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RESUMO

O presente trabalho analisa os efeitos intertemporais da Lei n°
14.230/2021 sobre o regime juridico da Improbidade Administrativa,
especialmente em relacao a supressao da modalidade culposa
anteriormente prevista no art. 10 da Lei n° 8.429/1992 e a exigéncia
de comprovacao de conduta dolosa para a caracterizacao dos atos
improbos. Investiga-se em que medida o principio da retroatividade
da norma sancionadora mais benéfica pode ser aplicado a
Improbidade Administrativa e se a revogacao da modalidade
culposa pode ser compreendida, por analogia, como hipdtese de
abolitio criminis ou, de maneira tecnicamente mais precisa, de
abolitio illiciti. O estudo parte da natureza civil-sancionatdria da
Improbidade Administrativa e examina as alteracdes legislativas a
luz dos principios da legalidade, tipicidade, culpabilidade, seguranca
juridica e preservacao da coisa julgada. Adota-se o método dedutivo,
mediante pesquisa bibliografica e documental, com analise da
Constituicao Federal, da legislacao infraconstitucional e da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal
de Justica, com destaque para o Tema 1199 da repercussao geral.
Conclui-se que a Lei n° 14.230/2021 estabeleceu um modelo de
responsabilizacao subjetiva e mais rigoroso quanto a tipicidade, mas
a retroatividade de suas disposi¢cdes materiais benéficas nao ocorre
de forma irrestrita, encontrando limites na coisa julgada e na
autonomia do Direito Administrativo Sancionador.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; abolitio Iilliciti;

retroatividade; dolo; seguranca juridica.

ABSTRACT
This study analyzes the intertemporal effects of Law No. 14,230/2021
on the Brazilian legal framework governing administrative

misconduct, particularly the elimination of the negligent form



previously provided for in Article 10 of Law No. 8,429/1992 and the
requirement of intentional conduct for the characterization of
sanctionable acts. It examines the extent to which the principle of
retroactivity of a more favorable sanctioning rule applies and
whether the repeal of the negligent form may be understood, by
analogy, as abolitio criminis or, more precisely, as abolitio illiciti. The
study considers the civil-sanctioning nature of the misconduct
regime and examines the reform in light of legality, culpability, legal
certainty, res judicata, and the requirement that sanctionable
conduct be specifically defined by law. A deductive method is
adopted through bibliographic and documentary research involving
the Federal Constitution, statutory law, and the case law of the
Federal Supreme Court and the Superior Court of Justice,
particularly General Repercussion Theme No. 1,199. It concludes that
Law No. 14,230/2021 established a subjective liability model and
stricter requirements for statutory classification. However, the
retroactive application of its more favorable substantive provisions is
not unrestricted, as it is limited by res judicata and the autonomy of
Administrative Sanctioning Law.

Keywords: administrative misconduct; abolitio illiciti; retroactivity;

intent; legal certainty.

1. INTRODUCAO

A defesa da probidade administrativa constitui elemento
indispensavel a legitimidade da Administracdao Publica e a
concretizacao dos principios previstos no art. 37 da Constituicao
Federal. Além de estabelecer a legalidade, a impessoalidade, a
moralidade, a publicidade e a eficiéncia como parametros da
atuacao administrativa, a Constituicao prevé, em seu art. 37, § 4°,

consequéncias especificas para os atos de Improbidade



Administrativa, sem prejuizo da responsabilizacdao penal

eventualmente cabivel (Brasil, 1988).

Essa previsao constitucional foi regulamentada principalmente por

(e]

meio da Lei n° 8.429/1992. Durante quase trés décadas, essa
legislacao disciplinou as condutas relacionadas ao enriqguecimento
ilicito, ao prejuizo ao erario e a violacao dos principios da
Administracao Publica. Embora tenha representado importante
instrumento de protecao do patrimdnio publico e da moralidade
administrativa, sua aplicacao também produziu controvérsias
relacionadas a amplitude de determinados tipos, a distincao entre
Improbidade Administrativa e mera ilegalidade e a possibilidade de

responsabilizacao culposa no ambito do art. 10.

Com a promulgacdo da Lei n° 14.230/2021, o regime juridico da
Improbidade Administrativa foi substancialmente reformulado. A
caracterizacao dos atos previstos nos arts. 9° 10 e 11 da Lei n°
8.429/1992 passou a depender da comprovacdo de conduta dolosa,
afastando-se a responsabilizacao fundada na mera voluntariedade
do agente. O art. 1°, § 2°, passou a conceituar o dolo como a vontade
livre e consciente de alcancar o resultado ilicito previsto no tipo, o
que exige demonstracao concreta do elemento subjetivo. Além
disso, a nova legislacdao suprimiu a modalidade culposa
anteriormente admitida no art. 10, atribuiu carater taxativo as

hipoteses do art. 11, alterou o regime sancionatério e reformulou

aspectos processuais e prescricionais (Brasil, 2021).

Essas alteracdes provocaram controvérsia acerca de sua incidéncia
sobre fatos praticados e processos iniciados antes da reforma. Tal
controvérsia decorre da necessidade de conciliar, de um lado, os

principios proprios do Direito Administrativo Sancionador e a



protecao dos acusados contra o exercicio arbitrario do poder
punitivo estatal e, de outro, a tutela constitucional da probidade, do

patrimdnio publico e da coisa julgada.

Nesse contexto, surge a discussao sobre a possibilidade de aplicacao
da abolitio criminis a Improbidade Administrativa. No Direito Penal,
O instituto consiste na supressao da natureza criminosa de
determinada conduta e produz a extin¢cao da punibilidade, inclusive
em relacdo a condenacdes definitivas, nos termos do art. 2° do
Cdodigo Penal. A Improbidade Administrativa, contudo, nao possui
natureza  criminal. Trata-se de sistema autbnomo de
responsabilidade civil-sancionatoria, embora sujeito, por
determinacdo do art. 1°, § 4° da Lei n° 8.429/1992, aos principios

constitucionais do Direito Administrativo Sancionador.

Diante disso, estabelece-se o seguinte problema de pesquisa: em
gue medida a supressao da Improbidade Administrativa culposa e
as demais alteracdes materiais benéficas promovidas pela Lei n°
14.230/2021 podem alcancar fatos anteriores e processos em
andamento, sem violar a coisa julgada e a seguranca juridica? Parte-
se da hipdtese de que os principios da legalidade, tipicidade e
culpabilidade justificam a incidéncia das disposicées materiais
benéficas nos processos ainda nao definitivamente julgados, mas
essa incidéncia nao equivale a aplicacao integral da abolitio criminis

penal.

Este trabalho tem como objetivo geral analisar os limites da
retroatividade da Lei n° 14.230/2021 e seus impactos na seguranca
juridica. Como objetivos especificos, busca-se examinar a evolugao
do regime de Improbidade Administrativa; identificar as principais

alteracoes da reforma; diferenciar abolitio criminis e abolitio illiciti;



investigar o elemento subjetivo exigido; analisar o Tema 1199 do
Supremo Tribunal Federal; e avaliar os efeitos praticos sobre
processos em curso, condenacdes definitivas e pretensdes de

ressarcimento.

Adota-se o método dedutivo, mediante revisao bibliografica e
analise documental. A abordagem ¢é qualitativa e abrange a
Constituicdo Federal, a Lei n° 8.429/1992, a Lei n°® 14.230/2021, a
legislacao correlata e precedentes do Supremo Tribunal Federal e do

Superior Tribunal de Justica.

2. METODOLOGIA

O estudo desenvolve uma abordagem qualitativa e meétodo
dedutivo, desenvolvidos por meio de pesquisa bibliografica e
documental. Inicialmente, a investigacao parte dos principios
constitucionais aplicaveis ao poder sancionador estatal para
o

examinar, em seguida, as alteracdes introduzidas pela Lei n

14.230/2021 e os limites de sua aplicacdo aos fatos anteriores.

Na vertente bibliografica, sao examinadas obras relacionadas a
Improbidade Administrativa, ao Direito Administrativo Sancionador,
a legalidade, a tipicidade e a seguranca juridica. A analise
documental abrange a Constituicao Federal, o Cédigo Penal, a Lei n°
8.429/1992, a Lei n° 14.230/2021 e precedentes do Supremo Tribunal

Federal e do Superior Tribunal de Justica.

Os precedentes jurisprudenciais foram selecionados em razao de
sua pertinéncia direta com o problema de pesquisa, com destaque
para o Tema n° 1199 da repercussao geral, as Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n° 7.042 e n° 7.043 e decisbes do Superior

Tribunal de Justica sobre dano efetivo, indisponibilidade de bens e



subsisténcia da pretensao de ressarcimento. Trata-se de analise de
carater juridico-interpretativo e nao pretende realizar levantamento
estatistico da totalidade das acdes de Improbidade Administrativa

em tramitacao.

3. EVOLUGCAO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NO DIREITO
BRASILEIRO

O reconhecimento da responsabilidade por atos contrarios a
probidade antecede a Lei n° 8.429/1992. O ordenamento brasileiro ja
possuia instrumentos voltados ao combate ao enriquecimento ilicito
e a reparacao de danos ao patrimdnio publico. Com a Constituicao
de 1988, o instituto adquiriu nova dimensao, especialmente pela
previsao, no art. 37, § 4° sancbes proprias para os atos de
Improbidade Administrativa e ao elevar a moralidade a condicao de

principio expresso da Administracao Publica (Fazzio Junior, 2016).

O

Editada para regulamentar o comando constitucional, a Lei n
8.429/1992 estabeleceu trés categorias centrais: atos que importam
enriquecimento ilicito, previstos no art. 9% atos que causam prejuizo
ao erario, disciplinados pelo art. 10; e atos que atentam contra os
principios da Administracao Publica, previstos no art. 11 (Garcia;
Alves, 2017). Posteriormente, a Lei Complementar n° 157/2016
acrescentou o art. 10-A, relacionado a concessao ou aplicacao
indevida de beneficio financeiro ou tributario, dispositivo revogado

pela Lei n°14.230/2021.

No regime anterior nao existia responsabilidade objetiva
generalizada por Improbidade Administrativa. Os atos previstos nos
arts. 9° e 11 exigiam dolo segundo a orientacao consolidada do

Superior Tribunal de Justica. Somente o art. 10 admitia



expressamente a responsabilizacao dolosa ou culposa por lesao ao
erario. Assim, a critica ao modelo anterior nao deve partir da
premissa de que todo ato ilegal produzia responsabilidade objetiva,
mas das dificuldades de delimitacao do grau de culpa e da

amplitude de certas figuras legais.

Cradualmente, a jurisprudéncia estabeleceu que Improbidade
Administrativa e ilegalidade nao sao conceitos equivalentes. Nem
toda violacao administrativa possui gravidade suficiente para
justificar as sancbes da Lei n° 8.429/1992. A Improbidade
Administrativa pressupde correspondéncia entre os fatos e o tipo
legal, elemento subjetivo e observancia do devido processo legal, da

proporcionalidade e da individualizacao das sancdes.

Apesar dessa evolucao, a redacao aberta de algumas hipdteses do
art. 11 permitia que a violacao genérica de principios fosse utilizada
como fundamento para acusacdes diversas. A possibilidade de
responsabilizacao culposa do art. 10 também provocava divergéncias
sobre a distingcao entre erro administrativo, culpa grave e ato de
Improbidade Administrativa. A reforma de 2021 procurou responder
a essas criticas mediante maior densidade tipica e a exclusao da

modalidade culposa (Pinheiro; Ziesemer, 2022).

4. PRINCIPAIS ALTERAGCOES PROMOVIDAS PELA LEI N°
14.230/2021

A Lei n° 14.230/2021 promoveu a inclusdo dos §§ 1° a 4° no art. 1° da
Lei n° 8.429/1992. O § 1° passou a considerar atos de Improbidade
Administrativa as condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°,10 e 11; 0 §
2° definiu o dolo; o § 3° afastou a responsabilidade quando o

exercicio da funcao publica nao estiver acompanhado de ato doloso



com fim ilicito; e o § 4° determinou a aplicacao dos principios

constitucionais do Direito Administrativo Sancionador.

Com a nova disciplina, a mera voluntariedade n3o basta. E
necessario demonstrar que o0 agente atuou livre e conscientemente
para alcancar o resultado ilicito tipificado. A responsabilidade nao
pode ser extraida exclusivamente do cargo ocupado, da
irregularidade do ato ou da producao objetiva de um resultado. Essa
exigéncia reforca a necessidade de individualizacao da conduta de

cada demandado.

A comprovacao do dolo constitui requisito inafastavel para a
configuracao do ato de Improbidade Administrativa e representa
onus probatério do legitimado que formula a pretensao
sancionatdria, seja o Ministério Publico, seja a pessoa juridica
interessada, enquanto sujeito passivo ou ente postulante. Nos
termos do art. 1°, § 2°, da Lei n°® 8.429/1992, com redacdo dada pela Lei
n° 14.230/2021, o dolo corresponde a vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito tipificado, nao bastando a mera
voluntariedade do agente. Assim, cabe ao autor da acao demonstrar,
de forma concreta e individualizada, que o demandado atuou com

intencao dirigida ao resultado ilicito previsto em lei.

Entre as principais mudancas da reforma, destaca-se a supressao da
modalidade culposa do art. 10. Na redacao atual, a caracterizacao do
ato que causa lesao ao erario exige acao ou omissao dolosa e efetiva
perda patrimonial. Consequentemente, nao se admite condenacao
por Improbidade Administrativa fundada apenas em negligéncia,
imprudéncia ou impericia. Isso nao impede eventual
responsabilidade civil, disciplinar ou perante os 6rgaos de controle,

desde que satisfeitos os pressupostos proprios de cada regime.



Também houve alteracdes significativas no art. 11. Antes da reforma,
o dispositivo continha clausula geral relativa a violagao dos
principios, acompanhada de enumeracao exemplificativa. A partir da
Lei n° 14.230/2021, as condutas previstas no artigo passaram a ter
carater taxativo. A condenacao, portanto, nao pode apoiar-se apenas
na afirmacao genérica de violagao aos principios administrativos;
deve existir correspondéncia entre a conduta demonstrada e uma

das hipoteses legais vigentes.

No campo processual, a indisponibilidade de bens passou a
depender da demonstracao concreta de perigo de dano irreparavel
ou de risco ao resultado util do processo. No Tema Repetitivo n°1.257,
o Superior Tribunal de Justica decidiu que as novas disposicoes
sobre a tutela de indisponibilidade sao aplicaveis aos processos em
andamento, permitindo a reavaliacao das medidas anteriormente

deferidas (Brasil, 2025b).

Inicialmente, a reforma atribuiu ao Ministério Publico exclusividade
para propor a acao. Essa previsao foi afastada pelo Supremo Tribunal
Federal nas Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade n° 7.042 e n°
7.043, que reconheceram legitimidade concorrente e disjuntiva
entre o Ministério PuUblico e as pessoas juridicas interessadas (Brasil,
2022a). Também foi instituido novo regime prescricional, cuja
aplicacao temporal recebeu tratamento especifico no Tema n° 1.199

do STF.

5. ABOLITIO CRIMINIS E ABOLITIO ILLICITI NO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

A expressao abolitio criminis tem origem no Direito Penal. Conforme

o art. 2° do Cédigo Penal, ninguém pode ser punido por fato que lei



posterior deixa de considerar crime, cessando a execugao e 0s
efeitos penais da sentenca condenatdria. O instituto decorre da
legalidade penal e da retroatividade da lei penal mais benéfica

prevista no art. 5°, XL, da Constituicao.

A Improbidade Administrativa, entretanto, nao é crime. As
consequéncias do art. 12 da Lei n°® 8.429/1992 possuem natureza civil-
sancionatdéria e sao aplicadas em procedimento proprio,
independente das esferas penal, civii comum e disciplinar. A
Constituicao confirma essa autonomia ao prever as sangdes por

Improbidade Administrativa sem prejuizo da acao penal cabivel.

Por isso, a transposicao automatica de categorias penais nao €
adequada. A identidade entre Direito Penal e Direito Administrativo
Sancionador nao € absoluta, embora ambos expressem formas do
poder punitivo estatal e estejam submetidos a garantias
fundamentais. A aplicagcao de institutos penais deve considerar a
natureza da sancao, a disciplina constitucional especifica e a
existéncia de regras proprias no sistema administrativo sancionador

(Osorio, 2022).

No caso da Lei n® 14.230/2021, a eliminacdo da modalidade culposa
retirou determinadas condutas do campo da Improbidade
Administrativa. Nao houve descriminalizacao, porque tais fatos nao
eram crimes por forca da Lei de Improbidade Administrativa. O
fendbmeno pode ser descrito com maior precisao como abolitio
illiciti: supressao da tipicidade de determinado ilicito administrativo

sancionador.

A mencao a abolitio criminis preserva utilidade analitica porque

evidencia a origem penal do debate sobre a retroatividade benéfica.



Contudo, seu emprego no regime da Improbidade Administrativa
deve ser acompanhado da ressalva de que se trata de aproximacao
analogica. Por essa razao, o titulo adota a expressao abolitio illiciti,
mais adequada a supressao da tipicidade de um licito
administrativo sancionador. A extensao e os efeitos dessa abolicao
sao definidos pelo regime da Improbidade Administrativa e pela
interpretacao constitucional firmada pelo STF, nao pelo simples

transporte do art. 2° do Coédigo Penal.

Essa distincao explica por que a revogacao da modalidade culposa
alcanca processos sem transito em julgado, mas nao desfaz
automaticamente condenacdes definitivas nem a execucao das
respectivas sancoes. Diferentemente da abolitio criminis penal, o
STF preservou a eficacia da coisa julgada no sistema de Improbidade

Administrativa.

6. DOLO COMO ELEMENTO SUBIJETIVO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Nos termos do art. 1°, § 2°, da Lei n° 8.429/1992, dolo é a vontade livre
e consciente de alcancgar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e
11, nao bastando a voluntariedade do agente. A disposicao exige
demonstracao do vinculo subjetivo entre a conduta e o resultado

ilicito previsto no tipo.

Embora a expressao dolo especifico seja frequentemente
empregada pela doutrina e pela jurisprudéncia, convém utiliza-la
com precisao. A lei ndao se limita a exigir consciéncia e vontade de
praticar materialmente o ato; exige orientacao da conduta ao
resultado ilicito tipificado. Em algumas hipoteses, como as previstas

no art. 11, a propria legislacao acrescenta finalidade especifica de



obter proveito ou beneficio indevido para o agente ou para terceiro

(Gomes de Mattos, 2022).

Para demonstrar o dolo, nao se exige necessariamente de confissao
ou de prova direta do estado mental. Pode ser extraida do conjunto
de circunstancias objetivas, da sequéncia dos atos, do conhecimento
demonstrado pelo agente, da ocultacao de informacdes, do
beneficio buscado e de outros elementos concretos. O que nao se
admite é presumir o dolo exclusivamente da ilegalidade ou do

resultado danoso.

Exigir dolo nao converte toda irregularidade em conduta licita. O ato
pode continuar sujeito a anulacao, ressarcimento, responsabilizacao
disciplinar, controle pelos tribunais de contas ou outras
consequéncias legais. A reforma apenas reserva as severas sancoes
da Improbidade Administrativa as condutas que preencham os

elementos subjetivos e objetivos definidos pela Lei n° 8.429/1992.

Para os processos relativos a fatos anteriores a reforma, a
inexisténcia de demonstracao do dolo adquire relevancia quando
nao houver condenacao transitada em julgado. O juizo deve
examinar o conjunto probatdério e verificar se a conduta,
anteriormente tratada como culposa, também apresenta os
requisitos da modalidade dolosa. Nao se trata de transformar
automaticamente a imputacao culposa em dolosa, mas de aferir se
os fatos e as provas ja submetidos ao contraditorio permitem o novo

enquadramento.

7. RETROATIVIDADE E TEMA 1199 DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL



O Supremo Tribunal Federal enfrentou a controvérsia intertemporal
no ARE n° 843.989, correspondente ao Tema n° 1.199 da repercussao
geral. O Tribunal reconheceu que a Improbidade Administrativa
exige responsabilidade subjetiva e fixou parametros especificos para

a aplicacdo da Lei n°14.230/2021 aos fatos anteriores (Brasil, 2022Db).

Segundo a primeira tese, a tipificacao dos atos dos arts. 9°, 10 e 11
exige a presenca de dolo. Ja a segunda afirma que a revogacao da
modalidade culposa € irretroativa em relacao a eficacia da coisa
Jjulgada e nao incide no processo de execucao das sancdes ou em
seus incidentes. A terceira, por sua vez, admite a aplicacao da lei
nova aos atos culposos praticados sob a redagao anterior quando
nao houver condenacao transitada em julgado, devendo o juizo
analisar a existéncia de dolo. Por fim, a quarta determina que o novo
regime prescricional € irretroativo, com aplicacao dos novos marcos

temporais a partir da publicacao da lei.

Sob a perspectiva critica adotada neste trabalho, guando a decisao
judicial condenatodria, ainda submetida a reexame, houver se
restringido a identificacdo de ato culposo de Improbidade
Administrativa, ndo se mostra admissivel manter a condenacao
mediante posterior declaracao de que teria havido ato de
Improbidade Administrativa doloso. Isso porque a atividade
jurisdicional ja se desenvolveu e se delimitou, nagueles autos, a
identificacao de ato improbo na modalidade culposa. Data venia,
concluir de forma diversa significaria atingir diretamente o principio
constitucional da seguranca juridica, além de permitir inovacao
prejudicial ao demandado, em aproximacao a vedada inovatio in

pejus, repudiada pelo ordenamento juridico patrio.



Esse entendimento encontra reforco no ARE n° 803.568/SP, julgado
pelo Supremo Tribunal Federal, no qual se reconheceu a incidéncia
imediata da nova redacdo do art. 11 da Lei n° 8.429/1992 aos
processos em curso, desde que ainda inexistente condenacao
transitada em julgado. Na ocasidao, destacou-se que a Lei n°
14.230/2021 aboliu a responsabilizacdo fundada em violacdo genérica
aos principios da Administracao PuUblica e passou a exigir tipificacao
taxativa dos atos de Improbidade Administrativa por ofensa aos
principios administrativos. Assim, quando a condenacao anterior
estiver apoiada exclusivamente em hipdtese revogada, sem
possibilidade de reengquadramento valido em outro dispositivo legal,
impode-se o afastamento da pretensao sancionatodria, em respeito a
legalidade, a tipicidade, ao contraditdrio e a seguranca juridica (STF,
ARE 803.568/SP, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 22 ago. 2023, DJe
06 set. 2023).

O precedente revela uma retroatividade limitada. A lei nova
influencia processos ainda abertos ao julgamento de meérito, pois
nao se justifica aplicar sancao por uma modalidade de Improbidade
Administrativa que deixou de existir. Entretanto, a Constituicao
também protege a coisa julgada no art. 5°, XXXVI. O STF conferiu
prevaléncia a estabilidade da decisao definitiva, afastando a

reproducao integral dos efeitos proprios da abolitio criminis penal.

Também nao se pode afirmar que todas as disposicdes mais
favoraveis retroagem indistintamente. As normas processuais
submetem-se, em regra, a aplicacao imediata, respeitados os atos
praticados e as situacdes consolidadas, conforme o art. 14 do Codigo
de Processo Civil. As normas prescricionais receberam solucao

especifica no Tema 1199. Ja as alteracdes materiais devem ser



examinadas a luz da tipicidade, da continuidade tipico-normativa e

da existéncia de transito em julgado.

O Superior Tribunal de Justica vem aplicando esses parametros. Em
relacao ao art. 11, reconhece que nao subsiste condenacao genérica
fundada exclusivamente nas disposicdes revogadas quando os fatos
nao correspondem a uma hipdtese vigente. Por outro lado, quando
a conduta permanece tipificada sob a nova redacao, pode existir
continuidade tipico-normativa, o que impede o reconhecimento de

completa abolicao do ilicito (Brasil, 2024a).

No tocante ao art. 10, o Superior Tribunal de Justica decidiu no REsp
Nn° 1.929.685 que a prova de dano efetivo ao erario deve ser exigida
Nnos processos ainda em andamento, inclusive quando os fatos sao
anteriores a reforma. A Corte esclareceu que nao ha espaco para
condenacao fundada apenas em dano presumido diante da opcao
legislativa expressa pela necessidade de perda patrimonial efetiva

(Brasil, 2024b).

8. SEGURANCA JURIDICA E TUTELA DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA

Sao duas as dimensdes da seguranca juridica. Sob a perspectiva
individual, protege o acusado contra a imposi¢cao de sancdes sem lei
prévia, tipo definido, elemento subjetivo comprovado e
procedimento regular. Sob a perspectiva institucional, protege a
estabilidade das decisdes, a confianca da sociedade no sistema de
controle e a continuidade das relacdes juridicas legitimamente

consolidadas.

Preservar a moralidade administrativa também constitui exigéncia

constitucional. A reforma nao eliminou a responsabilidade por



enriguecimento ilicito, dano doloso ao erario ou violagao dolosa das
hipdteses taxativas do art. 1. O que ocorreu foi a redefinicao dos
pressupostos necessarios para que determinada ilegalidade alcance

O grau qualificado de Improbidade Administrativa.

O conflito entre seguranca juridica e moralidade nao pode ser
resolvido mediante a exclusao absoluta de um dos valores. Um
sistema excessivamente aberto pode punir erros administrativos
como se fossem desonestidade e produzir receio decisério na gestao
publica. Em sentido oposto, exigéncias probatodrias interpretadas de
forma inalcancavel podem enfraquecer a tutela do patrimdnio
publico. O equilibrio depende de tipificacao precisa, prova suficiente,

contraditorio e fundamentacao individualizada.

Nesse equilibrio, a coisa julgada assume posicao central. Ao impedir
que a revogacao da modalidade culposa desconstitua
automaticamente condenacdes definitivas, o STF preservou a
estabilidade jurisdicional. A0 mesmo tempo, ao admitir a aplicacao
da nova disciplina aos processos sem transito em julgado, evitou que
sancdes fossem impostas com fundamento em modalidade de

Improbidade Administrativa retirada do ordenamento.

Portanto, a seguranca juridica nao deve ser compreendida apenas
como protecao do agente publico. Ela também exige previsibilidade
para o Ministério Publico, para as pessoas juridicas lesadas e para a
coletividade. A consolidacdao de critérios jurisprudenciais claros
reduz decisdes contraditorias e permite direcionar a atuacao de
controle aos casos que efetivamente apresentam gravidade e

intencao ilicita.

9. IMPACTOS PRATICOS NOS PROCESSOS EM CURSO



Nas acdes fundadas exclusivamente em culpa e ainda nao
transitadas em julgado, o processo deve ser reavaliado a luz do Tema
1199. Se os fatos e as provas nao demonstrarem dolo, o pedido
sancionatdério deve ser julgado Iimprocedente por auséncia
superveniente de tipicidade, e nao simplesmente extinto por perda
do objeto. A prestacao jurisdicional continua necessaria para definir

O mérito da imputacao diante do novo direito aplicavel.

Na aplicacdo pratica da Lei n° 14.230/2021, os critérios de
responsabilizacao por Improbidade Administrativa devem incidir de
maneira igualitaria em todas as esferas de poder, sem distin¢cao
entre agentes municipais, estaduais ou federais. A exigéncia de dolo,
a tipicidade estrita e a necessidade de prova individualizada nao
podem funcionar de forma seletiva, alcancando com maior
frequéncia prefeitos e gestores de nivel municipal, enquanto
agentes situados em escaldes superiores permanecem submetidos
a menor controle efetivo. O principio da isonomia impde que as
especificacdes do regime de Improbidade Administrativa sejam
aplicadas com o mesmo rigor técnico a todos os agentes publicos,
evitando tanto a punicao excessiva dos niveis locais quanto a

impunidade de autoridades de maior hierarquia.

A disciplina reformada também exige atencao com a congruéncia
processual e com o contraditério. O reconhecimento de dolo nao
pode decorrer de imputacao inteiramente nova introduzida sem
oportunidade de defesa. O julgador deve considerar os fatos
narrados, as provas produzidas e a qualificacao juridica compativel,
evitando condenacao baseada em circunstancias sobre as quais o

demandado nao pdde se manifestar.



Nos processos relacionados ao art. 11, deve-se verificar se a conduta
permanece prevista em um dos incisos atuais. A mera referéncia a
violagcdo dos principios da legalidade ou da moralidade nao é
suficiente. Se o fundamento condenatério estiver limitado a
hipotese revogada e nao houver continuidade tipico-normativa, a

pretensao sancionatdria ndao pode prosperar.

O reconhecimento de atipicidade superveniente para fins de
Improbidade Administrativa nao elimina necessariamente o dever
de ressarcimento. Em 2025, a Primeira Turma do Superior Tribunal
de Justica reconheceu que, apesar da absolvicao sancionatodria por
auséncia de dolo especifico, a demanda pode prosseguir para
buscar a reparacao de dano efetivo comprovado, com fundamento
no regime civil aplicavel e no art. 37, § 5°, da Constituicao (Brasil,
2025a). Devem ser distinguidas, portanto, a puni¢cao por

Improbidade Administrativa e a recomposicao patrimonial.

Também se impde a reavaliacao das medidas de indisponibilidade.
Conforme o Tema Repetitivo n° 1.257 do Superior Tribunal de Justica,
a disciplina introduzida pela Lei n® 14.230/2021 aplica-se as tutelas
provisdrias em curso (Brasil, 2025b). A manutencao da constricao
exige demonstracao dos requisitos atuais, especialmente
probabilidade do direito e perigo concreto de dano ou risco ao

resultado util do processo.

Quanto as condenacdes transitadas em julgado, a regra do Tema
1199 impede a incidéncia automatica da supressao da modalidade
culposa durante a execucao. Eventual pretensao desconstitutiva
deve observar o0s instrumentos processuais cabiveis, seus
fundamentos e prazos, sem tratar a nova lei como autorizagao geral

para afastar a coisa julgada.



10. REFLEXOES CRITICAS SOBRE A REFORMA

Sob perspectiva critica, a Lei n° 14.230/2021 pode ser compreendida
como tentativa de racionalizar o sistemma de Improbidade
Administrativa, mas seus efeitos nao estao livres de criticas. A maior
densidade tipica e a exclusao da culpa reduzem o risco de punicao
por meras irregularidades; por outro lado, a exigéncia de finalidade
ilicita pode aumentar a dificuldade probatéria em situacdes
complexas, especialmente quando decisdes sao tomadas de forma

coletiva ou por estruturas administrativas fragmentadas.

Outra consequéncia da reforma foi a intensificacao da aproximacgao
entre Improbidade Administrativa e Direito Administrativo
Sancionador. Essa aproximacgao fortalece garantias como legalidade,
tipicidade, culpabilidade, proporcionalidade e individualizagcdao. Nao
significa, contudo, identidade completa com o Direito Penal. A
jurisprudéncia do STF sobre a preservacao da coisa julgada
demonstra que o regime constitucional da Improbidade

Administrativa conserva caracteristicas proprias.

Outro aspecto relevante é a necessidade de separar controle de
legalidade e responsabilizacao por Improbidade Administrativa. A
inexisténcia de ato improbo nao impede a correcao do ato
administrativo, a aplicacado de sancdes disciplinares, a
responsabilizacao civil ou o controle financeiro. Essa distincao evita
tanto a banalizacao da Improbidade Administrativa quanto a falsa

percepc¢ao de que a auséncia de dolo gera impunidade absoluta.

A efetividade da reforma esta condicionada a qualidade da
investigacao e a fundamentacao das decisdes. A acusacao deve

individualizar a conduta, indicar o tipo legal, demonstrar o nexo



causal e apresentar elementos concretos do dolo. A defesa, por sua
vez, deve poder conhecer precisamente os fatos imputados. Ao
julgador cabe distinguir irregularidade, erro, culpa e atuacao

deliberadamente orientada a resultado ilicito.

O desafio futuro consiste em estabilizar a interpretagcao das novas
regras sem neutralizar a protecao constitucional da probidade. A
seguranca juridica sera fortalecida nao pela absolvicao automatica
nem pela punicao extensiva, mas pela aplicacdao coerente de

critérios normativos verificaveis.

11. CONCLUSAO

Com a edicdo da Lei n° 14.230/2021, o regime da Improbidade
Administrativa passou por mudancgas relevantes. A supressao da
modalidade culposa do art. 10, a definicao do dolo, a taxatividade do
art. 11 e a reformulacao das sangdes reforcaram o carater subjetivo da
responsabilizacao e a necessidade de correspondéncia estrita entre

conduta, elemento subjetivo e tipo legal.

Os resultados da pesquisa demonstraram que a expressao abolitio
criminis somente pode ser aplicada a Improbidade Administrativa
em sentido analdgico. Como nao se trata de infracao penal, a
eliminacao da modalidade culposa caracteriza, com maior precisao,
abolitio illiciti no ambito do Direito Administrativo Sancionador. Essa
diferenca nao € apenas terminoldgica, pois influencia os efeitos da

lei nova sobre a coisa julgada e a execucao das sancoes.

O Tema 1.199 do STF afastou tanto a retroatividade irrestrita quanto a
completa indiferenca da lei nova aos fatos anteriores. A supressao da
modalidade culposa de Improbidade Administrativa alcanca

processos sem condenacao transitada em julgado, nos quais o juizo



deve analisar eventual dolo. Nao alcanca, porém, a eficacia da coisa
Jjulgada nem o processo de execucao. O novo regime prescricional
também nao retroage, aplicando-se seus marcos a partir da

publicacao da reforma.

Os impactos praticos exigem analise individualizada. Acdes
baseadas apenas em culpa ou em hipdteses revogadas do art. T1
podem resultar em improcedéncia da pretensao sancionatoria
guando nao houver dolo ou continuidade tipico-normativa. Isso nao
impede, por si sO, a reparacao de dano efetivamente comprovado

nem outras formas de responsabilizacao previstas no ordenamento.

Conclui-se que a reforma buscou conferir maior precisao e
racionalidade ao sistema, mas a seguranca juridica depende da
preservacao simultdanea das garantias dos acusados, da coisa
julgada e da efetiva tutela do patrimdnio publico. O equilibrio nao
decorre de uma aplicacao automatica da norma mais benéfica, mas
da interpretacao sistematica da Constituicao, da Lei de Improbidade
Administrativa e dos precedentes vinculantes dos tribunais

superiores.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel
em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.

Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo

Penal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1940. Disponivel em:


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

https://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1942. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo
Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2015. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2015/lei/N3105.ntm. Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n® 8.429,
de 2 de junho de 1992, que dispde sobre improbidade administrativa.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em:
https://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114230.htm. Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sancdes
aplicaveis em virtude da pratica de atos de improbidade
administrativa. Brasilia, DF:. Presidéncia da Republica, 1992.
Disponivel em:
https://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429compilada.htm.
Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Agravo em
Recurso Especial n° 1.206.630/SP. Relator: Ministro Paulo Sérgio
Domingues. Primeira Turma. Brasilia, DF, 27 fev. 2024a. Diario da
Justica Eletronico, 1° mar. 2024. Disponivel em:

https://porocesso.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14230.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14230.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429compilada.htm
https://processo.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisar&aplicacao=informativo&livre=%40cnot%3D020544

acao=pesquisar&aplicacao=informativo&livie=%40cnot%3D020544.

Acesso em: 28 set. 2026.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Agravo em
Recurso Especial n° 1.994.350/SP. Relator: Ministro Benedito
Goncalves. Primeira Turma. Brasilia, DF, 22 set. 2025a. Diario da
Justica Eletrénico Nacional, 26 set. 2025. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?
acao=pesquisarumaedicao&livie=%270028E%27.cod. Acesso em: 28
set. 2026.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°
1.929.685/TO. Relator: Ministro Gurgel de Faria. Primeira Turma.
Brasilia, DF, 27 ago. 2024Db. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/20
24/04092024-Exigencia-de-dano-efetivo-ao-erario-vale-para-casos-
anteriores-a-reforma-da-Lei-de-Improbidade-.aspx. Acesso em: 28

set. 2026.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Tema Repetitivo n° 1.257.
Primeira Secao. Brasilia, DF, 26 fev. 2025b. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/20
25/27022025-Repetitivo-estabelece-que-nova-Lei-de-Improbidade-
afeta-indisponibilidade-de-bens-nas-acoes-em-curso.aspx. AcCesso

em: 28 set. 2026.

BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Acbdes Diretas de
Inconstitucionalidade n° 7.042 e n° 7.043. Relator: Ministro Alexandre
de Moraes. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 31 ago. 2022a. Disponivel em:
https://portal.stfjus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6312401.
Acesso em: 28 set. 2026.


https://processo.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisar&aplicacao=informativo&livre=%40cnot%3D020544
https://scon.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisarumaedicao&livre=%270028E%27.cod
https://scon.stj.jus.br/jurisprudencia/externo/informativo/?acao=pesquisarumaedicao&livre=%270028E%27.cod
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2024/04092024-Exigencia-de-dano-efetivo-ao-erario-vale-para-casos-anteriores-a-reforma-da-Lei-de-Improbidade-.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2024/04092024-Exigencia-de-dano-efetivo-ao-erario-vale-para-casos-anteriores-a-reforma-da-Lei-de-Improbidade-.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2024/04092024-Exigencia-de-dano-efetivo-ao-erario-vale-para-casos-anteriores-a-reforma-da-Lei-de-Improbidade-.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2025/27022025-Repetitivo-estabelece-que-nova-Lei-de-Improbidade-afeta-indisponibilidade-de-bens-nas-acoes-em-curso.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2025/27022025-Repetitivo-estabelece-que-nova-Lei-de-Improbidade-afeta-indisponibilidade-de-bens-nas-acoes-em-curso.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/2025/27022025-Repetitivo-estabelece-que-nova-Lei-de-Improbidade-afeta-indisponibilidade-de-bens-nas-acoes-em-curso.aspx
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6312401

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragcao nos
Embargos de Divergéncia no Segundo Agravo Regimental no
Recurso Extraordindrio com Agravo n° 803.568/SP. Relator: Ministro
Luiz Fux. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 22 ago. 2023. Diario da Justica
Eletréonico, 6 set. 2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com
Agravo n° 843.989/PR. Tema n° 1199 da repercussdo geral. Relator:
Ministro Alexandre de Moraes. Tribunal Pleno. Brasilia, DF, 18 ago.
2022b. Diario da Justica Eletronico, 12 dez. 2022. Disponivel em:
https://portal.stfjus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoPro
cesso.asp?

classeProcesso=ARE&incidente=4652910&numeroProcesso=843989&

numerolema=1199. Acesso em: 28 set. 2026.

FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa: doutrina,

legislacao e jurisprudéncia. Sao Paulo: Atlas, 2016.

CARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade

administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2017.

COMES DE MATTOS, Mauro Roberto. O limite da improbidade

administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022.

OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sao

Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022.

PINHEIRO, Igor Pereira; ZIESEMER, Henrique da Rosa. Nova Lei de
Improbidade Administrativa comentada. Belo Horizonte: Forum,

2022.



https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?classeProcesso=ARE&incidente=4652910&numeroProcesso=843989&numeroTema=1199
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?classeProcesso=ARE&incidente=4652910&numeroProcesso=843989&numeroTema=1199
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?classeProcesso=ARE&incidente=4652910&numeroProcesso=843989&numeroTema=1199
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?classeProcesso=ARE&incidente=4652910&numeroProcesso=843989&numeroTema=1199

1 Bacharel em Direito, Centro Universitario de Santa Fé do Sul

(UNIFUNEC), Santa Fé do Sul, Sao Paulo, Brasil. E-mail: acesse o

artigo original para visualizar o e-mail

2 Mestre em Administracao Publica-Privada pela Universidade de
Coimbra, Portugal, Bacharel em Direito pelo Centro Universitario de
Rio Preto, Professor do Centro Universitario de Santa Fé do Sul

(UNIFUNEC), Santa Fé do Sul, Sao Paulo, Brasil.


javascript:void(0)
javascript:void(0)

