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RESUMO

A Lei n.° 14.230/2021 reformulou o regime de improbidade administrativa ao exigir a
comprovacdo do dolo especifico para a configuracdo das condutas improbas. Ao
alterar a Lein.®8.429/1992, buscou equilibrar o combate a corrupgdo com a seguranga
juridica, afastando punic¢des por erros de gestdo ou ilegalidades sem ma-fé. O objetivo
foi restringir as sancdes da LIA a condutas desonestas e conscientes. A probidade
administrativa tem fundamento na Constituicdo de 1988 (art. 37, 84°). Antes da
reforma, admitiam-se o dolo genérico e, no art. 10, a modalidade culposa, o que
gerava inseguranca juridica. A jurisprudéncia do STJ considerava suficiente a vontade
livre de praticar a conduta, frequentemente equiparando falhas administrativas a atos
de improbidade. A reforma reposicionou a improbidade no Direito Administrativo
Sancionador, estabelecendo a legitimidade exclusiva do Ministério Publico (art. 17) e
eliminando a modalidade culposa. O art. 1°, 82°, passou a definir dolo como a “vontade
livre e consciente de alcangar o resultado ilicito”, exigindo finalidade especifica de
obter vantagem indevida ou causar dano. O 83° protege o agente que atua com base
em interpretacdo razoavel da lei. Os impactos sao significativos: maior protecdo aos
agentes publicos e maior 6nus probatorio para os 6rgaos de controle. A taxatividade
do art. 11 vincula a violac&o de principios ao fim de obter beneficio indevido, alinhando
o Brasil a padrdes internacionais, como a Convencdo de Mérida. A prova do dolo
especifico é complexa. Nesse contexto, a Recomendacdo Ministerial torna-se
estratégica: ao cientificar o agente sobre a ilegalidade, seu descumprimento pode
evidenciar o dolo e o especial fim de agir. A pratica do MPMG ilustra essa transicao.
No IC n.° 0319.21.000352-5, houve arquivamento por auséncia de dolo, reafirmando
gue ilegalidade ndo implica improbidade. J4 em acé&o anterior, destacou-se o dolo pela
reiteracdo da conduta e intengéo de burlar decisdes judiciais. Assim, a nova LIA eleva
o padréo de responsabilizacdo e direciona o combate a corrupcdo a condutas
efetivamente dolosas.

Palavras-Chaves: Improbidade administrativa; Dolo especifico; Lei n.° 14.230/2021;
Direito Administrativo Sancionador.



ABSTRACT

Law No. 14,230/2021 reshaped the framework of administrative improbity in Brazil by
requiring proof of specific intent (dolo especifico) for the characterization of wrongful
conduct. By amending Law No. 8,429/1992, the reform sought to balance anti-
corruption enforcement with legal certainty, excluding sanctions for management
errors or unlawful acts committed without deliberate bad faith. Its primary objective was
to restrict the severe penalties of the Improbity Law to conscious and dishonest
conduct. Administrative probity is grounded in the 1988 Constitution (Art. 37, 84). Prior
to the reform, both general intent and, under Article 10, negligent conduct were
admissible, generating legal uncertainty. The case law of the Superior Court of Justice
(STJ) often considered the mere voluntary performance of an act sufficient, frequently
equating administrative mistakes with acts of improbity. The reform repositioned
administrative improbity within the field of Administrative Sanctioning Law, establishing
the exclusive standing of the Public Prosecutor’s Office (Art. 17) and eliminating
negligence as a basis for liability. Article 1, §2 now defines intent as the “free and
conscious will to achieve the unlawful result,” thereby requiring a specific purpose to
obtain undue advantage or cause damage. Section 3 further protects public agents
acting under a reasonable interpretation of the law.

The impacts are significant: increased safeguards for public officials and a higher
evidentiary burden for oversight bodies. The taxative nature of Article 11 links
violations of administrative principles to the purpose of obtaining undue benefit,
aligning Brazil with international standards such as the United Nations Convention
against Corruption. Proving specific intent remains complex, as it requires
reconstructing the agent’s subjective purpose. In this context, the Public Prosecutor’'s
Recommendation becomes a strategic tool: by formally notifying the agent of the
illegality, its noncompliance may serve as evidence of intent and of the specific purpose
to act unlawfully. The practice of the Public Prosecutor's Office of Minas Gerais
illustrates this transition. In Case No. 0319.21.000352-5, the proceeding was
dismissed due to lack of intent, reaffirming that illegality alone does not constitute
improbity. In an earlier lawsuit, intent was inferred from the repetition of conduct and
the deliberate circumvention of judicial orders. Thus, the new Improbity Law raises the
standard of liability and refocuses anti-corruption enforcement on genuinely intentional
misconduct.

Keywords: Improbidade administrativa; Administrative misconduct; Specific intente;
Law No. 14,230/2021; Sanctioning Administrative Law.
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1 INTRODUCAO

O tema objeto deste estudo € extremamente relevante no cenario juridico
brasileiro, bem como representa grande preocupagcao ante a tentativa de
garantia da probidade na gestao publica.

N&o se pode perder de vista que a Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n.° 8.429/1992) foi sancionada durante o governo de Fernando Collor de Mello,
em busca do efetivo combate a corrupcao.

As acgles improbas, que ferem diretamente a Administragdo Publica,
ensejam a atuacao do Direito Administrativo sancionador, a luz do artigo 37, 84°,
da Constituicado Federal de 1988, quais sejam as seguintes sanc¢des: suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario.

Nesse contexto, em 2021, atenta-se para a tentativa de aprimorar a
analise dos atos publicos e assegurar a configuragdo da improbidade
administrativa, para isso destacam-se as modificagdes na Lei n.° 8.429/1992,
por forca da Lei n.° 14.230/2021. Convém ressaltar que a principal alteracdo, a
gual apresenta-se como objeto de estudo do presente trabalho, é a necessidade
de comprovagéo do dolo para configuracdo da improbidade administrativa, ou
seja, a vontade livre e consciente de praticar atos improbos no exercicio da
gestao publica.

Nota-se que, por meio da introducéo do animus, a aproximacgéao do Direito
Administrativo sancionador com o Direito Penal. Em torno dessa problemaética,
verifica-se divergéncia entre a Primeira e Segunda Turma do Superior Tribunal
de Justica (STJ), que sera analisada no decorrer deste trabalho.

Importante observar, em sintese, que a Lei n.° 8.429/1992 define trés
condutas improbas, quais sejam o enriquecimento ilicito, o prejuizo ao erario e
0 atentado aos principios da Administracédo Publica, previstos, respectivamente,
nos artigos 9°, 10 e 11 da referida lei.

Com efeito, a Lei n.° 14.230/2021 exigiu, para a configuracéo de tais atos,
0 elemento subjetivo. Essa alteracéo estabelece conexao logica indispensavel

entre a intencdo, a acao e as consequéncias, exigindo a comprovacao do dolo



como requisito fundamental para atribuir responsabilidade aos agentes por atos
de improbidade administrativa.

A exigéncia da comprovagéao do dolo trouxe implicagdes significativas na
responsabilizagcdo dos agentes publicos, sendo alvo de intensos debates
académicos e juridicos. Criticos da nova regulamentacdo argumentam que a
necessidade de comprovar a intencado consciente de cometer a infracdo pode
dificultar a punicdo de atos lesivos a Administracdo Publica, potencialmente
abrindo brechas para a impunidade. Por outro lado, defensores da alteracao
destacam a importancia da distin¢do entre erro e intencéo deliberada, evitando
punicdes desproporcionais e assegurando maior seguranca juridica aos
gestores publicos.

A modificagdo promovida pela Lei n.° 14.230/2021 trouxe consigo nova
perspectiva na aplicagéo da Lei de Improbidade Administrativa, exigindo que os
operadores do Direito aprofundem suas andlises para diferenciar condutas
meramente irregulares daquelas que, de fato, configuram improbidade
administrativa. Cabe ressaltar, ainda, que a alteracéo legislativa impacta nao
apenas a esfera juridica, mas também a percepcdo social da luta contra a
corrupcdo. Enquanto alguns setores veem a exigéncia do dolo como avanco na
garantia do devido processo legal e na protecéo contra perseguicdes politicas,
outros temem que a nova exigéncia possa dificultar a punicdo de agentes
publicos que, mesmo sem a intencao explicita, causem danos irreparaveis a
Administracdo Publica.

Diante de tais considerac¢des iniciais, o presente trabalho tem como marco
principal levantar a discussdo por uma analise critica e detalhada sobre a
exigéncia de comprovacdo do dolo para a configuracdo de improbidade

administrativa, conforme estabelecido pela Lei n.° 14.230/2021. Essa discussao
ganha ainda mais importancia considerando a relevancia do tema e as possiveis
implicacdes das alteracdes legislativas tanto no contexto juridico quanto social.

Assim sendo, serdo analisadas as implicagdes decorrentes da exigéncia
de comprovacéao do dolo, explorando seus desafios e consequéncias na eficacia
do combate a corrupcdo e na preservacado dos principios fundamentais da

administracao publica.



Sendo assim, o primeiro capitulo do presente trabalho, far-se-a penetrado
estudo juridico do instituto da improbidade administrativa com escopo da Lei n.°
8.429 de 02 de junho de 1992 e nos moldes da Constituicdo da Republica
Federal do Brasil. Nessa vereda, o estudo debruca-se sobre o conceito de
improbidade administrativa e a evolugéo histérica da legislacdo brasileira sobre
este relevante tema.

Em seguida, no segundo capitulo, a fim de compreender as principais
alteracdes da Lei n.° 8.429/1992 a partir da Lei n.° 14.230/2021, o presente
dedica-se a apreciacao puramente juridica da necessidade de comprovacao do
dolo para configuracdo da improbidade administrativa no ambito da gestédo
publica, observando-o por meio dos atos improbos de enriquecimento ilicito, do
prejuizo ao eréario e do atentado aos principios da Administracdo Publica. Nesse
toar, o objeto de estudo afasta-se da superficial aplicacdo da norma para entéo
expor o fato em sua realidade juridica, alcancando fatores que nos viabilizam a
fomentar tais discussdes acerca da real natureza do intuito, tais como: o
julgamento e suas consequéncias. Ainda, debruca-se na justificativa para a
introducao do dolo pela Lei n.° 14.230/2021, com énfase na diferenca entre dolo
e culpa e seu impacto no combate a corrupcgao.

Além disso, serdo abordados precedentes jurisprudenciais recentes e
suas repercussoes, buscando identificar como os tribunais tém interpretado e
aplicado a exigéncia do dolo na pratica. A andlise dos julgados permitira
compreender os desafios e as solucdes encontradas pelo Poder Judiciario para
equilibrar a punicdo de condutas lesivas a Administracdo Publica e a
preservacao de direitos fundamentais dos agentes.

A doutrina e a jurisprudéncia vém debatendo amplamente os efeitos
dessa nova exigéncia, analisando casos concretos em que a dificuldade de
comprovar o dolo tem levado a absolvicdo de agentes publicos antes passiveis
de condenacdo. Assim, € essencial avaliar como essa mudanca afeta a
eficiéncia dos mecanismos de controle da Administracdo Publica, bem como
suas repercussdes na pratica forense.

Tocantemente ainda, ao tema versado, e por derradeiro, sera feito uma

analise critica do dolo a partir do Direito Administrativo Sancionador e Direito



Penal, bem como as criticas e controvérsias sobre a nova exigéncia. Por tais
motivos, atesta-se 0 quao palpitante e intrigante se mostra o estudo acerca
das correntes controversas que sustentam a necessidade de comprovacéao do

dolo para configuracdo da improbidade administrativa.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Como forma de aprofundar a compreensao do instituto da improbidade
administrativa, torna-se necessario examinar os elementos subjetivos que
caracterizam a conduta improba, especialmente no contexto anterior a
reforma promovida pela Lei n.° 14.230/2021. Nesse cenario, a analise do dolo
e da culpa assumia papel central na delimitacdo entre a mera ilegalidade
administrativa e o ato de improbidade propriamente dito.

Assim, este tdpico tem por objetivo apresentar como a doutrina e a
jurisprudéncia interpretavam o elemento subjetivo na configuracdo dos atos
improbos antes da alteracdo legislativa, evidenciando os critérios utilizados
para caracterizar o dolo genérico, a admissao da culpa nos casos de lesédo ao
erario e as controvérsias que contribuiram para o debate acerca da

necessidade de reforma da Lei de Improbidade Administrativa.

2.1 A Improbidade Administrativa no Ordenamento Juridico Brasileiro

A improbidade administrativa se consolidou no ordenamento juridico
brasileiro como instituto fundamental na busca pela concretiza¢do do direito a
boa Administracdo, refletindo a necessidade intrinseca do Estado
Democratico de Direito de garantir que a gestao da coisa publica se paute nos

mais elevados padrdes de ética, transparéncia e eficiéncia.

Como bem leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2025, p. 919):

Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso
significa que ndo basta a legalidade formal, restrita, da atuagéo
administrativa, com observancia da lei; é preciso também a
observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras
que assegurem a boa administracdo e a disciplina
interna  na



Administracéo Publica.

Observa-se que Di Pietro reforca a compreensédo de que a probidade
administrativa constitui verdadeiro parametro de legitimidade da atuacéo estatal,
e ndo mera exigéncia acessoria ou abstrata.

Este instituto da improbidade administrativa, de natureza sancionatéria e
extrapenal, visa coibir e reprimir condutas de agentes publicos e de particulares
a eles associados que demonstrem um desvio de finalidade incompativel com
0s principios basilares que regem a atividade estatal, protegendo, em Uultima
analise, o patriménio publico e social.

A Administracdo Publica, em sua dupla acepcao, seja como 0 conjunto
de entes e 6rgdos que a compdem, em sentido formal ou organico, ou como a
prépria funcdo administrativa exercida, em sentido material ou funcional, deve
sempre atuar em prol da coletividade, e o desvio dessa finalidade essencial
configura a ma-fé administrativa que a Lei de Improbidade Administrativa (LIA),
Lei n® 8.429/1992, buscou tipificar e punir. A conduta improba, ao se afastar dos
principios da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia,
como aqueles previstos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988,
afronta diretamente a confianca depositada pelos cidaddos na maquina estatal,
fragilizando a legitimidade dos governos e o préprio tecido democratico,
justificando a intervencao enérgica do jus puniendi estatal.

A improbidade administrativa pode ser compreendida, portanto, como
imoralidade qualificada pela lei, transgressdo dos deveres de honestidade,
lealdade e boa-fé que, em sua materialidade, pode resultar em enriquecimento
ilicito do agente, leséo ao erario, ou simplesmente na violagdo dos principios que
norteiam a gestao publica, conforme a triade de condutas tipificadas pela Lei n.°
8.429/1992.

A improbidade é uma espécie de ilegalidade qualificada pela intencéo
(dolo) de violar a legislagéo e pela gravidade da leséo a ordem juridica.
Vale dizer: a tipificacdo da improbidade depende da demonstracéo da
ma-fé ou da desonestidade, ndo se limitando a mera ilegalidade, bem
como da grave lesdo aos bens tutelados pela Lei de Improbidade
Administrativa. (Neves; Oliveira, 2022, p. 4)

O enfrentamento a esses atos ilicitos ndo se limita a mera reparacao



pecuniaria do dano causado, mas abrange sistema complexo de sanc¢fes de
carater politico e civil, como a perda da funcédo publica e a suspensao dos
direitos politicos, demonstrando a seriedade com que o ordenamento trata a
quebra do dever de probidade por aqueles que lidam com recursos e decisdes
de interesse coletivo.

A relevancia do tema € amplamente reconhecida, pois a corrup¢ao e 0s
atos improbos representam constante ataque aos direitos fundamentais dos
cidadaos, desviando recursos essenciais que deveriam ser aplicados na saude,
educacao e seguranca, e minando a credibilidade das instituicdes democraticas,
tornando o estudo da evolucao e da natureza juridica deste instituto essencial

para a compreensao do controle da Administracéo Publica no Brasil.

2.1.1 A construcdao historica do conceito de improbidade administrativa

A preocupacdo com a integridade da gestdo publica e a repressao de
desvios de conduta por parte dos agentes estatais € tema recorrente na historia
constitucional e legislativa brasileira, antecedendo inclusive a promulgacao da
Lei n.° 8.429/1992.

Desde a Constituicdo Politica do Império de 1824, jA se observava a
previsdo de responsabilidade para Ministros de Estado e servidores por atos
como suborno, concussao e dissipacao de bens publicos, embora a definicédo e
a natureza dessas sancdes fossem ainda incipientes e remetidas a legislacéo
infraconstitucional.

Essa trajetéria de aprimoramento na busca pelo controle dos desvios
patrimoniais e funcionais continuou com a Constituicdo de 1946, que, ao prever
a possibilidade de sequestro e perdimento de bens em casos de enriquecimento
ilicito decorrente de abuso de cargo ou funcéo, impulsionou a edicdo de marcos
legais significativos, como a Lei n.° 3.164/1957 (Lei Pitombo Goddi llha) e a Lei
n.° 3.502/1958 (Lei Bilac Pinto).

Essas leis, embora ainda ndo utilizassem a expressdo "improbidade

administrativa" com o alcance atual, ja se voltavam para a protecdo do erario e



a prevencao do locupletamento ilicito de agentes publicos, o que, conforme
mencionava Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2025, p. 921), “estava muito claro
gue se tratava de sancao de natureza civil, ja que aplicada independentemente
da responsabilidade criminal e mesmo que ocorresse a extingdo da acgao penal
ou a absolvigao do réu”. Tais leis foram posteriormente revogadas e absorvidas
pela LIA de 1992, confirmando a lenta, mas constante, evolucédo do combate a
ma-fé administrativa.

O grande divisor de aguas que culminou na Lei n.° 8.429/1992 foi a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, que inseriu a moralidade e a
legalidade, entre outros, no rol de principios fundamentais da Administracédo
Puablica (art. 37, caput), e estabeleceu, de maneira categorica em seu 8§ 4°, que
os atos de improbidade administrativa importariam severas sanc¢des, como a
suspensao dos direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario. Este dispositivo constitucional representou
verdadeiro mandado de criminalizacdo ou, mais precisamente, de
sancionamento de natureza civil, impondo ao legislador ordinario o dever de criar
diploma legal robusto e abrangente. A Lei n.° 8.429, de 2 de junho de 1992,
tipificou as condutas ilicitas de forma mais detalhada e expansiva do que as
legislacdes anteriores.

N&o obstante sua inegavel importancia e o papel moralizador que
desempenhou ao longo das décadas, a aplicagdo pratica da lei, pautada
majoritariamente pela interpretacdo do dolo genérico e, em certas hipoteses,
pela modalidade culposa, gerou, em muitos casos, aquilo que a doutrina e a
sociedade passaram a chamar de "uso politico” ou perseguicdes infundadas,
bem como puni¢cdes consideradas excessivas e desproporcionais frente a
gravidade da conduta, culminando em percepcdo generalizada de grave
inseguranca juridica. O combate a improbidade, por vezes, desvirtuou-se para
ferramenta de embate politico-eleitoral, fragilizando a atuacao dos bons gestores
e gerando custo social elevado em processos judiciais que nem sempre

encontravam respaldo na efetiva ma-fé do agente.



2.1.2 Natureza juridica da improbidade administrativa

A natureza juridica do instituto da improbidade administrativa sempre foi
objeto de intenso debate na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras, dada a sua
configuragdo hibrida que congrega elementos do direito civil, do direito
administrativo sancionador e, por analogia, principios do direito penal.
Historicamente, essa discussdo se intensificou em razdo das graves
consequéncias impostas aos condenados, como a perda da fungéo publica e a
suspensao dos direitos politicos, sancfes que possuem forte conotacdo de
restricio de direitos fundamentais, caracteristicas que classicamente se
associam ao direito penal. Entretanto, a leitura majoritaria e consolidada no
periodo anterior a reforma de 2021 sempre apontou para a natureza civil e
extrapenal das san¢fes por improbidade. Essa conclusdo se fundamentava,
primariamente, na previsdo constitucional do art. 37, § 4° que ressalva a
aplicacdo das sancdes da LIA "sem prejuizo da acao penal cabivel”, indicando
a independéncia das esferas de responsabilizagao.

A improbidade €, essencialmente, uma categoria do Direito Administrativo
Sancionador (DAS), um ramo do direito publico que trata da aplicacdo de
sancdes administrativas ou extrapenais por condutas ilicitas que violam deveres
funcionais ou regras de interesse publico. Diferentemente do Direito Penal, cujo
foco é a protecéo dos bens juridicos mediante a aplicacdo de penas privativas
de liberdade, o DAS, materializado na LIA, objetiva a tutela da probidade
administrativa, do patriménio publico e dos principios morais da gestéo, impondo
penalidades que podem ser de carater pecuniario (multa, ressarcimento) ou
restritivo de direitos politicos e civis (suspensédo de direitos politicos, perda da
funcdo, proibicdo de contratar com o Poder Publico).

A natureza civil/lextrapenal da LIA é crucial, pois, como bem observado
pela doutrina, as san¢des previstas no art. 12 da lei, como a perda de bens ou o
ressarcimento ao erario, sdo eminentemente de reparagcdo ou de cunho
pecuniario-administrativo, que se aplicam a agentes publicos e a particulares, o
gue seria incompativel com a légica do Direito Penal tradicional.

Apesar da predominancia da natureza civil, o carater sancionatério da LIA



exige a importacdo de garantias fundamentais do Direito Punitivo, como o
principio da presuncado de inocéncia, o devido processo legal, o contraditério e
a ampla defesa. Essa necessidade foi, inclusive, expressamente positivada com
a reforma de 2021, que incluiu o art. 1°, 8§ 4°, determinando a aplicacdo dos
principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador ao sistema da
improbidade, sedimentando o entendimento de que, embora ndo seja direito
penal, compartilha com este a observancia de preceitos garantidores do
individuo contra o arbitrio estatal.

A compreenséao da LIA como parte do DAS é fundamental, pois permite a
aplicacdo de sancdes robustas para a defesa do interesse publico, a0 mesmo
tempo em que resguarda os direitos dos acusados mediante a aplicacdo de

regime de garantias compativel com a gravidade das penalidades impostas.

2.2 Elementos Subjetivos dos Atos de Improbidade Antes da Reforma de 2021

O sistema anterior a reforma introduzida pela Lei n.° 14.230/2021 admitia,
de forma amplamente pacifica na jurisprudéncia (Agravo n° 000.260.489-0/00,
22 Camara Civel do TIMG, Ribeirdo das Neves, Rel. Des. Brandao Teixeira. j.
17.04.2002, un.), a configuracdo da improbidade por dolo genérico. Essa
modalidade de dolo se caracterizava pela simples vontade consciente de praticar
a conduta, sem a necessidade de finalidade especifica de obter vantagem
indevida para si ou para outrem, ou de causar dano direto ao erario. Bastava a
voluntariedade na acdo ou omissado que resultasse na violacdo de dever
funcional, especialmente nos casos de violagéo aos principios da Administracéo
Publica previstos no artigo 11 da LIA. A abrangéncia dessa interpretacdo
permitia que condutas que ndo necessariamente visavam fim ilicito especifico
fossem enquadradas como improbidade.

A distincdo entre a mera ilegalidade, passivel de correcdo nas esferas
administrativa ou civel reparatéria, e a improbidade administrativa, que impde
sancdes severas de carater politico e social, dependia crucialmente da analise
do elemento subjetivo do agente. Era consenso que a responsabilidade na

improbidade ndo poderia ser objetiva, ou seja, ndo bastava a ocorréncia do dano



ou a violagao da lei; era imprescindivel um juizo de reprovacgéo da conduta que
envolvesse a vontade consciente ou, no minimo, a culpa grave do agente.

A principal dificuldade residia em determinar o exato limiar entre o erro de
gestdo, a falha administrativa e o ato de improbidade. A jurisprudéncia e a
doutrina pré-2021 dedicaram-se extensivamente a estabelecer critérios para
evitar que a LIA se convertesse em instrumento para a punicédo de gestores de
boa-fé que, em meio a complexidade da Administracdo Publica brasileira,
cometessem equivocos ou atuassem com negligéncia leve. Essa busca por
equilibrio entre o combate a corrupcao e a garantia da seguranca juridica marcou
as primeiras décadas de vigéncia da lei, resultando na consolidacdo de
entendimentos que buscavam qualificar a ilegalidade pelo componente

subjetivo, focando na desonestidade ou na ma-fé inerente ao ato improbo.

2.2.1. A Deturpacéo da LIA e a Proliferacdo de Julgamentos baseados em
Presuncdes e a Busca por Seguranca Juridica

A flexibilidade na interpretacdo do elemento subjetivo, aliada a amplitude
dos tipos de improbidade, especialmente o artigo 11 em sua formulagao original,
permitiu vasta gama de enquadramentos de condutas. Essa abertura
hermenéutica, embora inicialmente pensada para dar efetividade ao combate a
corrupcao, acabou por gerar, conforme apontado por alguns autores e
amplamente reconhecido na pratica forense, a proliferacdo de julgamentos
baseados em presuncdes e sem a devida producéo de prova robusta quanto a
real intencdo do agente. Marcal Justen Filho (2021, p. 8) critica veementemente
o formato em que a LIA se encontrava, afirmando que ela propiciou "a
proliferacéo de julgamentos em primeiro grau sem a producéo de prova, fundada
em presuncdes de diversa ordem”, destacando a fragilidade do sistema
probatério anterior.

Essa abertura interpretativa e a possibilidade de condenacéo pela mera
culpa, ou por presuncao de dolo genérico, acabaram por orientar muitas acoes
de improbidade a fins que, por vezes, divergiam daqueles constitucionalmente

previstos, como a defesa da moralidade e do patrimdnio publico, transformando
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a LIA em "instrumento de vinganca politica” ou de punicdo de gestores que,
embora cometessem erros, agiam de boa-fé. A exigéncia de responsabilizacéo
por qualquer irregularidade, sem a devida ponderacdo sobre o elemento
animico, criou ambiente de inseguranca juridica e desestimulo & ocupacao de
cargos publicos, demandando uma urgente intervencdo legislativa para

restaurar o equilibrio e a previsibilidade necessarios a boa governanca.

2.2.2. A Construcao Jurisprudencial do Dolo Genérico e a Culpa no Artigo 10

da LIA

A jurisprudéncia consolidada, notadamente a do Superior Tribunal de
Justica, entendia que o dolo necessario para a tipificacdo da improbidade,
mesmo em casos de violacdo a principios do artigo 11, bastava ser genérico.
Essa compreensao baseava-se na ideia de que a "vontade consciente de aderir
a conduta, produzindo os resultados vedados pela norma juridica" (Brasil, 2016)
ja seria suficiente para caracterizar a desonestidade inerente ao ato improbo. O
foco estava mais na objetividade da conduta e no resultado prejudicial a
administracdo do que na intencdo especifica de lesar ou obter proveito. Essa
interpretagdo minimizava o 6nus probatério do Ministério Publico em relagédo a
intencado especifica do agente, facilitando as condenacdes.

A grande controvérsia, no entanto, residia ha modalidade de atos que
causavam prejuizo ao erario (art. 10). O texto original deste artigo previa
expressamente que o ato de improbidade poderia ser configurado por "qualquer
acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres" (Brasil,
2016). A inclusdo da modalidade culposa neste dispositivo gerou intenso debate
sobre o grau de culpa suficiente para configurar a improbidade, visto que a
punicdo de qualquer grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia poderia levar
a condenacéo de gestores de boa-fé por simples erros administrativos.

Para mitigar esse risco de responsabilizacdo excessiva, a jurisprudéncia
dos Tribunais Superiores, notadamente o Superior Tribunal de Justica (STJ),
passou a exigir que a culpa fosse grave para a tipificacdo do ato improbo do art.

10. Essa interpretacdo buscava harmonizar a LIA com os principios do Direito
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Punitivo e evitar a penalizacdo desproporcional, reconhecendo que a
improbidade, por sua gravidade sancionatéria, deveria estar atrelada a uma
conduta de alta reprovabilidade, que se aproximava da ma-fé.

A exigéncia da culpa grave ou "erro grosseiro", como passou a ser
incorporada na interpretacdo do art. 10, sobretudo ap6s o advento da Lei n°
13.655/2018 (que incluiu o art. 28 na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB), representava esforco judicial de qualificar o elemento
subjetivo, mesmo nos casos de lesdo ao erario, para resguardar o gestor publico
de punic¢des por meras falhas funcionais ou imprudéncias de menor monta.

Todavia, essa abrangéncia levou a critica de que a LIA estava sendo
utilizada para punir meros erros de gestdo ou decisdes politicas questionaveis,
sem que houvesse, de fato, um componente de ma-fé ou desonestidade. A
auséncia de distingdo clara entre o erro administrativo e o ato improbo gerou
ambiente no qual gestores prudentes temiam tomar decisdes inovadoras ou
arriscadas, mesmo gue potencialmente benéficas ao interesse publico, receosos
de posterior responsabilizacdo por improbidade culposa. Essa sobrecarga de
acOes questionaveis e a falta de foco nas grandes fraudes contribuiram para a

ineficicia percebida do sistema.
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3 A REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — LEI'N.°
14.230/2021

A Lei n° 14.230/2021 representou marco significativo na evolugdo do
regime juridico da improbidade administrativa no Brasil, ao promover ampla
reformulacdo da Lei n°® 8.429/1992. Apds quase trés décadas de vigéncia, a
legislagdo original passou a ser alvo de criticas quanto a amplitude de seus tipos
legais, a flexibilidade interpretativa do elemento subjetivo e aos impactos que
tais caracteristicas produziam na seguranca juridica dos agentes publicos.

Nesse contexto, a reforma legislativa buscou redefinir os contornos do
sistema de responsabilizacdo por improbidade, aproximando-o dos principios do
Direito Administrativo Sancionador e estabelecendo critérios mais rigorosos para
a configuracao dos atos improbos. Assim, este capitulo tem por objetivo analisar
as principais alteracdes introduzidas pela Lei n® 14.230/2021, especialmente no
que se refere a redefinicdo do elemento subjetivo, a supressdo da modalidade
culposa e aos impactos préaticos dessas mudancas na atuacdo da Administracao

Publica e dos 6rgaos de controle.

3.1 Alteraces estruturais e objetivos da reforma

O cerne da reforma, em grande medida, reside na busca incessante pela
adequacdo do texto legal aos principios do Direito Administrativo Sancionador,
enfatizando, de forma inequivoca, a necessidade de comprovacdo da
responsabilidade subjetiva qualificada, ou seja, o dolo especifico.

A Lei n.° 14.230, de 25 de outubro de 2021, promoveu a mais profunda
alteracdo na Lei de Improbidade Administrativa desde sua promulgacdo em 1992,
transmutando significativamente o regime de responsabilidade dos agentes publicos.
Estruturalmente, a reforma n&o se limitou a ajustes topicos, mas refundou as bases
do instituto, aproximando-o decididamente do Direito Administrativo Sancionador e
afastando-o da esfera civil reparatoria comum. Entre as modifica¢des estruturais mais
relevantes, destaca-se a instituicdo da legitimidade exclusiva do Ministério Publico
para a propositura da acdo de improbidade (art. 17), a previsao de rito processual
mais rigoroso com a extingédo da fase de defesa preliminar em favor de contestagao

unificada, e a fixacdo de novos prazos prescricionais (art. 23).
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O objetivo central da reforma, conforme se depreende de sua exposicao de
motivos e dos debates parlamentares, foi o incremento da seguranca juridica e o
combate ao fendbmeno da “"paralisia administrativa" ou "apagdo das canetas". O
legislador buscou circunscrever a severidade das sanc¢des da LIA apenas as condutas
efetivamente desonestas, eliminando a possibilidade de punicdo por erros de
interpretacdo ou ineficiéncias que ndo estivessem imbuidas de ma-fé.

Como acentua Mauro Campbell Marques (2017, p. 234):

boa-fé e ma-fé sdo conceitos absolutos, sendo inexistente meio-termo.
Conquanto a boa-fé seja presumivel, ou se ha boa-fé ou ndo ha: se
inexistente, trata-se de ma-fé. Nao se trata da punicdo pelo erro, mas pela
auséncia demonstrada de boa-fé na condugéo da atuacéo publica.

A Lei n.° 14.230/2021 pretendeu estabelecer fronteira clara entre a
irregularidade administrativa, passivel de correcdo por outros meios de controle e a
improbidade propriamente dita, reservando a esta ultima o papel de represséo a
corrupcéao qualificada.

Segundo leciona Gilmar Ferreira Mendes (2024, p. 42):

Ha dois fatores essenciais que ensejaram a reformulacdo do conceito legal
da nova lei de improbidade administrativa.

Primeiro fator: em sua versao original, a Lei n°® 8.429/92 nao ofertava os
elementos necessarios para que 0s seus destinatarios assimilassem — de
imediato e com certeza — se determinados atos estavam dentro (certeza
positiva) ou fora (certeza negativa) do campo semantico da improbidade. Em
verdade, essa andlise s era possivel nos nicleos tipicos dos artigos 9° (“atos
gue importam em enriquecimento ilicito”) e 10 (“atos que causam prejuizo ao
erario”), ja que ambos permitiam a visualizac¢éo prévia de potenciais situacdes
faticas que poderiam ser incluidas (situagbes positivas) ou excluidas
(situagbes negativas) em algumas das [poucas] hipéteses legais de
improbidade administrativa.

Segundo fator: o alcance normativo do art. 11 da Lei n°® 8.429/1992, que
tipifica os “atos que atentam contra os principios da administragao publica”,
ndo estava delimitado com precisdo. Por isso, ndo era possivel afirmar, de
forma taxativa, quais fatos poderiam, ou n&o, estar compreendidos no
conceito legal de improbidade: situacdo que, na pratica, aumentava a
probabilidade de que, ex ante, eles fossem assimilados pelos agentes
publicos como situagcfes neutras, ou seja, despidas de significancia lesiva
para os fins punitivos da lei.

Logo, os objetivos incluiam, primordialmente, o combate ao ajuizamento de
acOes temerarias, que muitas vezes eram utilizadas para fins politicos, a prevencéao
de perseguicdes politicas que desvirtuavam o propdsito original da lei, e a protecao
de administradores e agentes publicos que, embora pudessem cometer erros ou

adotar decisdes que se revelassem equivocadas a posteriori, agiam sem ma-fé, sem
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o intuito deliberado de lesar o erario ou obter beneficio indevido. A nova lei buscou
resgatar a funcdo repressora da improbidade, direcionando-a para a punicdo da
verdadeira desonestidade e do desvio ético consciente, em vez de se tornar
instrumento para penalizar a ineficiéncia ou 0 mero erro de gestéo.

O Superior Tribunal de Justica, no Recurso Especial 1.926.832/TO, de 2022,
representativo da controvérsia e relatado pelo Ministro Gurgel de Faria, reconheceu
essa intencdo do legislador, afastando a improbidade em casos de contratacédo
temporaria autorizada por lei local sem a presenca de dolo. A partir deste ponto, a
andlise da improbidade administrativa passou a exigir exame muito mais rigoroso e
aprofundado do elemento volitivo do agente, transpondo novo limiar de exigéncia
probatéria para o Ministério Publico e o Poder Judiciario. A reforma buscou, em ultima
analise, equilibrio entre a necessidade de repressdo a corrupcdo e a garantia de

seguranca juridica para os gestores publicos.

3.2 Supressao da modalidade culposa

Uma das alterac6es de maior impacto dogmatico e prético introduzidas pela Lei

n.° 14.230/2021 foi a supresséo absoluta da modalidade culposa em todo o sistema
da improbidade administrativa. Na vigéncia da redacao original, o art. 10 admitia a
responsabilizacdo por atos que causassem lesdo ao erario mediante "acdo ou
omissao, dolosa ou culposa”. Com a nova redacéao, o termo "culposa” foi suprimido,
passando a exigir-se o dolo para a configuragéo de qualquer ato de improbidade, seja
ele por enriquecimento ilicito, prejuizo ao patrimoénio publico ou violac&o a principios.
A mudanca reflete a opgao do legislador por um regime de responsabilidade
subjetiva estrita, reposicionando a improbidade no sistema juridico brasileiro,

conforme notado por Flavio Luiz Yarshell e Heitor Vitor Mendonca Sica (2021, s.l.):

A Lei n° 14.230/2021 tem por inequivoco objetivo reposicionar a agdo de
improbidade administrativa, afastando-a do microssistema de tutela dos
interesses transindividuais e inserindo-a no campo do ‘direito sancionador.

Essa mudanca de paradigma tem profundas implicagGes na teoria e na pratica
do combate a improbidade, alinhando-o a garantias tipicas do direito penal e
administrativo sancionador.

A fundamentacdo para tal supresséo reside na premissa de que a culpa,
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caracterizada pela negligéncia, imprudéncia ou impericia, ndo carrega consigo o
desvio ético e a desonestidade que devem caracterizar a improbidade. No novo
cenario legal, atos que gerem prejuizo ao erario por mera inabilidade ou erro
administrativo do gestor deixam de ser tipificados como improbidade, devendo ser
objeto de ressarcimento ou sancdo funcional em esferas proprias, mas sem a
incidéncia das gravosas penas politicas e civis da LIA. A supresséao da culpa, portanto,
atua como filtro de gravidade, assegurando que o estigma da improbidade recaia

apenas sobre o agente que deliberadamente atenta contra a Administracao.

3.3 Redefinicédo e delimitag&o do dolo

A Lei n.° 14.230/2021 ndo apenas restringiu a improbidade as condutas
dolosas, como também procedeu redefinicdo rigorosa do conceito de dolo para fins
de aplicacao da lei. O art. 1°, § 2°, define o dolo como 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". Esta nova definicdo enterrou a figura do "dolo genérico”
gue prevalecia na jurisprudéncia anterior, exigindo-se agora o0 que a jurisprudéncia

denomina como dolo especifico ou dolo qualificado. Senédo vejamos os julgados:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DA CONTROVERSIA. IMPROBIDADE.
CONTRATAGAO DE SERVIDOR TEMPORARIO. AUTORIZAGAO. LEI
LOCAL. DOLO. AFASTAMENTO [...] 4. O afastamento do elemento subjetivo
de tal conduta da-se em razédo da dificuldade de identificar o dolo genérico,
situacdo que foi alterada com a edicdo da Lei n. 14.230/2021, que
conferiu tratamento mais rigoroso para o0 reconhecimento da
improbidade, ao estabelecer ndo mais o dolo genérico, mas o dolo
especifico como requisito para a caracterizagdo do ato de improbidade
administrativa, ex vi do art. 1°, 8§ 2° e 3°, da Lei n. 8.429/1992, em que é
necessario aferir a especial intencdo desonesta do agente de violar o
bem juridico tutelado. 5. Para os fins do art. 1.039 do CPC/2015, firma-se a
seguinte tese: "A contratacdo de servidores publicos temporarios sem
concurso publico, mas baseada em legislacao local, por si s6, ndo configura
a improbidade administrativa prevista no art. 11 da Lei 8.429/1992, por estar
ausente o elemento subjetivo (dolo) necessério para a configuragdo do ato
de improbidade violador dos principios da administragéo publica." 6. In casu,
o Tribunal de origem manteve a sentenca que condenou os demandados,
mesmo levando em conta a existéncia de lei municipal que possibilitava a
contratacdo temporaria da servidora apontada nos autos, sem a prévia
aprovacao em concurso publico, motivo pelo qual o ac6rddo deve ser
reformado. 7. Recurso especial provido. (STJ - REsp: 1930054 SE
2021/0028848-6, Data de Julgamento: 11/05/2022, S1 - PRIMEIRA SECAO,
Data de Publicagcdo: DJe 24/05/2022) — grifo nosso.

EMENTA: REMESSA NECESSARIA E APELAGCAO CIVEL -
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ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL POR ATO DE IMPROBIDADE - DIREITO

ADMINISTRATIVO  SANCIONADOR - NORMA  MATERIAL -
RETROATIVIDADE BENEFICA - NORMA PROCESSUAL -
APLICABILIDADE IMEDIATA - ATOS QUE IMPORTARAM EM

ENRIQUECIMENTO ILICITO E PREJUIZO AO ERARIO - VEREADOR -
INDENIZACOES DE VIAGENS NAO RELACIONADAS AO MANDATO
ELETIVO - PROVA INSUFICIENTE - ATOS IMPROBOS NAO
CARACTERIZADOS. 1. O principio da retroatividade mais benéfica deve ser
aplicado no &mbito do direito administrativo sancionador, fazendo retroagir as
alteracbes materiais introduzidas pela Lei n°® 14.230/21, em beneficio dos
réus, na acdo de improbidade administrativa. 2. As normas processuais
orientam-se pela teoria dos atos isolados, pelo que os atos processuais sé&o
analisados separadamente, permitindo determinar a lei que os rege. 3. A
partir da Lei n° 14.230/21, o elemento subjetivo necessario a
configuracdo da improbidade administrativa é o dolo especifico, isto &,
avontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado. (TJ-
MG - AC: 10116160017749001 Campos Gerais, Relator: Carlos Henrique
Perpétuo Braga, Data de Julgamento: 14/07/2022, Camaras Civeis / 192
CAMARA CIVEL, Data de Publica¢io: 21/07/2022) — grifo nosso.

EMENTA: APELACAO CIVEL - AGCAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - SUPERVENIENCIA DA LEl 14.230/21 -
RETROATIVIDADE BENEFICA - LIMITE DE GASTOS DA LElI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL - EXTRAPOLA(;AO - DOLO ESPECIFICO -
AUSENCIA DE PROVA - CONDENACAO AO PAGAMENTO DE
HONORARIOS ADVOCATICIOS - MA-FE - NAO COMPROVACAO -
SENTENCA PARCIALMENTE REFORMADA. - Via de regra, as normas de
direito material e processual-material, alteradas pela Lei 14.230/21,
retroagirdo em beneficio do réu da acgdo civil publica por improbidade
administrativa, aplicando-se aos processos em curso, com excec¢do das
normas atinentes a prescricdo geral e a prescri¢ado intercorrente, disciplinadas
no art. 23 da Lei 8.429/92, conforme recentemente decidiu o Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do ARE 843.989 (Tema 1.199) - Nos termos
do art. 1°, 8§ 3°, da Lei 8.429/92, "o mero exercicio da fun¢éo ou desempenho
de competéncias publicas, sem comprovacdo de ato doloso com fim ilicito,
afasta a responsabilidade por ato de improbidade administrativa"
Considerando que a partir da Lei n® 14.230/21 afigura-se necessario o
dolo especifico, para a configuracdo da improbidade administrativa, o
gue ndo se verifica nos autos, porquanto ausente a demonstracdo da
vontade livre e consciente da ex-Prefeita extrapolar o limite legal
previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal com o intuito de causar dano
ao erario, impde-se a confirmacdo da sentenca que julgou
improcedentes os pedidos formulados na acdo civil puablica por
improbidade administrativa. (TJ-MG - AC: 10000220508774001 MG,
Relator: Yeda Athias, Data de Julgamento: 04/10/2022, Camaras Civeis / 62
CAMARA CIVEL, Data de Publicagio: 07/10/2022) — grifo nosso (Brasil,
2021).

Para a configuragéo do ato improbo, ndo basta mais que o agente tenha tido a
vontade de praticar a conduta (voluntariedade), é indispensavel a prova de que ele
agiu com a finalidade especifica de obter proveito indevido ou causar o dano tipificado.
Além disso, 0 § 3° do art. 1° estabelece expressamente que o erro derivado de
divergéncia interpretativa da lei, baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que

nao venha a ser a prevalecente, afasta a caracterizagdo do dolo. Com essa
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delimitacdo, o legislador buscou proteger a atividade decisoria do gestor publico,
impedindo que a incerteza juridica inerente a interpretacdo normativa fosse convertida
em fator de risco pessoal de responsabilizacdo por improbidade.

A énfase na insuficiéncia da mera voluntariedade, ou seja, na simples prética
de ato, visa afastar peremptoriamente a responsabilizacdo por atos que, embora
ilegais, inadequados ou até mesmo prejudiciais, decorram de inexperiéncia,
inabilidade, negligéncia, imprudéncia, ou de interpretacdo equivocada e de boa-fé da
lei, sem que haja o intuito deliberado e consciente de violar a probidade. O artigo 1°,
8§ 3°, da LIA, incluido pela Lei n.° 14.230/2021, reforca de maneira incisiva essa ideia,
ao prever gue "o mero exercicio da funcado ou desempenho de competéncias publicas,
sem comprovacao de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de
improbidade administrativa". Este dispositivo constitui baluarte para os gestores
publicos que atuam com boa-fé, garantindo que o simples erro na gestao nao seja
confundido com o ato de improbidade, que exige desvio ético e moral consciente e
qualificado.

Nesse concerto também desponta a teoria da cegueira deliberada, utilizada
pelo Ministro Celso de Mello no julgamento do “mensalao” (STF, AP 470-MG), que
admitiu a possibilidade de configuracéo do crime de lavagem de valores mediante dolo
eventual, com apoio na teoria da cegueira deliberada, em que o agente fingiria nédo
perceber determinada situacdo de ilicitude para, a partir dai, alcancar a vantagem
pretendida.

Em conformidade com essa teoria, a willful blindness doctrine, debatida nos
tribunais federais e eleitorais patrios, € admitida no sistema judiciario norte-americano
guando ha prova de que o agente tinha conhecimento da elevada probabilidade de
gue os bens, direitos ou valores envolvidos eram provenientes de crime e agiu de
modo indiferente a esse conhecimento, assemelhando-se ao dolo eventual da
legislacdo e doutrina brasileira.

Também denominada conscious avoidance doctrine (doutrina do ato de
ignorancia consciente), ela €& aplicavel a responsabilizacdo por improbidade
administrativa que congrega o dolo direto e o eventual. Se o0 agente tinha
conhecimento da elevada probabilidade da imoralidade ou lesividade do ato e de seu

resultado e atuou de modo indiferente a esse conhecimento, € 6bvio que ndo portava
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boa-fé.
Logo, conforme leciona Mauro Campbell Marques (2017, p. 238):
A adocdo da teoria ndo inova, portanto, na interpretacdo e aplicacdo do
sistema normativo vigente, porquanto dele ja se extrai a reprovacdo da
conduta daquele que, conhecendo a potencialidade da pratica do ato de
improbidade, silencia com o intento de permitir que terceira a pratique. A

elevacao do dever de probidade a condicdo de publico subjetivo da-lhe tal
contetdo.

A teoria da cegueira deliberada, longe de representar inovacao no regime da
improbidade, apenas reforca que o ato improbo exige afastamento consciente do
dever de probidade, sendo insuficiente a mera voluntariedade ou o simples erro de
interpretacdo. A LIA, apés a Lei n.° 14.230/2021, passou a exigir prova do dolo
especifico, voltado a obtencdo de vantagem indevida ou ao resultado lesivo,
preservando o gestor que age de boa-fé. Nesse cenario, a doutrina da ignorancia
consciente funciona como parametro para identificar quando o agente, diante da clara
probabilidade de ilicitude, escolhe ignora-la para facilitar a pratica do ato, revelando
adesd@o dolosa ao resultado. Assim, a teoria apenas explicita algo ja implicito no
sistema: a censura ao agente que se omite de modo consciente e conveniente,

distinguindo com nitidez a ma-fé sancionavel do equivoco administrativo ndo doloso.

3.4 Impactos praticos para a Administracdo Publica e para os Agentes
Publicos

Os impactos da Lei n.° 14.230/2021 na dindmica da Administragdo Publica
brasileira sdo vastos e imediatos. Para os agentes publicos, a reforma representou
reforco substancial nas garantias de exercicio da fungdo. A exigéncia de dolo
especifico e a vedacéo a punicéo por culpa grave reduziram o risco de "condenacdes
por erro de gestao", proporcionando ambiente de maior tranquilidade para a tomada
de decisdes complexas e para a implementacdo de politicas publicas, o que
teoricamente combate a inércia administrativa.

Melissa Di Lascio Sampaio e Suzane Ramos Rosa Esteves (2022, p. 268)
notam que essa medida visava evitar "condenacdes genéricas" e prejuizos a ampla

defesa, alinhando a LIA aos principios da tipicidade e da legalidade estrita do direito
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sancionador. A ideia € que o agente publico possa prever quais condutas s&o
passiveis de sancdo por improbidade, evitando a surpresa e a arbitrariedade na
aplicacao da lei.

Por outro lado, a reforma impds novos desafios aos 6rgdos de controle,
especialmente ao Ministério Publico. O 6nus probatoério tornou-se significativamente
mais elevado, uma vez que a demonstracdo do dolo qualificado e da intencdo
especifica exige instrucdo processual mais robusta e complexa do que a simples
demonstracao do dano ou da negligéncia. No campo pratico, observa-se readequacao
das acBes em curso, com a aplicacdo da retroatividade da lei mais benéfica em
relacdo a revogacdo das modalidades culposas, conforme decidido pelo Supremo
Tribunal Federal no Tema 1.199.

A taxatividade do artigo 11 surge como reforco a previsibilidade e a clareza das
regras do jogo na Administracdo Publica. Esta alteragdo representou escolha
legislativa em favor da seguranca juridica e da previsibilidade, ao abandonar o tipo
aberto que havia gerado o cenario de hipercontrole e incerteza. Com a nova redacao,
o caput do Artigo 11 passou a exigir a agcdo ou omissdo dolosa que viole os deveres
de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das
seguintes condutas, substituindo o termo “notadamente” por uma lista fechada de
iNcisos.

A exigéncia de comprovacdo do dolo foi reforcada, agora no caput, e o
paragrafo 1° do referido artigo introduziu um requisito subjetivo adicional e crucial: a
comprovacédo, na conduta funcional do agente publico, do “fim de obter proveito ou
beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou entidade”. Este elemento finalistico
transformou o Artigo 11, vinculando a improbidade por violag&o de principios a uma
intencdo de beneficiamento, afastando definitvamente a possibilidade de
responsabilizagdo por mera inobservancia objetiva. A estrutura da tipificagdo foi
completamente revista: dos dez incisos estabelecidos exemplificativamente na verséo
anterior, a nova lei estabeleceu oito dispositivos taxativos, dos quais quatro foram
expressamente revogados (I, I, IX e X), quatro tiveram suas redacdes alteradas (lll,
IV, V e VI), mantiveram-se apenas dois incisos com a redagéao original (VI e VIIl), e
foram acrescidos dois novos incisos (XI e Xll), criminalizando o nepotismo e a

publicidade abusiva.
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Essa dinamica legislativa, que transformou a norma de numerus apertus em
numerus clausus, aproximou o Direito Administrativo Sancionador dos rigores do
Direito Penal no que tange ao principio da legalidade estrita e da tipicidade fechada,
buscando evitar a aplicacdo de san¢fes extremamente severas a condutas que nao
representassem o cerne da desonestidade qualificada. Ao estabelecer um rol taxativo,
o legislador objetivou nortear os administradores publicos e os érgdos de controle,
permitindo que as pessoas pudessem se orientar sabendo de antemé&o quais condutas
levariam as severas consequéncias da LIA. A previsibilidade alcancada, na visédo de
seus defensores, seria um passo positivo na direcdo da estabilidade das relacdes
juridicas e da ndo banalizacéo do instituto da improbidade administrativa, reservando
a “espada” da LIA apenas para os desvios mais graves e expressamente elencados.

Apesar da busca por seguranca juridica, a mencionada taxatividade gerou
criticas contundentes e significativas na doutrina e em parte da sociedade, que
apontam para potencial retrocesso no enfrentamento de certas praticas de ma-fé.
José Carlos Fernandes (2023) argumenta que esta mudanca é "irrazoavel e
desproporcional”, pois permite que "uma série de condutas dolosas, previstas como
crimes e também praticadas por agentes publicos no exercicio de suas funcgdes,
simplesmente sejam ignoradas pelo Direito Administrativo Sancionador". Essa critica
se baseia na preocupacéao de que a rigidez do rol taxativo possa deixar lacunas para
novas e sofisticadas formas de desvio de conduta que ndo se encaixem perfeitamente
nos tipos predefinidos.

José Roberto Pimenta Oliveira e Dinora Adelaide Musetti Grotti (2023) reforcam
essa preocupacao, afirmando que a restricao injustificada do artigo, ao estabelecer
um rol que consideram "timido", representa retrocesso no enfrentamento das "praticas
nefastas de patrimonialismo, clientelismo, nepotismo, favoritismo e outras mazelas
ético-juridicas gravissimas que vicejam no aparelho do Estado".

O risco, portanto, € que a busca pela seguranca juridica resulte em
enfraquecimento da capacidade de resposta do ordenamento juridico frente a
dinamicidade da corrupcao e das condutas improbas.

O desafio, neste contexto, reside em conciliar a rigidez tipologica com a
necessidade de um sistema que seja capaz de acompanhar as evoluc¢des das formas

de ma-fé na Administracéo Publica, sem que a taxatividade se torne um escudo para
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a impunidade. O legislador, ao delimitar excessivamente as condutas, pode ter
inadvertidamente criado um vacuo de punibilidade para atos que, embora moralmente
reprovaveis e dolosos, escapem a estrita literalidade dos incisos do artigo 11.

Cristiane de Sousa Campos da Paz (2023, p. 24), no texto contextual, levanta
essa questdo, argumentando que a responsabilizacdo por atos culposos poderia
representar salvaguarda importante contra praticas negligentes ou imprudentes que,
embora ndo dolosas, também causam danos consideraveis ao patriménio publico. A
autora alerta que essa exclusdo poderia gerar "estimulo a impunidade" ao
desconsiderar condutas negligentes com graves consequéncias, minando a confianca
da sociedade na Administracdo Publica.

Assim, a reforma operou um reequilibrio de forcas: se por um lado conferiu
maior protecao ao gestor contra o arbitrio, por outro exige atuagdo muito mais técnica
e precisa das instituicbes de combate a corrupcdo, focando os esfor¢cos punitivos
naquilo que constitui a verdadeira malversacao consciente do interesse publico.

E fundamental encontrar equilibrio entre a punicao justa e proporcional dos atos
de improbidade e a protecdo dos gestores contra responsabilizagdes injustas ou
excessivas. A tese por tras da reforma € que a LIA ndo deve ser um "guarda-chuva"
para todas as falhas administrativas, mas sim instrumento cirdrgico para reprimir a
verdadeira corrupcdo e desonestidade. Outros instrumentos de controle, como a
responsabilizacao civil comum, os processos disciplinares e as prestacdes de contas,
permanecem disponiveis para lidar com a ma gestao e os danos culposos ao erario.
A reforma buscou, portanto, aprimorar a LIA para focar no que é essencialmente
"improbo”, liberando-a de ser um "Direito Administrativo Penal do Erro" e permitindo

gue se concentre na desonestidade deliberada.
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4 A NECESSIDADE DE COMPROVACAO DO DOLO ESPECIFICO

A exigéncia do dolo especifico surge como o principal pilar de sustentacdo da
Lei n.° 14.230/2021, consolidando a transicdo do sistema de improbidade de uma
l6gica de responsabilidade civil ampliada para um regime de direito administrativo
sancionador rigoroso. Sob a nova égide, a puni¢cao ndo recai sobre a mera ilegalidade
ou sobre a gestdo ineficiente, mas sobre a conduta revestida de finalidade ilicita
deliberada. Essa mudanca exige que o aplicador do direito penetre na esfera volitiva
do agente para identificar ndo apenas o que foi feito, mas o propdésito real que guiou
a acao ou omissao, conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2025, p. 936),
“quando algum ato ilegal seja praticado, € preciso pesquisar se houve um minimo de

ma-fé que revele realmente a presenga de um comportamento desonesto.”

4.1 Conceito de dolo especifico e sua distin¢cdo do dolo genérico

O legislador reformista, no artigo 1°, § 2°, da Lei n.° 8.429/92, introduzido pela
Lei n.° 14.230/2021, conceituou o dolo de forma explicita e especifica para os fins da
improbidade, estabelecendo critério de responsabilizacdo muito mais restritivo e

preciso. A nova redacéo dispde que se considera dolo:

(...) a vontade livre e consciente de alcancgar o resultado ilicito tipificado nos
arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente." (Brasil.
Lei n® 8.429/92, Art. 1°, § 2°, incluido pela Lei n° 14.230/2021).

No contexto da improbidade, ndo basta que o agente queira praticar o ato
(vontade da conduta), € imperativo que ele queira alcancar o resultado ilicito (vontade
do resultado) com o intuito de obter vantagem indevida para si ou para outrem, ou de
causar lesdo efetiva ao erario. Como destaca a doutrina contemporanea, o dolo
especifico exige nota de ultra intencionalidade, em que o agente atua movido por um
especial fim de agir.

Essa figura juridica distingue-se nitidamente do dolo genérico, que predominou
na jurisprudéncia brasileira por quase trés décadas. O dolo genérico contentava-se
com a mera consciéncia da ilicitude e a voluntariedade da conduta. Agora, o0 agente
deve ter o proposito deliberado e consciente de produzir o resultado ilicito

especificamente previsto no tipo legal da improbidade. Isso significa que ndo basta a
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intencdo de praticar conduta ilegal ou irregular, € preciso que o agente queira o
enriquecimento ilicito para si ou para outrem, que ele vise a lesdo ao erario, ou que
tenha a intencdo de violar de forma consciente e especifica um dos principios
previstos taxativamente no artigo 11, agindo com a finalidade de desrespeitar a lei e
de alcancar resultado que a prépria lei de improbidade considera improbo. A vontade,
portanto, deve ser direcionada para a consumacéao do ato de improbidade em si, em

sua integralidade.

Sob o regime anterior, se um gestor publico realizasse uma contratacdo sem
licitacdo fora das hipoteses legais, o dolo genérico estaria configurado pela simples
vontade de contratar sem o certame, independentemente de ele ter agido com o intuito
de favorecer alguém ou de se locupletar. Com a reforma, essa interpretacdo foi
expressamente rejeitada pelo art. 1°, § 29, da LIA, que passou a exigir a finalidade
especifica, tornando atipicas as condutas que, embora voluntarias e ilegais, carecam

desse proposito desonesto qualificado.

4.2 Requisitos para configuracao do dolo apés a reforma

Para que o dolo seja considerado configurado no atual regime juridico da
improbidade administrativa, a acusacao deve preencher requisitos cumulativos e
estritos, que elevam o padrdo probatério necessario para a condenacdo. O primeiro
requisito € a vontade livre e consciente, o que afasta o dolo em casos de coacéo, erro
escusavel ou estado de necessidade. O agente deve ter pleno dominio sobre sua
decisdo e clareza sobre o carater ilicito do ato.

O segundo requisito € o direcionamento ao resultado ilicito, conforme
estabelecido nos arts. 9°, 10 e 11. Isso significa que deve haver nexo de causalidade
psiquica entre a vontade do agente e o beneficio indevido ou o prejuizo causado. A
mera "voluntariedade”, ou seja, o simples querer realizar a acao fisica, é insuficiente
por forca de lei. O terceiro requisito, fundamental para a seguranca juridica, é a
auséncia de divergéncia interpretativa razoavel. De acordo com o art. 1°, § 3°, se a
conduta do agente estiver amparada em interpretacdo da lei baseada em

jurisprudéncia ou doutrina, ainda que minoritaria, o dolo é legalmente excluido.
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Por fim, a configuracdo do dolo exige a prova inequivoca da ma-fé, ndo sendo
admitida a presuncao de dolo pelo simples fato da ocorréncia de uma irregularidade
administrativa. O sistema passou a exigir, portanto, demonstracdo factual de que o
agente agiu imbuido de espirito de desonestidade incompativel com a ética publica.

A FIG.1, apresenta de forma sintética as alteracdes promovidas pela Lei n.°
14.230/2021, com destaque para a exigéncia do dolo na configuracéo da improbidade

administrativa. Vejamos:

Figura 1 - Organograma de analise da aplicagcao da nova lei de improbidade administrativa

ANALISE DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (NOVA LIA)

anm J
o CONDUTA DO AGENTE PUBLICO

HA DOLO ESPECIFICO?
(Vontade livre e consciente
de violar principios)

ILEGALIDADE / >
IRREGULARIDADE ART. 11 (TIPICIDADE FECHADA)?
ADMINISTRATIVA
NAO CONFIGURA HA DANO AO ERARIO OU

IMPROBIDADE A IMORALIDADE QUALIFICADA?

DESVALOR INSUFICIENTE
(Proporcionatidode)

NAO CONFIGURA
IMPROBIDADE

ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA
CONFIGURADO

Fonte: criada pela autora

4.3 A Transicao da Simples Vontade para a Intencéo Deliberada e a Busca por
um Fim llicito
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No regime anterior, 0 dolo genérico referia-se a simples consciéncia da pratica
da conduta e a voluntariedade em executa-la, sem a necessidade de que o agente
tivesse finalidade ulterior especifica de lesar o erario ou obter beneficio indevido. O
dolo especifico, por sua vez, agora exigido, imp&e que o0 agente tenha a intencao
deliberada de praticar o ato ilicito tipico, com plena ciéncia dos efeitos danosos para
a administracao publica e da antijuridicidade qualificada de sua conduta, buscando
resultado que a lei considera improbo. Fernando Capez resume eloguentemente essa
mudanca, afirmando que ndo basta, agora, para configurar ato de improbidade
administrativa a realizacdo intencional de uma das condutas descritas nos tipos dos
artigos 9°, 10 e 11, sendo necessaria "a consciéncia e a vontade de realizar todos os
elementos da definicdo legal, com o objetivo de buscar um resultado moralmente
afrontoso a ordem juridica" (2021, p. 30). Ou seja, o dolo deve abranger ndo s6 a
conduta, mas o resultado improbo pretendido.

Marcal Justen Filho (2021, p. 36) corrobora essa compreensao aprofundada do
dolo, indicando que a demonstracédo do elemento subjetivo requer a "consciéncia do
sujeito quanto a antijuridicidade de sua conduta e a vontade de praticar a acao ou
omissao necessaria a consumacao da infracao". A improbidade s existira quando o
agente tiver essa consciéncia qualificada, ndo de mera ilegalidade, mas de ato
improbo, e atuar de modo consciente para produzir o resultado indevido que se
enguadra nos tipos legais da improbidade. O aspecto de "consciéncia da ilicitude" vai
além do conhecimento da lei, implica a percepcéo de que a conduta constitui desvio
ético e moral grave, apto a justificar as severas sanc¢fes da LIA.

Além do dolo de alcancar o resultado ilicito tipificado nos artigos 9°, 10 e 11, a
nova LIA, em seus paragrafos 1° e 2° do Artigo 11, introduz de forma expressa o
requisito do especial fim de agir, vinculando a improbidade a obtencéao de proveito ou
beneficio indevido. Este € um elemento central para qualificar o dolo, especialmente
nos atos contra 0s principios:

somente havera improbidade administrativa, na aplicacdo deste artigo,
guando for comprovado na conduta funcional do agente publico o fim de obter

proveito ou beneficio indevido para si, ou para outra pessoa, ou entidade.
(Brasil, 2021).

O 82° do mesmo artigo estende essa exigéncia de finalidade a quaisquer atos
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de improbidade administrativa tipificados na Lei, solidificando o requisito de que o ato
improbo deve ser motivado pela busca de vantagem indevida para si ou para outrem.
Essa disposicdo € fundamental, pois estabelece motivacdo egoista ou de
favorecimento como condigcdo essencial para a caracterizacdo da improbidade,
distinguindo-a de atos de m& gestdo que ndo tenham essa finalidade especifica. A
Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo (Convencdo de Mérida),
promulgada pelo Decreto n.° 5.687/2006, é expressamente citada como fonte
inspiradora dessa exigéncia, reforcando a sintonia da legislacdo brasileira com os

padrdes internacionais de combate a corrupcao.
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5. ANALISE PRATICA DA APLICACAO DO DOLO PARA CONFIGURACAO DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Apesar da possibilidade de inferir o dolo a partir de circunstancias objetivas, a
exigéncia do dolo especifico intensificou sobremaneira o desafio probatorio para os
orgaos de acusacao, especialmente o Ministério Publico. A prova do dolo e da ma-fé,
por sua natureza intrinseca, dificilmente pode ser direta, exigindo operacao racional e
complexa por parte do julgador, que deve reconstruir a intencdo do agente a partir de
fatos externos. Vivian Maria Pereira Ferreira (2019, p. 23) assevera que, "a menos
que haja uma confissao por parte do réu, o dolo e a méa fé sé poderédo ser determinados
por uma operacgao racional, legitimamente realizada pelo julgador, a partir de fatos
conhecidos e suficientemente provados". Nesse contexto, a atuacdo do Ministério
Publico deve ser profundamente estratégica na coleta de elementos que, em conjunto,
demonstrem a intencdo consciente e qualificada do agente, ndo bastando a mera
ilegalidade da conduta.

O artigo 17, 8 6°, IlI, da LIA, com a redacdo dada pela Lei n.° 14.230/2021,
impOe essa necessidade ao exigir que a peticao inicial da acado de improbidade seja
instruida com "documentos ou justificagdo que contenham indicios suficientes da
veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com razdes fundamentadas da
impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas". Este dispositivo legal
formaliza a necessidade de justa causa qualificada, na qual os indicios de dolo n&o
sdo apenas um "plus"”, mas requisito indispensavel para o prosseguimento da agéo. A
dificuldade reside em traduzir condutas externas em elementos que revelem o foro
intimo do agente, tarefa que exige perspicacia investigativa e um uso inteligente dos
instrumentos disponiveis.

Diante da elevacdo do padréo probatério imposto pela nova LIA, que exige a
comprovacédo do dolo especifico e do especial fim de agir, o Ministério Publico se vé
compelido a recorrer a instrumentos extrajudiciais que possam, de forma preventiva e

objetiva, evidenciar o elemento subjetivo do agente. A Recomendacédo Ministerial,
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enquanto mecanismo de atuag&do preventiva, orientativa e resolutiva, emerge neste
novo cenario como ferramenta de valor inestimavel e de notavel potencial estratégico
para a superacdo do desafio de provar o dolo especifico. Sua utilizacdo sistematica e
bem fundamentada pode transformar a mera ilegalidade em indicio robusto de ma-fé
consciente.

O Ministério Publico € instituicdo essencial para a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, conforme
preconiza o artigo 129 da Constituicdo Federal. Sua atuacéo se estende a protecao
do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos, incluindo a crucial fiscalizacdo da Administragdo Publica (artigo 129, II,
CRFB/88). Neste contexto de amplas atribuicbes, a Recomendacdo surge como
instrumento extrajudicial de atuacéo, previsto na legislacéo infraconstitucional e nas
normas internas do Parquet, que permite ao MP intervir de forma a orientar e, por
vezes, corrigir a conduta de agentes publicos e privados que se relacionam com a
esfera publica.

A prerrogativa de expedir recomendacdes possui solido respaldo normativo. O
artigo 27, paragrafo unico, IV, da Lei n.° 8.625/93 (Lei Organica Nacional do Ministério
Publico), estabelece expressamente caber ao Ministério Publico a expedicdo de
recomendacdes, requisitando ao destinatario sua divulgacdo adequada e imediata,
assim como resposta por escrito. De igual modo, a Lei Complementar n.° 75/93 (Lei
Orgéanica do Ministério Publico da Unido), em seu artigo 6°, XX, confere ao Ministério
Publico da Unido a competéncia para expedir recomendacdes, visando a melhoria dos
servicos publicos e de relevancia publica, bem como ao respeito aos interesses,
direitos e bens cuja defesa Ihe cabe promover, fixando prazo razoavel para a adocéo
das providéncias cabiveis. Esta disposicdo é, por forca do artigo 80 da Lei n.°
8.625/1993, extensivel aos Ministérios Publicos dos Estados. Esses dispositivos
legais fornecem o substrato para que a Recomendacado seja instrumento legitimo e
eficaz na atuacéo extrajudicial do MP.

A Recomendacdo possui a natureza juridica de ato administrativo
discricionario, emanado pelo Ministério Publico, que possui, em sua esséncia, carater
orientativo, persuasivo e, formalmente, n&o coercitivo. A Recomendagao visa

persuadir o destinatario a praticar ou a se abster de praticar determinados atos em
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beneficio da melhoria dos servig¢os publicos e de relevancia publica ou do respeito aos
interesses, direitos e bens defendidos pela instituicdo. A Recomendacao serve, assim,
como "instrumento de prevencao de responsabilidades ou correcdo de condutas”,
conforme detalhado pela Resolugdo CNMP n.° 164/2017. Ela representa importante
via na busca pela resolucdo extrajudicial de conflitos, contribuindo para a
desjudicializacédo, a celeridade administrativa e a economia de recursos, além de ser
valioso mecanismo de fomento a cultura da integridade e da boa governanca.

Embora a Recomendacé&o nao seja, em si, ato vinculante no sentido estrito da
palavra, ela possui peso moral, institucional e estratégico significativo, que estimula
fortemente o seu cumprimento. O destinatério de uma Recomendacado deve avaliar
cuidadosamente a pertinéncia e a legalidade das orientagcdes nela contidas, bem
como as consequéncias potenciais do seu ndo cumprimento. A inobservancia de uma
Recomendacdo pode, sim, conduzir a propositura de ac¢des judiciais pelo Ministério
Publico, conforme previsto em sua Resolugdo CNMP n.° 164/2017 (artigo 11, § 1°). O
MP, ao expedir a Recomendacéo, pode e deve indicar as medidas cabiveis, em tese,
gue serdo adotadas em caso de desatendimento, atuando, assim, como elemento de
persuasao pré-litigiosa, que informa o agente sobre os riscos e as futuras ac¢des do
Parquet. Essa "ameaca" legitima confere a Recomendacéo forca que transcende seu
carater meramente orientativo.

Gilberto Bonfim, Renato Maia de Faria e Rodrigo Cesar Barbosa apontam que:

na seara da defesa do patrimdnio publico, a recomendacéo administrativa
possui, ao menos, duas funcdes de extrema importancia: a) orientar o
administrador inabil e b) revelar a ma-fé do gestor improbo (2023, p. 198).

A Recomendacéo, ao ser formalmente expedida e documentada, serve como
alerta oficial e inquestionavel, estabelecendo clara distincdo entre o agente que age
por inexperiéncia, descuido ou erro de interpretacdo (o inébil) e aquele que, ciente da
ilicitude e das consequéncias de sua conduta, decide de forma consciente persistir
nela (o improbo). Essa dicotomia € crucial para a efetividade da nova LIA.

Leonardo Barreto Moreira Alves e Marcio Soares Berclaz (2017, p. 52-53)

destacam:

A recomendacdo administrativa pode constituir em instrumento decisivo e
resolutivo para por fim a um determinado problema a partir de um
democrético entendimento havido entre Ministério Publico e destinatario da
medida, sem intervencao do Poder Judiciario, situacdo que recomenda o
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incremento da sua utilizacdo, sempre que possivel, como alternativa prévia a
instauracao de conflito junto ao Poder Judiciario.

A conduta do agente apos ser formalmente notificado revela sua real intencao:
a vontade de manter uma situagdo irregular ou a disposicao para corrigi-la. A
Recomendacao, ao cientificar o agente da antijuridicidade de sua conduta, impede-o
de alegar desconhecimento da lei (ignorantia legis) e formaliza de maneira robusta a
sua consciéncia da ilicitude, transformando-a em elemento probatério. A partir desse
momento, a escolha do agente de continuar com a conduta ilegal se torna
manifestacdo inequivoca de dolo, podendo ser adotadas medidas pelo Parquet,

conforme leciona Marcos Paulo de Souza Miranda (2013, p. 520):

a) caracterizacéo de dolo para viabilizar futura responsabilizacéo em sede de
acao penal pela pratica de condutas que encontram adequacéo tipica na
legislagéo criminal; b) tornar inequivoca a demonstracao da consciéncia da
ilicitude do recomendado e impedir que seja invocado o desconhecimento da
lei (ignorantia legis); c) caracterizacdo do dolo, ma-fé ou ciéncia da
irregularidade para viabilizar futuras responsabilizacdes em sede de acao por
improbidade administrativa quando tal elemento for exigido.

O ponto de inflexdo decisivo para a construcdo da prova do dolo especifico
ocorre quando o agente publico ou privado, formalmente advertido da ilegalidade de
sua conduta e de sua potencial tipificacdo como ato de improbidade administrativa,
opta deliberadamente por manter a conduta irregular, ignorando os termos da
Recomendacao.

Ao ser cientificado pelo Ministério Publico, por meio de Recomendacao
detalhada e fundamentada, o agente passa a ter pleno e formal conhecimento de que
seu comportamento esta em desconformidade com a lei e potencialmente configura
ato de improbidade. Se, mesmo ap06s essa notificacdo qualificada, ele se nega a
cessar a conduta ou a adotar as providéncias corretivas indicadas, "o agente
demonstra ter consciéncia da ilicitude de sua conduta e vontade de violar a norma
juridica, estando formalmente explicitado seu dolo, havendo a subsuncdo de sua
conduta & norma (LIA)" (Avila; Martins, 2017, p. 24). A Recomendacio, nesse sentido,
objetiva e materializa a prova da ma-fé, pois transforma a incerteza sobre o elemento
volitivo em certeza, ao revelar a deliberada persisténcia no ilicito.

Ademais, se a Recomendacdo também apontar, de forma clara e inequivoca,
gque a manutencdo da conduta ilegal acarretara proveito ou beneficio indevido a

terceiro ou ao préprio agente, e ele persistir nessa conduta, estara igualmente
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comprovado o especial fim de agir exigido pelos 88 1° e 2° do artigo 11 da LIA. A
juncdo da consciéncia da ilicitude com a intencdo de obter ou propiciar beneficio
indevido, manifestada pela recusa em cessar a conduta, forma a espinha dorsal da
prova do dolo qualificado no novo regime da improbidade.

O Inquérito Civil que originou a Recomendacdo, junto a Recomendacgéo
propriamente dita e a subsequente documentacao de seu descumprimento (seja por
auséncia de resposta, por resposta insatisfatoria ou pela persisténcia da conduta
irregular), tornam-se o suporte probatério fundamental e pré-constituido para a
propositura de futura Agédo de Improbidade Administrativa. A prova documental do
descumprimento da Recomendacdo atesta, de forma contundente, a consciéncia
qualificada da ilicitude e a vontade livre e consciente do agente de praticar o ato
improbo, lastreando a peticdo inicial com a justa causa e os indicios de dolo exigidos
pelo artigo 17, 8 6°, I, da LIA.

Essa estratégia ndo apenas facilita a atuacdo do Ministério Publico, mas
também confere maior robustez e legitimidade a acéo judicial, pois demonstra que
houve tentativa extrajudicial de resolucdo e que a litigancia foi a ultima ratio, utilizada
apenas diante da recalcitrancia do agente. A Recomendac¢édo, neste cenario, ndo é
mero documento, mas peca probatdria central que demonstra a evolugao da ma-fé do
agente, desde a ilegalidade até a deliberada persisténcia, configurando o dolo

especifico e o especial fim de agir.

5.1 Analise Genérica da Aplicacéo do Dolo na Configuracao da Improbidade
Administrativa no Ambito do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais

Para ilustrar de maneira concreta a eficacia da Recomenda¢do como meio de
prova do dolo especifico e do especial fim de agir, pode-se considerar o exemplo
trazido no material contextual sobre a acumulagéo ilicita de vencimentos por servidor
cedido (Paz, 2023, p. 37-39), aprofundando suas nuances.

Imaginemos situagdo em que um Municipio, além de ressarcir o 6rgdo cedente
pela remuneracgao integral de um servidor cedido, de forma indevida e em desacordo
com as normas de cessao, efetua um segundo pagamento remuneratoério (adicional
ou integral) a esse mesmo servidor, que, no fim, percebe vencimentos em duplicidade

pelo desempenho de uma Unica fungdo publica. Esta conduta, claramente ilegal, pode



33

configurar simultaneamente enriquecimento ilicito do servidor (tipificado no Artigo 9°
da LIA) e lesdo ao eréario por parte do agente publico administrador que permite o
pagamento em duplicidade (tipificado no artigo 10, XII da LIA, que trata de "permitir,
facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente").

A ilegalidade, neste cenario, é patente: a acumulacdo remunerada de cargos
publicos é vedada pelo artigo 37, inciso XVI, da Constituicdo Federal, salvo excecdes
estritas, e a percepcdo de dupla remuneracdo por uma unica funcdo configura
evidente vantagem patrimonial indevida. No regime anterior, a mera constatacao
dessa ilegalidade ja poderia, em tese, configurar improbidade por dolo genérico ou
culpa. Contudo, na nova LIA, a prova do dolo especifico se torna o calcanhar de
Aquiles para a responsabilizacdo.

Sem a intervencdo da Recomendacdo Ministerial, para comprovar o dolo
especifico seria necessario demonstrar que tanto o administrador quanto o servidor
tinham a consciéncia plena da ilegalidade e o intuito de causar o dano ou obter a
vantagem indevida, respectivamente, no momento da pratica da conduta. Isso, na
pratica, € extremamente dificil. Seria preciso buscar evidéncias como pareceres
internos ignorados, decisdes que explicitamente visavam a fraude, ou outras provas
diretas da intencao.

Contudo, essa dindmica se altera de modo significativo quando o Ministério
Publico expede Recomendacédo formal e devidamente fundamentada, dirigida aos
sujeitos diretamente envolvidos na pratica irregular. No que se refere ao agente
administrador, a Recomendacao tem por objetivo alerta-lo acerca da ilegalidade do
pagamento em duplicidade, da consequente lesdo ao erario e do potencial
enquadramento de sua conduta no art. 10, inciso Xll, da Lei de Improbidade
Administrativa. Ademais, solicita-se a imediata cessacao da pratica, bem como a
restituicdo dos valores indevidamente pagos.

De igual modo, a Recomendacéo é enderecada ao servidor publico cedido,
notificando-o sobre a ilegalidade da dupla percepcdo de vencimentos, o
enriquecimento ilicito dela decorrente e o possivel enquadramento de sua conduta no
art. 9° da Lei de Improbidade Administrativa. Nessa linha, requer-se a interrupcéo da
acumulacgao indevida e o ressarcimento dos valores percebidos irregularmente. Se,

apos o recebimento dessa Recomendacédo qualificada, ambos os agentes optam por
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manter a situacao irregular, a prova do dolo especifico resta configurada de maneira
robusta.

O administrador, ao ser cientificado formalmente da ilegalidade, da leséo ao
erario e do potencial enquadramento no artigo 10, Xll, e persistir na conduta,
demonstra de forma inequivoca a "vontade livre e consciente de alcangar o resultado

ilicito tipificado”, ou seja, de "permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se
enriqueca ilicitamente". O especial fim de agir, de favorecer o terceiro (o servidor
cedido) em detrimento do erario, também é evidenciado pela sua inacéo apos o alerta.

De igual modo, o servidor publico cedido, ciente do ato ilicito e da vantagem

patrimonial indevida que percebe, e persistindo em recebé-la, demonstra a intencao

dolosa de "auferir, mediante a pratica de ato doloso, qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo” (artigo 9° da LIA). O seu fim de
agir, de obter proveito indevido para si, € manifestado pela sua recusa em ajustar a
conduta.

Nesse cenario, a Recomendacdo atua como elemento objetivo e formal que
materializa a prova da ma-fé e do dolo especifico exigido pela Lei n.° 14.230/2021,
transformando a mera ilegalidade em ato improbo qualificado pelo elemento subjetivo.
A Recomendacdao serve, portanto, como ponte probatéria entre a conduta objetiva e a
intencao subjetiva, tornando o dolo "visivel" para o julgador.

A Lei n.° 14.230/2021, ao exigir o dolo especifico e o especial fim de agir para
a configuracdo da improbidade administrativa, estabeleceu novo e mais rigoroso
patamar de responsabilizacdo, redefinindo os contornos da tutela da probidade no
Brasil. Embora esta reforma traga consigo a promessa de maior seguranca juridica
para 0s gestores publicos e limite a punicdo de atos meramente culposos ou
decorrentes de erro de interpretacao, ela impde um desafio substancial a efetividade
do combate a improbidade, dada a complexidade intrinseca de provar o elemento
subjetivo de forma direta. O risco de um "vazio de responsabilizagéo" para atos que,
embora dolosos, ndo deixem provas evidentes da intencdo, é real e exige uma
atuacao estratégica dos orgaos de controle.

Neste cenario de exigéncias probatérias elevadas, a Recomendacdo do
Ministério Publico se consolida como instrumento extrajudicial estratégico, capaz de

gerar prova pré-constituida do dolo especifico e do especial fim de agir do agente. Ao
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cientificar formalmente o agente publico da ilegalidade de sua conduta, da leséo
potencial ou efetiva ao erario, do enriquecimento ilicito de terceiro ou de si proprio, e
da sua potencial tipificacdo como ato de improbidade, a Recomendacao transforma a
ilegalidade (conduta objetiva e factual) em conduta dolosa qualificada (conduta
subjetiva), demonstrando de forma inequivoca a consciéncia e a vontade livre do
agente de persistir no ilicito em beneficio préprio ou alheio. A Recomendacéo atua,
assim, como "alerta qualificado" que, se ignorado, revela a intencéo do agente e sua
deliberada opcéo pela continuidade da conduta improba.

O Ministério Publico, ao utilizar a Recomendacdo de forma sistematica,
detalhada, e com fundamentacéo juridica e fatica robusta, assegura que, em caso de
desatendimento, o lastro probatério para a propositura da acao de improbidade esteja
solidamente construido, dotado de justa causa e dos indicios de dolo exigidos pela
nova legislacdo. Essa estratégia nao apenas otimiza os recursos do Parquet, ao
priorizar a resolucéo extrajudicial, mas também confere maior legitimidade as acbes
judiciais que eventualmente venham a ser propostas, pois demonstra que a via judicial
foi a ultima ratio, apds uma tentativa clara de corre¢cdo administrativa.

A utilizacao inteligente e estratégica deste instrumento €, portanto, fundamental
para evitar o retrocesso no combate a corrupcao, garantindo que apenas o agente
verdadeiramente improbo, que age com dolo qualificado e especial fim de agir, seja
responsabilizado nos estritos termos da nova Lei de Improbidade Administrativa,
promovendo, assim, uma governangca publica mais integra e eficiente. A
Recomendacdao, nesse sentido, transcende a mera formalidade e se estabelece como

pilar essencial na redefinicdo do combate a improbidade na era pés-reforma.

5.2 O Posicionamento Institucional do MPMG e o Dolo Especifico: a Agéo Civil
Publica e a Promoc¢édo de Arquivamento

No ambito do Inquérito Civil n.° MPMG — 0319.21.000352-5, promovido pelo
Promotor de Justica, Dr. Umberto de Almeida Bizzo, na 22 Promotoria de Justica da
Comarca de ltabirito/MG, instaurado para apurar eventual enriquecimento ilicito de
servidora do SAAE e possivel conluio ou omissdo dolosa do Diretor-Presidente, o
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG) explicitou seu entendimento

rigoroso acerca da necessidade de comprovacao do dolo, em consonancia com o
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novo regime da Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

O procedimento, que visava a afericdo de ato improbo em face de suposta
cumulacéo irregular de remuneracéao por parte da servidora afastada por comorbidade
gue estaria, simultaneamente, exercendo atividade de estagio em hospital privado, foi
concluido com a promocao de arquivamento exatamente pela auséncia de indicios
concretos e suficientes do elemento subjetivo necessario para a imputagéo.

O Promotor de Justica, ao relatar o caso, foi categérico ao delimitar o objeto da
investigacdo e a exigéncia probatdria, afirmando que: "O presente Inquérito Civil visa
apurar a ocorréncia de ato de improbidade doloso, com dolo especifico de auferir
vantagem para a Sra. Izabelle Silva Morais, outrora funcionaria do SAAE." Este trecho
inaugural é fundamental, pois, ao utilizar a expressao "dolo especifico”, o MPMG
adere a interpretacdo mais restritiva da LIA pds-Lei n.° 14.230/2021, que praticamente
eliminou a possibilidade de responsabilizacéo por culpa e elevou o patamar probatério
para o dolo qualificado. A mera irregularidade ou ilegalidade, ou mesmo a
possibilidade de enriquecimento ilicito objetivo, ndo seria suficiente se
desacompanhada da prova da intencéo deliberada de praticar a conduta tipificada e
de alcancar a finalidade ilicita.

Ao analisar as provas colhidas, o MPMG observou que o quadro clinico da
servidora justificaria o trabalho remoto e que ndo havia elementos que
descaracterizassem a prestacao dos servi¢os designados pelo SAAE. Diante disso, a

Promotoria concluiu que:

Diante desta inafastavel ilagcdo, cumpre observar que ndo ha provas de que
eventual cumulagéo de cargos tenha gerado prejuizos ao bom funcionamento
dos servicos, bem como nao ha evidéncias de que tenha havido dolo de

favorecimento e ocultamento por parte do Diretor Geral do SAAE (Minas

Gerais, 2021)

A auséncia de prejuizos concretos a prestacdo do servico publico, somada a
falta de comprovacéo de um dolo de favorecimento e ocultamento por parte do Diretor-
Geral, demonstrou a debilidade da imputacdo do elemento subjetivo. Este
entendimento foi, inclusive, reforcado pela transcricdo da Simula n.° 71 do Conselho
Superior do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo (CSMP/MPSP), utilizada como
parametro de razoabilidade na decisdo do MPMG, a qual dispde que:

O Conselho HOMOLOGARA promogdes de arquivamento que tratem de
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cumulacéo irregular de cargos quando, ausentes indicios suficientes de
elemento subjetivo de ato de improbidade ou de prejuizos concretos a
prestacdo do servico publico, a situacdo houver sido regularizada e néao
subsistir dano ao erario a ser ressarcido (MINAS GERAIS, 2023).

A adesdao a esta diretriz sumular evidencia a busca por solu¢ao que harmonize
o dever de fiscalizacdo com os principios da eficiéncia, economicidade e
razoabilidade, evitando o prosseguimento de investigacdes sem base material e
subjetiva solida, mormente em casos de falha que ja foi regularizada.

O Promotor de Justica aprofundou a analise da exigéncia do dolo sob a nova
LIA, reafirmando a distin¢do crucial entre improbidade e ilegalidade, em paragrafos de

densidade teorica notavel, sendo vejamos:

E preciso que o servidor ou agente politico saia a tal ponto dos deveres
atinentes a seu cargo dentre de um contexto concreto, de modo que sua
punicio n&o seja outra que nfo as gravissimas sangdes previstas na LIA. E
0 que a doutrina vem chamando de ‘gradualismo eficacial do dolus malus na
improbidade administrativa’. Caso contrario, toda e qualquer infragdo
disciplinar refletiia na LIA, conjurando-se o principio magistral da
proporcionalidade das penas.

O Eg. STJ (BRASIL, 03.04.2003), disse que em sociedade fortemente
marcada pela excluséo social, a qual favorece o clientelismo politico, ndo é
imoral, a ponto de configurar-se ato de improbidade, a distribuicdo de
passagens de 6nibus a pessoa carentes”. Acrescentamos que, claramente,
tudo “dependera do contexto” (i.e., intencdo de favorecer empresa de irméo
do Prefeito).

Fabio Medina Osoério, debrugando sobre os contornos da improbidade e as
praticas culturais administrativas nada ortodoxas prevalecentes em
instituices de distintas envergaduras no arcabouco constitucional, preceitua:
Comportamentos atualmente institucionalizados e amparados por roupagens
juridicamente plausiveis, ainda que revelados como transgressores de
normas juridicas superiores ou imanentes ao sistema, ndo deveriam ser
considerados pela 6tica da improbidade administrativa, embora devessem
ser tratados como ilicitos na perspectiva do sistema juridico.

O festejado autor admoesta, da mesma forma que encampamos alhures, que
“a institucionalizacdo de uma conduta por meio de sua repeti¢cdo sistematica
e aberta na praxe administrativa ndo a torna, sé por isso, licita” (p. 269).

A promotoria demonstra ter plena ciéncia da modificacéo legislativa, que impés
a restricdo do ato de improbidade por violagdo de principios a um rol taxativo (humerus
clausus), exigindo o dolo especifico para qualquer ato improbo. Esta analise é
complementada pela constatacdo de que a prova do dolo ndo se presume, nem
decorre de forma automética da mera violacdo de norma. O MPMG enfatiza que a
improbidade administrativa transcende a mera ilegalidade, exigindo "uma espécie de
imoralidade administrativa agravada, merecedora de especial censura. Um plus em

relacdo ao dever de legalidade formal e substancial.” A recusa em dar prosseguimento
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ao IC, portanto, ndo significa atestado de regularidade, mas sim o reconhecimento
técnico de que, no quadro fatico apresentado, faltou a prova do dolo material, a grave
desonestidade funcional e o desvio de proposito que justificam as severissimas
sancoes da LIA.

Em franco contraste com a decisao de arquivamento baseada na insuficiéncia
do dolo sob a nova LIA, o posicionamento do MPMG na propositura da Acéo Civil
Plblica por Ato de Improbidade Administrativa contra Luiz Eustaquio Linhares
(protocolada em 2008, sob a égide da LIA anterior), demonstra que, mesmo antes da
Lei n.° 14.230/2021, o Parquet Mineiro ja buscava um elemento subjetivo qualificado,
evidenciado pela reiteracdo e pela malicia do agente. Embora a legislacdo da época
admitisse a modalidade culposa em casos de dano ao erario, o foco da ACP foi
justamente a promocéao pessoal (art. 11) e o enriguecimento ilicito indireto (art. 9°),
imputacBes que sempre exigiram a demonstragdo da ma-fé.

O Promotor de Justica, ao sustentar a ACP, investiu substancialmente na
demonstracao do dolo do Prefeito, que utilizou as cores do seu partido politico (PSB
— vermelho e amarelo) em diversos elementos da Administracdo Publica, como a
pintura de prédios, obras, materiais de divulgacao e, emblematicamente, nas guias do
IPTU. A tese central do MPMG foi construida sobre a reiteracdo da conduta, que
afastava a alegacéo de coincidéncia ou mera falha administrativa. O Ministério Publico

afirmou que:

Ressalta-se que ndo se trata de atos isolados, mas sim reiterados e
praticados com o nitido propésito de criar um “simbolo” especifico para sua
Administracéo, fazendo com que esta fosse relacionada as cores vermelho e

amarelo, cores do partido politico ao qual o Sr. Luiz Eustaquio € filiado (PSB).

A demonstracdo da intencdo dolosa é reiterada ao longo da peticao inicial,
gualificando a conduta do gestor como um ato de vontade livre e consciente de violar
0s principios constitucionais da impessoalidade e moralidade. O MPMG sublinhou a
gravidade da conduta ao concluir que:

Urge salientar que, conforme j& dito, ndo se tratam de atos isolados sem
importéancia, mas, sim, de atos que conjugados demonstram a clara intencéo
dolosa do Prefeito em associar sua Administracédo as cores de seu partido.

Para o Parquet, a conjugacdo dos atos, a saber, a pintura da Biblioteca

Municipal, o calcamento da Av. Beira Rio, as placas de divulgacéo e, principalmente,
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a alteracdo das cores da guia do IPTU para as cores partidarias, extrapolou o limite
da simples ilegalidade e ingressou no campo da ma-feé.

Um ponto de inflexdo na argumentacao do MPMG reside na analise da malicia
do agente publico em relacdo a um comando judicial anterior. O Promotor descreveu
que o requerido, ao adotar as cores do partido apoés ter sido alvo de uma acao judicial
anterior (que versava sobre o slogan "Construindo a Igualdade Social"), agiu com a
ma-fé que "adquire, inclusive, um “contorno” extra, quando se nota nas “entrelinhas”
gue o Sr. Luiz Eustaquio, sabendo da proibicdo existente quanto a promocao pessoal
através da publicidade institucional, visto que o municipio fora alvo de medida judicial
neste sentido, em manifesta afronta ao comando constitucional, empregou as cores
do seu partido (por vezes com entretons e combinacdes diferentes) para alcancar uma
finalidade ilicita, qual seja, promover se e a seu partido a custa de recursos publicos.
A ACP ndao se limitou a apontar a conduta, mas a qualificou como uma burla indireta
ao comando constitucional e a Justica, demonstrando a vontade deliberada de
contornar a vedacdo da promocado pessoal por meio de técnicas sofisticadas de

marketing politico.

No que tange ao enriquecimento ilicito, o MPMG enquadrou a situagdo no
conceito de enriquecimento ilicito indireto, uma construgdo juridica que, também,
pressupde o dolo. O Ministério Publico argumentou que o agente publico obteve
proveito pessoal sem despender recursos préprios, utilizando-se do erario municipal

para satisfazer suas aspiracdes politicas. A peticéo inicial sustentou que:

No caso em exame, verifica se que o requerido, com sua conduta, obteve
enriquecimento ilicito e lesionou o erario, na medida em que para colher
proveito pessoal nada despendeu, aproveitando se, contrariamente a lei, de
recursos do erario municipal para satisfazer suas aspiragdes (Minas Gerais)

Citando doutrina, o Promotor consolidou a ideia de que o enriquecimento
indireto € a "prestacdo negativa”, correspondendo a poupanca de despesas que 0
agente teria com sua promocéao pessoal, se custeada com recursos proprios. Portanto,
a imputacao por enriquecimento ilicito (art. 9° da LIA/92) reforgou a necessidade de
comprovacéao do dolo, uma vez que a finalidade de obter a vantagem indevida, ainda
que sob a forma de poupanca, € um elemento central do tipo.

A analise conjunta dos documentos revela coeréncia substancial na atuagéo
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do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, independentemente da vigéncia da
Lei n.° 14.230/2021, no que se refere a exigéncia de um dolo qualificado para a
configuracdo da improbidade administrativa. O Promotor de Justica, em ambos os
casos, adotou postura de filtragem, somente acionando ou buscando acionar o
sistema de repressédo da LIA quando a ma-fé, o desvio de finalidade e a intencao de
violar o principio estiverem provados.

Na Promocao de Arquivamento (IC 0319.21.000352-5), o MPMG agiu em
estrita conformidade com a nova lei, que transformou a exigéncia do dolo em um
requisito de tipicidade fechada, inclusive para a violacdo de principios. Ao constatar a
auséncia de "indicios suficientes de elemento subjetivo de ato de improbidade" e de
"dolo de favorecimento e ocultamento”, o 6érgdo ministerial reconheceu a
impossibilidade de prosseguimento da investigacdo. A atuacdo aqui € paradigmatica
da nova LIA: ndo basta a falha ou a ilegalidade; é imperativa a prova do dolo especifico
de violar os deveres de honestidade, imparcialidade e legalidade para alcangar o
resultado ilicito.

Por sua vez, na Acao Civil Publica (ACP contra Luiz Eustaquio Linhares), o
MPMG, mesmo operando sob a LIA anterior (que permitia a culpa no art. 10 e a
modalidade aberta do art. 11), concentrou seus esfor¢os na demonstracéo da intencéo
dolosa e da ma-fé do agente, caracterizada pela reiteracdo da conduta e pela burla
indireta a lei e a comandos judiciais prévios. A ACP é um exemplo de que o Parquet
ja preconizava a necessidade de um dolus malus, uma intenc¢do viciada, para justificar
a gravidade das sanc¢Oes da LIA, o que se alinha perfeitamente com a tese defendida
pelo Promotor na peca de arquivamento, que cita gradualismo eficacial do dolus malus
na improbidade administrativa.

A coeréncia reside na busca pelo ‘plus” da improbidade. O Promotor, ao citar
a adverténcia de que "a improbidade administrativa ndo equivale a mera ilegalidade”
e que ela requer "algo mais, que ultrapasse a esfera de sancdo social, politica,
administrativa e juridica do ato em si", demonstra que o MPMG atua de forma seletiva.
No caso do IC, a auséncia de provas do dolo qualificado e de prejuizo efetivo, somada
a regularizacdo da situacao, imp6s o arquivamento sob os prismas da razoabilidade e
da tipicidade estrita. J& no caso da ACP, a inten¢cdo dolosa de associar a maquina

publica ao partido politico do gestor, a despeito de vedacao constitucional e de decisédo
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judicial anterior, configurou a imoralidade administrativa agravada que justifica a
intervencao judicial, mesmo que o enriguecimento ilicito fosse indireto e 0 dano aos
cofres publicos, embora presente, fosse de dificil mensuracéo inicial.

O MPMG do Estado de Minas Gerais, por meio destas pecas, estabelece um
claro balizamento: a atuacdo no campo da improbidade esta reservada aos casos de
dolo especifico e materialmente improbo, garantindo que o aparato de represséo néao
seja banalizado para punir meras ilegalidades ou falhas administrativas desprovidas

de ma-fé.

6. CONCLUSAO

A profunda e paradigmatica reestruturacdo da Lei n.° 8.429/1992, promovida
pela Lei n° 14.230/2021, ressignificou de modo indelével o regime de
responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa no ordenamento juridico
brasileiro. O presente estudo, ao longo de sua analise pormenorizada, cumpriu o
desiderato de investigar as significativas alteracdes materiais e processuais
introduzidas pela denominada "Nova LIA", concentrando-se precipuamente no
rigoroso e elevado patamar probatério imposto aos érgéos de controle, notadamente
0 Ministério Publico, a partir da inarredavel exigéncia da comprovacdo do dolo
especifico e do especial fim de agir para a integral configuracdo do ato improbo. A
pesquisa demonstrou que a génese da reforma legislativa reside na necessidade

premente de conferir maior seguranca juridica aos gestores publicos, de restringir o
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ajuizamento de acbes temerarias ou de cunho politico e de distinguir, com clareza
solar, o mero erro de gestdo ou a ineficiéncia administrativa — passiveis de correcao
por outros mecanismos de controle — da conduta que € substancialmente desonesta
e improba, calcada na ma-fé qualificada do agente.

A principal concluséo a que se chega € que a migracéo da acdo de improbidade
para o dominio do Direito Administrativo Sancionador, com a adocdo dos seus
principios e garantias constitucionais, impds a necessidade de tipicidade estrita,
culminando na supressdo da modalidade culposa em todos os seus artigos e na
transformacao do rol do artigo 11 em numerus clausus. Tais modificagfes, embora
fundamentais para afastar a presuncao de dolo genérico e a punic¢ao por erro, algaram
a comprovacao do elemento subjetivo — definido legalmente como 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" — ao patamar de conditio sine qua non para a
procedéncia de qualquer demanda. Este novo cenério imp6s ao Ministério Publico
substancial desafio probatério, uma vez que a intencdo do agente, seu foro intimo, é
de dificil demonstracdo direta, exigindo a constru¢cdo de arcabouco de indicios
robustos e circunstancias faticas e objetivas que revelem o propésito deliberado de
lesar o erério, enriquecer-se ilicitamente ou violar conscientemente os principios em
busca de proveito ou beneficio indevido. A auséncia de provas robustas acerca deste
dolo especifico, conforme ja reflete a jurisprudéncia, acarreta o0 inevitavel
arquivamento dos inquéritos civis ou a improcedéncia das acdes judiciais, reforcando
a premissa de que a mera irregularidade administrativa, a desorganiza¢ao da gestao,
ou a pratica de um ato ilegal sem a comprovacao da ma-fé qualificada, ndo mais
configuram a improbidade.

Neste contexto de rigor probatdrio acentuado, a Recomendacao expedida pelo
Ministério Publico emerge como o instrumento extrajudicial mais eficaz e estratégico
para a superacao do desafio da prova do elemento subjetivo. A Recomendacéo, que
encontra respaldo legal na Lei n.° 8.625/93 e na Lei Complementar n.° 75/93, e que
possui natureza juridica de ato orientativo e preventivo, transcende essa funcéo inicial
e adquire uma relevancia probatoéria fundamental sob a égide da Lei n.° 14.230/2021.
Ao ser expedida de forma detalhada e fundamentada, a Recomendacdo Ministerial

atua como alerta qualificado que cientifica formal e inequivocamente o agente publico
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ou o particular da ilegalidade de sua conduta, da potencial lesdo ao interesse publico
e de sua tipificacdo em tese como ato de improbidade administrativa, conferindo-lhe
a oportunidade de cessar a conduta e promover a reparacao.

O cerne da sua eficacia probatoria reside no fato de que o descumprimento da
Recomendagéo, ou a recalcitrancia em adotar as providéncias corretivas indicadas,
transforma a duvida sobre a intencdo do agente em certeza objetiva de dolo. O agente,
ao ser formalmente advertido da ilicitude de seu ato e das suas graves consequéncias
juridicas, e ainda assim persistir na conduta, demonstra de maneira irrefutavel a sua
vontade livre e consciente de praticar o ato ilicito e, por conseguinte, revela o dolo
especifico exigido pela lei, afastando qualquer alegacdo plausivel de
desconhecimento, negligéncia, imprudéncia ou erro de interpretacdo. A
Recomendacao, neste ponto nevralgico, atua como catalisador da ma-fé, objetivando
a prova da consciéncia da ilicitude e da voluntariedade qualificada, elementos
essenciais que distinguem o gestor indbil do agente improbo. O estudo de casos
hipotéticos, como a persisténcia nha acumulacdo indevida de vencimentos apds o
alerta ministerial, ilustrou de forma contundente como a ina¢do do agente, apos ser
notificado, materializa o dolo de enriquecimento ilicito (artigo 9°) ou o dolo de permitir
0 enriquecimento de terceiro (artigo 10, Xll), provendo, assim, o lastro probatério preé-
constituido e a justa causa qualificada para o ajuizamento da A¢do de Improbidade
Administrativa, conforme a exigéncia do artigo 17, § 6°, Il, da LIA.

Em uma visdo de futuro e como contribuicdo pratica, a presente pesquisa
sugere que 0 uso sistematico e estratégico da Recomendacgdo Ministerial deve ser
incorporado como pratica institucional primordial do Ministério Publico no combate a
improbidade administrativa pés-reforma. Essa estratégia ndo apenas respeita o
principio da ultima ratio, priorizando a resolucao extrajudicial e a prevencdo, como
também confere maior robustez e legitimidade as acdes judiciais que vierem a ser
propostas, assegurando que o foco da atuacdo repressiva seja direcionado
exclusivamente ao agente que, de fato, demonstrou ma-fé qualificada. Dessa forma,
o combate a improbidade € mantido em um patamar de eficacia, sem incorrer nos
desvios do passado que penalizavam o erro de boa-fé, garantindo-se,
simultaneamente, a moralidade da gestdo e a seguranca juridica. A Recomendacédo

Ministerial, longe de ser um mero formalismo, revela-se, portanto, um pilar essencial
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na redefinicho do combate a improbidade na era pés Lei n.° 14.230/2021,
transformando-se na ponte probatéria que liga a conduta objetiva a intencao subjetiva
e qualificada do agente improbo.

A presente pesquisa aponta para a necessidade futuras investigacoes acerca
da recepcdo e consolidagéo jurisprudencial do especial fim de agir e dos limites
impostos pela taxatividade do artigo 11, bem como sobre a mensuracdo da eficacia
da Recomendacdo em diferentes esferas administrativas e judiciais. No entanto, o
achado central deste trabalho persiste: a Recomendacéo € o instrumento fundamental
que permite ao Ministério Publico cumprir o seu papel constitucional de defensor da
probidade, mesmo diante do rigoroso e legitimo requisito da prova do dolo especifico

imposto pelo novo marco legal.
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