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Resumo: O presente trabalho busca compreender os reflexos trazidos pela
inclusdo do § 2° ao art. 11 da Lei n° 8.429/1992 pela Lei n° 14.230/2021, a fim
de confirmar se tal dispositivo efetivamente passou a exigir a demonstracao
do denominado dolo especifico a todos os atos de improbidade administrativa
tipificados no ordenamento juridico brasileiro. A pesquisa baseou-se no
estudo doutrinario e jurisprudencial, com premissas oriundas das bases da
responsabilizacdo subjetiva presente nas ciéncias criminais. Conclui-se que,
embora respeitadas vozes defendam o contrario, ndo héa exigéncia genérica
e abstrata de comprovacao de dolo especifico para os atos de improbidade
administrativa, realidade que néo foi alterada pelo § 2° do art. 11 da Lei n°
8.429/1992, incluido pela Lei n° 14.230/2021.

Palavras-chave: improbidade administrativa, dolo especifico, beneficiamento
préprio ou de terceiros, Lei n° 14.230/2021; § 20, art. 11, Lei n® 8.429/1992.

Abstract: This paper aims to understand the effects of the inclusion of paragraph
2in Article 11 of Law No. 8,429/1992, introduced by Law No. 14,230/2021, in order
to determine whether such provision effectively established a general requirement
to prove the so-called specific intent (dolo especifico) in all acts of administrative
misconduct typified under Brazilian law. The research was grounded in doctrinal
and jurisprudential analysis, based on the principles of subjective liability derived
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from criminal law. The conclusion reached is that, although respected scholars
argue otherwise, there is no general or abstract requirement to prove specific intent
in cases of administrative misconduct—a legal reality that was not altered by
paragraph 2 of Article 11 of Law n°8,429/1992, as amended by Law n° 14,230/2021.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o combate a corrupcao ganhou destaque no
noticiario nacional, despertando intenso debate nao somente entre
os operadores do Direito, mas em toda sociedade. O cendrio politico,
influenciado pela ampla divulgacao de investigacdes — que geraram tanto
criticas quanto elogios a atuacao dos 6rgaos de controle e do sistema de
justica —, acabou por redesenhar os contornos normativos do enfrentamento
da corrupcao, resultando em significativas alteracoes legislativas.

A fiscalizacdo voltada a repressao de atos de corrupcao' no sistema
nao penal insere-se, prioritariamente, na apuracao de atos de improbidade
administrativa, expressamente mencionados na Constituicao Federal e
regulamentados, principalmente pela Lei n° 8.429/1992, que, por sua vez,
foi profundamente modificada no ano de 2021.

Dentre as diversas modificacdes promovidas na Lei n° 8.429/1992,
destaca-se a inclusao de dispositivo que condiciona a caracterizacao do
ato de improbidade a comprovacao de que a conduta funcional do agente
teve como finalidade obter proveito ou beneficio indevido, para si ou para

outrem.

Em razdo dessa inovacdo, parte da doutrina passou a defender
a necessidade de demonstracdo do chamado dolo especifico para
caracterizacao de qualquer ato de improbidade administrativa.

1 Adotando-se para este termo, ao menos neste momento introdutério, conceito elastico popularmente empre-
gado pela sociedade para designar desvios de agentes publicos.
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Diante disso, o presente trabalho tem por objetivo, com base no
estudo legal, doutrinario e jurisprudencial, analisar se, de fato, mostra-se
imprescindivel a comprovacao de dolo especifico para a configuracao de
todo e qualquer ato de improbidade administrativa.

1. A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E SUA REPRESSAO
CONSTITUCIONAL

No ordenamento juridico brasileiro, o conceito de corrupgao encontra-
se contido no de improbidade administrativa.

A corrupgao caracteriza-se pela obtencao de vantagem indevida para
o préprio agente publico ou para terceiros, em detrimento da finalidade
publica>. O Cédigo Penal tipifica o crime de corrupcdao como a conduta
de “solicitar ou receber” vantagem indevida ou “aceitar” promessa de tal
vantagem (corrupgao passiva) e de “oferecer ou prometer” vantagem
indevida (corrupcao ativa).

A probidade, por sua vez, ultrapassa a simples vedacao de obtencao de
vantagem ilicita e se relaciona a nocao de honestidade, integridade e boa-
fé no exercicio da funcao publica, respaldada por principios constitucionais
e normais gerais do direito®. A improbidade administrativa, por se tratar de
ilicito nao penal, caracteriza-se pela violacao a esses principios e condutas
desonestas, nos termos da Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

Importa destacar: toda corrupcao configura improbidade
administrativa, mas nem toda improbidade equivale a corrupcao.

A improbidade, juridicamente, possui espectro mais amplo. Por isso,
a Constituicao Federal, ao tratar da Administracao Publica, optou por
dispor sobre os efeitos dos atos de improbidade administrativa, e nao
apenas da corrupc¢ao, determinando, em seu art. 37, § 4°, a suspensao dos
direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens
e o ressarcimento ao erdrio, na forma e na gradacao previstas em lei, sem
prejuizo da acao penal cabivel.

2 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério P. Improbidade Administrativa. 82 edicdo. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2014.

3 NEVES, Daniel Amorim A.; OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Improbidade Administrativa: Direito Material e Proces-
sual . 92 edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2022.
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Traduz-se, portanto, de verdadeiro mandamento constitucional de
repressao a improbidade administrativa.

A Constituicao também reserva espaco a probidade no exercicio dos
direitos politicos, estabelecendo, no art. 14, § 9°, que a lei complementar
disciplinard outras hipoteses de inelegibilidade visando proteger a
moralidade, a probidade administrativa e a normalidade das elei¢oes,
considerando a vida pregressa do candidato.

Evidencia-se, assim, que a exigéncia de atuacao proba decorre de
todo o sistema juridico, fundado em principios expressos (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) e implicitos
(supremacia e indisponibilidade do interesse publico) previstos no art. 37
da Constituicao Federal e normas correlatas.

E nao poderia ser diferente.

A busca pela probidade visa a protecao da Administracao Publica e,
em ultima analise, da prépria sociedade.

Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho* o dever de probidade
“E o primeiro e talvez o mais importante dos deveres do administrador
publico. Sua atuacao deve, em qualquer hipdtese, pautar-se pelos principios
da honestidade e moralidade”.

Se, plano nacional, o constituinte empregou o termo “improbidade
administrativa” como mal a ser combatido, no plano internacional, as
convencoes e tratados utilizam o termo “corrupc¢ao” para o fim de abranger
condutas que atentam contra a lisura dos agentes publicos.

Diversos tratados internacionais ratificados pelo Brasil reforcam os
parametros éticos e morais exigidos dos agentes publicos, integrando-se a
normatizacao nacional em prol da probidade.

Em 2000, foi publicado o Decreto n° 3.678, que incorporou ao
ordenamento juridico brasileiro a Convencao sobre o Combate a Corrupgao
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Internacionais,
concluida em Paris no ano de 1997. Essa norma, em seu Artigo 1°, exige
que os Estados-partes adotem medidas para criminalizar atos de corrupgao
praticados por funcionarios publicos estrangeiros.

4 FILHO, José dos Santos C. Manual de Direito Administrativo. 382 Edicdo. Rio de Janeiro: Atlas, 2024.
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No ano de 2002, por meio do Decreto n° 4.410, o Brasil internalizou
a Convencao Interamericana contra a Corrupgao, datada de 29 de marco
de 1996. Essa norma estabelece a adocao de medidas preventivas, como
a criagao de normas de conduta para o exercicio adequado das fungdes
publicas, além da instituicao de 6rgaos superiores de controle voltados a
prevencao, deteccao e punicao de praticas corruptas (Artigo Ill).

JA& no ano de 2006, com o Decreto n° 5.687, foi incorporada
a Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcao, adotada pela
Assembleia-Geral das Nag¢des Unidas em 31 de outubro de 2003. Seu
objetivo é fortalecer as medidas de prevencdo e combate a corrupgao, por
meio da adocao de instrumentos juridicos, cédigos de conduta, criagdo de
orgaos preventivos e medidas administrativas especificas.

Esses tratados compdéem um sistema normativo de alcance
internacional, irradiando-se sobre a atuagao estatal e norteando os érgaos
de controle e o sistema de justica.

No plano infraconstitucional, a principal norma voltada a promocao
da probidade e ao combate a corrupgao é a Lei n° 8.429/1992, a chamada
Lei de Improbidade Administrativa (LIA), que passou por significativas
alteracdes com a edicao da Lei n° 14.230/2021.

2. O DOLO NA CARACTERIZACAO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Os atos de improbidade administrativa sao ilicitos civeis (em sentido
amplo), isto &, ilicitos nao penais, inseridos no regime administrativo-
constitucional e voltados a repressao de desvios de conduta de agentes
estatais.

A principal norma a dispor sobre tais atos é a Lei n° 8.429/1992, a
qual estabelece trés categorias de improbidade: aquelas que importam
enriguecimento ilicito (art. 9°), as que causam lesao ao erario (art. 10) e as
gue atentam contra os principios da administracao publica (art.11), fixando
sancoes especificas.
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Segundo Alexandre de Morais®, a Lei de Improbidade Administrativa
objetiva punir a conduta ilegal ou imoral do agente publico, e de todo
aquele que o auxilie, voltada para a corrupcao.

Nao se pode ignorar o carater sancionador da norma, o que reforca
a necessidade de responsabilizacao subjetiva do agente. Assim, para que
se configure ato de improbidade, é imprescindivel a demonstracao de dolo
- ou seja, de consciéncia e vontade na pratica da conduta ilicita, nao se
compatibilizando o ilicito com a responsabilizacao objetiva.

Com o advento da Lei n° 14.230/2021, restou expressamente
consignado que “aplicam-se ao sistema de improbidade disciplinado nesta
Lei os principios constitucionais do direito administrativo sancionador” (art.
10, § 49),

A alteracdao mostrou-se coerente com os principios do Estado
Democratico de Direito, uma vez que sanc¢des de natureza pessoal (politica
ou administrativa) devem ser aplicadas com base na demonstracao
inequivoca da vontade do agente.

Ocorre que a figura do dolo foi amplamente estudada nas ciéncias
criminais. Tais estudos devem, necessariamente, ser considerados.

O empréstimo do saber criminal ao estudo da Improbidade
Administrativa e a analise de dolo nao possui o conddo de transmudar esse
tipo de ilicito civel em infracdo penal; ao contrario, apenas confere maior

rigor cientifico a aplicacao da Lei.

Ademais, nao ha duvidas de que o dolo mencionado na Lei de
Improbidade Administrativa refere-se aquele objeto de estudo do
Direito Penal, uma vez que esta Lei nao cria conceitos, tampouco existe
aprofundamento tedrico acerca de eventual nova espécie de instituto
juridico introduzido pela Lei n° 14.230/2021

2.1. A concepcao de dolo nas ciéncias criminais

O dolo constitui conceito historicamente desenvolvido no ambito do
Direito Penal, cuja dogmatica consolidou-se por meio da Teoria Geral do
Delito, notadamente a partir da Teoria Finalista da Acao.

5 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 40. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2024.
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No ambito da Teoria Geral do Delito, buscou-se compreender o
fendmeno criminoso, com ampla andlise da conduta humana - pedra
angular para ordenacao do conceito de crime. Segundo Bitencourt, é por
meio do entendimento dos elementos que determinam a relevancia penal
de uma conduta e das regras que estabelecem sua aplicagcao que se alcanca
a condicdo de exercitar a pratica do Direito Penal®.

No nascedouro das ciéncias criminais, o fendmeno criminoso era
compreendido como decorréncia de um movimento corporal produtor de
modificagdo no mundo exterior, com conceito de acdao humana puramente
naturalistico. Apos, sob influéncia do pensamento filoséfico neokantiano,
esse fendmeno ganhou nova roupagem, afastando-se do conceito
puramente naturalista, de forma a conferir especial relevancia a nocao de
culpabilidade, que ainda era entendida como reprovabilidade da conduta e
tinha o dolo e a culpa como seus elementos.

Foi na teoria finalista que a acdo humana passou a ser analista sob o
ponto de vista ontolégico. Nessa fase do pensamento dogmatico, o dolo e
a culpa migraram para a conduta, deixando de ser compreendidos como
elementos da culpabilidade, e se alcancou o entendimento de que a acao
humana se refere ao exercicio de uma atividade final, isto é, exterioriza um
acontecer final, e ndo causal’.

Na linha de pensamento lIégico-objetiva, identificou-se que o Direito
Penal nado cria o conceito de conduta, mas o retira do mundo fenoménico
dos fatos, que liga os elementos do crime possibilitando sua sistematizacao®.

A compreensao, portanto, de que toda acao humana é dirigida a uma
finalidade levou a concepc¢do de que o dolo (inserido agora na analise da
conduta, e ndo mais na da culpabilidade) refere-se ao elemento subjetivo
da conduta e é formado por consciéncia e vontade®.

O préprio Codigo Penal brasileiro, aproximando-se da teoria finalista
em sua reforma de 1984, passou a estabelecer que o crime é doloso

6  BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Parte Geral. Vol. 1. 25 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2019.

7  BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Parte Geral. Vol. 1. 25 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2019.

8 BRANDAO, Clédudio. Curso de Direito Penal - Parte Geral. 22 Edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
9 CAPEZ, Fernando. Curso de Direito Penal - Parte Geral. Vol.1. 28. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024.
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“quando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo” (art.

18, inciso |).

Conforme Bittencourt':

Welzel elaborou o conceito finalista em oposicao ao
conceito causal de acdo, e principalmente a insustentavel
separacdo entre vontade e seu conteldo. Atribui-se a teoria
final da acdo o mérito de ter superado a taxativa separacao
dos aspectos objetivos e subjetivos da acdo e do préprio
injusto, transformando, assim, o injusto naturalistico em
injusto pessoal.

()

Para Welzel, “acdo humana é exercicio de atividade final.
A agao é, portanto, um acontecer ‘final’ e ndo puramente
‘causal’. A ‘finalidade’ ou o carater final da acao baseia-se
em que o homem, gracas a seu saber causal, pode prever,
dentro de certos limites, as consequéncias possiveis de sua
conduta. Em razao de seu saber causal prévio pode dirigir
os diferentes atos de sua atividade de tal forma que oriente
o acontecer causal exterior a um fim e assim o determine
finalmente”.

Nessa linha, Cladudio Brandado' ensina que o dolo possui dois

elementos, o intelectivo (consciéncia) e o volitivo (vontade):

Como dolo é um processo psiquico, para efeito do seu
estudo, a consciéncia deve ser entendida como percepcédo
do mundo exterior.

No dolo, a consciéncia refere-se a percepcao dos elementos
objetivos do tipo. Por exemplo, no crime de homicidio
(art. 121 do Cédigo Penal que tipifica: “Matar alguém”)
0 sujeito deve ter consciéncia de que mata uma pessoa
humana. Além disso, a consciéncia também deve abranger
o curso causal da conduta, que conduz até a percepcao do
resultado.

Outro elemento do dolo é, como dito, a vontade.

S6 é possivel a configuracdo do segundo elemento
do dolo, o volitivo, se o elemento intelectivo estiver
configurado. Tomds de Aquino ja ensinava que o intelecto
tem primazia sobre a vontade, porque se pode representar
mentalmente sem querer, mas nao se pode querer o que
nao se representou. Se, por exemplo, o agente nunca

10 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Parte Geral. Vol. 1. 25 ed. Séo Paulo: Saraiva Educacao,

2019. p. 299.

11 BRANDAO, Claudio. Curso de Direito Penal - Parte Geral. 22 Edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
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teve consciéncia da existéncia de um pais chamado Oma
(localizado no nordeste da Africa), jamais pode ter vontade
de ir para 14. A consciéncia é, portanto, previamente
necessaria para a existéncia da vontade.

Os elementos estruturantes do dolo penal sdao perfeitamente
aplicaveis a andlise dos atos de improbidade administrativa, uma vez que,
repita-se, a Lei n° 8.429/1992, mesmo com a reforma de 2021, nao inovou
conceitualmente em relacdo a definicdo de dolo. Assim, a concepcdo de
dolo como vontade livre e consciente de alcancar um resultado ilicito se
mostra plenamente compativel com dogmatica penal.

Nessa linha, configura-se o ato improbo quando a conduta do agente
foi praticada com consciéncia (percepcao das consequéncias da conduta,
de forma a abranger curso causal até determinado resultado) e vontade
(elemento intelectivo a orientar a pratica desimpedida da conduta) de se
alcancar o resultado previsto na lei.

Esse direcionamento foi incluido na Lei de Improbidade Administrativa
pela Lei n° 14.320/2021, a qual incluiu o § 2° ao art. 1° da LIA, dispondo
que se considera dolo a vontade livre e consciente de alcancar o resultado
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei.

Fixada a premissa que o dolo do ato de improbidade administrativa
demanda anélise de consciéncia e vontade, necessario identificar os demais
contornos exigidos para adequada compreensdo do referido ilicito, tendo
por base os ensinamentos advindos das ciéncias criminais.

2.2. 0 dolo genérico e os atos de improbidade administrativa

A técnica penal permite verificar a existéncia de consciéncia e vontade
na realizacdo de uma conduta tipica com base na analise do dolo.

A consciéncia que se exige do agente deve abranger os elementos da
figura tipica. Conforme Rogério Greco'*:

A consciéncia, no entanto, ndao quer dizer que o agente
conheca o tipo penal ao qual se amolda sua conduta, pois,
conforme esclarecem Bustos Ramirez e Hormazabal, “a
exigéncia do conhecimento se cumpre quando o agente
conhece a situagao social objetiva, ainda que nado saiba que

12 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. Vol.1. 27. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2025.
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essa situacao social objetiva se encontra prevista dentro de
um tipo penal”

Guilherme de Souza Nucci’® ensina que o dolo possui como
caracteristicas a abrangéncia (deve envolver todos os objetivos do tipo), a
atualidade (o dolo deve estar presente no momento da agao, nao existindo
dolo subsequente nem dolo anterior) e a possibilidade de influenciar o
resultado (é indispensavel que a vontade do agente seja capaz de produzir
o evento tipico).

Nesse ponto, pertinente observar que, conforme Fernando Galvao',
o Direito Penal utiliza-se de modelo abstrato de norma proibitiva para o
fim de representar genericamente o comportamento humano considerado
proibido. Por meio do tipo penal sdao descritas as possiveis formas de
violagdo do bem juridico, definindo a matéria de proibicao em estrutura
indispensavel a compressao de seu conteudo formada por elementos
objetivos e subjetivos.

Ensina Galvdao (2024) que os elementos objetivos sao dados que,
constantes da descricao tipica, nao se referem ao psiquismo do sujeito,
mas a caracteristicas externas da conduta, tais como sujeito ativo, conduta
proibida e resultado naturalistico. Os elementos objetivos podem ser
meramente descritivos (traduzem de forma clara e simples a exteriorizagao
do comportamento e existem independentemente de qualquer contexto
normativo, utilizando-se do verbo para indicar o comportamento proibido)
ou normativos (somente podem ser concebidos e compreendidos pela
l6gica juridica ou cultural, contendo carga especial de valoracao conferida
por uma norma juridica ou uma postura ético-social). J& os elementos
subjetivos relacionam-se a intencionalidade do agente, referindo-se a
componentes do modelo de comportamento proibido que dizem respeito
aos estados e processos animicos do sujeito, a intencdo que move o
comportamento humano.

Todos os tipos penais sao constituidos por elementos objetivos, mas
nem todos possuem elementos subjetivos especificos.

A doutrina, entdo, passou a classificar o dolo em duas espécies:
genérico (vontade livre e consciente de praticar conduta tipica, sem

13 NUCCI, Guilherme de S. Curso de Direito Penal. Vol. 1. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
14 GALVAO, Fernando. Direito Penal: Parte Geral. 17. ed. Belo Horizonte, Sao Paulo: D’Placido, 2024.
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exigéncia de finalidade especifica) e especifico (exige, além da consciéncia
e vontade, uma finalidade especifica prevista expressamente na norma).

Um exemplo classico de dolo genérico encontra-se no art. 121 do
Cédigo Penal, o qual tipifica o delito de homicidio. Como ja indicado por
Brandao'®, basta que o agente atue com consciéncia e vontade de matar
alguém, nao sendo necessario que o faca com qualquer motivacao especial,
para se configurar o delito.

Outro exemplo que pode ser citado é o delito de lesao corporal,
previsto no art. 129, caput, do Codigo Penal. O tipo nao apresenta qualquer
finalidade especifica para a conduta do agente, bastando a comprovacao
de que o agente agiu com consciéncia e vontade de lesionar outrem.

Nesses dois exemplos, o tipo penal é composto unicamente por
elementos objetivos, com previsao da conduta proibida, representada pelo
verbo, e seu resultado, sem qualquer referéncia a especial fim de agir do
sujeito ativo.

O mesmo raciocinio sistematico deve ser empregado na analise de
pratica de ato de improbidade administrativa, notadamente porque a Lei
de Improbidade Administrativa adota estrutura semelhante a penal em
diversos dispositivos, com tipos que descrevem a conduta proibida, os
sujeitos ativos e o resultado, sem incluir qualquer finalidade especial de
agir.

E o caso do art. 9°, caput, da Lei de Improbidade Administrativa:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa
importando enriquecimento ilicito auferir, mediante pratica
de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, de
funcdo, de emprego ou de atividades nas entidades
referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (Redacdo dada
pela Lei n° 14.230, de 2021)

Essa redacao contém apenas elementos objetivos: o resultado
(enriquecimento ilicito); a conduta (auferir qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida); o sujeito ativo (agente publico).

Essa tipificacdo formada unicamente por elementos objetivos enfrenta
a analise do denominado dolo genérico, isto é, de consciéncia e vontade.

15 BRANDAOQ, Cldudio. Curso de Direito Penal - Parte Geral - 22 Edicao. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
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Em outras palavras, exige-se demonstracdo de que o agente, ciente de que
se encontra no exercicio de cargo, mandato, funcao, emprego ou atividade
em entidade publica, tem consciéncia de que sua conduta se mostra apta
a lhe proporcionar qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida e,
ainda assim, decidiu por pratica-la, de forma desimpedida, concretizando o
resultado ilicito.

A mesma tipologia puramente objetiva se observa no caput dos arts.
10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa. Confira-se:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que
causa lesao ao erério qualquer acdo ou omissao dolosa, que
enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei,

e notadamente: (Redacdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administracao publica a acdo
ou omissao dolosa que viole os deveres de honestidade, de
imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das
seguintes condutas: (Redacao dada pela Lei n° 14.230, de

2021)

Na hipotese do art. 10, a Lei apresenta o resultado da conduta (lesao

ao erario) e as formas pelas quais essa lesdo pode ser materializar: perda
patrimonial, desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidacao de bens
ou haveres das entidades publicas.

Ja no caso do art. 11, tem-se resultado normativo — e ndo naturalistico
- traduzido no atentado contra os principios da administracdo publica,
decorrente da acao ou omissdao que viole os deveres de honestidade, de
imparcialidade e de legalidade.

Em todos esses casos de tipificagcdo puramente objetiva, o que se
deve exigir, até mesmo por questao logica, é o dolo genérico.

Importante observar que, mesmo antes da reforma promovida pela
Lei n° 14.230/2021, a jurisprudéncia dos tribunais superiores ja perfilhava
o entendimento de “para correta fundamentacdo da condenacgao por
improbidade administrativa, é imprescindivel, além da subsuncao do
fato a norma, estar caracterizada a presenca de elemento subjetivo” e “a
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configuracao do ato de improbidade por ofensa a principio da administracao
depende da demonstracao do chamado dolo genérico™.

Ndo somente o caput dos arts. 9°, 10 e 11 é constituido unicamente
por elementos objetivos: diversos de seus incisos também o sao.

Em seu art. 99, a Lei de Improbidade Administrativa elenca diversas
condutas que acarretam enriquecimento ilicito, utilizando-se de tipologias
puramente objetivas formadas pelo nucleo do tipo (verbo) e elemento
normativo, sem qualquer indicacdo do especial fim de agir do agente.
A titulo exemplificativo, cita-se a hipétese do inciso | do art. 9° da Lei de
Improbidade Administrativa:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa
importando enriquecimento ilicito auferir, mediante pratica
de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, de
funcdo, de emprego ou de atividades nas entidades
referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (Redacdo dada
pela Lei n° 14.230, de 2021)

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem moével ou
imével, ou qualquer outra vantagem econdmica, direta ou
indireta, a titulo de comissao, percentagem, gratificacdo
ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto,
que possa ser atingido ou amparado por agao ou omissao
decorrente das atribuicées do agente publico;

Nesse caso, a Lei é clara em estabelecer o resultado (enriquecimento
ilicito previsto no caput do artigo), a conduta (materializada no verbo
receber e seu complemento verbal) e elemento normativo (delimitando as
circunstancias do recebimento da vantagem ilicita em relacdo a atividade
do agente publico).

Inexiste especial fim de agir na tipologia, devendo-se, portanto,
a analise do dolo ser restrita as seguintes constatacdes: tinha o agente
consciéncia de que estava recebendo qualquer tipo de vantagem
econdmica de quem tinha interesse direto ou indireto a ser atingindo ou
amparado por sua atuacao publica? Ainda assim decidiu por receber tal
vantagem, de forma desimpedida?

16 Superior Tribunal de Justica. Resp n. 1.573.026/SE, relator Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em
8/6/2021, DJe de 17/12/2021.
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Nos atos que causam lesdo ao erario, o art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa também apresenta relacdao de diversas condutas que
acarretam esse resultado formadas unicamente por elementos objetivos,
sem qualquer indicacdo de especial fim de agir. Citam-se, a titulo
exemplificativo, os incisos | a VIII, entre outros.

Ja em seu art. 11, a Lei de Improbidade Administrativa, ao elencar
as condutas que ofendem principios da administracao publica, dispensa a
figura do especial fim de agir para as condutas indicadas nos incisos IV, VI,
VIIl, X1 e XII.

Forcoso reconhecer que nao se mostra possivel exigir a demonstragao
de especial fim de agir do agente publico quando a norma nao apresenta
qual seria esse especial fim de agir: somente pode se falar em elemento
subjetivo especifico quando o tipo penal é formado por esse elemento.

Se a tipologia é formada unicamente por elementos objetivos, entao
o dolo a ser analisado é aquele conhecido por genérico, que demanda
exame da consciéncia e vontade, nos contornos apresentados nas linhas
anteriores.

2.3. Dolo especifico e os atos de improbidade administrativa

A concepcao da finalista da acdo humana como dirigida a uma
finalidade possibilitou o refinamento de estruturas proibitivas, delimitando
o alcance do injusto por intermédio de especial fim de agir inserido
expressamente no tipo incriminador — o chamado dolo especifico.

Nao é demais reforcar que todo o ilicito penal exige a constatacao do
elemento subjetivo caracterizado pelo dolo (materializado no fato tipico), ja
que decorrente da necessidade de responsabilizacdao subjetiva do agente;
mas nem todos possuem em sua estrutura o especial fim de agir (inserido
na descricao da conduta proibida, no tipo).

No presente ponto, pois, o dolo especifico, isto é, o especial fim de
agir expressamente previsto no tipo ao lado de seus elementos objetivos.

Conforme Capez,"

17 CAPEZ, Fernando. Curso de Direito Penal - Parte Geral Vol.1. 28 ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024.
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No elemento subjetivo do tipo, o legislador destaca uma
parte do dolo e a insere expressamente no tipo penal.
Essa parte é a finalidade especial, a qual pode ou nao estar
presente na intencao do autor.

Quando o tipo incriminador contiver elemento subjetivo,
serd necessario que o agente, além da vontade de realizar
a conduta (o verbo), tenha também a finalidade especial
descrita explicitamente no modelo legal. Na extorsao
mediante sequestro (sequestrar alguém com o fim de obter
resgate), além da mera vontade de sequestrar, a lei exige
que o agente tenha a finalidade de obter uma vantagem
como indicacgao do preco ou do resgate (CP, art. 159).

()

Quando o tipo exigir elemento subjetivo, faltando a
finalidade especial ao agente, a conduta sera atipica por
falta de correspondéncia entre o comportamento e a
norma penal.

Frise-se que o dolo é elemento da conduta e nao do tipo. O
legislador pode, no entanto, destacar uma parte do dolo e
inseri-la expressamente no tipo, fazendo com que a conduta
s6 seja tipica se aquela estiver presente. Essa parte do dolo
é a finalidade especial do agente, o seu fim especifico.
Quando o agente pratica a conduta, tem uma finalidade
em mente, uma vez que em toda acao ou omissao ha a
vontade como forca propulsora. Ndo é dessa finalidade que
o legislador cuidou, mas da finalidade especial, que pode
Oou nao estar presente.

Podem ser citados como tipos penais que exigem finalidade especifica,
para fins de exemplificacdo, os delitos de importunacao sexual (art. 215-A
do Cédigo Penal) e de prevaricacao (art. 319 do Cédigo Penal).

Art. 215-A. Praticar contra alguém e sem a sua anuéncia ato
libidinoso com o objetivo de satisfazer a prépria lascivia ou
a de terceiro: (Incluido pela Lei n° 13.718, de 2018)

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, se o ato nao
constitui crime mais grave. (Incluido pela Lei n° 13.718, de
2018)

Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato
de oficio, ou pratica-lo contra disposicdo expressa de lei,
para satisfazer interesse ou sentimento pessoal:

Pena - detencao, de trés meses a um ano, e multa.

Em ambos os casos, a norma penal incriminadora estabelece o

especial fim de agir do sujeito ativo. No primeiro caso, o especial fim de agir
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(dolo especifico) reside na expressao “com o objetivo de satisfazer a prépria
lascivia ou a de outrem”; ja no segundo caso, na expressao “para satisfazer
interesse ou sentimento pessoal”.

Como se vé, o elemento subjetivo especifico do tipo, isto &, o especial
fim de agir indicado na estrutura normativa da proibicao, encontra-se fora
da conceituagdo do dolo genérico e refina a conduta proibida.

O chamado dolo especifico ndao se encontra presente em todos os
ilicitos penais, mas somente naqueles para os quais foi estabelecido especial
fim de agir em sua estrutura tipoldgica.

E esse o raciocinio que deve ser transportado para analise de atos de
improbidade administrativa, de forma a somente se exigir a constatacdao do
chamado dolo especifico quando a prépria tipologia do ilicito administrativo
demandar a presenca de especial fim de agir do sujeito ativo.

A titulo exemplificativo, cita-se o ato de improbidade administrativa
previsto no inciso VI do art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa, que
possui a seguinte redacao:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administracao publica a acao
ou omissao dolosa que viole os deveres de honestidade, de
imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das
seguintes condutas: (Redacao dada pela Lei n° 14.230, de

2021)

()

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-
lo, desde que disponha das condicdes para isso, com vistas
a ocultar irregularidades; (Redacao dada pela Lei n° 14.230,

de 2021)

Nesse caso, nao basta a constatacao de que o agente deixou, de

forma livre e consciente, de prestar contas quando obrigado a fazé-lo (dolo
genérico). Deve ser identificado também o especial fim de agir: conduta
praticada com a finalidade de ocultar irregularidades.

A auséncia do especial fim de agir descrito na norma desconfigura
o ilicito, uma vez que a finalidade especifica é parte integrante da norma
proibitiva e deve ser preenchida para caracterizacao do ato de improbidade
administrativa.
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A proibicdo normativa, entdo, emprega a seguinte estrutura: dolo
genérico (consciéncia e vontade de praticar o ilicito) + dolo especifico
(especial fim de agir)

A comparacao entre inciso VIl do art. 10 e inciso V do art. 11 da Lei de
Improbidade Administrativa facilita a compreensdao acerca da inclusao de
especial fim de agir no tipo:

Art. 10. (...)

VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo
seletivo para celebracdo de parcerias com entidades sem
fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente, acarretando
perda patrimonial efetiva; (Redacdo dada pela Lei n° 14.230,
de 2021)

Art. 11.(..)

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

Enquanto o inciso VIl do art. 10 da LIA constitui-se unicamente de
elemento objetivo (descritivo e normativo), o inciso V do art. 11 acrescenta
finalidade especifica no tipo com a expressao “com vistas a obtencao de
beneficio préprio, direto ou indireto, ou de terceiros”.

Assim, somente na hipotese do inciso V do art. 11 é que se deve exigir
a presenca do dolo especifico, contentando-se o inciso VIIl do art. 10 com o
dolo genérico.

2.4.Harmonizacao entre as disposi¢oes da Lei de Improbidade
Administrativa e a constatacao do dolo

Feita a distincao entre dolo genérico - exigido para todos os ilicitos
que demandam responsabilizacdo subjetiva — e dolo especifico - exigivel
apenas quando previsto na estrutura do tipo -, cabe agora verificar a
compatibilidade da Lei n° 14.230/2021 com essa sistematica.

O primeiro ponto de andlise recai sobre o art.1°, § 2°, da Lei n°
8.429/1992, incluido pela Lei n. 14.320/2021, que possui a seguinte
redacao “Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o
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resultado ilicito tipificado nos arts. 92, 10 e 11 desta Lei, nao bastando a
voluntariedade do agente”.

Nesse ponto inexistem grandes celeumas.

O dispositivo busca aproximar-se da Teoria Finalista e dos
ensinamentos das ciéncias criminais. De fato, dolo estrutura-se nos
elementos consciéncia e vontade, os quais sao distintos da voluntariedade.

Conforme Nucci'®, “Agir voluntariamente significa atuar livremente,
sem qualquer coacao” A analise da voluntariedade de forma alguma
encerra a do dolo e com este nao se confunde: enquanto o dolo engloba
a consciéncia e vontade, a voluntariedade se refere a atuacao desimpedida
de forcas externas.

O ponto de maior polémica reside no art. 11, §§ 1° e 2°, da Lei n°
8.429/2021, os quais estabelecem:

Art. 11.(...)

§ 1° Nos termos da Convencdo das Nacdes Unidas contra
a Corrupcao, promulgada pelo Decreto n° 5.687, de
31 de janeiro de 2006, somente havera improbidade
administrativa, na aplicacdo deste artigo, 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. (Incluido pela Lei n° 14.230, de

2021)

§ 20 Aplica-se o disposto no § 1° deste artigo a quaisquer
atos de improbidade administrativa tipificados nesta Lei
e em leis especiais e a quaisquer outros tipos especiais de
improbidade administrativa instituidos por lei. (Incluido
pela Lei n° 14.230, de 2021)

A interpretacdao meramente literal dos dispositivos poderia conduzir
a conclusao de que, doravante, seria necessaria a comprovacao de dolo
especifico (beneficiamento préprio ou de terceiros) para a caracterizagao de
todo e qualquer ato de improbidade administrativa.

No entanto, uma analise mais atenta - ndao somente com base
no ensinamento cientifico sobre o dolo, mas também no conteddo da
Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcdao - revela que essa
interpretacao nao se sustenta.

18 NUCCI, Guilherme de S. Manual de Direito Penal - Volume Unico. 21. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2025.
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Primeiramente, o dolo especifico, como ja visto, trata-se de
circunstancia acidental da conduta, isto é, fora da abrangéncia do dolo
genérico. Sua exigéncia nao pode decorrer de regra geral, mas deve estar
expressamente prevista no tipo.

Nao se pode considerar que o § 2° do art. 11 alterou a estrutura de
todos os tipos previstos na Lei de Improbidade Administrativa, incluindo
neles elemento subjetivo especifico ndao previsto em cada tipologia
especifica.

Ademais, mostra-se totalmente incoerente defender que o
beneficiamento préprio ou de terceiro agora configura especial fim de
agir de todos os atos de improbidade administrativa, quando ha tipos
especificos que tratam esse elemento em sua prépria estrutura normativa

primaria, como desdobramento natural da conduta.

Em outras palavras: quando a norma especifica — a prépria tipologia
do ato de improbidade administrativa — ja prevé o beneficiamento (préprio
ou de terceiros) como elemento objetivo do ilicito (resultado) nao ha que
se falar na sua utilizacdo como dolo especifico.

Nos casos dos atos previstos no art. 9° da Lei n. 8.429/1992 ja se tem a
figura do beneficiamento préprio ou de terceiros como resultado natural da
estrutura tipoldgica objetiva, sendo incoerente conferir tratamento diverso
a esse elemento.

No caso do inciso | do art. 9°, por exemplo, ja se tem a previsao de
improbidade administrativa na conduta de receber vantagem indevida
a titulo de comissao, gratificacdo ou congéneres, por quem tem interesse
direto ou indireto que possa ser atingido ou amparado pela atuacao
funcional do agente.

Nesse caso basta identificar se o agente publico tem consciéncia de
que sua conduta acarreta o recebimento de dinheiro, bens ou qualquer
vantagem por quem tem interesse a ser atingido por sua acao funcional e,
ainda assim, opta pelo recebimento de tais valores (dolo genérico). Inexiste
previsao de especial fim de agir, e ndo cabe aqui andlise de dolo especifico,
jd que o beneficiamento préprio (recebimento de vantagem indevida)
insere no curso causal da conduta como seu resultado natural.
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Ora, o art. 9° da Lei n° 8.429/1992 trata exatamente do ato de
improbidade que importa enriquecimento ilicito, de forma a estabelecer o
beneficiamento préprio do agente publico como resultado da conduta (e
nao como elemento subjetivo especifico). O § 2° do art. 11, por se tratar de
norma geral, ndo tem forca para modificar a norma especifica prevista em
cada tipo do art. 9°.

Nao significa que os incisos do art. 9° nao podem prever especial fim
de agir a conduta do agente: a especificidade sera pontual, e ndao genérica,
como pretende o § 2° do art. 11.

Cita-se, a titulo de exemplo, o disposto do inciso V do art. 9°, que
apresenta especial fim de agir para o recebimento de vantagem econdémica
com a expressao “para tolerar a exploragdao ou a pratica de jogos de azar,
de lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer
outra atividade ilicita”. Neste caso, tem-se a previsdo e especial fim de agir
na propria tipologia da norma proibitiva, residindo aqui o chamado dolo
especifico, e ndo na previsao geral do § 2° do art. 11.

Também no caso do art. 10 da Lei n° 8.429/1992, sao descritas
condutas que inserem o beneficiamento de terceiro como resultado
natural da conduta que causa lesao ao erario. Seu inciso Il, por exemplo,
dispbée sobre a conduta de permitir ou concorrer para que qualquer
pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou valores do
acervo patrimonial das entidades previstas na Lei, sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie.

Novamente se indaga: nao é exatamente o beneficiamento indevido
de terceiro que configura a lesao ao erdrio e, por conseguinte, o ato de
improbidade administrativa? Se esse beneficiamento foi inserido pela
norma especifica como resultado natural da conduta ilicita, entdao nao
pode a norma geral pretender transmuda-lo a dolo especifico, uma vez
qgue a norma geral somente se aplica a especifica naquilo que nao lhe for
contraria.

A norma geral deve complementar a norma especifica, e nao alterar
seu conteudo.

Assim, nao se aplica a regra geral do § 1° do art. 11 da Lei de
Improbidade Administrativa quando a norma especifica ja prevé o proprio
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beneficiamento ou beneficiamento de terceiro como consequéncia natural
do curso causal da conduta.

Somente essa premissa eliminaria, por completo, a tese de que os
§§ 1° e 2° da LIA estabelecem a necessidade de comprovacao de dolo
especifico para todo e qualquer ato de improbidade administrativa.

Contudo, a presente argumentacao soma-se a analise da Convencao
das Nac¢des Unidas contra a Corrupcao.

Como ja mencionado, a Convenc¢do integra nosso ordenamento
juridico e aborda mecanismos de combate a corrup¢do. Essa norma
nao dispbe sobre o conceito de corrupcao, mas insere nessa expressao a
materializacdao do mal atinente ao desvio de conduta de agentes publicos
a ser combatido pelos Estados. Em seu prefacio, o Secretario-Geral das
Nac¢oes Unidas destaca “Corruption is na insidiuos plague that has a wide
range of corrosive effects on societies”.

Apesar de nao conceituar corrupcao, a Convencao elenca ilicitos
diversos, os quais, conjuntamente (ou individualmente), podem ser
entendidos como “atos de corrupcao’, tratando em seu Capitulo Il da
penalizacao e da aplicacao da lei.

A analise desses ilicitos revela que a Convencao nao insere o dolo
especifico de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outra
pessoa ou entidade como condicao geral dos ilicitos por ela elencados.

Os ilicitos encontram previstos entre os Artigos 15 e 25: suborno
de funcionarios publicos nacionais (Artigo 15); suborno de funciondrios
publicos estrangeiros e de funciondrios de organizacbes internacionais
publicas (Artigo 16); malversacao ou peculato, apropriacao indébita ou
outras formas de desvio de bens por um funcionario publico (Artigo
17); tréfico de influéncia (Artigo 18); abuso de funcdes (Artigo 19);
enriquecimento ilicito (Artigo 20); suborno no setor privado (Artigo 21);
malversacao ou peculato de bens no setor privado (Artigo 22); lavagem
de produto de delito (Artigo 23); encobrimento (Artigo 24); e obstrucao da
justica (Artigo 25).

Apesar da diversificacao de ilicitos, € somente no abuso de funcodes
(Artigo 19) que a Convencao estabelece o especial fim de agir do agente
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publico como referenciado no § 2° do art. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa.

Confira-se:
Artigo 19

Abuso de funcdes

Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar
as medidas legislativas e de outras indoles que sejam
necessdrias para qualificar como delito, quando cometido
intencionalmente, o abuso de fung¢des ou do cargo, ou
seja, a realizagdo ou omissao de um ato, em violacao a lei,
por parte de um funciondrio publico no exercicio de suas
fungdes, com o fim de obter um beneficio indevido para si
mesmo ou para outra pessoa ou entidade.

Nos demais casos, eventual recebimento de beneficio indevido por
parte do agente configura elemento objetivo do ilicito, e ndo especial fim
de agir. Nesse sentido é a redacao do suborno (Artigo 15), que estabelece
que o ilicito reside na solicitacdo ou aceitacdo por funcionario publico,
de forma direta ou indireta, de beneficio indevido que redunde em seu
préprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com o fim de que tal
funciondrio atue ou se abstenha de atuar no cumprimento de suas funcoes

oficiais. Essa técnica também foi empregada nos Artigos 18 e 21.

Nas hipoteses dos Artigos 17, 20, 22, 23 e 24, nao se indica qualquer
finalidade especifica para se configurar o ilicito, ndao hd qualquer mencao
a especial im de agir do agente em questdo ou a necessidade de se
comprovar a pratica de conduta com o objetivo de obter proveito ou
beneficio indevido para si ou para terceiro.

A conclusao nao deve ser outra: se a propria Convencao das
Na¢des Unidas contra Corrupgao nao exige o dolo especifico do agente
publico de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outrem
na configuracdo dos ilicitos por ela elencados, por que razdao a Lei de
Improbidade Administrativa haveria de exigi-lo?

A exigéncia de dolo especifico consistente no fim de obter proveito
ou beneficio indevido préprio ou alheio constitui, na prépria Convencao
das Nacoes Unidas contra Corrupcao, excecao aplicada a um unico tipo de
ilicito, ndo havendo razao para a Lei de Improbidade Administrativa adotar
sistematica diferente.
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Afinal, 0 § 2° do art. 11 da Lei n° 8.429/1992 é expresso ao afirmar que
a exigéncia se dara “Nos termos da Convencado das Na¢des Unidas contra a
Corrupgao”

Se nao fosse suficiente, tem-se ainda que a Convencao das Nag¢oes
Unidas contra Corrupcao estabelece em seu Artigo 28 que “O conhecimento,
a intencao ou o proposito que se requerem como elementos de um delito
qualificado de acordo com a presente Convencao poderao inferir-se de
circunstancias faticas objetivas”.

Vé-se que, ao contrario de se exigir especial fim de agir (elemento
subjetivo especifico) para toda e qualquer conduta configuradora de
corrupgao, a Convencao realca a possibilidade de analise objetiva do ilicito,
de forma a evitar a imersdao no estado psiquico do agente: é exatamente
a sistemdtica jd adotada em nosso ordenamento juridico para fins de
constatacao do dolo genérico.

Tem-se, portanto, que os §§ 1° e 2° do art. 11 da Lei n° 8.429/1992,
incluidos pela Lei n° 14.230/2021, nao estabelecem a necessidade de
comprovacao do especial fim de agir de obter proveito ou beneficio préprio
indevido para si ou outrem para todo e qualquer ato de improbidade
administrativa, seja pela inaplicabilidade dessa norma geral a casos
especificos nos quais o beneficiamento préprio ou de terceiro ja constam
do ilicito como elemento objetivo, seja pela inexigéncia da Convencao das
Nacdes Unidas contra Corrupgao nesse sentido.

Na realidade, os §§ 1° e 2° do art. 11 da Lei n° 8.429/1992 devem ser
compreendidos como norma de complementacdo aplicavel a tipologias
demasiadamente abertas, que nao possuem elemento de qualificacao da
ilegalidade do ato, de forma a estabelecer standard minimo para aplicacao
da Lei de Improbidade Administrativa.

Veja, por exemplo, a hipotese prevista no art. 11, inciso VIII, da Lei de
Improbidade Administrativa, que prevé a conduta “descumprir as normas
relativas a celebracao, fiscalizacdo e aprovacao de contas de parcerias
firmadas pela administracao publica com entidades privadas”.

Esse dispositivo nao apresenta qualquer especialidade para o fim
de diferenciar a improbidade administrativa do simples ato ilegal de

descumprimento de tais normas; nao obstante, ja se consolidou na doutrina
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e na jurisprudéncia o entendimento de que a improbidade administrativa se
trata de ilegalidade qualificada, ndo se confundindo com o puro e simples
ato ilegal.

Sobre o tema, inclusive, ja decidiu o Superior Tribunal de Justica que
nao ha tipicidade formal da Lei de Improbidade Administrativa quando
eventuais falhas, inabilidades e deficiéncias técnicas sao corrigiveis
administrativamente, sem que se Ihes atribua o rétulo de improbidade, que
demanda a pratica de ilegalidade qualificada™.

Os §§ 1° e 2° do art. 11, entdao, normatizam esse entendimento de que
a improbidade nédo se confunde com o simples ato ilegal, estabelecendo
crivo de qualificacdo da conduta e delimitando o alcance da norma a se
evitar sua aplicacao excessiva e desproporcional.

Outro exemplo de facil compreensdo é a previsao do art. 52 da Lei n°
10.527/2001.

Por meio desse dispositivo, imputa-se ato de improbidade
administrativa ao Prefeito quando este deixa de proceder, no prazo de cinco
anos, ao adequado aproveitamento do imovel incorporado ao patrimoénio
publico (inciso Il) ou quando deixa de tomar as providéncias necessarias
para garantir a revisao do plano diretor a cada dez anos (inciso VII, primeira
parte).

Nesses casos, nao basta a constatacao da pura e simples ilegalidade
para incidéncia da improbidade administrativa: deve-se identificar a
existéncia da ilegalidade qualificada, a qual se consolida na aplicacao
dos §§ 1° e 2° do art. 11 da LIA, como norma de subsuncao mediata e
de complementacao da conduta improba para os tipos demasiadamente
abertos.

Os §§ 1°e 2°do art. 11 da LIA sao normas gerais, para complementacao
dos tipos de improbidade demasiadamente abertos que nao apresentam
qualificacdo minima para caracterizacdo do ato improbo a ponto de
diferencia-lo do simples ato ilicito.

Considerando o exposto, possivel concluir que os §§ 1° e 2° do art.
11 da Lei n° 8.429/1992 sdao normas gerais de complementacao de tipos

19 Superior Tribunal de Justica, Agint no REsp n. 1.409.556/SC, relator Ministro Napoledao Nunes Maia Filho, Primeira
Turma, julgado em 22/9/2020, DJe de 29/9/2020.
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demasiadamente abertos que nao apresentam qualificacdo minima para
caracterizacao do ato improbo, nao aplicaveis aos casos para os quais o tipo
da conduta proibida (norma especifica): (i) ja dimensiona a qualificacao
do ato improbo incluindo o beneficiamento préprio ou de terceiro como
elemento objetivo (como na hipdtese do art. 99, caput, e seu inciso |, bem
como do art. 10, caput, e seu inciso |, por exemplo); (ii) ja prevé o especial
fim de agir do agente publico em sua estrutura (como no caso, por exemplo,
do art. 11, inciso VI).

CONCLUSAO

A Lei n° 8.429/1992 representa marco essencial na consolidagao da
probidade na Administracao Publica e sua aplicacao encontra respaldo nao
apenas no texto constitucional, que impde mandado de repressao aos atos
de improbidade administrativa, mas também em convengdes internacionais
das quais o Brasil é signatario, consolidando sistema normativo que visa a
integridade administrativa.

As alteracdes promovidas pela Lei n° 14.230/2021, especialmente no
que se refere a configuracdao dos atos de improbidade administrativa, nao
alteraram a natureza juridica desses ilicitos, tampouco abalaram estrutura
histérico-cientifica de responsabilizacdao subjetiva e os fundamentos
dogmaticos ja consolidados nas ciéncias criminais. Ao contrario, reafirmam
a necessidade do dolo - entendido como consciéncia e vontade - para a
imputacdo de sancbdes no ambito da improbidade administrativa.

Assim, forcoso concluir que os 8§ 1° e 2° do art. 11 da Lei n°
8.429/1992, incluidos pela Lei n° 14.230/2021, ndo estabeleceram exigéncia
de comprovacao do dolo especifico de obtencao de proveito ou de beneficio
indevido proprio ou para terceiros para todo e qualquer ato de improbidade
administrativa, como vem sendo defendido por estudiosos do tema. Ao
contrario, trata-se de norma geral de complementacao para tipologias
improbas demasiadamente abertas, que nao incluem o beneficiamento
préprio ou de terceiro como elemento estruturante do tipo ou que nao
preveem especial fim de agir como elemento subjetivo em seu tipo.

A relevancia dos §§ 1° 2° do art. 11 da Lei n° 8.429/1992, incluidos
pela Lei n° 14.230/2021, é inegavel, pois resultado de longos debates
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jurisprudenciais e doutrindrios acerca do alcance da Lei de Improbidade
Administrativa, notadamente no que se refere a qualificacdao do ato ilegal
para configuracao do improbo. Nao obstante, ndao se pode permitir que sua
interpretacao seja ampliada sem substrato cientifico, de forma a exigir dolo
especifico nos casos para os quais a propria tipologia legal ja prevé, como
elemento objetivo, o resultado lesivo - como ocorre, por exemplo, nos arts.
9° e 10 da LIA.

Ainda que a técnica legislativa ndo se mostre a mais satisfatéria aos
anseios da Constituicdao Federal e da sociedade, cabe ao intérprete lancar
olhar técnico e comprometido com os principios da legalidade e da
proporcionalidade, sem ceder a pressdes ideoldgicas ou a distorcbes que
decorrem do debate publico acalorado sobre o tema.

A aplicacao da Lei de Improbidade Administrativa demanda equilibrio,
para se garantir a protecao da Administracao Publica e, simultaneamente,
assegurar a preservacao dos direitos fundamentais daqueles contra quem
se imputa a pratica de atos lesivos.
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