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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N°1.140.544 - MG (2009/0175240-1)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

RECORRIDO : MARIA DE LOURDES FERNANDES DE OLIVEIRA

ADVOGADO : MAURO JORGE DE PAULA BOMFIM E OUTRO(S)
EMENTA

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA —
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC NAO
CARACTERIZADA — AUSENCIA DE PRESTACAO DE CONTAS — OFENSA AOS
PRINCIPIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA — ART. 11 DA LEl 84291992 —
NAO-CARACTERIZACAO — AUSENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO
GENERICO).

1. Néo ocorre ofensa ao art. 535, I, do CPC, se o Tribund de origem decide,
fundamentadamente, as questdes essenciais ao julgamento dalide.

2. O art. 11, incso VI, da Le 8429/92 tipifica como ato de improbidade
adminigtrativa deixar o agente de prestar contas, quando obrigado a fazé-lo.

3. O ilidto previsto no art. 11 da Lei 8.249/92 dispensa a prova de dano, segundo
a jurisprudéncia desta Corte.

4. Exige-se, para enquadramento em uma das condutas ofensivas aos principios
da administracdo publica (art. 11 da Lei 8.429/1992), a demonstracdo do elemento subjetivo,
dolo genérico. Precedente do STJ.

5. Recurso especia ndo provido.

ACORDAO

Vigdos, relatados e discutidos 0s autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Minigros da Segunda Turma do Superior Tribund de Justica "A Turma, por
unanimidade, negou provimento a0 recurso, nos termos do voto do(a) Sr(a).
Ministro(a)-Relator(a@)." Os Srs. Ministros Castro Meira, Humberto Martins (Presidente),
Herman Benjamin e Mauro Campbell Marques votaram com a Sra. Ministra Relatora.

BrasiliaDF, 15 de junho de 2010(Data do Julgamento)

MINISTRA ELIANA CALMON
Relatora
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RECURSO ESPECIAL N°1.140.544 - MG (2009/0175240-1)

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

RECORRIDO : MARIA DE LOURDES FERNANDES DE OLIVEIRA

ADVOGADO : MAURO JORGE DE PAULA BOMFIM E OUTRO(S)
RELATORIO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON: Trata-se de recurso
especial, fundado na adinea "d' do permissivo condtitucional, contra acorddo assm ementado (fl.
346, e-STJ):

Acéo Civil por ato de Improbidade Administrativa - Convénio firmado
pelo Municipio e Secretaria de Estado da Educacdo - Objeto do contrato cumprido -
Alegacao de auséncia de prestacdo de contas - Merairregularidade - N&o comprovagao do
dano ao erario publico - Improcedéncia do pedido - Confirmacdo da sentenca.

Os embargos de declaracéo foram rejeitados (fl. 397, e-STJ).

O recorrente aponta violagdo dos seguintes digpostivos

a) art. 535, I, do CPC — houve omissao no acordao recorrido "sobre a ocorréncia
de dano a0 er&rio consistente na restricdo imposta a0 Municipio de firmar novos convénio e de
receber recursos, bem como sobre a aplicagéo do disposto nos arts. 11, VI, 12,111, e 21, |, da Lel
8.429/92" (fl. 409, e-STJ);

b) arts. 11, VI, 12, 1ll, e 21, |, da Le 8429/1992 — "a conduta omissva da
recorrida gerou evidente prguizo a0 Municipio, uma vez que culminou com sua restricdo no
SIAFI, impedindo-o de firmar outros convénio e receber recursos’ (fl. 411, e-STJ);

Afirma que, mesmo inexigindo prguizo ao erario, ndo se afasta, por este fato, a
tipificacdo do ato de improbidade; afastar-se-ia, tdo-somente, a posshilidade de se impor a
sangéo de ressarcimento (fl. 412, e-STJ).

Requer, ao find, a reforma do acorddo, para que o pedido inicid sga julgado
procedente (fl. 419, e-STJ).

Nesta ingténcia, o Ministério Publico Federal pronunciou-se pelo conhecimento do

recurso e Sseu provimento, consoante parecer assm ementado (fl. 411, e-STJ):

Processual civil. Recurso especial, alinea "a" da CF/88. Ex-prefeita do
Municipio de Sdo Jodo do Oriente/PR. Auséncia de prestacdo de contas. TCU.
Improbidade administrativa. Lesdo aos principios administrativos. Sentenca julgada
improcedente na ACP. Condenagao as demais sangdes. Possibilidade (art. 12daLlA).

2. Acérdéo da 32 Camara Civel do TFMG omisso ao art. 535, I, do CPC, e
arts. 11, VI, 12, 1ll e 21, | da Le 8.429/92. Irregularidades administrativas praticadas pelo
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agente publico (ex-prefeita) do Municipio de S&o Jorge do Oriente/PR. Convénio n° 98/96,
firmado com a Secretaria do Estado da Educacdo. Auséncia de prestacdo de contas.
Inscricdo do Municipio de S&o Jo&o do Oriente junto ao SIAFI.

3. Parecer do Ministério Pablico Federal opina pelo conhecimento e
provimento do recurso para reformar o acoérdao por violagéo ao art. 535, |1 do CPC e arts.

11, VI, 12, 11l e 21, | da Le 8.429/92, julgar procedente a Acéo Civil Pablica do Ministério
Publico estadual.

E o rdatdrio.
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RECURSO ESPECIAL N°1.140.544 - MG (2009/0175240-1)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

RECORRIDO : MARIA DE LOURDES FERNANDES DE OLIVEIRA

ADVOGADO : MAURO JORGE DE PAULA BOMFIM E OUTRO(S)
VOTO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON (Relatora): Cuidase,
originariamente, de acdo dvil publica por ato de improbidede administrativa, proposta pelo
Minigtério Plblico Estadual contra ex-prefeita do Municipio de S&o Jodo do Oriente, no
quadriénio de 1997/2000, em razdo de convénio firmado pelo prefeito antecessor entre esse
municipio e o Estado de Minas Gerais, no qua foi repassado o totd de R$ 320.390,66, em nove
parcelas, cujo objeto, a construcéo da Escola Estadua Vitdino de Oliveira Ruda, foi devidamente
alcangado.

O parquet, na inicid, considerando néo ter a requerida prestado contas das trés
Ultimas parcelas recebidas, entende ter havido dano, na medida em que houve lancamento do
Municipio no SIAFI do Estado.

O juizo de 1° grau julgou improcedente o pedido, sob os seguintes fundamentos:

a) 0s atos imputados a ré sdo apenas irregularidades formais;

b) inexigéncia de lesio a0 er&io, pois o objeto do convénio em questéo foi
devidamente concluido;

C) ndo restou demonstrado nos autos que a ex-Prefeita agiu com dolo ou culpa de
modo a causar prejuizos ap municipio; e

d) o eventua preuizo causado a0 municipio, em razéo da restricdo no Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, ndo restou demonstrado.

O Tribund de origem, em apelacdo do Minigtério Pdblico, confirmou a sentenca
in totum.

Sobreveio, entdo, recurso especial do parquet com base em violaggo do art. 535,
Il, do CPC edos arts. 11, VI, 12,111, e 21, |, da L& 8.429/1992.

Preliminarmente, afasto a degada contrariedade ao art. 535, Il, do CPC, tendo
em vista que o Tribuna de origem decidiu, fundamentadamente, as questdes essenciais a solucéo
da controvérsia, consoante se observa no acérdéo recorrido.

Ademais, constato que as ditas omissies apontadas pelo recorrente se confundem
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com o proprio mérito da questéo, que jafoi resolvido com o julgamento da apelacéo, referente a
inexisténcia de comprovacdo de danos ao erario publico, pela inscricdo no SIAFI, ou mesmo
condenacdo da parte por improbidade administrativa, em razéo de ofensa a principio da
administraco publica

No mérito, verifico que se busca neste recurso definir se a auséncia de prestacéo
de contas condtitui ato de improbidade adminigtrativa ou mera irregularidade.

A diccéo literd do art. 11, inciso VI, da Le 8.429/92 dispde que condtitui ato de
improbidade adminigtrativo deixar de prestar contas quando o agente estiver obrigado a fazé-lo.
Cuida-se de ato que atenta contra os principios da Administracéo Publica — qualquer acéo ou
omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcididade, legaidade e lealdade as indtituicoes.

Assm preceitua o digpostivo:

Art. 11. Constitui ato deimprobidade administrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, impar cialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto, naregrade competéncia;

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicdes e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar alicitude de concurso publico;

VI - deixar deprestar contas quando esteja obrigado afazé-lo;

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacgao oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco
de mercadoria, bem ou servico. (grifel)

Percebe-se a preocupacdo do legidador em ressadtar a importancia das
prestacdes de contas dos gastos publicos, 0 que afasta a tese de que se estaria diante de mera
irregularidade adminidtrativa, afind, trata-se de importante mecanismo de controle da
Administragdo Publica, inerente a toda organizagdo administrativa.

Superado esse ponto, passo a andisar a Stuacéo concreta dos autos, a fim de
verificar o correto enquadramento da conduta do agente tido por improbo ao previsto no art. 11
daLe 8.429/1992.

Sobre o contexto fético, cito trecho da sentenca de 1° grau, que bem ddimitou a
questéo (fl. 344, e-STJ):

Os fatos articulados na inicia e que, no entender do autor, consistiriam
em ato de improbidade administrativa, podem ser resumidos da seguinte forma: Em
13/03/1996 o Municipio de S&o Jodo do Oriente firmou o Convénio n® 98/96 com a
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Secretaria de Estado da Educacéo, para construcdo da Escola Estadual Vitalino de Oliveira
Ruela, sob a administracdo do entdo prefeito Alonso de Oliveira de Ruela, sendo que a
requerida assumiu o Poder Executiva no quadriénio, assim como o citado ajuste. O
recurso foi utilizado pela requerida na construcéo supracitada, ndo tendo, no entanto,
prestado contas das tr és Gltimas parcelas dos valores que lhes foram repassados, o que
culminou com a exigéncia de prestacao de contas e impossibilidade de obtencéo de novos
recursos pelo Municipio, tendo em vista a inscricdo do mesmo no SIAFI do Estado.

(grifei).

Congtato, assm, que em razéo da auséncia de prestacdo de contas de 3 parcelas,
de um tota de 9 prestages, pela ex-prefeita, de recursos oriundos de convénio, imputa-lhe o
cometimento de ato de improbidade.

Ressalta-se que é fato incontroverso nos autos, que 0s recursos publicos objeto do
convénio firmado entre o Municipio e 0 Governo do Estado foram utilizados devidamente para a
suafindidade, qua sga, a construcéo de escola estadual.

Contudo, sera que a smples auséncia de prestacdo de contas impde a
condenacao do agente publico por ato de improbidade, conforme prevé o art. 11 daLIA?

A resposta € negativa, pois entende-se necessaria a comprovacdo de eemento
subjetivo, a titulo de dolo genérico.

A matéria antes controvertida, hoje encontra-se pacificada na Segunda Turma
que, por ocasdo do julgamento do Recurso Especid 765.212/AC, da relatoria do Ministro
Herman Benjamin, firmou entendimento de que, para caracterizag&o dos atos previstos no art. 11
daLe 8429/1992, basta a configuracéo de dolo lato sensu ou genérico.

Pensar de forma diversa seria pendizar os agentes publicos por quaquer
insucesso da méguina adminidrativa, mesmo nos casos em que seus dirigentes atuem
rigorosamente sob os ditames legas, caracterizando responsabilidade objetiva dos
administradores, o que é regjeitado pela jurisprudéncia pacifica desta Corte.

Nessa esteira de pensamento, cito precedentes:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. TERMOS DE ADITAMENTO AO CONTRATO DE PRESTACAO
DE SERVICOS. SUPOSTA ILEGALIDADE. AUSENCIA DE ELEMENTO SUBJETIVO
NECESSARIO A CONFIGURAGAO DO ATO DE IMPROBIDADE. TIPICIDADE DAS
CONDUTASIMPROBAS.

()

8. A jurisprudéncia desta Corte ja se manifestou no sentido de que se faz
necesséria a comprovacdo dos elementos subjetivos para que se repute uma conduta
como improba (dolo, nos casos dos artigos 11 e 9° e, ao menos, culpa, nos casos do artigo
10), afastando-se a possibilidade de punicdo com base tdo somente na atuacdo do mal
administrador ou em supostas contrariedades aos ditames legais referentes a licitacéo,
visto que nosso ordenamento juridico ndo admite a responsabilizacdo objetiva dos
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agentes publicos.

9. Recursos especiais parcialmente conhecidos e, nessa extensdo,
providos, para julgar-se improcedentes os pedidos iniciais, nos termos da fundamentacéo
do voto, considerando-se prejudicados os demais temas di scuti dos nos autos.

(REsp 997.564/SP, Rdl. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 18/03/2010, DJe 25/03/2010, grifel)

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LEl
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA "8.429/92". AUSENCIA DE ATO DE
IMPROBIDADE. DEMISSAO DE PROFESSOR. ATO INTERNA CORPORIS.
INADEQUAQAO DA VIA ELEITA. INEPCIA DA INICIAL.

(..)

5. Ademais, no caso especifico do art. 11, é necessdria cautela na exegese
das regras nele insertas, porquanto sua amplitude constitui risco para o intérprete
induzindo-o a acoimar de improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de
correcdo administrativa, posto ausente a mafé do administrador pablico e preservada a
moralidade administrativa.

(...)

8. Recurso Especia provido para reconhecer a inépcia da inicia da agcdo
de improbidade.

(REsp 1035866/CE, Re. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 15/12/2009, DJe 10/02/2010)

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.

PRINCIPIOS DA MORALIDADE E LEGALIDADE. CONDUTA DOLOSA.
TIPICIDADE DO NO ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.

1. Otipo previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92 é informado pela conduta e
pelo elemento subjetivo consubstanciado no dolo do agente.

2. E insuficiente a mera demonstracéo do vinculo causal objetivo entre a
conduta do agente e o resultado lesivo, quando a lei ndo contempla hipétese da
responsabilidade objetiva.

3. Recurso especial provido.

(REsp 626034/RS, Rd. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 28/03/2006, DJ 05/06/2006 p. 246)

Entretanto, outro extremo seria exigir, para fins de enquadramento no art. 11 da

LIA, que o agente improbo agisse com dolo especifico de infringir determinado preceito

principiologico.  Caso fosse essa a intencdo do legidador, poderiamos dizer que as SituacOes

previstas nos incisos do mencionado digpositivo configurariam rol enumerativo das condutas

reprovavels, o que € absolutamente inaceitavel, diante da redacéo do caput, a0 mencionar agdes

e omissdes que "notadamente" sdo passivels de sangéo.

Dal, indago: esteve configurado o elemento subjetivo de dolo genérico na conduta

da agente, a fim de se configurar o ato de improbidade?

As ingtancia ordinarias entenderam que ndo, consoante se verifica pelos seguintes

trechos decisorios

a) Sentenca (fl. 345, e-STJ):
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(...)

Com efeito, afatade prestacdo de contas do prefeito de umagestéo pode
e deve ser suprida pelo Prefeito da gestdo seguinte; da mesma maneira a Municipalidade
pode, na pessoa de seu atual Prefeito, prestar as contas caso sejam solicitadas por
qualquer 6rgéo.

Sob a ética da tipificac8o dos atos de improbidade, deve ser analisado o
elemento volitivo do agente. Todos os atos emanados dos agentes publicos e que estegjam
em dissonancia com os principios norteadores da atividade estatal serdo informados por
um elemento subjetivo, o qual veiculardavontade do agente com a pratica do ato.

Apesar de o ato de deixar de prestar contas constituir um tipo previsto na
Le de Improbidade, somente podera ser punido se presente o elemento subjetivo. Sem um
minimo de ma-fé ndo se pode cogitar da aplicacdo de penalidades tdo severas como a
suspensdo dos dir eitos politicos e a perda dafuncéo publica.

Na hip6tese dos autos, ndo restou demonstrado nos autos que a
ex-Prefeita agiu com dolo ou culpa de modo a causar prejuizos ao Municipio de Sao Joao
doOriente. (grife).

b) Acordéao recorrido (fls. 382-384, e-STJ):

Os atos administrativos ilegais que ndo ostentam indicios de
desonestidade ou mé&fé, que constituem irregularidades sanaveis, ndo podem ser tidos
como atos de improbidade administrativa.

()

Como isso, embora reconhecendo a existéncia de irregularidades na
prestacdo de contas, estas, com efeito, podem ser sanadas pelo Prefeito da gestdo
seguinte, como bem assevera o ilustre Juiz de primeirainstancia, pelo que ndo justificam o
g uizamento da ac&o de ressarcimento.

Dessa forma, inexistente nos autos comprovacdo de que tal ato
administrativo trouxe dano material ao patrimdnio publico, de modo aimputar a requerida a
pratica de ato de improbidade e a devida reparacéo.

Em detida analise dos julgamentos da instdncia a quo, constato que, para fins de
condenagdo por ato de improbidade previsto no art. 11 da LIA, exigiu-se dois requisitos. mé-fé ou
dolo do agente e ocorréncia de dano material ao patrimoénio publico.

Ora, esse Ultimo pressuposto ndo se sustenta, pois € assente a posshilidade de
enquadramento de ilicito previsto no art. 11 da Le 8.249/92, mesmo que ndo hgja dano ou lesdo
patrimonid ao erario (Nesse sentido: REsp 799.094/SP, Rel. Minigro Teori Albino Zavascki,
Primeira Turma, julgado em 16/09/2008, DJe 22/09/2008; REsp 988.374/MG, Re. Minisro
Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 06/05/2008, DJe 16/05/2008; REsp 433.888/SP, Rdl.
Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 01/04/2008, DJe 12/05/2008; REsp 1.011.710/RS,
Rel. Minigtro Francisco Falcdo, Primeira Turma, julgado em 11/03/2008, DJe 30/04/2008; REsp
757.205/GO, Rd. Minigro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 27/02/2007, DJ
09/03/2007 p. 299; e REsp 695.718/SP, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma, julgado em
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16/08/2005, DJ 12/09/2005 p. 234).

Contudo, conforme ja mencionei anteriormente, € imprescindivel a demonstracéo
do demento subjetivo do agente, pdo menos a titulo de dolo genérico, para fins de
enquadramento da conduta as previsdes do art. 11 da LIA.

In casu, entendo ser inviaved a condenagcdo da ex-prefeita, por carecer de
comprovacdo quanto a esse Ultimo requisito (elemento subjetivo), com base na andlise redizada
pela ingéncia ordin&ria, a luz do acervo fatico-probatdrio dos autos. Ademais, a modificacdo
desse entendimento no caso em apreco, esbarraria no obice da Simula 7/STJ.

Com essas consideragdes, hego provimento ao recurso especial.

E o voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO

SEGUNDA TURMA
Numero Registro: 2009/0175240-1 REsp 1.140.544 /
MG
Numeros Origem: 10309040042603001 10309040042603004 200802613354
PAUTA: 15/06/2010 JULGADO: 15/06/2010

Relatora
Exma. Sra. Ministra ELIANA CALMON

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro HUMBERTO MARTINS

Subprocuradora-Geral da Republica
Exma. Sra. Dra. ELIZETA MARIA DE PAIVA RAMOS

Secretéria
Bda VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO
RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
RECORRIDO : MARIA DE LOURDES FERNANDES DE OLIVEIRA
ADVOGADO . MAURO JORGE DE PAULA BOMFIM EOQUTRO(S)

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Atos
Administrativos - Improbidade Administrativa

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisio:

"A Turma, por unanimidade, negou provimento a0 recurso, nos termos do voto do(a)
Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."

Os Srs. Ministros Castro Meira, Humberto Martins (Presidente), Herman Benjamin e
Mauro Campbell Marques votaram com a Sra. Ministra Relatora

Brasilia, 15 de junho de 2010

VALERIA ALVIM DUSI
Secretaria



