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Apresentacdo

APRESENTACAO

Com alegria, que nos coube coordenar o grupo de trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E
GESTAO PUBLICA 1 no IX Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
Graduagdo em Direito “Constituicdo, Processo e Justica Social: o papel da jurisdicdo
constitucional na efetivacdo de direitos’ e fazer a apresentacéo dos textos dos trabalhos
discutidos.

O texto “DESAFIOS ENTRE O FEDERALISMO FISCAL E A MUNICI PALIZAQAO NO
BRASIL” de Ludimar Santos Silva, Caroline Ribeiro Bianchini e Rodrigo Stadtlober Pedroso
busca a partir da discussdo dos fundamentos tedricos e normativos do federalismo brasileiro,
demonstrar que a configuracdo federativa do Brasil influencia diretamente a capacidade de
implementagdo de politicas publicas urbanas e que a efetividade da municipalizagdo depende
do fortalecimento de um federalismo cooperativo, baseado na adequada distribuicdo de
recursos, na ampliagdo da capacidade institucional dos municipios e na melhoria dos
mecani smos de coordenacdo entre os entes federativos.

O trabalho “DIREITO A EDUCAC}AO E DEVER DE PLANEJAMENTO: A ANALISE EX
ANTE COMO CRITERIO DE JURIDICIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

MUNICIPAIS’ de Marusia Tatianna de Freitas Dias sustenta o dever de planejamento no
Estado Constitucional como a propria juridicidade do agir estatal, especialmente, quando a
decisdo publica incide sobre direitos fundamentais e produz efeitos coletivos de longa
duracdo, de forma que a boa administracéo, motivacdo adequada, racionalidade decisoria e



A investigagdo “ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL E EFICIENCIA
ADMINISTRATIVA: DESAFIOS JURIDICOS DA ADMINISTRACAO 4.0 NO SETOR
PUBLICO” de Mateus Rodarte de Carvalho e Leandro Velloso E Silva propde que as
tecnologias digitais da Administracdo 4.0 potencializam a eficiéncia administrativa e a
capacidade estatal de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, mas exigem
simultaneamente mecanismos juridicos de controle, accountability, transparéncia,
digitalizacéo da gest&o publica permitindo controle adaptado as novas formas tecnol 6gicas de
exercicio do poder estatal.

O trabalho “ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL E DEVIDO PROCESSO LEGAL
ALGORITMICO: A OPACIDADE ALGORITMICA, O DIREITO A EXPLICAGAO E OS
MECANISMOS DE CONTROLE’ de Maria Eduarda Dos Santos Silva, Pamela Urgniani de
Freitas e Albino Gabriel Turbay Junior discutem a tensdo entre a celeridade da automacéo
decisoria e as garantias fundamentais apontando as dificuldades relativas a opacidade
algoritmica e a necessidade de um devido processo legal, bem como, mecanismos de controle
e accountability.

Inaugurando os debates do segundo bloco sobre controle, a pesquisa “A DEONTOLOGIA
MILITAR COMO FUNDAMENTO NORMATIVO E FUNCIONAL DA EFICIENCIA
CONSTITUCIONAL DAS FORCAS ARMADAS NO SECULO XXI” de Julio Cesar
Macedo Feliciano Da Silva, Luciano Rosa Vicente e Raguel Xavier Vieira Braga discute
como a deontologia militar - enquanto sistema normativo ético-juridico - influencia a
eficiéncia constitucional das Forcas Armadas, de forma a confirmar como a protecdo da
hierarquia e da disciplina, aliada ao devido processo legal e ao controle judicial e externo,
permitindo compatibilizar o regime juridico especia militar com o Estado Democrético de
Direito.

O trabalho “PROCESSO DE REPRESENTACAO POR INDIGNIDADE COM O



cassacao tardia viola a estabilidade das relacfes juridicas e extrapola os limites do poder
regulamentar, impondo-se a criacéo de regra legal que prorrogue a vigéncia da Permissdo
para Dirigir até o julgamento definitivo do recurso administrativo.

A investigacdo “A CONSTITUCIONALIDADE FORMAL, INJUSTICA MATERIAL:
UMA ANALISE CRITICA DO TEMA 1079 DO STF — A DESPROPORCIONALIDADE
DA SUSPENSAO DA CNH NA RECUSA AO ETILOMETRO SEM SINAIS DE
EMBRIAGUEZ” dos mesmos autores discutem que a interpretagdo do art. 165-A embora
tendo sido declarado constitucional pelo STF tem conduzido a aplicacdo de sancdes
desproporcionais, a0 equiparar a recusa ao teste a embriaguez comprovada, mesmo na
auséncia de elementos faticos que indiquem risco a seguranca viaria.

A pesquisa “O CONTROLE JUDICIAL DA DISCRICIONARIEDADE EM PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS A LUZ DAS TESES DO STF E DO STJ: LIMITES ENTRE
LEGALIDADE E MERITO ADMINISTRATIVO” de Ana Luiza Santana Cardilli, Felipe
Nascimento Da Silva e Paula Regina Pereira Dos Santos Marques Dias reforca que a
discricionariedade administrativa ndo é absoluta, estando submetida a juridicidade
constitucional e ao controle jurisdicional, porém, em juizos de legalidade — em casos de
abuso de poder, desvio de finalidade, auséncia de motivacdo adequada ou manifesta
desproporcionalidade — sem que isso impligue incursdo no nucleo legitimo do mérito
administrativo.

O trabalho “A COMPETENCIA PARA APLICACAO DA PENA DE DEMISSAO EM
UNIVERSIDADES FEDERAIS APOS O DECRETO N° 11.123/2022: EXIGENCIA DE
UCI E SEUS REFLEXOS NA VALIDADE DOS ATOS DEMISSIONAIS PRATICADOS
POR REITORES’ de Savio Antidgenes Borges Lessa e Andreia Alves De Almeida aponta
gue a competéncia demissional do Reitor ndo possui natureza originaria, decorrendo de
delegacdo e subdelegacdo validas, de forma que sob o novo marco infralegal demanda a
existénciaformal de unidade correcional instituida para a sua atuagdo sancionadora.



Na terceira parte, discute-se regulacdo administrativa, com a pesquisa “GOVERNANCA
PUBLICA E COMPLIANCE ADMINISTRATIVO: DIAGNOSTICO DE RISCOS

INSTITUCIONAIS E NECESSIDADE DE PROGRAMA DE INTEGRIDADE EM

ORGAO ESTADUAL DE DEFESA AGROPECUARIA” de Cristina Abi Rached lost,
Audrey Moretti Martins e Ricardo Augusto Bonotto Barboza que apontam a necessidade e a
relevancia da implementacdo de um programa de integridade nesse 6rgao, com foco na
identificacdo de vulnerabilidades organizacionais, riscos administrativos e inconsisténcias
normativas que impactam a atuacéo dos servidores.

O texto “O MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
(LEI 13.019/2014) COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO E SOLIDARIEDADE” de
Jenaina Saugo Gadini analisa 0 Marco da Lei n.° 13.019/2014 como instrumento de
regulacdo consensual e de concretizacdo da solidariedade constitucional no ambito da
Administracdo Publica contemporanea apontando que a falta de sua efetividade decorre da
permanéncia de praticas administrativas formalistas, pela desconfianca institucional e pela
fragilidade do sentimento constitucional.

A investigagdo “A LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DA DESLEGALIZACAO NO
BRASIL: SEPARACAO DOS PODERES, AGENCIAS REGULADORAS E OS LIMITES
DO PODER NORMATIVO TECNICO NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL” de Jesiel Quadros Da Silva Junior aponta que a deslegalizac&o ndo
viola a separacdo de poderes ou principio da legalidade, sendo resposta institucional legitima
as exigéncias do Estado regulador contemporaneo, preservando o principio da legalidade ao
exigir base legal prévia e submissdo dos atos normativos infralegais aos limites por ela
fixados.

A pesquisa “QUANDO FINANCIAR E REGULAR: A FINEP COMO INDUTORA DA
TRANSICAO ENERGETICA BRASILEIRA” de Tiago Borges Santiago propde o conceito
de "regulacdo por financiamento”, distinguindo-o da tradicional "regulagdo por contrato”



oportunidades e ameacas que distanciam o plano de regionalizacdo apresentado pelo estado
das metas de atendimento de &gua potavel e coleta e tratamento de esgotos até 31 de
dezembro de 2033 nas unidades regionais de saneamento basico na politica estadual de
prestacao regionalizada de Séo Paulo.

Por fim, o trabalho “SANDBOX REGULATORIO APLICADO A SEGURANCA
PUBLICA EM MINAS GERAIS: UMA LEITURA DA GOVERNANCA
EXPERIMENTALISTA COMO ALTERNATIVA INSTITUCIONAL AO MODELO
REATIVO DE POLICIAMENTOQO” de Jorge Luiz Candido Caldeira e Bruno Paiva Bernardes
analisa a viabilidade juridico-institucional do sandbox regulatério, sob a chave da governanca
experimentalista, como instrumento de superacdo do modelo reativo de policiamento na
seguranca publica mineira.

Os trabalhos, portanto, trazem importante reflexdes sobre temas contemporaneos discutido
no ambito da pesquisa em Direito Administrativo na pés-graduacéo em Direito no Brasil
como federalismo politicas publicas e governo digital na Administracdo Publica, novas
perspectivas no controle administrativo a luz da Constituicdo Federal, bem como,
instrumentos de regulacdo que permitam uma governanca publica aperfei coada.

Outono de 2026,

Prof. Dr. Emerson Affonso da Costa Moura, UNIRIO/UFRRJ

Prof. Dr. lIton Garcia da Costa, UENP

Profa. Dra. Janaina Rigo Santino, UFP



O DOL O ESPECIFICO NO DOMINIO DA LEI DE IMPROBIDADE
ADMNISTRATIVA: ANALISE CRITICA SOBRE O ELEMENTO SUBJETIVO
ESPECIAL E ABORDAGEM DA PROBLEMATICA PROBATORIA

SPECIFIC INTENT UNDER THE ADMINISTRATIVE IMPROBITY ACT: A
CRITICAL ANALYSISOF THE SPECIAL SUBJECTIVE ELEMENT AND
EVIDENTIARY CHALLENGES

Felipe Hiroaki I keda
Arthur Ricardo Silva Travaglia
Elve Miguel Cenci

Resumo

O presente artigo busca tracar o panorama geral dainovacéo legidlativa trazida em relagéo ao
elemento subjetivo doloso de imputacéo no ambito da Lei de Improbidade Administrativa, a
partir das alteracOes pela Lel n.° 14.230/2021, realizando uma analise critica, em interlocucéo
com a doutrina penal acerca do dolo e sua fundamentacéo dogmatica — considerando-se a
doutrina consolidada a respeito do tema. A partir da compreensdo da reforma legal,

desenvolve-se a sua problematica no campo do direito probatério, analisando os

guestionamentos e solugdes apontados pela doutrina, notadamente, pela conceituacéo e
identificacdo do dolo nos casos concretos — ainda que especial ou especifico — enquanto uma
inferéncia l6gica ou valorativa do comportamento do agente. Na sequéncia, pretendeu-se
concatenar tais conceitos a uma abordagem do posicionamento exarado pelos tribunais
patrios, avaliando, a critério da jurisprudéncia, metodologias e estratégias cabiveis para
enfrentar a nova exigéncia de prova do dolo especifico, viabilizando a imputacdo e
persecucdo dos atos de improbidade administrativa.

Palavras-chave: Improbidade, Dolo, Especifico, Elemento, Subjetivo

Abstract/Resumen/Résumé
This article aims to outline the general landscape of legislative innovations regarding the
subjective element of intent (dolus) for liability under the Administrative Improbity Law,
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based on jurisprudence, applicable methodologies and strategies to face the new evidentiary
requirement of specific intent, thereby allowing the imputation and prosecution of acts of
administrative improbity.

K eywor dsg/Palabr as-claves/M ots-clés. Improbity, Dolus, Specific, Element, Subjective
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1 INTRODUCAO

O elemento subjetivo que forma a estrutura das condutas tipicas, seja na esfera penal
ou da improbidade administrativa, sempre teve especial destaque. Nao obstante a suposta
solucdo teorica proposta pela doutrina, ainda se viu tamanha inseguranca juridica no campo
pratico-profissional, eis que muitos operadores do direito, embora devidamente capacitados,
demonstravam dificuldades em delimitar quais provas seriam aptas a indiciar e demonstrar o
elemento subjetivo-volitivo que integra a conduta de determinado sujeito — isto é, se este agiu
com dolo ou culposamente.

Aliado a tal contexto, no dominio da Lei de Improbidade Administrativa, as alteracdes
promovidas pela Lei n.° 14.230 de 2021 — além de ensejarem a exclusdo da tipologia aberta do
art. 11 que sancionava 0s atos gque atentavam contra principios da Administracdo Publica —
transformaram os critérios de imputacdo subjetiva em relacdo a todas as modalidades de atos
improbos.

Nota-se, com a novatio legis, a exclusdo expressa da modalidade culposa de
improbidade, anteriormente disposta na redacao original do art. 10 da LIA, e a transformacéo
do conceito de dolo mediante as disposi¢des do art. 1°, 88§ 1° e 2°. Além disso, a horma passou
a exigir uma comprovacao e exposicdo expressa desse elemento volitivo como requisito de
admissibilidade da prépria Acdo Civil Publica por Ato de Improbidade Administrativa, a partir
do comando legal do art. 17, 8 6°, inciso Il, da Lei n.° 8.429/92.

Neste sentido, um primeiro problema evidenciado na alteracdo legislativa seria
compreender se, de fato, tais mudancas foram positivas em algum aspecto — ou suficientemente
justificadas sob uma analise critica. J& em um segundo momento, torna-se necessario, a partir
da compreensdo da alteracdo normativa, compreender e enfrentar a dificuldade probatéria — o
problema de prova.

Se nem mesmo profissionais da area psiquiatrica e psicoldgica ndo desenvolveram
métodos idbneos para ler a mente de alguém, surge a principal questdo acerca da imputacédo
subjetiva da improbidade: qual seria a melhor forma de delimitar o elemento subjetivo-volitivo
que constituiu a conduta do agente?

Por tais razdes, o presente artigo objetivou analisar critica e comparativamente, sob a
Otica da doutrina, os méritos da alteracdo do conceito de dolo para o dominio da Lei de
Improbidade Administrativa e as suas consequéncias probatdrias. Para tanto, foi necessario o

aprofundamento na revisdo bibliografica da teoria doutrinaria da imputacdo subjetiva nos
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ambitos da LIA e do Direito Penal, além de eventuais outras consultas a jurisprudéncia dos
Tribunais Patrios como norteador da aplicacéo pratica da norma no ambito probatorio.
Portanto, a metodologia empregada para o presente artigo consistiu em uma revisao
de literatura, recaindo, para além dos dispositivos legais nacionais, sobre as obras doutrinarias,
trabalhos académicos e artigos cientificos ja desenvolvidos sobre a temética, abarcando-se
ainda os posicionamentos jurisprudenciais veiculados em decisdes prolatadas no @mbito do

Poder Judiciario, conferindo maior precisdo e aplicabilidade pratica a pesquisa a ser percorrida.

2 AS ALTERACOES NA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA A PARTIR DA
LEI N° 14.230/2021: ANALISE CRITICA E INTERLOCUCAO COM O DIREITO
PENAL

H& uma certa dificuldade em se compreender qual o0 &mbito em que se situa a Lei de
Improbidade Administrativa. Certa parcela da doutrina defende que a LIA encontra-se inserida
no @mbito do microssistema do direito administrativo sancionador, embora aplicada na seara
judicial e ndo de modo interna corporis pelo préprio 6rgdo da Administracdo Publica
(OSORIO, 2009, p. 82).

Por outro lado, também hé& quem sustente que a L1A n&o esté inserida no bojo do direito
administrativo sancionador em razdo de um critério formal. Isso porque, a esfera do direito
administrativo sancionador seria delimitada pela autoridade competente para impor a sancao
diante do ato praticado. Sob essa Otica, 0 que importa para delinear o direito administrativo
sancionador é quem o aplica — neste caso, a prépria Administracdo Publica (MELLO, 2021, p.
82).

Nesse mesmo sentido, remonta-se as bases do poder de punir estatal. Conquanto o
direito administrativo sancionador decorre diretamente do poder sancionador da Administracédo
Publica, ndo deve ser confundido com as sangdes decorrentes do 6rgéo jurisdicional®. Portanto,
sob a 6tica formalista de alocacdo, a LIA se encontraria em um microssistema de defesa do
patrimdnio publico (ANDRADE, 2025, p. 65), mas ndo do direito administrativo sancionador.

Independentemente da posicdo que se eleja, fato é que a Lei de Improbidade
Administrativa se situa no dominio do direito sancionador — seja ele administrativo ou ndo —
porguanto se caracteriza como uma das formas de materializacao do ius puniendi estatal. Este

é integrado ndo somente pela LIA, mas pelas aludidas sangdes administrativas do direito

1 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Cuarta edicion totalmente reformada. Madrid:
Tecnos, 2005. p. 26.
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administrativo sancionador e pelo proprio direito penal. Trata-se de uma unidade do ius
puniendi (ANDRADE, 2025, p. 77). Ambas as esferas coexistem, conforme a dic¢éo do art. 37,
§ 4°, da Constituicdo da Republica.

No entanto, ha que se sopesar que tais esferas de punicdo comportam gradacdes, isto
é, sdo distintas na medida da gravidade das san¢des impostas ao jurisdicionado ou administrado.
N&o por outra razdo é que o Direito Penal é considerado como a ultima ratio em razéo das
consequéncias de sua aplicagdo, podendo “levar o individuo a ser preso ou responder com a
propria vida, em alguns paises” (SILVA, 2021, p. 106).

Nesse contexto é que surge o principio da subsidiariedade, consistente na concep¢do
de que a insurgéncia do Direito Penal deve permanecer adstrita as hipoteses em que os demais

ramos do direito ndo puderem solucionar e punir a ilicitude de maneira suficiente. Desse modo:

Em outras palavras, o Direito Penal funciona como um executor de reserva,
entrando em cena somente quando outros meios estatais de protecdo mais
brandos, e, portanto, menos invasivos da liberdade individual ndo forem
suficientes para a protecdo do bem juridico tutelado. Caso ndo seja necessario
dele lancar méo, ficara de prontidao, aguardando ser chamado pelo operador
do Direito para, ai sim, enfrentar uma conduta que coloca em risco a estrutura
da sociedade (MASSON, 2024, p. 50).

Tendo tal compreensdo entre a interlocucéo entre o dominio da LIA e a esfera penal,
passa-se a uma analise comparada da imputacdo objetiva em ambas as vias de exercicio do
poder sancionador.

Saindo de um sistema causalista, em que a o elemento subjetivo doloso se concentrava
na culpabilidade, de modo que os elementos exteriores da conduta eram pertencentes a
tipicidade, enquanto a culpabilidade se ocupava de elementos internos, o dolo passa a ser
considerado parte integrante e indissociavel da conduta do proprio autor (WELZEL, 1956, p.
67-70).

A composicdo do dolo penal consiste numa formula de dois elementos: o
conhecimento e a vontade acerca dos elementos objetivos do tipo (ROXIN, 1997, p. 308).
Portanto, basta para a configuracdo do dolo no &mbito penal que o sujeito tenha consciéncia e
vontade de praticar a conduta que causara o resultado tipicamente censurado pela norma penal.
Trata-se de uma natureza essencial do ser, compreender as consequéncias de seu
comportamento e se autodeterminar diante delas.

Como bem destaca a doutrina nacional, o dolo no &mbito penal é um dolo natural e
ndo normativo. Importa conceber que a consciéncia e vontade do agente abarcam a conduta e

seus desdobramentos causais, mas ndo inclui uma apreciagdo valorativa do proprio agente em
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relacdo a ilicitude de seu comportamento. Portanto, basta a configuragdo dos elementos
cognoscitivo e volitivo, dispensando-se a certeira compreensdo acerca da ilicitude de sua
conduta ou da reprovabilidade dela diante da lei penal (CAPEZ, 2020, p. 382-383).

A seu turno, a Lei de Improbidade Administrativa, em sua publicacdo original, ndo
dispunha de uma normativizagdo acerca do conceito de dolo, de modo que a jurisprudéncia
costumava se apegar ao conceito genérico de dolo j& exposto pelo Direito Penal. Bastava,
outrossim, que o agente tivesse a consciéncia do que praticara e a vontade em realizar o
comportamento censurado pela norma (PARANA, 2015).

Todavia, com as alteracdes pela Lei n.° 14.230 de 2021, o art. 1°, 8 2°, da LIA assim
passou a dispor: “Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente”. E mais, o
disposto no art. 11, § 5°, menciona que ¢ necessaria a “afericao de dolo com finalidade ilicita
por parte do agente”.

Ao dar sentido a norma reformada, o Supremo Tribunal Federal, por ocasido do Tema
1.199, destacou que “a nova disciplina legal passou a exigir a presenga de dolo especifico para
a configuragdo do ato de improbidade”, de modo que ndo mais basta a “demonstracao do dolo
meramente genérico, consistente na voluntariedade do agente publico” (BRASIL, 2022).

Ademais, a redacdo do art. 11, § 1°, da LIA passou a exigir o dolo especifico também
para as condutas formais ou de lesdo abstrata, que atentam contra os principios da
Administracdo Publica. A norma menciona que, independentemente da magnitude da
transgressao as normas legais e constitucionais, somente restara caracterizada a improbidade
caso o agente pratique o ato com “o fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para
outra pessoa ou entidade”.

Tais alteracdes levam a ponderacGes quanto a sua utilidade para atingir ao bem
coletivo e tutela eficiente da moralidade administrativa. A partir da eliminacéo tacita do modelo
legislativo “anti-improbidade” original, considera-Se que a nova roupagem torna-o “mais
protetivo dos agentes imputados pela pratica da improbidade”, de modo que indicam a evidente
“escolha politica pela prote¢ao do acusado, nao do tecido social” (GUARAGNI, 2022, p. 222).

Tal conclusdo decorre do fato da Lei de Improbidade exigir expressamente que 0
animo subjetivo do agente corresponda apenas e tdo somente ao dolo direto de primeiro grau —
caracterizado especificamente por uma vontade dirigida diretamente ao resultado ilicito. Note-
se que ndo ha espaco para outras expressdes do elemento doloso, como o dolo direto de segundo
grau, o dolo eventual ou mesmo o dolo alternativo, amplamente aplicaveis na seara penal a
partir da redacdo do art. 18 do Cddigo Penal (GUARAGNI, 2022, p. 226). Além disso, passou
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a exigir um elemento subjetivo especifico, a partir da leitura do Supremo Tribunal Federal
anteriormente mencionada.

Em sintese, ndo basta a demonstracdo de que o agente publico tenha consciéncia e
vontade de praticar a conduta que causa um resultado ilicito e censurado pelo Direito, mas é
necessario que se revele uma finalidade especifica de causar dano ao erario ou mesmo de se
enriquecer ilicitamente.

A partir de tais construcGes, € um evidente contrassenso que o elemento subjetivo que
integra as infracGes penais — notoriamente mais graves e com consequéncias mais severas —
seja muito mais amplo que aquele exigido pelo ato de improbidade. Levando-se em
consideracao o principio da subsidiariedade penal, ndo seria tal restricdo uma propria violagdo
da ordem de gradacdo das puni¢des aplicaveis aos atos ilicitos? A resposta parece positiva.

Além disso, a inovacao legislativa pretensamente consistiria em uma violacao frontal
a disposicdo do artigo 65 da Convencdo de Mérida, internalizada no ordenamento juridico
brasileiro por intermédio do Decreto n.° 5.687/2006, que determina apenas a viabilidade de
adocdo de medidas mais estritas ou severas que aquelas alcancadas pela norma, nao
possibilitando o abrandamento das regras para a persecucao da ilicitude. Trata-se, portanto, de
expressa vedacao ao retrocesso no combate a corrupcao e imoralidade administrativa.

Conforme €é a experiéncia do Procurador de Justica Fabio André Guaragni,
recorrentemente os advogados dos agentes responsabilizados pela LIA afirmavam: “os politicos
ndo se preocupam com o direito penal. Se preocupam com a lei de improbidade”. Desse modo,
a sancdo pelo injusto improbo se tratava de um efetivo sistema para, a um sé turno, dissuadir a
pratica futura de atos ilicitos e sancionar severamente aqueles ja praticados (GUARAGNI,
2022, p. 222).

Todavia, com a mudanca paradigmatica, ficam impunes no dominio da LIA, por
exemplo, os casos de cegueira deliberada, definidos pelas hipdteses em que o sujeito expressa
em sua conduta um desafio a norma e sua vigéncia, pouco importando a ele qual € o padrédo de
comportamento por ela estabelecida — de modo que age em desconhecimento por indiferenca
(GRECO, 2009, p. 890). Faz o que deseja, alcancando o que almeja, independentemente do que
manda a lei ou dos resultados que podem advir.

Em outras palavras, ndo somente se considera que a alteracéo legislativa subverteu a
ordem de gradacao do ius puniendi, colocando a LIA em aspecto mais restrito que a norma
penal, como também deu cabo de premiar 0s agentes publicos e particulares em colaboragdo
que, eventualmente, pratiquem os atos de improbidade mediante dolo eventual ou em condigéo

de cegueira deliberada — dado que néo basta mais a demonstracdo do dolo em qualquer de suas
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variacdes, mas exige-se a concreta delimitacdo de um dolo especifico que aponta para a vontade
direta.

Nesse ponto, relevante consignar que ndo necessariamente o dolo direto de primeiro
grau é mais grave que outras modalidades de dolo indireto. Isso porque a analise da vontade do
agente diante de um comportamento que, sabidamente, causard um resultado lesivo, nada mais
¢ que “um amplo julgamento sobre a personalidade e o carater do agente” (PUPPE, 2019, p.
71), que ndo elimina a elevada reprovabilidade de condutas que causem dano ao erario ou
expressem um enriquecimento ilicito flagrante.

Assim, a reprovabilidade do comportamento ndo necessariamente decorre de um
posicionamento interno explicito, do psicoldgico do agente, mas é evidenciado “se o risco que
0 agente conscientemente cria ¢ tdo elevado e aparente” a ponto de demonstrar no plano
concreto uma “crassa indiferenga em face do resultado” (PUPPE, 2019, p. 77) e, assim, a

moralidade publica. Nesse contexto Luis Greco traga relevante exemplificacéo:

Digamos que esse autor tivesse outro plano. A seu ver, deixar a namorada
inconsciente ndo chega a assustar de verdade. Um estupro é o que ela merece.
Mas para estupra-la, ele tem de transporta-la de carro a um lugar ermo, e a
melhor maneira de fazé-lo é deixando-a inconsciente. Ele procede
exteriormente de maneira de todo idéntica ao caso anterior: estrangula a ex-
namorada até que ela perca a consciéncia e ainda mais por alguns minutos,
para que ela ndo acorde de imediato, uma vez que ela ainda tem de ser
transportada. A vitima, porém, falece. O autor esta frustrado, porgque agora
ndo podera mais estupra-la (GRECO, 2009, p. 895).

Trata-se de evidente caso de dolo eventual, em que o agente ndo quer diretamente o
resultado, mas acaba, pela expressdo de sua conduta, em assumir o risco de produzi-lo, na
locucdo do art. 18, inciso I, do Codigo Penal. Todavia, ndo haveria que se afirmar que a conduta
do autor do fato seria mais gravosa ou reprovavel caso efetivamente tivesse uma vontade
dirigida ao resultado morte. Eis a demonstracdo de que ndo necessariamente o dolo direto
representa maior reprovabilidade.

A partir de tal concepcdo é que se inclina para a hip6tese de que a novatio legis ndo
objetivou resguardar a LIA para os casos de maior expressividade e reprovabilidade, mas
aparenta consistir em mero subterflgio para a impunidade e retrocesso na repressao a ilicitude
praticada no &mago da Administracdo Publica. Trata-se de estratégia politica que, como sera
tratado adiante, objetiva dar aos réus uma porta de escape pela via da insuficiéncia probatoria
— problematica nevralgica no &mbito da imputagéo subjetiva do ilicito.

Considerando todo o exposto, a partir de uma linguagem legislativa que erradica

qualquer outra hipétese de animo doloso além do dolo direto de primeiro grau — aliado ao
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elemento subjetivo especial ou dolo especifico — € necessario rememorar a razao principal pela
qual, em contraponto, o ordenamento penal acolheu a figura do dolo eventual ou de outras
modalidades.

Primeiramente, ha que se considerar que, se a razdo de punir, a partir de uma oOtica
preventiva geral negativa, é remediar para que os demais individuos da coletividade evitem
praticar determinado ato (FILHO, 2020, p. 243), entdo a razdo de se punir o dolo eventual ou
direto de segundo grau consiste na seguinte compreensao: a Lei ndo deseja que o individuo em
sociedade se abstenha apenas da pratica de condutas ilicitas cujo resultado seja diretamente
desejado, mas também deseja repudiar “que ele assuma uma posig¢do de indiferenga face a
violag@o das normas penais” (COSTA, 1987, p. 31).

Portanto, resta indagar se, ao realizar a desfiguracdo do elemento subjetivo da
improbidade mediante sua restricdo ao dolo especifico, o legislador quis afirmar que se torna
de menor — ou nenhuma — relevancia 0s casos em que 0 agente publico e eventuais
colaboradores agem em indiferenca face a infracdo da norma? Seriam irrelevantes também as
ilicitudes praticadas como consequéncias necessarias assumidas pelo autor, como expressao de
um dolo direto de segundo grau?

Afinal, em Gltima andlise, restringir a extensao do tipo para uma conduta com um fim
especial de agir implica em reconhecer que “a auséncia do animo especial implicara na auséncia
de relevancia” juridica da conduta (VIANA, 2017, p. 290). Notadamente, se a propria norma
penal, afirmada como a mais gravosa do direito sancionador, considera tais condutas
equiparadas a vontade direta por sua alta reprovabilidade, a resposta a tais questionamentos

parece negativa.

3 0 DOLO ESPECIFICO E SEU PROBLEMA PROBATORIO: ABORDAGEM DA
PROBLEMATICA E SOLUCOES PROCESSUAIS

O elemento volitivo que integra o dolo sempre foi uma problematica processual. Muito
se questiona a possibilidade de sua demonstracdo no ambito dos processos submetidos ao crivo
jurisdicional e quais metodologias séo efetivas para a sua investigacdo. Afinal, se o dolo
enquanto vontade € o animo interno do agente a0 momento de sua acdo ou OmMiss&o,
“dependeriamos, sempre, de uma confissio do elemento psicoldgico da agdo pelo réu”,

considerando que ele é o Gnico que detém acesso a prépria consciéncia (GOMES, 2022, p. 57).
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Isso porque, uma concepcdo de uma vontade puramente psicoldgica, pautada
unicamente no animo psiquico do agente enquanto sentido puro seria algo impassivel de
demonstragdo. Dado que o réu possui “acesso privilegiado™ ao seu proprio interior, “sempre lhe
sera possivel negar ter agido com o estado mental a que a teoria volitiva preferida se refere, sem
que o juiz tenha como atestar estar o autor mentindo” (GRECO, 2009, p. 897). Eis o problema
do dolo enquanto compreendido como um estado puramente psicoldgico.

Nesse contexto, uma solugdo proposta por Roxin consiste na compreensdo de que o
conceito de uma vontade ou intengdo, “‘como todo conceito juridico, deve ser julgado como um
parametro normativo ¢ ndo um fenomeno psicoldgico puro” (2020, p. 10). Em mesmo sentido,
a comprovagao do animo doloso enquanto uma valoragdo sobre as circunstancias externas, o
agir do sujeito, de modo que “quem conhece todas as circunstancias perigosas e
simultaneamente age, ndo serd ouvido quando afirme que isso ndo corresponde a sua decisdo”
(ROXIN, 2020, p. 10).

Portando, considerando que o Direito, em seu grau de aplicabilidade prética, consiste
num juizo de valoracdo sobre os fatos, entdo deve o julgador eleger os critérios a serem
utilizados para formar sua convic¢do — ou ndo — acerca da subsuncdo do fato a norma. E tal
I6gica deve ser aplicada mesmo aquelas tipologias que exigem um elemento subjetivo especial
ou especifico (VIANA, 2017, p. 290), como é o caso dos novos tipos de improbidade, a partir
da reforma da LIA.

Em sintese, a solucdo para o problema tedrico da analise do dolo consiste em
compreender que a esfera processual ndo deve se ocupar em investigar “algo dentro da cabeca
do autor”, mas sim compreender o comportamento do autor enquanto uma aproximacgao deste
elemento volitivo, de modo que a vontade do agente se torna um elemento “atributivo-
normativo”, extraido a partir de uma interpretagdo de seu proprio comportamento (GRECO,
2009, p. 887).

Desse modo, superada a questdo dogmatica e tedrica do dolo enquanto elemento
volitivo, compreendendo este como o resultado de um juizo de valoragdo, € necessario, a partir
disso, investigar os desdobramentos na esfera probatdria, posto que “a prova ¢ o elemento
central para a responsabilizacdo dos agentes publicos que praticam atos de improbidade
administrativa” (BASTOS, 2025, p. 132).

Um primeiro aspecto a ser levado em consideragdo é, como dito anteriormente, a
propria eventual confissdo do investigado ou réu da acdo de improbidade. Como paradigma,

tem-se que o proprio Tribunal de Justica de S&o Paulo considerou como prova relevante do dolo
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especifico da tipologia de improbidade a confissdo dos investigados em sede de acordo de néo
persecucdo penal firmado junto ao Ministério Publico (SAO PAULO, 2025).

Em outras palavras, uma primeira tatica para analise da presenca ou ndo do elemento
subjetivo especifico da conduta, que integra a improbidade, consiste em verificar eventual
celebracdo de acordo de ndo persecucdo em relagdo a tipologia correspondente na esfera penal
—no caso, o peculato, que também exige o dolo especifico para sua configuracao.

Isso porque, “ao confessar a pratica do ilicito, a investigada, ora apelante, também
confessou a presenca do elemento volitivo, qual seja, o dolo especifico” (SAO PAULO, 2025).
Trata-se de um desdobramento direto da confissdo exigida pelo art. 28-A do Codigo de Processo
Penal para a celebragdo dos acordos em matéria criminal pelo 6érgdo ministerial. Portanto, a
confissdo do autor do fato, ainda que em esfera e procedimento distinto, é elemento de prova
relevante do elemento doloso que integra o tipo de injusto improbo.

Mas ndo somente, também € necessario considerar alguns elementos inerentes ao
proprio réu ao momento de se investigar a existéncia do dolo em seu comportamento. Note-se
gue aquele mesmo julgamento pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo revelou que, tendo a ré
bacharelado em Direito e ampla experiéncia no cargo publico, ndo poderia alegar a auséncia de
dolo ao se apropriar de valores que deveriam ter sido passados a entes publicos, durante o
periodo que exerceu cargo de oficiala interina no Cartério de Registro Civil:

Além de possuir formagdo superior em direito e atuar naquela mesma
serventia desde 2015, o que descredibiliza as alegacdes de desconhecimento
técnico e ma administragdo por parte da Apelante, o ilicito foi praticado, de
forma reiterada e continua, durante 12 meses (SAO PAULO, 2025).

Desse modo, ndo se pode descartar que as circunstancias pessoais do agente publico —
Ou eventuais coautores particulares — € relevante para apontar seu grau de entendimento acerca
da ilicitude e sua autodeterminacdo diante dessa consciéncia, principalmente se trata-se de
pessoa com formacdo superior e voltada ao conhecimento especifico acerca da area em que
ocorreu o ilicito, além de sua experiéncia profissional.

Outro método que expressa grande relevancia para a obtencdo da prova do dolo
especifico consiste na interceptacdo telefonica, que pode revelar eventuais tratativas entre os
autores — se em coautoria — para a consecucao do fim ilicito. Assim se manifestou o Tribunal
de Justica do Estado do Parand, ao considerar que ponto fundamental para demonstrar o
elemento subjetivo da improbidade praticada no contexto de exigéncia de vantagens ilicitas por

uma servidora da Receita Estadual e sua comparsa.
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Na hipotese, o Tribunal de Justica consignou que a demonstracdo do dolo das autoras
se consubstanciou a partir das ligacGes telefonicas interceptadas, as quais revelaram que a
agente publica combinava com uma particular que esta poderia se passar como servidora para
exigir propina dos administrados, havendo uma coordenacgéo dos atos entre ambas para atingir
a finalidade ilicita (PARANA, 2025).

Portanto, eventuais tratativas, que se estendem para outras modalidades como
mensagens de texto ou cartas, ndo servem somente de prova de um conluio para o fim de
caracterizar a coautoria, mas também indiciam a presenca do animo subjetivo doloso que
integra o tipo improbo.

Passando ao escopo da valoracdo de comportamento, tem-se que 0s atos de ocultagédo
da ilicitude também devem servir como prova do dolo, isto &, da consciéncia de sua ilicitude e
decisdo diante dela, buscando o fim ilicito especial. Isso porque, notadamente, se 0 agente
publico, diante da ilegalidade de sua conduta, opta deliberadamente por mascara-la, com
aparéncia de regularidade, esta de acordo com ela e a praticou de forma predeterminada, com a
intencdo de obter o resultado improbo.

Tal conclusdo € justificada a partir de outro posicionamento pelo Tribunal de Justica
do Estado do Parand, em que restou demonstrado que determinado médico contratado pela rede
publica de salde, em conluio com o prefeito do municipio, acordaram o pagamento de
remuneracgdo acima do limite previsto em lei especifica e, para tanto, diluiriam os vencimentos
do agente de saude em seu holerite — assim escamoteando a ilicitude do pagamento que causou
prejuizo ao eréario (PARANA, 2025).

Assim sendo, o fator determinante para a decisdo pelo dolo do agente publico na
hip6tese consistiu ndo somente no pagamento deliberado acima do teto, mas na tentativa
posterior de ocultar a ilicitude, com a manipulacdo da folha de pagamento a fim de aparentar a
legalidade do pagamento. Tais atos posteriores, tendentes a evitar a descortinacdo da
improbidade, consistem em demonstracdo do elemento subjetivo na esfera externa a psiqué do
agente, isto €, no mundo externo dos fatos.

A inferéncia logica ou valoragdo dos fatos para se extrair o elemento subjetivo também
é amplamente verificavel a partir daqueles casos de maior flagrancia da ilicitude, isto é, em que
0 proprio agir do sujeito traduz sua intengdo finalistica voltada a obtengédo do resultado tipico.

Tome-se como exemplo o caso julgado pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais, em
que o Presidente da Camara de Vereadores de determinado municipio passou a adquirir, as
expensas do erario daquela casa legislativa, diversos bens destinados ao uso pessoal do servidor,
como “hidratante Monange (fl. 50, fl. 174), vodka Roskoff (fl. 61), condicionador (fl. 62),
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cerveja Skol (fl. 67), biotbmico Fontoura (fl. 68), removedor de esmalte (fl. 73), pares de
chinelos Havaiana (fl.74,106, 134,142), catuaba (fl. 75), esmalte (fls. 89, 138)”, entre outros
(MINAS GERAIS, 2025).

O acordao prolatado consigna expressamente que os bens acima mencionados tratam-
se de produtos que ndo poderiam ser, de fato, utilizados no &mbito institucional da casa
legislativa, ndo restando outra conclusdo sendo pela intencdo nitida do agente publico em se
valer do numerério pablico para a obtencdo de vantagem ilicita — a aquisicéo de bens destinados
ao uso pessoal (MINAS GERAIS, 2025).

Obviamente, ndo ha como esgotar todas as hipdteses de meios e elementos de provas
habeis para a demonstracdo do elemento subjetivo, principalmente em razdo da liberdade
probatoéria outorgada as partes pelo art. 369 do Codigo de Processo Civil, de modo que poderéo
produzir qualquer prova por qualquer meio, desde que “moralmente legitimo”. Trata-se da
compreensdo de que basta a licitude do meio de prova, independentemente se previsto ou ndo
pelo legislador na norma processual (MARINONI, 2021, p. 338).

No entanto, ndo se pode lancar mdo de considerar a grande relevancia da
Recomendacdo Administrativa pelo Ministério Publico enquanto prova do dolo de eventuais
agentes publicos.

A Recomendacdo Administrativa foi encartada na Lei Orgéanica do Ministério Publico
de 1993 — Lei n.° 8.625/93 —, mas somente teve suas minudéncias desenhadas a partir de atos
normativos especificos. No ambito do Ministério Publico do Estado do Parana, o Ato Conjunto
n.° 001/2019 da Procuradoria-Geral de Justica e da Corregedoria-Geral, por seu art. 107, assim

definiu a recomendacao:

A Recomendacdo é um instrumento de atuacdo extrajudicial do Ministério
Pablico, sem caréater coercitivo, por intermédio do qual se expde, em ato
formal, razdes faticas e juridicas sobre determinada questdo, com o objetivo
de propor ao destinatario a adocdo de providéncias, omissivas ou comissivas,
tendentes a cessar a lesdo ou ameaca de lesdo a direitos (PARANA, 2019).

Portanto, a Recomendacao surge como um ato formal realizado pelo 6rgao ministerial
voltado a exposicao de determinada situacéo de les@o ou ameaca de lesdo a direito tutelado pelo
parquet, sugerindo ao destinatario a adequacdo mediante determinada conduta que seja
suficiente para evitar ou fazer cessar o dano causado (MASSON, 2022, p. 498).

Portanto, além das suas finalidades corretivas e preventivas, a Recomendacao possui
um teor cognitivo, posto que um dos seus efeitos ¢ “dar ciéncia da situagdo irregular ao

destinatario”, cujo descumprimento e nao cessagdo da ilicitude revela eminentemente uma agéo
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consciente e deliberada por ele (MASSON, 2022, p. 500). Assim surge a importancia de sua
expedicdo como fundamento para eventual acdo de improbidade a ser proposta futuramente.
Isso porque, estando o agente publico e demais coautores devidamente cientificados
acerca da ilicitude de suas condutas por intermédio da Recomendacéo, caso tomem a atitude de
persistirem no ilicito e continuarem com a pratica, ai restard demonstrada a ma-fé e,
consequentemente, o dolo especifico dos autores. A expedi¢do da Recomendacao, portanto,
surge para afastar qualquer alegacdo de boa-fé por parte dos agentes puablicos ou mesmo de

desconhecimento quanto a ilegalidade de suas condutas:

No que diz respeito aos efeitos, em multiplas situacbes, as recomendacbes
ultrapassam o campo da mera exortagdo moral, contribuindo para a exata
identificacdo do elemento animico que direcionou o destinatario em suas
acOes ou omissdes. Exemplo sugestivo pode ser divisado no caso de existir
davida em relagdo ao dolo do agente na violagdo aos principios regentes da
atividade estatal, situacdo passivel de configurar ato de improbidade previsto
no art. 11 da Lei n® 8.49/1992: demonstrada a ilicitude do comportamento,
mas persistindo o agente adota-lo, o dolo restard inequivocamente
demonstrado (GARCIA, 2017, p. 581).

Tal conclusdo resulta diretamente da propria definicdo da Recomendacdo. Se o
Promotor de Justica, ao expedi-la, deve expor as “razdes faticas e juridicas sobre determinada
questdo”, de forma exaustiva, conforme a redacdo do art. 1° da Resolucao n.° 164/2017 do
Conselho Nacional do Ministério Publico (BRASIL, 2025), entdo o gestor pablico restara ciente
de todas as minudencias e da fundamentacao que sustenta a ilicitude do que pratica ou deixou
de praticar.

Portanto, ao apontar que tal fato se enquadraria nas disposi¢des e tipologias de
improbidade da LIA, o agente restard também ciente da tipicidade improba e, assim, “passa a
agir com vontade livre e consciente de praticar o ato ilicito tipificado nos artigos 9°, 10 ou 11
da Lei n° 8.429/92” (PAZ, 2023, p. 36), afastando qualquer hipotese de desconhecimento e
permitindo a conclusdo por sua intengdo em obter o resultado — seja ele de enriquecimento

indevido ou de lesdo ao erario.

4 CONCLUSAO

Ante tais exposicoes, em que pese a inovagao legislativa — no sentido de se exigir um
elemento subjetivo especial marcado pelo dolo especifico — tenha limitado sobremaneira a
viabilidade de imputacdo dos tipos descritos na Lei de Improbidade, em uma flagrante tentativa

de garantir a impunidade dos politicos e agentes publicos que influem diretamente na
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construcdo da legislagdo, a doutrina especializada se inclina no sentido de resolver o dilema
probatorio ao considerar que o mencionado dolo enquanto finalidade de obtengdo do resultado
deve ser depreendido a partir de um juizo valorativo sobre a conduta e suas circunstancias
externas, e ndo a partir da investigacdo de um elemento psicolégico puramente descritivo do
animo interno do agente.

A partir dessa compreensao € que a jurisprudéncia tem se socorrido a alguns elementos
para a demonstracao do dolo do agente ao momento da préatica do ato de improbidade. Como
visto, devem ser analisadas, dentre outras circunstancias, eventuais afirmacées de confissdo do
agente improbo, ainda que em outros procedimentos ou processos, além de caracteristicas
pessoais que reforcam seu entendimento e inclinagéo ao resultado desvaloroso, como ocorre
com a evidéncia de formacdo académica relevante ou de experiéncia no trato com a coisa
publica.

N&o obstante, sdo levadas em consideracdo outras peculiaridades do préprio caso
concreto, como a existéncia de prova de tratativas com coautores ou terceiros que revelem a
etapa de planejamento do réu para a préatica do ato tipico, ou a demonstracédo de atos posteriores
tendentes a escamotear a ilicitude ja praticada, revelando nitida intencdo de consumar o proveito
obtido e evitar a persecucdo correspondente ao ilicito.

Sem embargo, considera-se o dolo também amplamente demonstrado por condutas de
maior evidéncia e flagrancia, como no caso citado de uso da verba publica para aquisicdo de
produtos completamente desvinculados as atividades da Administracdo Publica. Isso pois ha
situagdes em que a ilicitude ¢ tdo expressiva e evidente “que uma pessoa racional no lugar do
agente ndo poderia ter prosseguido sem resignar-se com o resultado, sem por-se de acordo com
ele e sem decidir-se por ele” (PUPPE, 2019, p. 75). Trata-se de uma inferéncia valorativa sobre
0 proprio agir.

Por fim, é notdrio que o Ministério Publico — bem como outros 6rgaos responsaveis
pela persecucdo dos atos de improbidade — ndo podem lancar mao de taticas extrajudiciais a
fim de fortalecer a prova e subsidiar a imputagdo com um grau elevado de certeza acerca do
dolo, principalmente ante a exigéncia expressa de indicios suficientes do dolo do agente publico
ao momento do oferecimento da acdo persecutoria.

Uma delas, como anotado, consiste na expedicdo de Recomendacdo Administrativa,
que alerta expressamente 0 sujeito acerca da ilicitude de sua conduta, de modo que sua
persisténcia diante disso demonstra, consequentemente, o dolo em seu agir — a vontade

especificamente voltada a consecucédo do fim ilicito sancionado pela norma.
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Embora nédo se trate de uma solugdo em definitivo, tem-se que a demonstragéo do
elemento subjetivo, assim como aqueles de ordem objetiva, em regra, ndo devem ficar adstritos
a uma ou outra metodologia de demonstracdo — leia-se provas ou construcdes légicas —, dado
que a ampla diversidade de modus operandi voltados a pratica dos atos descritos na LIA
também requer o emprego de um catalogo aberto de indicadores do &nimo subjetivo enquanto
elemento externo presente na conduta.

Compreende-se que o dolo ndo esta na cabeca do agente, mas esta na cabeca do juiz.
O dolo, ainda que especifico, ndo resulta na inquiricdo da mente do réu, mas de uma valoracao
sobre sua conduta e as circunstancias que a permeiam, assim permitindo uma extracao de provas

que sejam suficientes para a sua demonstracéo e concluséo.
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