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RECURSO ESPECIAL N° 765.212 - AC (2005/0108650-8)

RELATOR

. MINISTRO HERMAN BENJAMIN

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ACRE

RECORRIDO
ADVOGADO

. FRANCISCO BATISTA DE SOUZA EOUTRO
. JOSE WILSON MENDESLEAO
EMENTA

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PROMOQAO
PESSOAL EM PROPAGANDA DO GOVERNO. ATO IMPROBO POR
VIOLACAO DOS DEVERES DE HONESTIDADE E LEGALIDADE E
ATENTADO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. DOLO
OU CULPA. APLICAGCAO DAS SANCOES COMINADAS AS HIPOTESES
DO ART. 11 DA LEl 8.429/1992. RESSARCIMENTO AO ERARIO DO
VALOR GASTO COM A PUBLICIDADE. DOSIMETRIA DA PENA.

1. Hipotese em que o Tribuna de origem reconheceu ter havido promocéo
pessoal dos recorridos em propaganda governamental, mas considerou a conduta
mera irregularidade por auséncia de dolo.

2. A conduta dos recorridos amolda-se aos atos de improbidade censurados pelo
art. 11 da Lel 8429/1992, pois atenta contra os principios da moralidade
administrativa, da impessoalidade e da legalidade, dém de ofender
frontalmente a norma contida no art. 37, § 1° da Congtitui¢do da Republica, que
restringe a publicidede governamental a fins educacionais, informativos e de
orientacéo socid, vedando, de maneira absoluta, a promogao pessoal .

3. De acordo com o entendimento mgjoritario da Segunda Turma, a configuracdo
dos atos de improbidade que atentam contra os principios da Administracéo
Plblica (art. 11) prescinde da comprovacdo de dolo. Precedentes: REsp.
915.322/MG (Rel. Min. Humberto Martins, j. 23/9/2008); REsp. 737.279/PR (Rd.
Min. Castro Meira. 13/5/2008, DJe 21/5/2008).

4. Embora entenda ser tecnicamente vdida e mais correta a tese acima exposta,
no terreno pragméatico a exigéncia de dolo genérico, direto ou eventua, para o
reconhecimento da infracgo ao art. 11, ndo trard maiores prejuizos a repressao a
imoralidade adminigtrativa. Flio-me, portanto, aos precedentes da Primeira Turma
que afirmam a necessidade de caracterizagdo do dolo para configurar ofensa ao
art. 11.

5. Ainda que se admita a necessidade de comprovacdo desse elemento subjetivo,
forcoso reconhecer que o art. 11 ndo exige dolo especifico, mas genérico:
"vontade de redizar fato descrito na norma incriminadora’. Nessa linha, é
desnecessario perquirir a existéncia de enriquecimento ilicto do administrador
publico ou o prguizo ao Erério. O dolo esta configurado pela manifesta vontade
de redizar conduta contréria aos deveres de honestidade e legdidade, e aos
principios da moralidade administrativa e daimpessoalidade.

6. No caso em tela, a promogdo pessoa foi redlizada por ato voluntério,
desvirtuando a findidade estrita da propaganda publica, a saber, a educagdo, a
informacdo e a orientagdo socid, 0 que é suficiente a evidenciar a imordidade.
N&o conditui erro escusavel ou irregularidade toleravel olvidar principio
congtituciond da magnitude da impessodidade e a vedagdo contida no art. 37, §
1°, da Condtituicéo da Republica
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7. O dano ao Erario ndo é elementar a configuracéo de ato de improbidade pela
modalidade do art. 11. De toda sorte, houve prejuizo com o dispéndio de verba
publica em propaganda irregular, impondo-se o ressarcimento da municipalidade.
8. As penas do art. 12 da Le 8.429/1992 ndo sdo necessariamente cumulativas.
Desse fato decorre a imprescindibilidede de fundamentacdo da escolha das
sancOes aplicadas, levando-se em conta fatores como: a reprovabilidade da
conduta, 0 ressarcimento anteriormente a propositura da Acéo Civil Piblica dos
danos causados, a posicdo hierdrquica do agente, o objetivo plblico da
exemplaridade da resposta judicid e a natureza dos bens juridicos secundéarios
lesados (salide, educagdo, habitacdo, etc.). Precedentes do STJ.

9. Apesar de estar configurado ato improbo, o acorddo recorrido deixou de
andisar, de maneira suficiente, os fatos relevantes a dosmetria da sancdo a ser
aplicada. Assm, cabera ao egrégio Tribund de origem fixar as penas incidentes
concretamente, sem prejuizo da ja determinada obrigacdo de ressarcimento ao
Erario.

10. Recurso Especid parciamente provido.

ACORDAO

Vidos, relatados e discutidos 0s autos em que sfo partes as acima indicadas,

acordam os Minidros da Segunda Turmado Superior Tribund de Judticar " Prosseguindo-se no
julgamento, apds o voto-vista da Sra. Minigra Eliana Cdmon, acompanhando o Sr. Minigro
Herman Benjamin, a Turma, por unanimidade, deu parcid provimento ao recurso, nos termos
do voto do(a) Sr(a). Minisro(ad-Rdator(a)." Os Srs. Ministros Mauro Campbdl Marques,
Hiana Cdmon (voto-vista), Castro Mera e Humberto Martins votaram com o Sr. Minisro

Brasilia, 02 de margo de 2010(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Rdator
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RECURSO ESPECIAL N° 765.212 - AC (2005/0108650-8)

RELATOR . MINISTRO HERMAN BENJAMIN
RECORRENTE  : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ACRE
RECORRIDO : FRANCISCO BATISTA DE SOUZA EOUTRO
ADVOGADO : JOSE WILSON MENDESLEAO

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Réator): Trata-se
de Recurso Especid interposto, com fundamento no art. 105, 111, "d', da Condituicdo da
Republica, contra acdrdéo assm ementado (fls. 340-352):

ADMINISTRATIVO. AC;AO CIVIL PUBLICA.

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. EX-PREFEITO E SECRETARIA.

PROPAGANDA |IRREGULAR. PROMOCAO PESSOAL. AFRONTA A

PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS. INEXISTENCIA.

1 - N&o restando comprovado o dolo do agente politico em

propaganda irregular, considera-se apenas a mera irregularidade do ao, ndo a

improbidade.

2 - julga-se improcedente a Acdo Civil Pdblica na qua ndo se
encontra razoabilidade para a sua propositura.

O recorrente dega violagdo dos arts. 9, |, e 11 da La 8.429/1992. Sugtenta
que a Imples divulgacéo e exibicdo, pelos recorridos, das suas imagens e nomes em
propaganda oficdd do governo municipd, com gasto de verba publica, caracteriza ato de
improbidade adminidrativa

Contrarrazdes as fls 272-281.

Parecer do Minigéio Piblico Federd pelo provimento do Recurso Especid
(fls. 291-296).

Inicdidmente, proferi voto acenando com a suficiéncia da voluntariedade para
a caracterizacdo dos atos de improbidade coibidos pdo art. 11 da Le 8.429/1992. Apds o
voto-viga do Minisro Mauro Campbell, pedi vigaregimentd paramehor andisar a questéo.

Eordatorio.



)
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

RECURSO ESPECIAL N° 765.212 - AC (2005/0108650-8)
VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator): Apés o
voto-vista do Min. Mauro Campbell, no sentido de que a comprovacdo do dolo é essencid
para a configuragdo dos atos de improbidade tratados no art. 11 da Le 8.429/1992, pedi vida
regimentd para adentrar a fundo essa questéo.

Cuidam os autos de Acdo Civil Pliblica guizada peo Minigéio Piblico do
Estado do Acre contra o entéo Prefeito do Municipio de Senador Guiomard e a Secret&ria do
Bem-Estar Socid, imputando-lhes ato de improbidede adminidrativa por terem feto
promogao pessoa em propaganda ofidd do governo muniapdal.

O Tribund a quo reputou sem razoabilidade a Acéo Civil Pdblica proposta, por
entender que a conduta dos réus ndo configura ato de improbidade, e Sm mera
irregularidade adminigrativa.

Veifico que os atigos 9, I, e 11 da La 8429/1992 encontram-se devidamente
prequestionados e a andise da degada violagdo, in casu, € questéo de direito a ser dferidaa
par da questdo fética abordada no acordéo recorrido.

A ldtura do acdrdéo recorrido evidencia que, apesar de reconhecer o fato de
que os recorridos redizaram promogdo pessod em propaganda do ente muniapd no qua
ocupavam os cargos de prefeito e secretéria, as expensas dos cofres publicos, 0 egrégio
Tribund de Justicado Estado do Acre entendeu néo estar configurado ato de improbidade por

nao ter sdo comprovado o dolo. Consta no voto-condutor:

(...) o ato inquinado de improbo reveste-se de mera irregularidade
adminigtrativa, onde ndo se vé ma-fé.

(...)

Para que restasse configurada a improbidade adminidtrativa
deveria ser comprovado o dolo e na presente agao ndo restaram demonstrados os
elementos que revelam o caréter doloso da pratica do agente.

(...)

O Requerente ndo conseguiu demonstrar 0 dolo existente e em
caso de improbidade adminigtrativa a responsabilidade é sempre subjetiva, sendo
imprescindivel a demonstracdo do elemento caracterizador do ato ilicto, que € o
dolo.
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Seguindo essa linha de raciocinio, o Tribund deixou de enquadrar a conduta
dos recorrentes nas hipoteses previdas nos arts. 9, |, e 11 da Lea 8429/1992, e a consderou
merairregularidade adminidrativa

Digpdem os dudidos digpostivos

Art. 9° Condiitui ato de improbidade adminigtrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimoniad indevida em
razéo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades
mencionadas no art. 1° desta le, e notadamente:

| - receber, para 9 ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imévd,
ou qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo,
percentagem, gratificacéo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto,
que possa ser aingido ou amparado por agdo ou omissdo decorrente das
atribuigdes do agente publico;

(...)

Art. 11. Conditui ato de improbidade adminidtrativa que atenta
contra os principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole
os deveres de honestidade, imparcididade, legaidade, e lealdade as indtituicdes, e
notadamente:

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

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

I11 - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razéo das
atribuicdes e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais,

V - frustrar a licitude de concurso pablico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigedo a fazé-lo;

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro,
antes da respectiva divulgacéo oficid, teor de medida politica ou econémica capaz
de afetar o preco de mercadoria, bem ou servico.

Congato, de plano, que a conduta dos agentes publicos descrita no acordéo
recorrido ndo se subsume a hipdtese do art. 9, |, da Le de Improbidade Adminidrativa,
porquanto nédo lhes foi imputado o recebimento de quaquer vantagem econdmica O Unico
eemento econdmico mencionado no acdrdéo refere-se ao vaor gasto pelo municipio com a
propaganda, estando ausente 0 enriquecimento ilidto que caracteriza a moddidade de ato
improbo prevista naquele digpostivo legd.

Assim, cabe verificar o enquadramento da conduta dos recorridos no art. 11 da
La 8.429/1992, td como sustentado pelo Parquet.
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1. Improbidade adminigrativa e elemento subjetivo: a controvertida

jurigorudénciado STJ

A Ld 8.429/1992 qudifica os atos de improbidade adminidretiva em trés
moddidades. 0s gque importam enriguecimento ilicito (art. 99), os que acarretam prgjuizo ao
Eréio (art. 10) e os que aentam contra os principios da Adminisracéo Pdblica (art. 11). In

verbis

Art. 9° Conditui ato de improbidade adminidtrativa importando
enriquecimento ilicto auferir qualquer tipo de vantagem patrimonid indevida em
raz&o do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades
mencionadas no art. 1° desta ld, e notadamente:

()

Art. 10. Conditui ato de improbidade adminigtrativa que causa
lesdo a0 erario quaquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que ensge perda
patrimonia, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta le, e notadamente:

()

Art. 11. Conditui ato de improbidade adminidrativa que atenta
contra os principios da administracéo publica qualquer acdo ou omissdo que viole
o0s deveres de honestidade, imparcididade, legdidade, e leddade as indituicles, e
notadamente:

(...)

Muito se discute acerca da configuragdo de ato de improbidade por culpa,
sobretudo diante da comparacéo entre a redacéo dos digpositivos transcritos. 1sso porque,
enquanto o art. 10 faz mencdo expressa a conduta "dolosa ou culposd’, os arts. 9° e 11 sfo
dlentes nesse aspecto.

E assente na jurisprudéncia do STJ que os atos de improbidade tipificados no
art. 10 podem decorrer de dolo ou culpa, porém perdste controvérsa quanto ao demento
subjetivo presente nas demas moddidades de improbidade.

A Primdra Turma tem manifesado o entendimento de que o sléncio da le
afasta as condutas culposas dos atos de improbidade sancionados pelos arts. ° e 11 da Le
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8.429/1992. A exemplo, confira-se a Sseguinte ementat

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. LEI 8.429/92.
LICITAGAO. NECESSIDADE DE CONFIGURAGCAO DO DOLO DO
AGENTE PUBLICO. REEXAME DE MATERIA FATICA. SUMULA 07/STJ.

1. Nem todo o ato irregular ou ilegd configura ato de improbidade,
para os fins da Lei 8.429/92. A ilicitude que expde 0 agente as sancOes di
previstas estd subordinada ao principio da tipicidede € apenas aquea
especia mente quaificada pelo legidador.

2. As condutas tipicas que configuram improbidade adminigtrativa
estdo descritas nos arts. 9, 10 e 11 da Lei 8.429/92, sendo que apenas para as do
art. 10 ale prevé a forma culposa. Considerando que, em atencao ao principio da
culpabilidade e a0 da responsabilidade subjetiva, ndo se tolera responsabilizacéo
objetiva e nem, salvo quando houver le expressa, a pendizacdo por condutas
meramente culposas, conclui-se que o siléncio da Le tem o sentido eloqliente de
desqualificar as condutas cul posas nos tipos previstos nos arts. 9.2e 11.

3. E vedado o reexame de matéria fético-probatoria em sede de
recurso especial, ateor do que prescreve a Simula 07 desta Corte.

4. Recurso especid parcidmente conhecido e, nessa parte,
improvido.

(REsp 940.629/DF, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 16/08/2008, D Je 04/09/2008)

A Segunda Turma, por sua vez, vinha preconizando que "o art. 11 denca
diversas infragbes para cuja consecucdo, em tese, é desnecessaio perquirir se 0 gestor
publico se comportou com dolo ou culpa, ou se houve prejuizo meaterid ao erario. AsSm, nos
quadrantes do Dirato Pend, estar-se-ia diante de um crime formd ou de mera conduta, em
OpOSIGa0 aos carimes materias (arts. 9° e 10 da LIA), para os quas se exige um resultado no
mundo fenoménico”. Esse fal 0 entendimento consignado no julgamento do REsp 737.279/PR,
tendo 0 acorddo a seguinte ementat

ADMINISTRATIVO. CONTRATAQAO DE SERVIDOR SEM
CONCURSO PUBLICO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LESAO A
PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS. AUSENCIA DE DANO AO ERARIO.

1. A lesdo a principios adminigtrativos contida no art. 11 daLe n°
8.429/92, em principio, ndo exige dolo ou culpa na conduta do agente nem prova
da lesdo ao erdrio publico. Basta a smples ilicitude ou imoraidade adminigtrativa
para restar configurado o ato de improbidade. Caso reste demonstrada a leséo, o
inciso |11 do art. 12 da Le n° 8.429/92 autoriza sgja 0 agente publico condenado a
ressarcir o erario.

2. A conduta do recorrente de contratar e manter servidores sem
concurso publico na Administragdo amolda-se a0 caput do art. 11 da Le n°



)
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

8.429/92, ainda que o servigo publico tenha sido devidamente prestado.

3. N&o havendo prova de dano ao erario, ndo ha que se falar em
ressarcimento, nos termos da primera parte do inciso 1l do art. 12 da Le
8.429/92. As demais penalidades, inclusve a multa avil, que ndo ostenta feicéo
indenizatdria, séo perfeitamente compativeis com os atos de improbidade
tipificados no art. 11 da Le 8.429/92 (lesdo aos principios administrativos).

4. Acérddo reformado para excluir a condenagdo a0
ressarcimento de danos e reduzir a multa dvil de dez para trés vezes o vaor da
dlitima remuneracdo recebida no Ultimo ano de mandato em face da auséncia de
prejuizo ao erario.

5. Recurso especia provido em parte.

(REsp 737.279/PR, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 13/05/2008, DJe 21/05/2008)

No julgamento do REsp 915.322/MG (Rd. Min. Humberto Martins, DJ
27.11.2008), a Segunda Turma renovou O entendimento quanto a desnecessidade de
comprovacao de dolo ou culpanos casos do art. 11, tendo em vida que a ofensa ao principio
da mordidade adminidrativa é evidente no confronto entre a conduta e a previséo juridica

No voto indd que goresente no caso concreto, acene com a tese da
voluntariedade da conduta. O Min. Mauro Campbd| gpresentou judicioso e profundo
voto-visa, no qud, divergindo do entendimento que vinha sendo adotado pela Segunda
Turma, defende que o art. 11 somente admite improbidade por conduta dolosa (dolo
genérico, direto ou eventual), ou sga, exise quando o administrador sabe ou deveria saber
gue 0 ato viola os deveres estatuidos no ordenamento, e age com vontade.

Condui afirmando que, na hipotese dos autos, os recorridos agiram com dolo,
pois ees sshiam — ou deveriam saber — que a velculagdo de suas imegens caracterizaria
propaganda pessod, mas ainda assm anuiram.

2. Meu posicionamento, até agor a, sobre o el emento subjetivono art. 11

Concordo que a Lea de Improbidade Adminidraiva ndo comporta
reponsabilidade objetiva, tendo em vida que o principio da culpabilidade, inerente ao Direito
Adminigrativo Sancionador, exige a presenca de demento subjetivo.

A par das peculiaridades do Direito Adminigrativo Sancionador, entendo que o

fao de o legidador, no art. 10, ter feto mencéo expressa a "acdo ou omissio dolosa ou
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culposd’ néo favorece a tese de que o Sléncio da le quanto ao demento subjetivo, no art. 11,
exdul a posshilidade de infracdo por culpa

A linguagem utilizada na redacéo dos arts. 9°, 10 e 11 da L& 8.429/1992 n&o é
a mesma do Direto Pend, mesmo porque neste a mencéo ao dolo é de todo desnecessaria,
porquanto se trata de demento subjetivo 16gico e presente nos tipos penais em gerd. Qua quer
crime admite a moddidade dolosa e a referéncia a culpa é feita por ser excepciond.

Segundo as regras de hemenéutica, ndo exigem termos indtds em uma
proposicéo normativa Nesse digpasio, a referéncia a conduta dolosa congtante do art. 10,
para ndo ser condderada desnecessria, somente se judifica pelo seu cardter stricto sensu.
Ou sga, naguee dispogtivo, os dementos subjetivos sdo exatados por se relacionarem,
especificamente, ao prgjuizo ao Er&rio.

Ocorre que seria um exagero caracterizar improbidade adminidrativa cada vez
gue o Adminigrador causasse um dano — mesmo 0s imprevisivels — aos cofres pablicos. Ao
legidador ndo passou despercebido que adminidrar €, com fregléncia, assumir riscos de
danos, 0 que nédo basta para ensgar a gplicacéo das sangdes previstas naLa da Improbidade
Adminigrativa. Aqui, para a punicdo do Administrador que se entende improbo, exige-se um
demento subjetivo especid, ligado & prépria consecucdo do dano ao Erario. E o dolo, ou
culpa, referido nanorma

Ja no art. 11, cuja pendidade é mais branda, o prguizo ao Er&io é demento
secundério ou acidentd e o foco da figura tipica reside na preservacdo dos vaores abstratos e
intangivals da administracéo proba, lastreada em principios de fundo condituciond e legd
informadores do dever de boa gestéo e honestidade no trato da coisa piblica

Nessa edteira, parece-me que ndo é a auséncia de mencéo expressa a culpa
que a exdui do art. 11, pois é a esséncia da horma, a0 censurar condutas que contrariem
principios comezinhos e de conhecimento obrigetdrio, que a permite. A violagdo, nesse
aspecto, pode decorrer de desonestidede ou de inclria, tendo em vida que a grave
negligbnda, imprudéncia ou impericia no exercicio de funcdo plblica — e ndo meras
irregul aridades, friso — também maculam o dever de boa gestéo.

Cumpre anotar que no Dirato Adminigrativo Sancionador, de um modo gerd,
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a culpando assume carater excepciond, embora sgja menos grave gque o dolo — 0 que devera
ser ponderado na cominacdo das sangdes, e ndo na configuracao da infracéo.

A propésito, na linha da defendida peculiaridade do demento subjetivo no
Dirdto Adminigraivo Sancionador, Fabio Medina Osdrio acena com a auséncia de
excepciondidade da culpa e da posshilidade de sua veificacdo implidta no texto legd
(Direito Administrativo Sancionador, S&0 Paulo, Revida dos Tribunas, 2006, pp.
333-334):

(...) a culpa tem especid importéncia no Direito Adminigtrativo
Sancionador, porque é possivel uma ampla utilizacdo das figuras culposas. O ilidto
culposo tem larga utilizacdo prética.

N&o vigora o principio da excepcionalidade do ilicito culposo.
Depende de uma deliberacéo legidativa ou da propria redagéo do tipo sancionador
a constatacdo se hg, ou ndp, a exigéncia de uma subjetividade dolosa ou culposa.
O sléncio legidativo ha de ser interpretado em seu devido contexto, podendo
haver, inclusive, uma admissdo implicita de uma moddidade culposa deilicito.

Cito, anda, a seguinte doutrina (Rafad Munhoz Meélo, Principios
Congtitucionais de Direito Administrativo Sancionador, S&o Paulo: Madheiros, 2007, p.
186):

E suficiente para a imposicdo da sancao administrativa retributiva
a prética da conduta delituosa em funcéo de negligéncia, imprudéncia ou impericia
do agente. No direito adminigtrativo sancionador o principio da culpabilidade é
atendido com a mera presenca de culpa, a0 contr&rio do que ocorre no direito
pena brasileiro, no qual em regra se exige dolo do infrator.

Especificamente no campo da Improbidade Adminidraiva, deve-se ter emvida
que, ao buscar conferir efetiva protecéo aos vaores éticos e morais da Administracéo Plblica,
alLea 8.429/1992 ndo reprova apenas 0 agente desonesto, que age com méafé, mas também o
gue deixa de agir de forma diligente no desempenho da fungéo paraa qud foi investido. O art.
4° expde a preocupacdo do legidador com o dever de obsarvancia aos principios

adminigrativos bascos

Art. 4° Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia séo
obrigados a velar pela edtrita observancia dos principios de legdidade,
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impessodidade, moraidade e publicidade no trato dos assuntos que Ihe séo afetos.

Walace Pava Martins Jinior pontua que a improbidade adminidretiva, em
linhas gerais, decorre de comportamento "desgado ou fruto de inclria, desprezo, fdta de
precaucdo ou cuidado”, que infrinja principios e regras, explicitos ou implicitos de boa
adminisracdo e revele 0 desvio éico do agente ou do beneficiaio e participe (Probidade
Administrativa, Sdo Paulo, Saraiva, 2009, p. 117).

O referido autor comunga o entendimento, ora defendido, de que o art. 11
a canca condutas culposas (op. cit., p. 286):

N&o se comunga a tese de que, em razéo da explicita admissdo do
dolo e da culpa no art. 10, a lel tenha exigido o dolo nos arts. & e 11 e tornado
impunivdl 0 ato culposo nessas espécies de improbidade administrativa
Efetivamente, ndo. O art. 11 preocupa-se com a intensidade do elemento valitivo
do agente, pune condutas dolosas e culposas (agui entendida a culpa grave). (...)
€ mister a ocorréncia de grave e inequivoca violagdo aos principios e deveres
adminigrativos, notadamente legalidade e moraidade, que revele afatade éticae
ndo meras irregularidades que ndo configurem dano aos principios e deveres
adminigtrativos.

E certo que a regra ndo serve a0 propdsito de sancionar o cometimento de
meras irregularidades ou erros toleravels, mas também ndo podem ter essa reduzida
importéndia as agbes ou omisOes que, ultrgpassando a margem humana de fdibilidede
fundond, indiquem grave negligénda e inabilitacéo para a gestéo publica

De outro ponto, cumpre ddinear em que condste 0 dolo nas condutas
censuradas peo art. 11 da Le 8.429/1992.

Segundo a conceituacdo do Codigo Pend, tem-se arime doloso “quando o
agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo” (art. 18, 1).

Também nesse ponto devem ser observadas as peculiaridades do Direto
Adminigrativo, ainda que sancionatério, sobretudo a de que a conduta do agente publico ndo
edta addrita & sua vontade, porquanto pautada por deveres inerentes ao exercicio da funcéo
naqua estainvestido, cujo conhecimento e cumprimento s obrigatérios.

A proposito, a diferenciacdo entre 0 dolo adminidretivo e o dolo pend é
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gpontada por Fabio Media Osorio (Direito Administrativo Sancionador, S80 Paulo, Revida
dos Tribunais, 2006, p. 333):

O dolo ndo é necessariamente a ma-fé, porque ha ilicitos graves
gue resultam de desvios comportamentais em face de exigéncias legas
especificas. O desvio de findidade, em que o agente busca interesse publico
completamente digtinto daquele definido na regra de competéncia, talvez ndo se
guste a uma idéa comum de mafé ou dolo. Porém, inegavd que td
administrador ou agente publico pode ser sancionado por seu comportamento
ilegd, e essa ilegdidade pode ser compreendida como um limite a0 edtilo
patrimoniaista ou personalista de governar, administrar ou Smplesmente atuar.

(...)

O dalo, portanto, no amhito de relagdes em que se faz presente um
agente plblico ou aguém exercente de fungdes publicas, pessoas submetidas a
legaidade adminidtrativa, € de ser andisado em conjugacdo com o tipo proibitivo,
havendo, todavia, a diferenciada andlise do tipo permissivo violado, que integra a
estrutura da proibicéo.

Trata-se, destarte, de uma estrutura proibitiva complexa, que parte
de uma auséncia de permissdo para a acdo ou omissdo do agente publico
particular. Diferente € a base do direto pend, que proibe comportamentos
originariamente permitidos ou ndo proibidos. A infracdo adminidrativa, nesses
termos consderada, tem seu ponto de parttida na acdo ou omissdo sem o
permissivo legd, quando se trata de alcancar relagbes de especid sujeicdo do
individuo ou pessoa juridica a0 Estado. O ato penamente tipico, por seu lado,
geralmente, tem seu nlicleo na violagdo de uma proibicdo ou no gjuste da conduta
do agente a uma norma pena implicitamente proibitiva e explicitamente descritiva
de um comportamento.

Se 0 agente descumpre abertamente normas legais, pouco importa
0 interesse perseguido, ha umainfracdo dolosa

Vontade e consciéncia de redizacd dos elementos da figura
tipica, eis 0 dolo comumente conceituado no direito pena e que, de forma um
pouco mais flexivd e eastica, diante da maior amplitude tipica da infracdo
adminigrativa, ha de ser aceito também do Direito Adminigtrativo Sancionatorio.

Pois bem. Levado esse concato para o art. 11 da Le 8.429/1992, tem-se que
0 dolo resde na Imples consciéncia e vontade de praticar determinada conduta, comissva ou
omissva, que ndo se coadune com os principios adminidraivos e com os deveres de
honestidade, imparcididade, legdidade e leddade as indtituigdes, ta como se evidenciano rol
exemplificativo do mencionado digpostivo (desvio de poder, frustracéo de licitude de concurso
publico etc.). Pouco importa se 0 agente aua com intencdo especifica de violar ald ou com
outra especid findidede.
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Concluo, portanto, que os aos de improbidade coibidos pelo art. 11 da Le
8.429/1992 podem se configurar por dolo ou culpa na redizacdo da conduta, comissva ou
omissSva, que contrarie oS principios adminidraivos e os deveres de honestidade,
imparcididade, legdidade e ledl dade s indtituigdes.

3. O entendimento da Primera Turmae o meu reposicionamento sobre a

questdo

Embora continue acreditando ser tecnicamente véida e mas correta a linha de
argumentacdo adima expodta e defendida, tenho para mim que, no terreno pragmético, a
exigénda de dolo genérico, direto ou eventud, para o reconhecimento da infragdo ao art. 11,
N&o trara maiores prejuizos a repressao aimoradidade adminidrativa

Com efeito, como endna Damaso de Jesus (Direito Penal, val. 1, 30° ed.,
S80 Paulo: Saraiva, 2009, p. 283), "o dolo integra a agéon", podendo ser definido como "a
vontade de concretizar as caracteridticas objetivas do tipo’. Para os adeptos da teoria
finalista da acdo, "o dolo € naurd: corresponde a Smples vontade de concretizar os
elementos objetivos do tipo, néo portando a consciéncia da ilidtude” (p. 284).

Ao andisx a necessdade de caracterizacdo do dolo para o reconhecimento de
ofensaao art. 11 daLIA, o Minigro Mauro Campbel Marques airmou:

(...)

Em segundo lugar, ndo ha qualquer elemento subjetivo
especial na tipologia, vae dizer, ndo é preciso que, para caracterizar a
improbidade, 0 agente busque qualquer finadidade a mais aém do préprio objetivo
reprovavel.

Uma comparacdo smples gjudara a entender a extensdo da
assertiva anterior. O art. 159 do CP diz que é crime sujeito a pena de reclusdo
"[seqliestrar pessoa com o fim de obter, para § ou para outrem, qualquer
vantagem, como condicdo ou preco do resgate” (destague nosso). A locugdo
"com o fim de" caracteriza um elemento subjetivo especia do tipo, uma findidade
amais, ou, como se diz na doutrina pend, um especial fim de agir. E verdade que,
para caracterizar a extorsdo mediante seqliestro, € desnecessario o acance dessa
findidade, mas elaintegra o tipo.

Lado alado arts. 159 do CP e 11 da LIA, fica nitido que para este
ultimo é despicienda a busca por uma findidade diferente da violacdo aos deveres
nele colocados. E por isso que também n&o € correto exigir a presenca de
dolo especifico. Basta o dolo lato sensu (direto - resultado querido e aderente a
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acao - ou eventuad - risco de producéo do resultado).

De fao, 0 que se exige € o0 dolo genérico, ou sgja, "a vontade de redizar fato
descrito na norma pend incriminadord’ (Damasio de Jesus, obra citada, p. 289), ou, in casu,
nanormaadminidretiva

Asim posta a questdo, passo a me filiar a juriorudéncia predominante na
Primera Turma, que exige a presenca de dolo para a caracterizacdo de ofensa a0 art. 11 da
Le de Improbidade. Nesse sentido, destaco os precedentes aoaixo:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. A(;AO CIVIL
POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. VIOLACAO DE
PRINCIPIOS DA  ADMINISTRACAO PUBLICA. ELEMENTO
SUBJETIVO. PRECEDENTES DO STJ. PROVIMENTO DO RECURSO
ESPECIAL.

1. A configuracéo de qualquer ato de improbidade administrativa
exige a presenca do elemento subjetivo na conduta do agente publico, pois ndo é
admitida a responsabilidade objetiva em face do atua sistema juridico brasileiro,
principamente consderando a gravidade das sangbes contidas na Le de
Improbidade Adminigtrativa.

2. Assm, é indispensdvel a presenca de conduta dolosa ou culposa
do agente publico ao praticar 0 ato de improbidade adminigtrativa, especiamente
pelo tipo previsto no art. 11 da Le 8.429/92, especificamente por lesdo aos
principios da Administracdo Publica, que admite manifesta amplitude em sua
aplicacdo. Por outro lado, é importante ressaltar que a forma culposa somente é
admitida no ato de improbidade adminigtrativa relacionado a leséo ao erario (art.
10daLlA), ndo sendo aplicavel aos demaistipos (arts. e 11 dalLlA).

3. No caso concreto, o Tribund de origem qudificou
equivocadamente a conduta do agente publico, pois a desidia e a negligéncia,
expressamente reconhecidas no julgado impugnado, ndo configuram dolo,
tampouco dolo eventud, mas indiscutivelmente moddidede de culpa. Td
consideracéo afasta a configuragdo de ato de improbidade adminigtrativa por
violagdo de principios da administragdo publica, pois ndo foi demonstrada a
indispensvel  prética dolosa da conduta de atentado aos principios da
Administragdo Plblica, mas efetiva conduta culposa, 0 que ndo permite 0
reconhecimento de ato de improbidade adminigtrativa previsto no art. 11 da Lei
8.429/92.

4. Provimento do recurso especial.

(REsp 875.163/RS, Red. Ministra DENISE ARRUDA,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 19/05/2009, DJe 01/07/2009)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. VIOLACAO
AO ART. 53% DO CPC: INOCORRENCIA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. TIPIFICACAO. INDISPENSABILIDADE DO
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ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO, NAS HIPOTESES DOS ARTIGOS & E
11 DA LEI 8429/92 E CULPA, PELO MENOS, NAS HIPOTESES DO ART.
10). PRECEDENTES. CERCEAMENTO DE DEFESA CONFIGURADO, JA
QUE FOI NEGADA AO RECORRENTE A PRODUCAO DE PROVA
TENDENTE A AFASTAR A CONFIGURACAO DO ELEMENTO
SUBJETIVO. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

(REsp 1054843/SP, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 10/03/2009, DJe 23/03/2009)

Repiso, contudo, que, como ressatado pdo Minidro Mauro Campbel
Marques, ndo se exige dolo especifico, mas dolo genérico: “vontade de redizar fato descrito na
normaincriminedord’.

Nessa linha, para que se concretize a ofensaao art. 11 da Le de Improbidade,
revela-se desnecessaria a comprovacéo de enrigquecimento ilicto do administrador plblico ou
a caracterizacdo de prguizo ao Eraio.

Tomando-se como exemplo a contratacdo de servidor sem concurso publico,
ternos que o dolo esta configurado se for manifesta a vontade de redizar conduta contraria ao
dever de legdidade, pois é inequivoca a obrigatoriedade do certame (art. 37, Il, da
Condlituicio da Republica). E doloinreipsa.

Assm, diversamente do que vem decidindo a Primera Turma do STJ (vide
REsp 917.437/MG, Rdator para acorddo Minidro Luiz Fux, Dje de 1°.10.2008), entendo
gue a vontade de praticar ao contrario a la — p. ex., contratar sem concurso publico —
configura conduta dolosa, tipificadano art. 11 da Le 8.429/1992.

Feitas essas condderaces, passo a andise do caso dos autos.

4. Propaganda pessoal e infracdo ao art. 11 da Le de Improbidade

Adminidrativa: a hipotese dos autos

Na hipdtese em tela, 0 acorddo evidendia que os recorridos, espontaneamente,
fizeram indicacdo pessod em propaganda do ente munidpa no qua ocupavam os cargos de
prefeito e secretaria, as expensas dos cofres publicos.

Sob adticadalLe 8.429/1992, a"privatizacdo" da propaganda governamentd,
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em frontd violagdo a proibicéo condituciond e legd, contrapde-se aos vaores éticos e legas
gue orientam a sociedade brasileira, sobretudo no regime da Condituicdo de 1988. Viola os
deveres de honestidade, imparcididade e legdidade.

Nessa linha a conduta atenta contra os principios da moralidade
administrativa, da impessoalidade e da legalidade, o tripé da boa e democraica

governanca, verdadeira espinha dorsal do art. 37, § 1°, da Condtituico da Republica, o qua
digpde:

Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uni&o, dos Estados, do Digtrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legdidade, impessodidade, mordidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

(...)
8§ 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e

campanhas dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de
orientacdo socid, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoa de autoridades ou servidores publicos.

A promogéo pessod fal redizada por ato voluntario, desvirtuando a findidade
edrita da propaganda publica, a saber, a educacdo, a informacéo e a orientacéo socid, o que
é dfidente a evidendar a imordidade. N&o conditui erro escusavel, nem toleréve
irregularidede, olvidar um principio congtituciona da magnitude da impessodidade e a vedagéo
contidano art. 37, § 1°, da Condtituico da Replblica

A regra do ordenamento juridico braslero é t&o smples como conhecida de
todos. 0 administrador que quiser fazer promogao pessod pode fazé-lo, respeitados os limites
da legidacéo datord, desde que as suas proprias expensas.

Novamente me reporto aos endnamentos de Walace Paiva Martins Jinior, o
qua aborda com precisio a improbidade configurada pela propaganda pessod indevida, ao
discorrer sobre a objetividade do principio da moraidade (Ob. cit, pp. 36-37):

O art. 37, § 1, da Condgtituicéo Federa fornece nogéo concreta da
objetividade do principio, a0 inscrever a proibicdo de promocéo pessoa em
publicidede dficid, nele se fixando essencidmente a imordidade do
comportamento de personaizacéo da Administracéo Plblica, a partir da distingdo
entre o certo e o errado, fazendo prevalecer a nogdo importante, e muitas vezes
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relegada, do interesse publico primario. Sua violacdo importa ato lesvo a
mordidade adminidrativa, reconhecida amitde na jurisprudéncia em casos
exemplares de veiculagdo de promocdo pessoal através de nomes, imagens,
simbolos, preferéncias palitico-partidarias etc. em bens publicos, placas de obras,
informativos oficiais, e caracteriza indisfarcavel ato de improbidade administrativa,
pois escapa aos objetivos de informacdo, orientagdo socid e educagcdo como
findidades estritas da publicidade governamental, ndo tolerando os abusos
cometidos, como na publicacdo de matéria sob as expensas dos cofres plblicos
para defesa pessoa de autoridade, reconhecendo a jurisprudéncia a improbidade
adminigrativa

Conduo, pois, que a conduta dos recorridos conditui ato de improbidede
censurado pelo art. 11 daLe de Improbidade Adminidrativa

E desnecessario perquirir acerca da comprovacio de enriquecimento ilicito do
adminigrador publico ou da caracterizacdo de prguizo ao Erario. O dolo esta configurado
pela manifesta vontade de redlizar conduta contréria aos deveres de honestidade e legdidade,
e aos principios da moralidade administrativa e da impessoalidade.

Sem embargo de ser inequivoca a ocorréncia de ato improbo, o acordéo
recorrido ndo contém andise exaudiva de fatos relevantes a dosmetria da sangéo. Assm,
entendo que o egrégio Tribund a quo devera fixala em conformidade com os fatos provados
nos autos e o digposto no art. 12, 111, da La 8.429/1992, levando em conta fatores como a
reprovabilidade da conduta, 0 ressarcimento dos danos causados, a posicéo hierarquica do
agente, o cardter exemplar da resposta judicid, a natureza dos bens juridicos secundérios
lesados (salde, educacéo, habitacéo, etc.) e fundamentando, se for o caso, a ndo-aplicacéo
cumuletiva

Imp&e-se o ressarcimento ao Erério do vaor gasto com a propagandaiirregular,
devendo os recorridos concorrer iguamente nesse pagamento, devidamente corrigido, em
favor do Municipio de Senador Guiomard.

Regidre-se, por fim, que a discussdo, tanto na indénca de origem, quanto no
Recurso Especid, centrou-se na caracterizacdo da ofensa ao art. 11 daLd 8.429/1992. Com
adevidavéniaao Ministro Mauro Campbd| Marques, entendo néo ser possive a gplicacéo do
art. 10 da mesma lg, tendo em vida que, dém de ndo estar prequestionado, configuraria

julgamento extra petita, por trazer sangdes diversas daquelas previstas parao art. 11.
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Diante do exposto, dou parcial provimento ao Recurso Especial para
reconhecer a violagdo ao art. 11 da Le 8.429/1992 e enquadrar a conduta dos
recorridos em ato de improbidade por violagdo do dever de legalidade e lealdade as
ingtituicdes e atentado aos principios da administracdo publica. Determino o
ressarcimento da verba municpal gasta com a propaganda irregular e o retorno dos
autos ao egrégio Tribunal de Justica do Estado do Acre para que sgam fixadas as
demais penas, assm como as ver bas de sucumbéncia.

E como voto.
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RECURSO ESPECIAL N°765.212 - AC (2005/0108650-8)

VOTO-VISTA

O EXMO. SR. MINISTRO MAURO CAMPBELL MARQUES: Tem-se na
espécie recurso especia interposto peo Minigtério Piblico do Estado do Acre, com fundamento
na dinea "d' do permissivo condtitucional, contra acorddo do Pleno do Tribunad de Justica do
Estado do Acre assm ementado (fl. 340):

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. EX-PREFEITO E SECRETARIA. PROPAGANDA
IRREGULAR. PROMOCAO PESSOAL. AFRONTA A PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS. INEXISTENCIA.

1 - N&o restando comprovado o dolo do agente politico em propaganda irregular,
considera-se apenas a mera ilegdidade do ato, ndo a improbidade.

2 - Julga-se improcedente a Acdo Civil Pudblica na qua ndo se encontra
razoabilidade para sua propositura.

Nas razdes recursais (fls. 356/362), o recorrente sustenta ter havido violagdo aos arts.
¥ inc. 1, e 11 daLe n. 8.429/92, umavez que "a smples divulgacéo e exibi¢do na televisio locd,
das imagens e nomes dos recorridos, como gestores publicos, na propaganda oficid do Governo
Municipd, com a utilizacdo do erario publico, caracteriza ato de improbidade administrativa, nos
termos do art. &, | e art. 11, ambos da Le n. 8.429/92 (Le de Improbidade Adminigtrativa),
evidenciando a promocdo pessoal dos agentes publicos, com o dinheiro pablico, ndo podendo o
acordéo recorrido declarar o fato como mera irregularidade adminigtrativa, negando a presenca
de dalo” (fl. 360).

Em contra-razoes (fls. 372/381), o recorrido defende, preiminarmente, a incidéncia da

Simulan. 7 desta Corte Superior e, N0 mérito, 0 acerto da decisdo impugnada.

O juizo de admissibilidede foi pogtivo na instancia ordinaria (fls. 384/386) e o recurso foi
regularmente processado, subindo os autos ao Superior Tribuna de Justica.

O Minigério Plblico Federal requereu juntada de parecer peo provimento do apelo
especid (fls. 290v/296).

Na qualidade de Relator do feito, o Min. Herman Benjamin entendeu, inicidmente, pela
néo-incidéncia do art. &, inc. |, da Lei de Improbidade Adminigrativa, em razéo da inexisténcia

de enriquecimento ilicito.
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Quanto a ofensa ao art. 11 da Le n. 8.429/92, disse 0 eminente Ministro Relator o

A redizacdo de promogao pessoal, com recursos publicos, caracteriza infragéo ao
art. 11 da Le de Improbidade Administrativa. Sob a 6tica da Lei  8429/1992, a
"privatizacd0" da propaganda governamental, em frontal violagdo a proibicdo
constitucional e legal, contrapde-se aos valores éticos e legais que orientam a
sociedade brasileira, sobretudo no regime da Congtituicgo de 1988. Atenta contra
os principios da mordidade administrativa, da impessoalidade e da legdidade, o
tripé da boa e democratica governanca, verdadeira espinha dorsal do art. 37, § 1°,
da Congtituico da Republica...].

Sdiento que as ponderagdes lancadas no acorddo recorrido a respeito do
montante da verba plblica gasta na propaganda irregular ndo didem a
configuracdo da improbidade por atentado aos principios da Administracdo
Plblica, censurada no art. 11 da Le 8.429/1992. O prejuizo a0 Erario ndo é
elementar a esse dispositivo, podendo ou ndo ocorrer.

[..]

Ao revés do que se da com outros dispositivos da Le da Improbidade
Adminigrativa (como o art. 10), o prguizo ap Erario, no art. 11, é eemento
secundario ou acidental da norma, na medida em que o foco da figura tipica
reside na preservacdo dos valores abstratos e intangiveis da admistragdo proba,
lastreada em principios de fundo constitucional e legd.

[...]

A configuragdo de ato de improbidade previsto no art. 11 prescinde da
comprovacdo de dolo, sendo bastante a violagdo aos principios administrativos,
todos eles informadores do dever de boa administragdo e honestidade no trato da
coisa publica. Ndo se trata, evidentemente, de responsabilidade civil objetiva,
regime incompativel com a Lei da Improbidade Administrativa. Tal ndo implica
dizer que o texto lega, necessariamente, exige a prova de dolo, pois para a
configuragdo do ilicito em questdo basta a voluntaridade da conduta. Aqui, € de
mister distinguir voluntariedade de intencionalidade.

Também ndo favorece aos recorrentes o fato do legidador, no art. 10, ter feito
mencao expressa a "acdo ou omissao dolosa ou culposa” (grifei). Tal linguagem,
em vez de indicar que nos outros dispositivos da Lel a acdo ou omissdo havera de
ser sempre dolosa, em verdade quer significar exatamente 0 oposto, ou seja, que
neles basta a voluntariedade, dispensada a prova de culpa stricto sensu e, em
especial, de dolo. Afina, quem desrespeita um principio congtituciona da
magnitude da impessoaidade e o faz por livre e esponténea vontade, pouco ha
gue se perquirir acerca de um elemento subjetivo complementar, muito mais
afeito & consecucdo do resultado do que propriamente a0 comentimento da
infracdo em s mesma.

No art. 10, hd um fundamento para a exigibilidade de dolo ou culpa stricto sensu:
€ que |4 0 que se protege ndo € apenas 0 patrimonio abstrato da Administragéo,
mas o proprio Erério. E seria um exagero caracterizar improbidade administrativa
cada vez que o Administrador causasse um dano - mesmo oS imprevisiveis - aos
cofres publicos. Ao legidador ndo passou despercebido que administrar €, com
freqUéncia, assumir riscos de danos, o0 que ndo basta para ensgjar a aplicagdo das
sancdes previstas na Le da Improbidade Administrativa. Aqui, para a punicdo do
Administrador que se entende improbo, exige-se um elemento subjetivo especial,
ligado & prépria consecucio do dano a0 Erério. E o dolo ou culpa referidos na
norma.
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[..]

Em sintese, quer me parecer que o e emento subjetivo, no caso, reside na simples
intencdo dos agentes (= voluntariedade) de praticarem o ato, in casu com a
identificac8o pessoal em propaganda governamental, a custa do er&rio publico. A
promocao pessoa foi realizada por ato voluntario, desvirtuando a finalidade estrita
da propaganda publica, a saber, a educac&o, a informaco e a orientacso socia. E
desnecessario, nesse contexto, perquirir se 0s recorridos agiram com intuito
especifico de violar os principios administrativos e a norma constituciona citada
alhures.

Resumidamente, portanto, apontou-se que: (a) a existéncia de prguizo ao Erario é
dispensavel para fins de aplicacéo do art. 11 da Le n. 8.429/92; (b) também é prescindivel a
caracterizacdo do elemento subjetivo da conduta, ou sgja, prescindivel a comprovagédo de dolo ou
culpa; e (c) para a configuracéo de improbidade administrativa nesses casos basta que a conduta
do agente tenha sdo voluntaria, sendo suficiente, portanto, que hga intengdo de praticar o ato
(voluntariedade).

Nessa esteira, entendeu o Ministro Relator pela aplicacdo das sancfes previstas no art.
12, inc. I1l, da Le n. 8.429/92, com remessa dos autos a instancia ordin&ria para a dosmetria da

pena.

Tome a liberdade de pedir vista antecipada para mehor apreciar a questéo e para

firmar minha posicéo pessoal em relacdo a um tema t&o relevante como este.

Permitindo-me seguir 0 mesmo caminho de exposicdo do Min. Herman Benjamin,
comegarei analisando a malversagdo ao art. %, inc. |, da La n. 8.429/92, passando pela ofensa

a0 art. 11 do mesmo diploma normativo e fazendo outras consideracOes depois.

I.Lei n.8.429/92, art. 9°.

Td qua a relatoria do presente caso, penso que também ndo é caso de fazer incdir a
norma constante do art. &, inc. I, da Le n. 8.429/92. O enriquecimento ilicito € elemento
normétivo juridico do tipo descrito no caput do art. 9°, ao qua estdo logicamente vinculados os
incisos, mativo pelo qud, na sua auséncia, nd ha situacéo de fato que autoriza a aplicagcdo da

norma

Nesse ponto, portanto, acompanho o Relator sem restricoes.
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[1.Lei n.8.429/92, art. 11.

a) Da imprescindibilidade do elemento subjetivo: impossibilidade de

responsabilizac&o objetiva ou por simples voluntariedade.

Dizoart. 11 daLeé n. 8.429/92:

Congtitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparciaidade, legdidade, e leddade as ingtituigdes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em le ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia;

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

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

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar alicitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

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

A dlvida que surge da leitura do digpositivo € a seguinte: estaria a incidéncia do art. 11

daLe n. 8.429/92 condicionada a presenca de dgum elemento subjetivo (dolo €/ou culpa)?

A meu juizo, a resposta de tal pergunta passa pela andlise prévia de um ponto nodd,

qua sga, aunicidade com que se deve tratar o direito sancionador .

A caracteristica basica de um sistema normativo idea € a adequacédo valorativa de
suas normas, que lhe proporciona ordem (ClausWilhdm Canaris, Pensamento sistematico e
conceito de sistema, 2002). Dois sdo os vaores resguardados pela adequacéo valorativa: a
justica e a seguranca juridica Isto porque a adequacdo vaorativa € uma garantia de
universaizacdo, uma concretizagdo do principio da iguddade. Resguarda também a seguranca
juridica (sob todas as perspectivas. determinabilidade, previshilidade, estabilidade e continuidade),
na medida em que permite que administrados e administradores ordenem suas condutas de

acordo com a regéncia desse sistema.

Pois bem. H& uma redidade inegavel no ordenamento juridico brasileiro, por cima da
gua nd& podemos passar: existe um microssistema de protecio a moralidade

adminigtrativa, iniciado ja antes da promulgacéo da Constituicdo da Republica de 1988 e por ela
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perpetuado e reforcado. Esse microssistema é formado basicamente pelas Leis n. 4.717/65 (Lei
de Acdo Popular - LAP), 7.347/85 (L&l de Acdo Civil Piblica - LACP), pela Condtituicdo da
Republica de 1988 (CR/88) e 8.429/92 (Lel de Improbidade Adminigtrativa- LIA).

Esse microssistema normétivo traz sancdes de especial gravidade para os agentes
publicos que eventuamente incidirem nas condutas tipificadas em suas prescri¢des. Em razéo
dessa peculiaridade, penso que ha uma aproximacdo inegavel deste conjunto de normas
com o Direito Penal, formando o que se denomina usualmente de direito administrativo

sancionador .

N&o estou dizendo agui, entenda-se bem, que todas as regras e 0s principios atinentes
a0 Direito Penal possam ser gplicados, sem qualquer tempero, as agOes conditucionais de
protecéo a moraidade. N&o € isso. Esse entendimento, inclusive, é fortemente combatido pela

doutrina adminigtrativista, que defende a separacao das esferas civel, administrativa e pendl.

As sancdes da Lel de Acéo Popular, da Lel de Acao Civil Pablicae daLei de
Improbidade Administrativa ndo tém carater penal, mas formam o arcabouco do direito
administrativo sancionador, de cunho eminentemente punitivo, fato que autoriza
trazermos a baila a l6gica do Direito Penal, ainda que com granus salis. E razoavel
pensar, pois, que pelo menos os principios relacionados a direitos fundamentais que
informem o Direito Penal devam, igualmente, informar a aplicacdo de outras leis de

cunho sancionatdrio.

Sobre 0 ponto, ganha relevancia a transcricao litera das ligoes de Fabio Medina Ogdrio:

O certo é que vigora, fortemente, a idéa de que o Estado possui um Unico e
unitério poder punitivo, que estaria submerso em normas de direito publico. Essa
caracterizagdo tedrica do poder punitivo estatal tem multiplas consequéncias,e ,
paradoxalmente, parcela das situagbes que lhe servem de premissa sdo
extremamente probleméticas. A mais importante e fundamental conseqiiéncia
da suposta unidade do ius puniendi do Estado é a aplicagdo de principios
comuns ao Direito Penal e ao Direito Administrativo Sancionador,
refor cando-se, nesse passo as garantias individuais. (...) Prova dessa inegavel
realidade seria o fato de que o legidador ostenta amplos poderes discricionarios
na adminigtrativizacdo de ilicitos penais ou na pendizacdo de ilicitos
administrativos. Pode um ilicito hoje ser penal e no dia seguinte amanhecer
adminigtrativo ou vice-versa. Nao ha um critério qualitativo a separar esses
ilicitos e tampouco um critério rigor osamente quantitativo, porque algumas
san¢Bes administrativas sGo mais severas do que as sancdes penais. Pode
haver, claro, tendéncias, em termos de politica do Direito Punitivo. Isto ndo



)
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

significa que hgja espacos demarcados por critérios qualitativos, salvo em raras e
excepcionais situagbes contempladas nas Cartas Constitucionais, onde se torna
possivel discriminar situacBes obrigatérias tipificacdo penal, ou, ao reveés, de
tipificacdo penal interditada. (Fébio Medina Osorio, Direito administrativo
sancionador, 2005, p. 120 e 124, com destaques acrescentados)

Ha mas esses principios acauteladores de direitos fundamentais sdo, eles proprios,
garantias fundamentais e, assm, tornam-se aplicaveis a todos os individuos, em qualquer esfera

em que se encontrem (sgja pend, sgja civd, sgga adminitrativa).

A Primeira Turma desta Corte Superior ja teve a oportunidade de se manifestar sobre

tal aproximacao entre Direito Penal e Direito Adminigtrativo. V eja-se a ementa abaixo:
PROCESSUAL CIVIL. ACAO DE IMPROBIDADE. TIPICIDADE DA
CONDUTA. APLICAQAO DA PENA. INVIABILIDADE DA SIMPLES
DISPENSA DA SANCAO.
1. Reconhecida a ocorréncia de fato que tipifica improbidade administrativa,
cumpre a0 juiz aplicar a correspondente san¢do. Para tal efeito, ndo esté obrigado
a aplicar cumulativamente todas as penas previstas no art. 12 da Le 8.429/92,
podendo, mediante adequada fundamentacdo, fixélas e dos&las segundo a
natureza, a gravidade e as conseqiéncias da infracdo, individualizando-as, se
for o caso, sob os principios do direito penal. O que ndo se compatibiliza com
o direito é simplesmente dispensar a aplicacdo da pena em caso de reconhecida
ocorréncia da infracgo.
2. Recurso especia provido para o efeito de anular o acérdéo recorrido. (RESp
513576/MG, Red. Min. Francisco Facdo, Primeira Turma, DJU 6.3.2006 -
destaque acrescentado)

N&o é diferente a opinido de Mauro Roberto Gomes de Mattos, para quem "o caput do
art. 11 é bem amplo e perigoso, pois como horma punitiva que estipula graves sancoes,
com conotacdes penais, ndo se afigura como razoavel deixar a cargo do subjetivismo do Poder
Judiciaio a aplicacdo da norma, sob pena do seu préprio esvaziamento® (Improbidade
administrativa e atos judiciais, Revista Forum Adminigrativo n. 10, 2002, p. 1.291, com

destagues nossos).

O que se expods até aqui ndo é meramente forma, como pode ter parecido no inico
deste tdpico, quando se fez dusdo a questdo do sistema. Ao contrario, esse entendimento guarda
fundamento na logica da relevancia dos bens protegidos pela ordem juridica — 0s quais, como ja
exposto, sdo verdadeiros direitos fundamentais (entre eles os direitos politicos, por exemplo) —,
passivels de serem restringidos como forma de sangdo por uma conduta ofensiva a outros valores

importantes (legdidade, mordidade, imparcialidade etc.).

De acordo com essa linha de argumentacdo, um principio norteador do Direito Penal
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que, em minha opinido, deve ter plena aplicacéo no campo do Direito Administrativo sancionador
€ o principio da culpabilidade, segundo o qual a puni¢do de qualquer pessoa depende da
atuacéo com dolo ou culpa. Na esteira dos ensnamentos de Luiz Regis Prado, "[c]ostuma-se
incluir no postulado da culpabilidade em sentido amplo o principio da responsabilidade penal
subjetiva ou da imputagdo subjetiva como parte de seu contelido materid em nive de
pressuposto da pena. Neste Ultimo sentido, refere-se a impossibilidade de se responsabilizar
crimindmente por uma acdo ou omissao quem tenha atuado sem dolo ou culpa (ndo ha delito ou
pena sem dolo ou culpa - arts. 18 e 19, CP)" (Curso de Direito Penal, v. 1, 2008, p. 135).

Sobre 0 ponto, € importante citar 0 que sustenta Emerson Garcia (Improbidade
Administrativa, 2008, p. 266/267):

No direito moderno, assume ares de dogma a concep¢do de que ndo é admissivel
aimputatio juris de um resultado danoso sem um fator de ligacdo psiquica que a
ele vincule o agente.
Ressalvados o0s casos em que a responsabilidade objetiva estgja expressamente no
ordenamento juridico, é insuficiente a mera demonstracdo do vinculo causal
objetivo entre a conduta do agente e o resultado lesivo. Inexistindo vinculo
subjetivo unindo o agente a conduta, e esta ao resultado, ndo sera possivel
demonstrar "0 menosprezo ou descaso pela ordem juridica e, portanto, a
censurabilidade que justifica a puni¢do (malum passionis ob malum actionis).
Essa necessidade de tratamento unitério do direito punitivo e as consequiéncias que dai
advém ja seriam suficientes para rechagar a tese segundo a qua a norma do art. 11 da Le n.
8.429/92 traz hipdtese de responsabilidade objetiva. No entanto, crelo que hd uma linha tedrica a

mais, ainda ndo muito bem explorada doutrinaria e jurisprudencialmente.

Note-se: quando se prestigia a inexigibilidade de elemento subjetivo (dolo ou
culpa) para os casos do art. 11 da Lei n. 8.429/92, ha atracdo inarredavel da ldgica do

Direito Civil paraasituacgao. Explico.

E que, salvo raras excegdes (tal como no art. 14, § 1° da Lei n. 6.938/81 - obrigacio de
indenizar e de reparar 0 dano do poluidor-pagador), somente no ambito do Direito Civil h4d o
reconhecimento da responsabilizacdo objetiva, nos termos dos arts. 37, § 6° da CR/88 (para
a esfera publica) e 927, p. Un., do Cadigo Civil vigente (para a esfera privada), entre tantos outros
artigos. Ocorre que o foco desse ramo do Direito ndo € a punicdo do ato ilicito, mas a
indenizacéo pel os danos dele advindos (sgja a titulo patrimonia, moral ou estético) - indusive,

esse também € o foco do art. 14, 8 1° da Le n. 6.938/81. E, mesmo assim, a responsabilidade
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avil subjetiva (que exige dolo ou culpa) ainda é regra...

Ora, a dstematica indenizatéria em nada se assemelha a sistemética punitiva do
microssstema de protegdo a mordidade adminigtrativa. O ilicito dvil é o de gradagdo mais

branda entre os trés tipos possivels (pend, cvil e adminigtrativo).

E regra de boa hermenéutica que a aplicagio das normas de Direito Civil 6 poderia se
dar no caso concreto se nele houvesse a mesma ratio iuris, mas nd ha Repisando o que
sustentel antes: o0 objetivo da LAP, da LACP e da LIA e também a gravidade das sancOes
impostas em razéo dos atos de improbidade administrativa ndo autorizam a sistematizacéo desse

microssistema com a l6gica do Direito Civil.

Em relagdo a esse argumento em especifico, poder-se-ia sustentar que o art. 11 da Lei
n. 4.717/65 (LAP), por exemplo, impde apenas a pendidade pecuniéria, que ndo é téo grave e em
muito se assemelha a indenizacdo civel. Nao é possivd, contudo, trabalharmos esse
microssistema pensando nos casos de menor gravidade da sangdo, porque, se assm for, ndo
seremos capazes de universdizar uma decisdo sobre o art. 11 da Le n. 4.717/65 para as
hip6teses de incidéncia do art. 11 da Le n. 8.429/92 (do qud pode resultar perda de direitos
politicos).

Entdo, pedindo vénias aos entendimentos contrarios - que vém sendo mgjoritarios nessa
Turma, como se observa da leitura do REsp 737.279/PR, Rel. Min. Castro Meira, Segunda
Turma, DJe 21.5.2008 e do REsp 915.322/MG, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, j.
23.9.2008, com pendéncia de publicacdo -, ndo comungo da tese de responsabilizacdo objetiva

Adianto também que terei de pedir vénias ao Min. Herman Benjamin no que diz respeito

atese davoluntariedade.

Diz 0 Min. Herman Benjamin em seu vato:

Também ndo favorece aos recorrentes o fato do legidador, no art. 10, ter feito
mencao expressa a "acdo ou omissao dolosa ou culposa” (grifei). Tal linguagem,
em vez de indicar que nos outros dispositivos da Lel a acdo ou omissdo havera de
ser sempre dolosa, em verdade quer significar exatamente 0 oposto, ou seja, que
neles basta a voluntariedade, dispensada a prova de culpa stricto sensu e, em
especial, de dolo. Afina, quem desrespeita um principio congtituciona da
magnitude da impessoaidade e o faz por livre e esponténea vontade, pouco ha
gue se perquirir acerca de um elemento subjetivo complementar, muito mais
afeito & consecucdo do resultado do que propriamente a0 comentimento da
infracdo em s mesma.
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Ent&o, concluo, que, para o Relator, bastaria que a conduta do agente fosse de livre e

espontanea vontade para que se caracterizasse a improbidade administrativa (voluntariedade).

Bem, voluntariedade, entretanto, ndo se confunde com vontade. A vontade

necessariamente pressupde uma conduta com resultado querido.

Novamente com Luiz Regis Prado, citando Welzd:

[..]. "a voluntariedade significa que um movimento corporal e suas
conseqguéncias podem ser conduzidos a algum ato voluntario, sendo indiferente
guais consequiéncias queria produzir o autor”. 1sso que dizer que a voluntariedade
se caracteriza pela simples inervacdo muscular que pde em andamento um
processo de natureza causal. De outro lado, a vontade tem contelido proprio
inerente a0 comportamento humano, e diz respeito a um resultado querido: [...]
(Curso de Direito Penal, v. 1, 2008, p. 320)

Creio que esse conceito de voluntariedade em muito se assemelha a Iégica de adguns
casos da teoria do crime, tais como do atos reflexos, os estados de inconsciéncia, a coagdo fisica
irresstivel e o caso fortuito. Mesmo que se admitisse haver superposicdo de conceitos, quer
parecer-me gue 0 microssistema de protecdo a mordidade adminigtrativa ndo foi idedlizado para

€SSes Casos, pois, a evidéncia, ndo ha improbidade nas hipoteses acima enumeradas.

O conceito de voluntariedade deixa de fora inUmeras situacdes, nas quais,
apesar de haver voluntariedade na conduta, ndo se poder a caracterizar aimprobidade.

E verdade que até no Direito Pena a voluntariedade foi expressamente adotada. Basta
lembrarmos do art. 3° da Lel de Contravencdes Penais ("Para a existéncia de contravencao,

basta a agdo ou omissdo voluntérid').

No entanto, mesmo nesse amhito, a voluntariedade sem vontade ja foi rechacada, pois
ndo se concebe gque hoje baste apenas 0 nexo causa entre o ato e o resultado dditivo, sendo

fundamenta a subjetividade. L eiam-se os trechos doutrinarios abaixo:

Hoje, entretanto, adotada a teoria finalista da acdo e vedada a responsabilidade
objetiva pela reforma pena de 1984, o disposto na Ultima parte do art. 3°, em que
se diz prescindir a contravencdo de dolo e culpa, salvo casos excepcionais, esta
superado: a contravengdo, assim como 0 crime, exige dolo e culpa, conforme a
descricéo tipica. (Damasio de Jesus, Leis das contravengdes penais anotada,
1994, p. 25)

Na verdade, a partir desse posicionamento (o do art. 3° da LCP), reconhece-se
uma hipétese de responsabilidade pena destituida de coeficientes psiquicos e,
portanto, de uma responsabilidade objetiva, o que afronta o principio
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constitucional da responsabilidade pessoal e entra em colisdo com o Direito Pena
da culpa que é, sem dlvida, a idéia-chave que permeia toda a atual legidacdo
pena brasileira da qual a contravencdo pena ndo pode ser excluida. (Alberto Silva
Franco, Leis penais especiais e sua interpretacao jurisprudencial, 1995, p. 57)

Merecem especia atencdo as paavras de Alamiro Vdludo Salvador Netto:

Atuamente, a imputacdo pena ndo pode ser feita de forma objetiva, do mesmo
modo, a tipificagdo deve englobar sempre e necessariamente as modalidades de
dolo ou culpa, conforme depreendido do art. 18 do Cédigo Penal.

Todavia, para a compreensdo da problemética [refere-se a interpretacdo e
aplicacdo do art. 3° da Le de ContravencOes Penais] € necessario ressaltar a
reforma pena de 1984, com plena adog¢do da teoria findista da acdo e, em
consequiéncia, do principio da culpabilidade e toda sua extensdo. A discussdo do
dolo e da culpa na tipicidade ndo se restringe ao universo dogmético
simplesmente, porém alcanca consideracGes muito mais profundas, localizadas no
conceito estabelecido acerca da agdo humana find (teoria finalista da agéo).

[..]

Com a adocgdo da tese finadlista a cegueira do causalismo natural-sensorial foi
substituida pela vidéncia da acdo fina. Toda acd humana é orientada a
determinado fim. A finalidade, portanto, ndo é uma adjetivacdo do
comportamento humano, mas, ao contrario, € o seu real elemento
constitutivo. O homem ao agir antecipa os fins, seleciona 0s meios e
considera todos os possiveis resultados (efeitos desejados e concomitantes).
Para que a tipicidade possa considerar este modelo de agdo, € imprescindivel que
integre em seu seio as modalidades dolo e culpa. N&o h4 tipo sem dolo e culpa,
pois ou atipicidade € dolosa ou atipicidade é culposa.

A le das contravencOes, destarte, espelha uma redidade cientifica que ndo mais
existe. Dito de outro modo, dém de estar, em nossa opinido, tacitamente
revogado o art. 3°, traz uma hip6tese dogmaticamente impossivel. [...] A doutrina
antiga ao postular de maneira diversa o fazia porque o delito era diferentemente
estruturado. [...]. Exigir dolo ou culpa, atualmente, ndo € exigir culpabilidade, mas
sim atipicidade mesma.

[...]

Assim, atribuir vigor ao disposto no art. 3° é dizer que o dolo e a culpa sdo
prescindiveis, o que implica no mesmo que asseverar que pode existir
contravengao sem tipicidade, o que € um verdadeiro absurdo. Voluntariedade
sem dolo ou culpa - sem fim ou diregdo - ndo é acdo humana e, por isso, néo
pode ser objeto do direito pena. (Comentarios a Lei das contravences penais,
2006, p. 55/57 - destaque e comentérios acrescentados)

N&o custa pontuar, a esta dtura, que uma das punicles aplicaveis ao cometimento de
contravencdo pend é a multa. Ora, se a insuficiéncia da voluntariedade ja foi firmada para fins
de aplicacdo de sancdo meramente pecuniaria, o que dizer, entdo, quando pode estar em jogo a

suspensao de direitos paliticos (como no caso da Le de Improbidade Administrativa)?

Para arrematar: "[o] ato qudificado como improbo € aguele que afronta o direito de

forma especial, diferencada. E necesséria a vontade positiva do agente administrativo de incorrer
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na ilicitude; o agente deve ter o proposito de acancar objetivo vedado pelo direito; é preciso que
estgja caracterizado o movel de acancar objetivos contrarios a mordidade" (Pedro Paulo de
Rezende Porto Hlho, Improbidade administrativa — Requisitos para tipicidade, Interesse
Plblico n. 11, 2001, p. 82/83). V. th. Marcdlo Figueiredo, Probidade administrativa —
Comentérios a Lel 8.429/92 e legislacdo complementar, 2004, p. 125.

b) Da necessidade de dolo: insuficiéncia da culpa.

Afastadas a responsabilizacdo objetiva e a suficiéncia da voluntariedade, passarel a
anadlisar se aincidéncia do art. 11 da Lel n. 8.429/92 exige a comprovacdo de culpa, de dolo ou

de ambos.

No ponto, remeto-me a leiturado art. 10, caput, da Le de Improbidade Adminigtrativa:

Condtitui ato de improbidade administrativa que causa lesdp ap erario qualquer
acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que ensge perda patrimonial, desvio,
apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta le, e notadamente: [...]

Uma comparagdo entre a redacdo do art. 10, caput, e os arts. %, caput, e 11, caput,
poderia levar o intérprete a trés conclusdes: (i) ou o0 slléncio verificado nestes Ultimos dispositivos
equivale a consagracao da responsabilidade objetiva na esfera da improbidade adminigtrativa, (ii)
ou é suficiente a culpa, (iii) ou a técnica de elaboracéo da Lei de Improbidade Adminigtrativa é
muito parecida com a técnica de elaboracéo do Codigo Penal (CP), no qud "[s|ldvo os casos
expressos em le, ninguém pode ser punido por fato previsto como crime, sendo quando o pratica
dolosamente” (art. 18, p. un., do CP).

A conclusdo (i) ja foi refutada no item anterior, motivo pelo qua enfrentarei apenas as

conclusdes (ii) e (ii).

Para refutar a necessidade de mera culpa, invoco, desde j& uma feliz colocacdo do
Minigtro Garcia Vieira, para quem "[d] le alcanca 0 administrador desonesto, néo o indbil" (REsp
213.994/MG, Rel. Min. Garcia Viera, Segunda Turma, DJU 27.9.1999).

Inicidmente, destaco, ainda que sob pena de exaustéo, que a natureza das sancoes
impostas em razéo de enriquecimento ilicito ou de atentado aos principios administrativos ndo

comportaria a puni¢do a titulo de culpa.
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Se por negligéncia, imprudéncia ou impericia, os administradores violam os deveres de
legdidade, honestidade, imparcididade e leddade as indituicdes (que € o substrato fético que
autoriza a incidéncia do art. 11 da Le n. 8.429/92), por mais desaconselhavel que isso sga,
havera irregularidade adminigrativa (e ndo improbidade), que também é uma infracdo,
merecendo sancao por outras esferas de controle, tais como a de responsabilizacéo fisca, a dos
processos adminigrativos disciplinares, a da fiscdizacéo dos Tribunais de Contas e os demais
mecanismos de controle interno da Administragdo Publica, sem embargos do ndo menos eficiente

controle exercido pelos novéis Consalhos Nacionais de Justica e do Ministério Pablico.

Note-se: essas irregularidades ndo podem ser entendidas como um "diminutivo’ dos atos
de improbidade - ensgando tratamentos peorativos, tais como "meras’ irregularidades - e elas
merecem combate via controles interno e externo da Administracéo PUblica, mas ndo atraem a

aplicacdo de sancdes da ordem das expressas ha LIA.

N&o se trata de ser por demais permissvo, e Sm de compreender o espirito das normas
gue resguardam a probidade administrativa. Nesse sentido, aproveito as licdes de Juarez Freitas
acerca dos arts. ® e 11 da LIA: "[p]lara mim, para que hga improbidade adminigtrativa, em
qualquer uma das trés espécies, had dois requistos fundamentais. [...] O juiz precisa,
smplesmente, de um principio congtitucional importantissmo chamado ‘principio da sensatez'. [...]
Ent&o, 0 primeiro pressuposto é que, com bom senso, se examine 0 seguinte: ha grave violagdo do
senso médio superior de moralidade da comunidade? [...] E a primeira e mais grave pergunta
para que hagja uma improbidade adminigtrativa, dada a gravidade das san¢tes em relacdo as trés
espécies. [...] E o0 segundo requisito, inequivoca intencdo desonesta. [...] A merairregularidade, a
mera ilegdidade, para mim é insuficiente para condenar alguém por improbidade adminigtrativa’
(Acdo civil pablica — Improbidade administrativa, Boletim de Direito Adminigrativo n. 5,
2005, p. 543/544).

Por diminacdo, sobra como viavel a conclusdo (iii) acima enunciada, pea qud o
legidador redigiu a Le de Improbidade Adminisirativa nos mesmos moldes em que se redigem os
tipos penais. Nesse caso, entdo, na auséncia de mengao expressa ao elemento subjetivo

"culpa', os arts. 9° e 11 s6 incidir&o na presenca de dolo.

Registre-se, ainda, mais um ponto. Nas paavras do Sr. Senador Pedro Smon - relator

do Parecer n. 484/91, que foi favoravel ap acréscimo do atua art. 11 no Projeto de Le n.
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1.446/91, da Camara dos Deputados -, "[€]timologicamente, o vocdbulo probo vem do laim
probus, sgnificando honesto, reto, led ou justo. [...] Improbidade €, portanto, a conduta inversa,
Ou sga, aquela que viola a obrigacdo de honestidade, lealdade ou retidéo no trato dos assuntos’
(Di&rio do Congresso Nacional, 22.11.1991, p. 8.159).

Ora, seria acaso imaginavel que aguém pudesse ser dedea ou desonesto sem querer?
E possivel ser improbo a titulo de culpa? A resposta SO pode ser negativa, pois os conceitos de

probidade e improbidade exigem necessariamente o querer, o0 agir com vontade.

Essa é uma conclusdo bastante difundida na doutrina nacional e no ambito desta Corte

Superior. Vgase:

Esta sistemadtica [refere-se a interpretagdo dos arts. 9°, 10 e 11 da Le n°
8.429/92] identificarse com a utilizada no Direito Penal, onde as condutas
culposas s6 sdo puniveis quando expressamente previstas no tipo penal.
(Claudio Ari Mélo, Improbidade administrativa — Consideragdes sobre a Lei
8.429/92, Cadernos de Direito Congtituciona e Ciéncia Politican. 11, 1995, p. 55
- negrito Nosso)

A disposicdo contida no art. 10 — o Unico dispositivo que fala em responsabilidade
a titulo de dolo ou culpa — torna evidente que, tanto no caso do art. 9°, como no
do art. 11, somente se pode cogitar de ato praticado com dolo (até porgque
enriquecimento ilicito culposo soa a absurdo e a violagdo meramente culposa
dos principios que norteiam a Administracdo Publica teria conseqiiéncias
por demais severas). (Antbnio Aroldo Ferraz Da Pozzo, Reflexdes sobre a
“defesa antecipada” na Lei de Improbidade Administrativa, Revista Forum
Adminigrativo n. 2, 2002, p. 1.144 - negrito nosso)

Diz-se que os ilicitos previstos nos arts. 9° e 11 ndo admitem a culpa em razéo de
dois fatores. De acordo com o primeiro, a reprovabilidade da conduta somente
pode ser imputada aquele que a praticou voluntariamente, almeando o
resultado lesivo, enquanto que a punicdo do descuido ou da fata de atencéo
pressupde expressa previsdo legal, o que se encontra ausente na hipétese. No que
concerne ao segundo, tem-se um fator légico-sistemético de exclusdo, pois
tendo sido a culpa prevista unicamente no art. 10, afigura-se evidente que
a mens legis € restringi-la a tais hipoteses, excluindo-as das demais.
(Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, Improbidade administativa, 2008, p.
269 - negrito nosso)

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. A(;AO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LEI  8.429/92. AUSENCIA DE DOLO.
IMPROCEDENCIA DA ACAO.
1. O ato de improbidade, na sua caracterizagdo, como de regra, exige
elemento subjetivo doloso, a luz da natureza sancionatéria da Lei de
Impraobidade Administrativa.

[..]
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5. Recurso especial provido. (REsp 734.984/Sp, Rel. Min. José Delgado, Rel. p/
acorddo Min. Luiz Fux, Primera Turma, DJe 16.6.2008 - destaque
acrescentado)

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92, ART. 11. EXIGENCIA DE
CONDUTA DOLOSA.

1. A improbidade administrativa, consubstanciada nas condutas previstas no
artigo 11 da Le 8.429/92, impde "necessaria cautela na exegese das regras nele
insertas, porguanto sua amplitude constitui risco para o intérprete induzindo-o a
acoimar de improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de correcéo
administrativa, posto ausente a mé&-fé do administrador publico e preservada a
moralidade administrativa." (REsp 480.387/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12 Turma, DJ
24.05.2004)

2. Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia do STJ associam a improbidade
adminigtrativa a nocéo de desonestidade, de mé&fé do agente publico, do que
decorre gque a conclusdo de que somente em hipéteses excepcionais, por forga
de inequivoca disposicao legal, é que se admite a sua configuragdo por ato
culposo (artigo 10, da L ei 8.429/92).

[..]
5. Recurso especial provido. (REsp 939.142/RJ, Rel. Min. Francisco Falcéo,
Rel. p/ acorddo Min. Luiz Fux, Primera Turma, DJe 10.4.2008 - destaque
acrescentado)

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONTRATACAO IRREGULAR
DE SERVIDOR PUBLICO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92.
SUJEICAO AO PRINCIPIO DA TIPICIDADE.

[..]

2. Nem todo o ato irregular ou ilegd configura ato de improbidade, para os fins
da Le 8.429/92. A ilicitude que expde o0 agente as sancOes di previstas esta
subordinada ao principio da tipicidade: é apenas aguela especialmente qualificada
pelo legidador.

3. As condutas tipicas que configuram improbidade administrativa estdo descritas
nos arts. 9°, 10 e 11 da Le 8.429/92, sendo que apenas para as do art. 10 a le
prevé a forma culposa. Considerando que, em atencdo ao principio da
culpabilidade e ao da responsabilidade subjetiva, ndo se tolera
responsabilizacdo objetiva e nem, salvo quando houver lei expressa, a
penalizacdo por condutas meramente culposas, conclui-se que o siléncio da
Lei tem o sentido elogliente de desqualificar as condutas culposas nos tipos
previstos nos arts. 9.° e 11.

4. Recurso especial a que se nega provimento. (REsp 751.634/MG, Rel. Min.
Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, DJU 282007 - destaque
acrescentado)

Posta essa premissa, cumpre, agora, avaliarmos a extensdo do conceito de dolo. O dolo
compreende necessariamente 0 conhecimento e 0 querer (vontade). Como se sabe, entretanto,
dentro desta perspectiva, existem dois tipos de dolo: direto (imediato ou mediato) e eventual .

Retornemos a redagdo do caput do art. 11 da Le n. 8429/92, que é bem mais
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tormentosa que a de seus incisos.

Congtitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo publica qualquer acd ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcididade, legaidade, e leddade as ingtituigdes, e notadamente:
[..]

Duas ordens de observacéo.

Em primeiro lugar, o dispositivo € claro ao dizer que a violagdo ndo € aos principios, mas
a certos deveres - portanto, quando se diz que a conduta viola principios da administracéo e, por
isso, € improba, comete-se uma atecnia. A constatagdo é smples, porque deriva da smples

leitura do artigo.

Em segundo lugar, ndo ha qualquer elemento subjetivo especial natipologia, vae
dizer, ndo é preciso que, para caracterizar a improbidade, 0 agente busque qualquer findidade a

mais além do proprio objetivo reprovavel.

Uma comparacdo smples gjudard a entender a extensdo da assertiva anterior. O art.
159 do CP diz que é crime sujeito a pena de reclusdo "[s]equestrar pessoa com o fim de obter,
para § ou para outrem, qualquer vantagem, como condicdo ou preco do resgate” (destaque
nosso). A locugcdo "com o fim de' caracteriza um eemento subjetivo especial do tipo, uma
findidade a mais, ou, como se diz na doutrina penal, um especia fim de agir. E verdade que, para
caracterizar a extorsdo mediante sequiestro, € desnecessario 0 alcance dessa findidade, mas ela

integra o tipo.

Lado a lado arts. 159 do CP e 11 da LIA, fica nitido que para este Ultimo é despicienda
a busca por uma findidade diferente da violaggo aos deveres nele colocados. E por isso que
também néo é correto exigir a presenca de dolo especifico. Basta o dolo lato sensu (direto

- resultado querido e aderente a ag&o - ou eventud - risco de producdo do resultado).

N&o se diga que a presente posicdo que se adota deixe margem para remoto
enfraquecimento ou vulneracédo da atuacdo do sempre protagénico Ministério Publico.
N&o e ndo! Longe disso, 0 que se quer evitar aqui € que o art. 11 daLIA sga utilizado
como repositorio de investigagdes ndo conclusivas ou que ndo atingiram 0s seus reais
objetivos, sendo sim um dispositivo de extraordindria importancia pedagdgica a instruir

0S gque se atrevam a chamar a si mesmo de gestor es publicos, no sentido amplo que a
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norma preconiza, para que tenham plena consciéncia das balizas primordiais de uma

Administracdo Publica proba.

Para verificar que € da singeleza do ato praticado pelo gestor que exsurge a inarredavel
conclusdo da existéncia do eemento subjetivo (in casu, o dolo), basta observar agora a aplicacéo

da interpretacéo ao caso ora sob malhete.

I11. O caso concreto.

Na hipbtese colocada a exame, o Tribund de origem, soberano para avdiar o conjunto
fético-probatdrio carreado aos autos, pontuou ter havido a veiculacdo, em uma Unica emissora de
televisdo, de campanha publicitéria entitulada " Senador Guiomard - A cidade do Novo Milénio",
cuja duracdo de 45 (quarenta e cinco) segundos custou aos cofres publicos R$ 2.950,00 (dois mil,
novecentos e cinquenta reais). No meio do comercid, houve veiculagdo das imagens do Prefeito
e da Secretaria do Bem-estar Social. Com base nesse quadro fético-probatério, disse a origem
que ndo haveria dalo (fls. 340/351).

A essa dtura, antes de prosseguir, vae ressaltar que o Superior Tribund de Justica,
como instncia uniformizadora da interpretagéo e da aplicacdo da legidacdo federa que é, néo
pode dizer que tais fatos ndo ocorreram, mas pode perquirir se eles ensgam ou ndo a
configuracdo do dolo. 1sto porque essa medida € mera vaoracéo juridica das provas, que ndo se
confunde com reexame de provas - razéo pela qua ndo ha incidéncia da Simulan. 7 desta Corte

Superior.

Esse comentario, conquanto Smplorio, é relevantissmo, porque nas agdes de protecéo a
moralidade administrativa € muito importante que as instancias ordinarias fagam andlise criteriosa
das provas produzidas no processo e pormenorizem as condutas judicia mente combatidas, para
gue ndo SO sga garantida a qudidade de seus provimentos jurisdicionals, como também se

possibilite a abertura ao Supremo Tribund Federal e ao Superior Tribund de Justica.

Seguindo.

A "privatizacdo' da propaganda governamenta", como disse o Min. Herman, é evidente

no caso, uma vez que seria possivel fazer uma campanha publicitéria de exaltacdo do Municipio
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de Senador Guiomard sem que, para isso, fosse necessaria a aparicdo do Prefeito e da Secretéria
do Bem-estar Socid. N&o fosse isso suficiente, o Tribund de Justica do Estado do Acre disse
ndo haver prova nos autos de que foi contratada empresa de publicidede para elaboragdo da
campanha, a partir do que se conclui que o proprio governo a eaborou, sabendo de toda sua

forma e conteido.

Se os administradores autorizam a veiculacdo de campanha publicitéria e nela
aparecem como figurantes, no minimo, h& imprudéncia (culpa). Mas, diante da
existéncia de norma constitucional - cujo teor ninguém que se pretenda entitular
administrador publico pode alegar desconhecer - que veda a veiculacéo de propagandas
com imagens caracterizadoras de promocdo pessoal, tenho que ha mais do que
imprudéncia, ha dolo - ainda que na modalidade eventual (os administradores sabiam -
ou deveriam saber - que, havendo veiculacdo de suas imagens em campanha
publicitaria, poderia haver a caracterizacdo da merchandising pessoal e, ainda assim,
anuiram com a veiculacdo da campanha). Nao se pode esquecer também que houve

prejuizo ao eréario (ja quantificado, inclusive).

Provada a conduta, 0 elemento subjetivo (dolo) e o dano ao Erario, houve improbidade
na forma do caput do art. 10 da Le n. 8.429/92, que expressamente diz ser improbo o ato de
desvio de bens publicos que cause dano ao Eréario, cuja sancéo devera ser a do art. 12, inc. |1,
da LIA. "Desviar bens publicos' dgnifica alterar o destino desses bens. A utilizacdo da
propaganda governamental com fins de promogdo pessod é a ateracdo do destino da verba
destinada a publicidade com carater informativo €/ou educativo. Como disse 0 Min. Herman em
Seu voto, "o administrador que quiser fazer promocao pessoal pode fazé-lo, respeitados os limites

da legidacéo deitora, desde que as suas proprias expensas’.

Alids, na época da discusso na Camara dos Deputados sobre o Projeto de Le n.
1.446/91 - que deu origem a Le de Improbidade Adminigrativa -, asseverou o Sr. Deputado
Carlos Alberto Campista 0 seguinte;

Usar verbas, recursos e patrimdnio piblico para aumento de prestigio pessoal,
sem nenhuma outra preocupacdo com 0s donos desses fatores, isto €, o publico,
pode até ndo ter a caracteristica basica do enriquecimento ilicito, ja que o
prestigio, bem intangivel, dificilmente serd avaliado em moeda corrente - mas isso
nao implica, de forma alguma, reputar procedimento desta espécie como exemplo
damais perfeita probidade administrativa.



iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

Note-se: certamente havera casos em que uma Unica conduta podera ser
enquadrada simultaneamente nos arts. 9, 10 e 11. O art. 11 da Lei n. 8.429/92, no
entanto, sé tera espaco se a conduta que se pretende ver reconhecida improba ndo

puder ser enquadrada nos arts. 9° e 10, em razéo da especialidade.

N&o é Obice para adotar essa posicdo o fato de ndo ter havido prequestionamento
explicito do art. 10 da Le n. 8.429/92, pois houve pleno debate nas instancias ordinarias acerca
dos fatos, com possibilidade de ampla defesa e contraditério em favor do recorrido, cabendo a
esta Corte Superior aplicar o direito a espécie, naformado art. 257 do RISTJ e da Simulan. 456
do Supremo Tribund Federd, por andogia

Entretanto, admitindo que essa orientacdo venha a ser rechagada por meus eminentes
colegas por fata de prequestionamento, também entendo caracterizada a improbidade a luz do
caput do art. 11 da Le n. 8.429/92 - ainda que por motivos diversos do Relator -, pois ha
violacdo qudificada do dever de legdidade (inclusive, ofensa a legdidade congtituciona) e dolo -
no minimo na modalidade eventual (como explicitado anteriormente: os administradores sabiam
ou deveriam saber que poderiam violar o art. 37, § 1° da CR/88 com veiculagdo de imagens suas

em campanha publicit&ria e, mesmo assim, anuiram com a divulgagao).

V. Conclusbes.
Resumidamente, portanto, tem-se que

(@) o art.  da Lei n. 8429/92 ndo se aplica a presente Situacdo, uma vez que hao
restou caracterizado o enriquecimento ilicito;

(b) o art. 11 da Le de Improbidade Administrativa s incide se, na violagéo aos deveres

de administracéo nele elencados, houve dolo (em sentido amplo - direto ou eventua);

(c) no caso concreto, presente o dano ao er&rio, motivo pelo qud, aplicando-se o direito

a espécie, o correto enquadramento da conduta seria no caput do art. 10 daLe n. 8.429/92;

(d) caso venha a se entender pela impossibilidade de aplicaco do art. 10 da LIA (por

falta de prequestionamento), a conduta praticada atrai a incidéncia do art. 11, caput, do mesmo
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diploma normativo, porque presentes o substrato fatico da norma e também o elemento subjetivo
dolo.

Com essas consideracOes, renovando o pedido de vénia aos colegas, voto por DAR
PARCIAL PROVIMENTO a0 recurso especia, para enquadrar a conduta praticada pelos
recorridos no art. 10, caput, da Lei de Improbidade Adminidtrativa, devendo os autos serem
remetidos a origem para que la sgga mensurada a san¢ao, na formado art. 12, inc. 1l, do mesmo
diploma normativo. Caso entenda-se pelo ndo-prequestionamento do referido artigo, voto por
DAR PARCIAL PROVIMENTO ao recurso especia, para enquadrar a conduta praticada pelos
recorridos no caput do art. 11 da Lei n. 8.429/92, atraindo a aplicacéo, pela ingtancia ordinaria,
doart. 12,inc. Ill, daLIA.
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Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

"Prosseguindo-se no julgamento, apdés o voto-vista do Sr. Ministro Mauro Campbell
Marques, dando parcia provimento ao recurso, pediu vista regimental dos autos, o Sr. Ministro
Herman Benjamin."

Aguardam os Srs. Ministros Eliana Calmon, Castro Meira e Humberto Martins.

Brasilia, 09 de dezembro de 2008

VALERIA ALVIM DUSI
Secretaria
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RECURSO ESPECIAL N° 765.212 - AC (2005/0108650-8)
EMENTA

ACOMPANHO O VOTO DO EMINENTE
MINISTRO HERMAN BENJAMIN, DEVIDAMENTE ADEQUADO
A TESE APRESENTADA PELO MINISTRO MAURO CAMPBELL,
PARA DAR PARCIAL PROVIMENTO AO RECURSO ESPECIAL
DO MINISTERIO PUBLICO, RECONHECENDO QUE A
CONDUTA DOS REUS INSERE-SE NA PREVISAO DO ART. 11
DA LIA, DEVENDO SER RESSARCIDO AOS COFRES
MUNICIPAIS OS VALORES GASTOS COM A PROPAGANDA
IRREGULAR, SOLIDARIAMENTE ENTRE OS REUS, SENDO
QUE AS DEMAIS PENAS, ELENCADAS NO ART. 12, |11, DA LEI
8429/1992, DEVEM SER FIXADAS PELA INSTANCIA
ORDINARIA.

VOTO-VISTA

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON: Trata-se de recurso

especid interposto contra acordao assm ementado (fl. 340):

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. EX-PREFEITO E SECRETARIA. PROPAGANDA IRREGULAR.
PROMOCAO PESSOAL. AFRONTA A PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS.
INEXISTENCIA.

1 - N&o restando comprovado o dolo do agente politico em propaganda
irregular, considera-se apenas a merairregularidade do ato, ndo aimprobidade.

2 - julga-se improcedente a A¢do Civil Pablica na qual ndo se encontra
razoabilidade para a sua propositura.

O Minigtério Plblico do Estado do Acre defende que "o acdrddo recorrido ao
julgar improcedente a acdo cdivil publica, proposta contra o Prefeito do Municipio de Senador
Guiomar/AC, e a Secretaria do Bem Estar Socid, do mesmo Municipio, sob a alegacdo de mera
irregularidade adminidtrativa e auséncia de dolo contrariou 0 art. &, | e art. 11, da Le n° 8.429
(Lel de Improbidade Adminigtrativa)” (fl. 359).

O parecer do MPF pronunciou-se pelo provimento do recurso especia, sob o
argumento de gque "as condutas lesivas a principios administrativos, descritas no art. 11 daLe n°
8.429/92, ndo exigem a prova do prguizo ao erario e nem enriquecimento ilicito por parte do
agente publico, ja que a auséncia de prejuizo financeiro ndo exaure a obrigacéo de cumprir 0s
demais requisitos previstos no caput do art. 37 da vigente CF, maxime os principios da
mordidade, legaidade, eficiéncia e impessodidade’ (fl. 291).
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Inicidmente, 0 eminente Minitro Relator, Herman Benjamin, deu parcia
provimento a0 recurso do parquet, adotou "a tese da voluntariedade da conduta’, sob o
entendimento de que "os atos de improbidade coibidos pelo art. 11 da Le 8.429/1992 podem se
configurar por dolo ou culpa na realizagdo da conduta, comissva ou omissva, que contrarie 0s
principios administrativos e os deveres de honestidade, imparcididade, legdidade e leddade as
indituighes'.

Dai, o Ministro Mauro Campbell, em judicioso voto-viga, também conclui pelo

parcia provimento do recurso, com base nas seguintes conclusdes.

(a) 0 art. ° da Lei n. 8.429/92 nado se aplica a presente situagdo, uma vez
que n&o restou caracterizado o enriquecimento ilicito;

(b) o art. 11 da Le de Improbidade Administrativa sé incide se, na
violacdo aos deveres de administracdo nele elencados, houve dolo (em sentido amplo -
direto ou eventual);

(c) no caso concreto, presente o dano ao er&rio, motivo pelo qual,
aplicando-se o direito a espécie, o correto enquadramento da conduta seria no caput do
art. 10da Lei n. 8.429/92;

(d) caso venha a se entender pela impossibilidade de aplicacéo do art. 10
da LIA (por falta de prequestionamento), a conduta praticada atrai a incidéncia do art. 11,
caput, do mesmo diploma normativo, porque presentes o substrato fatico da norma e
também o elemento subjetivo dolo.

Em razéo diso, 0 Minisro Relator, Herman Benjamin, retifica seu voto inicd,
para se "filiar a jurisprudéncia predominante na Primeira Turma, que exige a presenca de dolo
para a caracterizacdo de ofensa ao art. 11 da Le de Improbidade (...) ndo se exige dolo
especifico, mas dolo genérico: 'vontade de redizar fato descrito na norma incriminadora”. A
conclusdo do julgado, contudo, permanece inalterada, peo parcia provimento do recurso do
Minigtério PUblico, "para reconhecer a violagdo ao art. 11 da Lel 8.429/1992 e enquadrar a
conduta dos recorridos em ato de improbidade por violacdo do dever de legdidade e lealdade as
indituicdes e atentado aos principios da administracdo publica’. Determino-se, também, "o
ressarcimento da verba municipa gasta com a propaganda irregular e o retorno dos autos ao
egrégio Tribuna de Justica do Estado do Acre para que sgjam fixadas as demais penas, assm
como as verbas de sucumbéncia

Em face da relevancia da matéria em debate, solicitel vista dos autos, ao viso de
melhor andisar os pontos definidos na controvérsia

Preliminarmente, destaco que ndo ha divida de que é possive 0 enquadramento

do ilicito previsto no art. 11 da Lei 8.249/92, mesmo que ndo hgja dano ou lesdo ao erario (Nesse
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sentido: REsp 799.094/SP, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, julgado em
16/09/2008, DJe 22/09/2008; REsp 988.374/MG, Rel. Minigro Castro Meira, Segunda Turma,
julgado em 06/05/2008, DJe 16/05/2008; REsp 433.888/SP, Rdl. Minidro Luiz Fux, Primeira
Turma, julgado em 01/04/2008, DJe 12/05/2008; REsp 1.011.710/RS, Rel. Minidro Francisco
Facao, Primeira Turma, julgado em 11/03/2008, DJe 30/04/2008; REsp 757.205/GO, Rdl.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 27/02/2007, DJ 09/03/2007 p. 299; e
REsp 695.718/SP, Rd. Minigro José Delgado, Primeira Turma, julgado em 16/08/2005, DJ
12/09/2005 p. 234).

A discussdo surge quanto a espécie de demento subjetivo exigido para a
caracterizacdo dos atos de improbidade, em especial, os previstos no caput do art. 11 da Le
8.429/1992, in verbis:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragdo piblica qualquer agdo ou omisséo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, |egalidade, e lealdade as institui¢bes, 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
atribui¢des e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar alicitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado afazé-lo;

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgagao oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco
de mercadoria, bem ou servigo.

Conforme ressaltado nos votos ja proferidos, inviavd a aplicacdo da
responsabilidade objetiva as condutas previstas na Lel de Improbidade Adminidrativa, uma vez
gue o eemento subjetivo € requisto do principio da culpabilidade, presente no Direto
Adminigtrativo Sancionador.

Pensar de forma diversa seria 0 mesmo que pendizar os agentes publicos por
quaquer insucesso da méguina administrativa, mesmo nos casos em que seus dirigentes atuem
rigorosamente sob os ditames legais.

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 intengdo do legidador, poderiamos dizer que as SituacOes

previstas nos incisos do mencionado digpostivo configurariam rol enumerativo das condutas
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reprovave’s, o que é absolutamente inaceitavel, diante da redacéo do caput, ab mencionar agoes
e omissdes que "notadamente”’ so passivels de sangao.

Assm, apos refletir sobre os posicionamentos apresentados nos judiciosos votos
até entdo proferidos, filio-me a tese inaugurada pelo Ministro Mauro Campbell, e posteriormente
aderida pelo Ministro Relator, no sentido de que € necessaria a configuracéo de dolo lato sensu,
gue, consoante explica no seu voto, é o dolo "direto - resultado querido e aderente a acéo - ou
eventua - risco de produgdo do resultado”.

Feitas essas considerages, passo a andlise da Situagdo posta nos presentes autos.

Trata-se de hipétese em que os agentes publicos (entdo prefeito e secretaria
municipa) aproveitaram propaganda indituciond do Municipio de Senador Guiomar, custeada
pelos cofres pablicos, como forma de promogdo pessod.

E inegavel que a conduta dos agentes atenta contra os principios da mordidade
adminidrativa, daimpessodidade e da legalidade, conforme preceitua a Consgtituicdo Federal (art.
37,8 19.

No caso, 0 dolo esta configurado pela manifesta vontade dos réus em redlizar
conduta contraria aos deveres de honestidade e demais principios congtitucionais que regem a
Administracdo PUblica, fazendo incidir na espécie o disposto no art. 11 da LIA. Entretanto, assm
como o Ministro Relator, peco vénia ao Ministro Mauro Campbell, pois ndo vegjo como enquadrar
a conduta dos réus no art. 10 da Le 8.429/1992 ("Dos Atos de Improbidade Adminigtrativa que
Causam Prguizo ao Era&io"), uma vez que os fatos trazidos no acorddo recorrido ndo sdo
suficientes para identificar danos patrimoniais a0 er&rio causados diretamente pelas acdes dos
agentes improbos.

Com essas consideragfes, acompanho 0 voto do eminente Ministro Herman
Benjamin, devidamente adequado a tese apresentada pelo Ministro Mauro Campbell, para dar
parcid provimento ao recurso especia do Minigério Piblico, reconhecendo que a conduta dos
réus insere-se na previsdo do art. 11 da LIA, devendo ser ressarcido aos cofres municipas 0s
valores gastos com a propaganda irregular, solidariamente entre os réus, sendo que as demais
penas, elencadas no art. 12, 111, da Lei 8.429/1992, devem ser fixadas pela instdncia ordinéria. E
0 voto.
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