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Poder Publico deve provar preuizo paraimpor sancéo ao agente

A recente noticia de que a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica reafirmou o entendimento da
Corte no REsp 1.038.777-SP, de relatoria do ministro Luiz Fux, no sentido de que € necessaria a prova
da mé&-fé para caracterizagdo do ato de improbidade administrativa decorrente de dispensa de licitagdo[ 1]
, conquanto tranquilizadora, porque consolida a tendéncia de amenizar a interpretacdo extremamente
rigorosadadaalei 8.429, de 2 dejunho de 1992, pelas instancias ordinarias, ao mesmo tempo traz a
baila a necessidade de discusséo da obrigatoriedade de comprovacdo do dano concreto para se exigir
ressarcimento ao erario ainda que demonstrada a intencdo do agente de fraudar procedimento licitatério.

Defato, se é certo concluir que é indispensavel, para a caracterizacéo do ato de improbidade
administrativa descrito nos artigos 9°. e 11 da Lei 8.429/1992, a existéncia de dolo[ 2] [3], ndo sevéo
mesmo acerto em inferir que aleitura atentado art. 12 daaudidalel deixa claro que aimposicdo de
ressarcimento em decorréncia de ato improbo perpetrado por agente publico s6 é admitida na hipotese de
ficar efetivamente comprovado o prejuizo patrimonial[4].

Ao ato de improbidade administrativa que importe enriquecimento ilicito do agente publico ou do
terceiro com ele conluiado deve evidentemente corresponder a correlata sancéo, imposta ao condenado
em sentenca passada em julgado, consistente na obrigac&o de ressarcir integralmente o dano. Pela
mesma razéo |6gica, é isento de divida que deve ressarcir integralmente o dano causado, o agente
pubico, assim como o terceiro gue com ele concorra na condugdo dolosa ou culposa da coisa publica que
permite 0 ensegjo de perda patrimonial a Administragdo Publica. Por isso, ndo suscitam controvérsias os
preceitos secundarios previstos nosincisos | ell do artigo 12 daLei 8.429/92. Ora, esses dois
dispositivos preveem a sancéo de ressarcimento do dano no caso de lesdo efetiva ao erério quando
configurada as hipoteses previstas nos artigos 9° e 10 do referido diploma legal.

O problematem inicio quando se aprecia o contido no inciso |11 do artigo 12, o qual funciona como
preceito secundério do tipo previsto no artigo 11. De fato, dispde o artigo 11 da Lei 8.429/92 que
constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracéo publica
gualquer agdo ou omissao que Vviole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as
instituicbes e notadamente (i) praticar ato visando fim proibido em lel ou regulamento ou diverso
daquele previsto naregra de competéncia; (ii) retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio; (iii) 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 alicitude de concurso
publico; (vi) deixar de prestar contas quando esteja obrigado afazé-lo; (vii) revelar ou permitir que
chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva divulgacéo oficial, teor de medida politica ou
econOmica capaz de afetar o preco de mercadoria, bem ou servico.

Estabelece oinciso |11 do artigo 12 que na hipdtese do artigo 11, além das san¢des penais, civise
administrativas, o responsavel pelo ato de improbidade, ajustavel a uma daquelas hipéteses, esta sujeito
ao ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos
de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneracéo percebida pelo
agente e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
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crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual sga socio
majoritério, pelo prazo de trés anos.

A primeiraimpressdo € de que é possivel cogitar-se de reparacdo de dano ao patrimonial publico, na
hipotese de ato de improbidade administrativa subsumido ao artigo 11 daLel 8.429/92, quando, aém da
ofensaintencional aos principios constitucionais administrativos, houver unicamente a ocorréncia de
efetivo dano material. Todavia, a0 menos na hipotese de violag&o aos principios norteadores da
Administracdo Publica durante procedimento de licitacdo, uma interpretacdo mais aprofundada do
aludido dispositivo conduz a conclusdo diametral mente oposta, visto que modernamente o conceito de
dano extrapola a no¢do de diminui¢do do patrimdnio da vitima, para alcancar a concepcdo de toda lesdo
aum bem juridico[5]. E assim também ha de ser no campo do direito publico, notadamente face aos
corriqueiros desmandos praticados por agentes publicos no trato da coisa publica, noticias que arranham
a credibilidade de toda a Administragéo.

Afiguram-se de salutar importancia os principios administrativos expressos e implicitos no caput do
artigo 37 da Constituicdo Federal[6], a par de outras regras fruto do desdobramento de seus vetores,
dentre as quais se destaca a previsdo da prévialicitacdo, para, ressalvados os casos especificados na
legislacdo, contratar obras, servigos, compras e alienagfes] 7]. Nortear o comportamento de quem exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por el el ¢éo, nomeagao, designacdo, contratacéo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracéo
publicadireta ou indireta, € essencial para atingir os fins do Estado. A pratica da boa administracéo
publica é corolario do modelo de Estado Democrético de Direito, eleito para dar feicdo a Republica
Federativa do Brasil. Por isso mesmo, a Constituicéo Federal repudiou com veeméncia o que denominou
de improbidade administrativa, locucéo que, ao largo do tempo, passou a qualificar como de natureza
grave o ato administrativo que viola os objetivos precipuos da atividade estatal, a medida que nelaha
subjacente ofensa atodo o tecido social. Resulta, portanto, dai que a nitida intencdo do constituinte ao
criar o sistema de principios no artigo 37 da Carta Politicafoi proteger antecipada e preventivamente o
patriménio publico.

Por esse ponto de vista, a obrigatoriedade da prévialicitacdo e o ato de improbidade administrativa séo
faces da mesma moeda, porquanto uma das principais medidas |legislativas para coibir a causacdo de
danos ao erario em funcdo da ofensa ao principio dalicitacdo veio com a elaboracdo no ambito
infraconstitucional dalLei 8.429/ 1992. Tanto € que é indisfarcado nalel o alargamento do ambito de
protecdo do patriménio publico, com avisivel preocupacdo em qualificar os atos de improbidade
administrativa para além do mero conceito de enriquecimento ilicito, objetivando punir condutas
atentatOrias contra os principios administrativos previstos na Carta Politica de 1988[8].

Contudo, ainegével conquista legidativatende a ser va, caso prevaleca a posicdo doutrinariae
jurisprudencial no sentido de que a recuperacéo do prejuizo causado impde a comprovacdo do dano
concreto a Administragdo Publica. Com efeito, em que pese as abalizadas opinides em sentido contrario,
o certo é que, demonstrado o dolo em fraudar procedimento licitatério, a presuncdo do dano ao erario,
independentemente da comprovacao do efetivo prejuizo, € o bastante para concretizacdo do espirito da
lel, principalmente porgue tais condutas abalam sobremaneira a moralidade publica e a sociedade.

A descontrolada aplicacéo das sancdes previstas naLe 8.429/1992 no inicio de suavigéncia ndo pode
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Servir como argumento para atenuar o reconhecimento de prejuizo presumido a Administracdo Publica
guando ha violag&o aos principios regentes do procedimento licitatorio, a ponto de exigir a demonstracéo
de prejuizo material ao erério para condenar o agente que seguramente de ma-fé violou normas
constitucionais. Devido a méa-fé, que fundamenta o elemento subjetivo do atoilicito praticado em
agressao aos principios regentes do procedimento de licitagéo, € licito afirmar que o direito
administrativo, precisamente nesta hipétese, reconhece o dano presumido, para condenar o agente
publico, ou quem com ele concorra, aindenizar o erario, independentemente da demonstracéo do efetivo
prejuizo material da Administragdo Publica.

A idelade cominar a san¢éo de ressarcimento do dano ao ato de improbidade administrativa
caracterizado com a ofensa a principios constitucionais, sem necessidade de demonstrar o
enriquecimento ilicito do agente e alesdo ao patriménio publico, decorre da ampliacéo do conceito de
dano, o qual além de representar diminuicdo patrimonial no sentido estrito também concebe a agresséo
ao patrimonio imaterial, aum bem juridico, tal como o patrimonio ético da coletividade, enfeixado na
boa gest&o da coisa publica.

A Constituicéo Federal de 1988, ao impor a Administracéo Publica o dever de obediéncia ao principio
da moralidade, passou a exigir de seus agentes que adotassem condutas pautadas na ética juridica. Por
outro lado, aLei de Improbidade, ao sancionar os comportamentos elencados no artigo 11 delimitou no
gue consiste aimoralidade administrativa, admitindo-os como |lesdes presumidas e que geram direito
publico subjetivo a sua reparacdo. Como é cedico, o ordenamento juridico admite, tal como nas
hipdteses do artigo 4° da Lei da Acdo Popular, a presuncéo de lesividade ao patrimdnio publico em
decorréncia, tdo somente, da propriailegalidade do ato. Em reforco aestatese, lembre-se que alL e da
Acéo Civil Publica, aqual tutelainteresses difusos e coletivos — dentre os quais esta o da probidade
administrativa—, rege as ages de responsabilidade tanto material quanto moral.

Ademais, o direito penal superou o conceito de resultado naturalistico[9], consistente na transformagéo
do mundo exterior, ao concebé-lo como evento, definido num conceito juridico como a ofensa,
englobando, sob esse angulo, tanto o dano como o perigo a um bem juridico penalmente protegido. E, no
direito administrativo, especialmente com o advento da Lei 8.429/1992, é conveniente trilhar pelo
mesmo caminho, afastando a dificuldade em reconhecer o que se vem denominando de dano presumido,
que em verdade nada mais do que prejuizo ao patrimonio imaterial do Poder Pdblico. E que, em havendo
ofensa dol osa aos principios que regem a Administracdo Publica, sobretudo os da moralidade
administrativa, legalidade e impessoalidade, com fraude alicitagdo, é ingénuo achar que ndo houve dano
ao er&rio, ainda que moral.

N&o é crivel que a Administracdo Publica tenha que demonstrar a prova material de prejuizo ao erario
paraimpor ao agente improbo ou terceiro com ele conluiado que reparem o prejuizo imaterial que [he foi
causado em virtude de violag&o intencional a principios constitucionais, pois certamente tal conduta, por
S S0, ensgja a aplicacdo da sangdo de ressarcimento, além da multa previstaem lei.
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[1] M&fé é essencial para caracterizar improbidade administrativa. Disponivel em <
www.conjur.com.br>. Data de acesso: 07-02-2011.

[2] STJ, 22 Turma, RESp 765.212-AC. rel. Min. Herman Benjamin, j. 02-3-2010; 22 Turma, AgRg no
REsp 752.272-GO, rel. Humberto Martins, j. 11-06-2010)

[3] Sobre a essencialidade do elemento subjetivo para caracterizagdo do ato de improbidade
administrativa, jadecidiu a Corte que “a configuracdo do ato de improbidade administrativa por leséo
aos principios da Administracéo Publica ndo exige prejuizo ao erério, nostermosdo art. 21 dalLe
8.429/92. Entretanto, é indispensavel a presenca de conduta dolosa do agente publico ao praticar o
suposto ato de improbidade administrativo previsto no art. 11 daLe de Improbidade Administrativa,
elemento que n&o foi reconhecido pela Corte a quo no caso concreto” (STJ, 12 Turma, REsp 1.036.229-
PR, rel. Denise Arruda, j. 17-12-2009); “A jurisprudéncia do STJ rechaca a responsabilidade objetiva na
aplicacdo da Lei 8.429/1992, exigindo a presenca de dolo nos casos dos arts. 9°. e 11 que coibem o
enriquecimento ilicito e o atentado aos principios administrativos, respectivamente e ao menos de culpa
nos termos do art. 10, que censura os atos de improbidade por dano ao Erario” (STJ, 22 Turma, REsp
414.697-RO, rel. Herman Benjamin, j. 16-09-2010); “A mé&-fé, consoante cedico, é premissado ato
ilegal e improbo e ailegalidade s6 adquire o status de improbidade, quando a conduta antijuridicafere os
principios constitucionais da Administragdo” (STJ, 12 Turma, REsp 1.130.198-RR, rel. Luiz Fux, j. 15-
12-2010) .

[4] Neste sentido, STJ, 12 Turma, REsp 1.138.843-PR, rel. Benedito Gongalves, j. 16-09-2009. Na
mesma esteira: “ADMINISTRATIVO. ATO DE IMPROBIDADE. CONFIGURACAO. 1. Esta Corte,
em precedente da Primeira Secéo, considerou ser indispensavel a prova de existéncia de dano ao
patriménio publico para que se tenha configurado o fato de improbidade, inadmitindo o dano presumido.
Ressalvado entendimento darelatora. 2. Apés divergéncias, também firmou a Corte que é
imprescindivel, na avaliagdo do ato de improbidade, a prova do elemento subjetivo. 3. Recurso especial
conhecido em parte e, nessa parte, improvido” (STJ, 22 Turma, REsp 621.415-MG, rel. Eliana Camon,
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j. 16-02-2006) .
[5] Sergio Cavalieri Filho, Programa de responsabilidade civil, p. 71.

[6] Ha certo consenso no sentido de classificar os principios e as regras como espécies de normas. Os
principios s&o normas qualificadas, com maior grau de abstracdo, que buscam orientar e iluminar na
arduatarefa de interpretar o direito, ao passo que as regras se caracterizam por seu conteido de
exeqibilidade, uma vez que sdo elas que impdem as normas de conduta, as quais, em tese, possibilitardo
a harmonia da vida em sociedade (Sylvia Marlene de Castro Figueiredo, A interpretacdo constitucional e
0 principio da proporcionalidade, p. 67-8).

[7] Constituicdo Federal, art. 37, inc. XXI

[8] A finalidade dalicitagdo é a elei¢do da oferta mais vantajosa para a Administragdo Publica contratar
com o particular, resguardando-se assim o interesse publico. Alias, neste particular, manifesta-se a
sujeicdo a que se submete a Administracéo Publica no desempenho de suas atividades, pois, enquanto o
particular tem autonomia de vontade para contratar com que bem entender, ao Poder Publico é
indispensavel, nos casos previstos em lei, lancar méo do procedimento licitatorio. O procedimento
licitatorio constitui prescricdo que decorre dos principios da moralidade, da impessoalidade, da
isonomia, e ndo principio, a medida que ndo veiculam valores ao intérprete do sistema[8]. Forcoso
convir, portanto, que alicitagdo vem prevista em regra, mas repousa suas bases em praticamente todos
os principios juridicos que regulam a atuacdo da Administracdo Publica.

[9] Segundo Flavio Augusto Monteiro de Barros, “Na verdade, apenas nos crimes materiais consumados
o resultado naturalistico é essencial atipicidade” (Direito penal. Parte geral, v. 1, 2006, p. 174).
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