imposto de renda apresentada a Receita Federal, e ndo mais
mera “declaracdo de bens”, como se dizia na redagao originaria.

Com essa nova regra, evita-se que as unidades federativas utilizem diferentes for-
mas de declaragao para controle patrimonial, passando-se a adotar o padrao mais
seguro e completo do Imposto de Renda. A recusa da entrega, inclusive com a atua-
lizacao anual, ou a entrega de declaracao falsa sujeitara o agente a pena de demissao,
sem prejuizo de outras san¢des — ponto sobre o qual ndo houve qualquer alteragao
pela Lei n® 14.230/2021.

3. Modificacdes na Improbidade por dano ao Erario

O segundo grupo de improbidade que a LIA consagra abarca comportamentos, omis-
sivos ou comissivos, que causam “lesdo ao erario” (art. 10). Nesse conjunto se in-
cluem os ilicitos que ensejam perda patrimonial, desvio, apropriacdao, malbarata-
mento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades tuteladas pelo
microssistema em questao.

A Lein? 14.230/2021 alterou a redagdo do caput do art. 10 no sentido de restringir
essa modalidade de infragdo. Isso ocorreu, pois: (i) extinguiu a improbidade culposa
por dano ao erario, limitando-a aos comportamentos dolosos; e (ii) passou a exigir,
como requisito da condenacgao, o impacto efetivo e comprovado para os cofres pu-
blicos. A preocupagdo com a demonstracdo da inten¢do de causar dano é repetida
no art. 10, § 22 inserido pela Lei n® 14.230/2021. De acordo com esse dispositivo, a
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“mera perda patrimonial decorrente da atividade econdmica ndo acarretara impro-
bidade administrativa, salvo se comprovado ato doloso praticado com essa finali-
dade”. Assim, por exemplo, o agente publico que busca proteger recursos publicos
ociosos por aplicagdes financeiras seguras ndo devera responder por perdas patri-
moniais resultantes de variacdes naturais dos investimentos sob as forcas de mer-
cado.

Ja a exigéncia de prejuizo patrimonial efetivo e comprovado, incluida no art. 10, ca-
put, revela que o legislador objetivou, de modo inegavel, afastar qualquer tipo de
acusacao com base em danos presumidos (dano in re ipsa). Essa mensagem aparece
igualmente no art. 10, § 12 nos seguintes termos: “nos casos em que a inobservancia
de formalidades legais ou regulamentares ndo implicar perda patrimonial efetiva,
ndo ocorrera imposicdo de ressarcimento, vedado o enriquecimento sem causa das
entidades” tuteladas pela LIA. Seguindo esse mandamento, caso, por exemplo, des-
respeitem-se formalidades legais na contratacdo publica, mas o contrato adminis-
trativo seja devidamente executado, ndo podera o contratado ser condenado por im-
probidade para ressarcir a entidade publica, que, do contrario, indevidamente se
enriquecera.

Assim como o art. 92 da LIA, o art. 10 apresenta um conjunto de incisos e que exem-
plificam potenciais atos de improbidade por dano ao erario. O carater ilustrativo dos
incisos fica patente no advérbio “notadamente” empregado no caput. Em razao
disso, comportamentos que se enquadrem no tipo danoso poderdo ocasionar a con-
denac¢do do autor por improbidade ainda que ndo constem dos incisos. De outro
lado, o mero enquadramento do comportamento nos incisos nao configurara impro-
bidade se: (i) ndo houver dolo ou (ii) ndo ocasionar dano efetivo e comprovado ao
erario.

Os incisos do art. 10 sdo numerosos e muitos deles sofreram modificagdes com a Lei
n? 14.230/2021. O inciso I prevé como improbidade facilitar ou concorrer para a
“indevida” incorporagdo ao patrimonio particular, de pessoa fisica ou juridica, de
bens, rendas, verbas ou valores do patrimoénio das entidades tuteladas. A redagao
dada em 2021 insere o adjetivo “indevida” no sentido de reforgar que ndo constitui
improbidade qualquer incorporagdo patrimonial justificada. Valoriza, pois, a neces-
sidade de se demonstrar a auséncia de causa legitima para a movimentac¢do dos bens
e valores.

0 inciso VIII trata da improbidade por frustracao da licitude de licitagdo ou processo
seletivo para firmar parcerias do Estado com entes sem fins lucrativos, bem como
pela dispensa indevida desses processos, desde que acarretem “perda patrimonial
efetiva”. Aqui, mais uma vez, a Lei n? 14.230/2021 alterou a redag¢ao originaria do
inciso pararealcar a necessidade de comprovacao do impacto patrimonial, evitando
qualquer tipo de acusacdo baseada em danos presumidos (dano in re ipsa). Esse é o
papel da expressao “perda patrimonial efetiva”.
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Alguns incisos do art. 10 tiveram sua redagdo alterada pela Lei n? 14.230 pelo fato
de que tratavam de negligéncias do agente publico. Como a negligéncia é espécie de
culpa e ndo mais se aceita improbidade culposa, a Lei n? 14.230 promoveu a atuali-
zacdo dos textos normativos. Nesse sentido, atualmente, o inciso X prevé a improbi-
dade de quem age “ilicitamente” na arrecadacgao de tributo ou renda, bem como no
que diz respeito a conservagao do patrimonio publico. Ja o inciso XIX cuida da im-
probidade por “configuracao de ilicito na celebracdo, na fiscalizacdo e na analise de
contas de parcerias firmadas pela Administra¢do Publica com entidades privadas”,
ndo mais mencionando a negligéncia.

A Lein? 14.230 igualmente procedeu a unificagdo do art. 10 com o revogado art. 10-
A, incluido pela LC n? 157/2016 na LIA para tratar da improbidade por concessao
ou aplica¢do indevida de beneficio financeiro ou tributario. Esse comando agora
resta previsto no art. 10, inciso XXII. A mudanga é adequada, pois o art. 10-C criara
uma cisdo desnecessaria e tecnicamente questionavel na consagrada triparti¢cdo dos
atos de improbidade.

4. Modificacdes na improbidade por violagdo de principios

A mais polémica das categorias de improbidade reside no art. 11 da LIA, que trata
dos atos que “atentam contra os principios da Administracdao Publica”. O caput do
art. 11 prevé como ilicito que atenta contra esses principios o comportamento do-
loso, comissivo ou omissivo, que “viole deveres de honestidade, de imparcialidade e
de legalidade”. Certamente, essa mengdo a principios é meramente exemplificativa,
pois, o que importa, é a violagdo dos principios da Administracio, seja ele qual for5,
mediante dolo e de forma a tipificar alguns comportamentos descritos nos incisos.

A Lein? 14.230/2021, ao estipular essa redacdo para o caput: (i) excluiu a mengao
a comportamentos que violem o dever de “lealdade as instituicdes”, demasiada-
mente vago; (ii) fez a previsao expressa do dolo como requisito do ilicito e (iii) ex-
cluiu o advérbio “notadamente” do caput. Nao parou por ai. A Lei de 2021 incluiu
varios paragrafos no art. 11 da LIA que se destinam claramente a limitar as acusa-
¢coes e condenacgdes por violagdes a principios, uma vez que criam requisitos e limi-
tacOes adicionais para a responsabilizagdo, a saber: o dolo na obtencao de beneficio
ou proveito; a ilegalidade frente a norma escrita e a lesividade relevante. Vejamos:

e OQart. 11, § 1° prevé que somente havera improbidade por violagao
de principios “quando for comprovado na conduta funcional do
agente publico o fim de obter proveito ou beneficio indevido para
si ou para outra pessoa ou entidade” (g.n.). Nao basta o mero obje-
tivo de violar o principio, é preciso comprovar o dolo na busca de
vantagem mediante a violacdo do principio. Contudo, o dispositivo

15 Também nesse sentido, GOMES JUNIOR, FAVRETO, 2022, p. 150.
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merece critica por parte da doutrina, na medida em que confunde
a finalidade do art. 11 com a dos art. 92 e 10.16

e 0 § 32 adiciona o requisito da ilegalidade ao dizer que “o enqua-
dramento de conduta funcional na categoria de que trata este ar-
tigo pressupde a demonstracdo objetiva da pratica de ilegalidade
no exercicio da fungdo publica, com a indicacdao das normas cons-
titucionais, legais ou infralegais violadas” (g.n.). O novo paragrafo
se assenta na visao equivocada que o direito € um conjunto de nor-
mas escritas e nada mais! Ao fazé-lo, subjuga a moralidade admi-
nistrativo a uma visao estreita de legalidade que nao se compati-
biliza com a ideia contemporanea de juridicidade.

e Ja o § 42 cria o requisito da lesividade relevante ao bem juridico
tutelado, sem o qual ndo devera haver sancionamento. Em outras
palavras, o dispositivo absorve o principio da insignificancia ou ba-
gatela no campo da improbidade.l” Ressalva, porém, que essa lesi-
vidade relevante nao significa reconhecimento de danos ao erario
ou enriquecimento ilicito. Melhor dizendo: pode haver lesividade
relevante sem dano ao erario e sem enriquecimento ilicito.

5. A Taxatividade do art. 11 e suas Espécies Infrativas

Como visto, muitas e expressivas sdo as transformacdes operadas na improbidade
por violagao a principios pela Lei n? 14.230 - o que, inclusive, suscitou questiona-
mentos no Supremo Tribunal Federal, como os presentes na ADI 7236, ajuizada pela
Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico - CONAMP.18

Dentre tantas mudancas, a exclusao do carater exemplificativo dos incisos € decerto
a mais relevante. Antes da reforma operada pela Lei n® 14.230, o art. 11 seguia a
mesma légica dos artigos 92 e 10 da LIA. Os incisos traziam comportamentos ilus-
trativos, o que conferia ao tipo infrativo imprecisado e abertura, ja que qualquer vio-
lacdo intencional a principios poderia ser apontada como improbidade em poten-
cial. Certamente por isso e para combater a “vulgarizacdo da improbidade” dai
resultantel?, o Congresso suprimiu o advérbio “notadamente” do art. 11, caput, em-
bora o tenha mantido nos art. 92 e 10.

Em razdo dessa alteracdo, diferentemente da improbidade por enriquecimento ili-
cito e dano ao erario, a infracao por violacao de principios se desdobra em tipos ta-
xativos, o que a aproxima das figuras de improbidade contidas em outras leis, como

16 Nesse sentido, GOMES JUNIOR, FAVRETO, 2022, p. 167.

17 Antes da alteragdo da LIA pela Lei n? 14.230/2021, manifestei-me sobre a desnecessidade da absorgio
do principio da insignificancia nessa seara. Cf. MARRARA, 2017.

8 Em decisdo monocratica de 27 de dezembro de 2022, o STF, porém, indeferiu a medida cautelar em
relagdo aos art. 11, caput, incisos | e Il, entre outros dispositivos questionados pela CONAMP.

19 Criticamente sobre a redagdo originaria do art. 11, conferir FUKASSAWA, 2020.
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o Estatuto da Cidade. A improbidade por violacdo de principio somente se configu-
rara quando caracterizada uma das condutas descritas nos incisos. Se o comporta-
mento fatico ndo se encaixar no tipo abstrato previsto em qualquer dos incisos, en-
tdo ndo se podera falar de improbidade no caso concreto, ainda que se possa apenar
o autor do comportamento por violagdo de principios em outras esferas, como a dis-
ciplinar e a criminal.

Nao foi apenas essa modificagdo que limitou significativamente a figura da improbi-
dade por violacdo de principios. Além de conferir papel de relevo aos incisos, a Lei
n? 14.230 extinguiu alguns deles, extirpando do microssistema de improbidade con-
dutas como o desvio de finalidade e a prevaricac¢do. Essas figuras infrativas consta-
vam dos incisos I e Il do art. 11 nos seguintes termos: “praticar ato visando fim pro-
ibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia”
e “retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio”.

Ademais, foram extintos os tipos dos incisos IX e X, que tratavam respectivamente
da improbidade por descumprimento de requisitos de acessibilidade e da improbi-
dade por transferéncia de recursos a entidade privada, em razao de servigos na area
de satde sem a prévia celebra¢do de contrato, convénio ou instrumento congénere.

A partir de entdo, apesar de gravissimos, comportamentos como o desvio de finali-
dade somente poderao ser apurados no campo da improbidade quando se enqua-
drarem nos art. 92 e 10. Fora dessas hipoteses, deverdo ser examinados em outros
ambitos de responsabilidade, como o criminal e o disciplinar.20

Além dessas supressdes assaz polémicas,?! a Lei n® 14.230 pormenorizou o texto de
certos incisos do art. 11 da LIA, que antes tinham redacao concisa e aberta. Buscou,
nesse movimento, ora harmoniza-los a novas leis, ora restringir seu alcance para
limitar o microssistema de combate a improbidade.

Exemplo desse detalhamento se verifica no art. 11, inciso III, referente a improbi-
dade do agente que revela “fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicdes e que deva permanecer em segredo, propiciando o beneficiamento por
informagado privilegiada ou colocando em risco a seqguranga da sociedade e do Estado”
(g-n.). O trecho final em italico ndo existia na redacao origindria e, a toda evidéncia,
adiciona novo requisito para a condenacgdo. Ndo basta revelar a informagdo que de-
veria ficar em segredo! E preciso que se comprove o impacto da conduta, ou seja, o
efetivo beneficiamento ou o risco a seguranca causado pela circulacao indevida da
informacao.

20 Cédigo Penal. Prevaricagdo. Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou
praticad-lo contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal: Pena - de-
tengdo, de trés meses a um ano, e multa.

21 Apesar do impacto, parte da doutrina especializada entende que os incisos suprimidos eram demasi-
adamente vagos ou amplos, razdo pela qual a mudanca da Lei n? 14.230 traria mais previsibilidade a lei.
Nesse sentido, DALLARI, 2022, p. 306.

RDDA, vol. 10, n. 1, 2023



MARRARA, Thiago. Atos de improbidade (...). 175

Ainda no campo da gestdo de informacgdes, o inciso IV foi objeto de detalhamentos.
Esse comando reputa improbidade “negar publicidade aos atos oficiais, exceto em
razdo de sua imprescindibilidade para a sequranga da sociedade e do Estado ou de
outras hipdteses instituidas por lei” (g.n.). O trecho final adicionado pela Lei n® 14.230
adequadamente harmoniza a LIA com a LAI e outras Leis especiais que autorizam,
excepcionalmente, sigilo e restricoes de informacdes em situacdes proprias.22

Também foi alvo da Lei n? 14.230 o texto do inciso V, que cuida da improbidade por
comportamento que frustre, “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”.

Anovaredacdo desse inciso € bem mais ampla que a origindria, pois ndo fica restrita
a frustracgdo da licitude de concurso. De um lado, a Lei de 2021 alargou a improbi-
dade por incluir outros processos administrativos de selecao, como os chamamen-
tos e as licitagdes. No conceito de licitagdo, inclusive, ha que se entender englobados
os conceitos de procedimentos auxiliares e procedimentos de contratagdo direta. De
outro lado, porém, a Lei n? 4.230 restringiu o mandamento ao exigir, como condi-
¢coes da condenacao: (i) a comprovacdo de ofensa a imparcialidade, de maneira que
nem todo comportamento capaz de prejudicar o processo sera improbo e (ii) a com-
provacao do intuito do sujeito ativo de obter beneficio proprio, direto ou indireto,
ou em favor de terceiros.

O inciso VI do art. 11 foi igualmente limitado na sua eficicia. Na atual redacdo, prevé
que a omissdo na prestacdo de contas por quem esta obrigado a fazé-lo serd impro-
bidade desde que o agente “disponha de condi¢cOes para isso” e desde que busque,
pela omissao, “ocultar irregularidades”. A condenacgao resta dependente da compro-
vacdo desses dois requisitos adicionais. Nao basta apenas a omissao dolosa quanto
a prestacdo de contas devida. Assim, meros atrasos na entrega de prestacdo de con-
tas, embora possam ensejar responsabilidade, ndo devem configurar improbidade
administrativa.

A despeito das inegaveis e significativas restri¢cdes ao art. 11, a Lei n? 14.230 esten-
deu a improbidade por violacdo de principios com alguns incisos novos. O inciso XII
foi incluido na LIA para combater, no ambito da Administracao Publica e com recur-
sos do erario, ato de publicidade estatal que viole o art. 37, § 12 da Constituicdo da
Republica,?3 de modo a “promover inequivoco enaltecimento do agente publico e
personalizacdo de atos, de programas, de obras, de servicos ou de campanhas dos
orgdos publicos”.

22 Arespeito dessas situagdes, cf. MARRARA, 2022, v. 01, p. 71 e seguintes.

23 Disp0e o art. 37, § 12 da Constituicdo que: “a publicidade de atos, programas, obras, servigos e cam-
panhas dos érgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientagdo social, dela ndo
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterize, promocéao pessoal de autoridades ou ser-
vidores publicos”.
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Absorvendo a Simula Vinculante n? 13 do STF,%4 o inciso XI reputa improbidade o
nepotismo direto ou cruzado como forma de nomeacdo de parente de até terceiro
grau para cargo em comissao ou de confianc¢a ou, ainda, para fungao gratificada na
Administracao Publica. Saindo do campo das relagdes de parentesco, mas ainda ao
tratar da nomeacao de agentes, o art. 11, § 52, incluido pela Lei n? 14.230, traz limi-
tacdes a acusagdo ao estipular que “ndo se configurara improbidade a mera nomea-
¢do ou indicagdo politica por parte de detentores de mandatos eletivos, sendo ne-
cessaria a afericdo do dolo com finalidade ilicita por parte do agente”.

Como dito, esse novo comando nao se destina aos casos de nepotismo, mas a situa-
¢des em que pessoas de confianca do agente politico sdo escolhidas para certos car-
gos sem, muitas vezes, ostentar as habilidades necessarias para o bom exercicio da
funcdo. O novo § 59, nesse sentido, parece destinado a impedir o uso do principio da
moralidade administrativa para combater nomeag¢des inadequadas. Essas nomea-
¢oes ndo poderdo ser tratadas por si mesmas como improbidade para fins de res-
ponsabilizacdo do nomeante, o que, porém, ndo obstara a possibilidade de se anular
o ato administrativo de nomeacdo por violacdo do ordenamento juridico-adminis-
trativo.

6. Conclusao

A Lein? 14.230/2021 desponta como evidente reagdo ao movimento de vulgariza-
¢do ou banalizacdo do microssistema de improbidade, que passou, no passado re-
cente, a ser manejado frequentemente contra simples falhas ou erros no exercicio
das tarefas publicas, afastando-se de sua finalidade essencial de combater os graves
atos de desonestidade na gestdo publica.

A Lei n? 14.230 promoveu altera¢des polémicas na LIA, pois (i) restringiu a impro-
bidade a comportamentos dolosos; (ii) impediu a aplicacdo da LIA juntamente com
a LAC contra pessoas juridicas; (iii) limitou fortemente a improbidade por violagao
de principios da Administracdo; (iv) modificou regras sancionatdrias; (v) alterou e
padronizou as regras de prescricdo; (vi) tentou limitar a legitimidade ativa para a
acao judicial; e (vii) restringiu as medidas cautelares.

As modificacdes operadas na descricao dos tipos infrativos também foram significa-
tivas a comecar pelo afastamento dos tipos culposos, restringindo-se a LIA aos do-
losos, e pelos diversos ajustes redacionais aos art. 92, 10 e 11 - alguns ja questiona-
dos no Supremo, a exemplo do que revela a ADI 7236 ajuizada pela CONAMP.

24 STF, Sumula Vinculante n. 13: A nomeagado de cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta, cola-
teral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma
pessoa juridica investido em cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissdo ou de confianca ou, ainda, de fung¢do gratificada na administracdo publica direta e indireta em
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacgdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.
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Das diversas modificacdes ao art. 99, destaca-se a limitacdo da improbidade por
aquisicdo de bem desproporcional ao patrimdnio ou a renda do agente publico. A
Lei n? 14.230 inseriu a exigéncia de que a aquisicao do bem nao apenas ocorra no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do, mas também que se dé “em razdo
deles”.

No art. 10, as modificacdes foram mais abrangentes. A uma, porque se excluiu o tipo
doloso que existia nesse dispositivo. A duas, porque se impede a condenagao por
dano in re ipsa. O texto legal atualizado é claro ao exigir que se demonstre, para fins
de condenacdo, um prejuizo patrimonial efetivo e comprovado em desfavor do era-
rio. Descumprimentos de meras formalidades legais ou regulamentares sem perda
patrimonial efetiva ndo poderao ser considerados improbidade.

Noart. 11,a Lein? 14.230 promoveu as alteracdes expressivas e bastante polémicas.
Em primeiro lugar, transformou os incisos em condutas taxativas, ndo mais exem-
plificativas, diferenciado a sistematica desse artigo daquela que rege os art. 92 e 10.
Em segundo, suprimiu varios comportamentos dos incisos, como o desvio de finali-
dade e a prevaricagao, que, a partir de entao, somente poderao ser combatidos em
outras esferas de responsabilidade, como a criminal e a disciplinar. A trés, detalhou
e limitou varios dos incisos restantes, por exemplo, a divulga¢do indevida de infor-
macdes, que somente serd improbidade quando atrelada a producdo de beneficios
indevidos.

Por fim, ainda no art. 11, a Lei n? 14.230 dificultou intensamente a condenag¢ao ao
exigir, como seus requisitos de validade, ndo apenas a comprovagao do dolo do
agente ativo na obtencdo de proveito ou beneficio, como também a ilegalidade do
comportamento frente a norma escrita e a lesividade relevante.
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