vada pelo desvalor da acdo e do resultado. Como premissa, serve a nocdo de que
improbidade administrativa consiste na violagao de valores morais albergados pelo
Direito, para a qual a ordem juridica conferiu tratamento de especial repudio.

Devem qualificar-se como improbas as condutas de agente publico que, no exer-
cicio da fungao, age em desconformidade ao Direito, ofendendo, ilicita e especifica-
mente, o valor ético-juridico da probidade, “que centraliza o seu nicleo déontico nas
exigéncias de honestidade, zelo, lealdade e imparcialidade na atividade publica™.

Assim, tratando-se de norma instituidora de regime especifico de responsabili-
zacao dos agentes publicos®, o artigo 37, § 42, da Constituicdo deve ser interpretado
sob essa perspectiva. A incidéncia do dominio sancionatério nele prescrito recai
sobre condutas que se enquadrem no nicleo dedntico mencionado, de modo que
nao se pode pretender concretizar a aplicacao do dispositivo sobre substrato fatico
desprovido de violagdes ético-juridicas.

A respeito da distingao entre ilicitude e improbidade para fins de responsabili-
zacao, vale citar José Roberto Pimenta Oliveira:

Em terceiro lugar, ndo é dado as instituicdes responsdveis pela aplicacdao das
regras sancionatérias - as pessoas juridicas lesadas, o Ministério Pdblico e
Poder Judiciario - nem ao cidadao, afastar a identidade constitucional do ili-
cito, a matiz ético-juridica que colora a violagdo do direito. Ausente o motivo
constitucional, perde-se o elo de correlagao axioldgica que justifica a imposicao
das sancdes nele elencadas. A ilicitude serd analisada e apontada nos outros
dominios sancionatérios (...).”

No ambito da jurisprudéncia, ha precedente do Superior Tribunal de Justica -
STJ em que a Corte destaca a funcao preparatdria da aceitacao da Peticao Inicial
da Acao de Improbidade Administrativa (AIA), momento processual oportuno para

5 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. 6 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 181.

6 0 dominio sancionatdrio previsto no artigo 37, § 49, da Constituicdo Federal, incide também sobre ou-
tros vinculos que ndo apenas o funcional, justificando a aplicacdo de sangdes para pessoas estranhas
aos quadros da Administragdo Publica, como terceiros que concorrem ou se beneficiam dos atos e
mesmo pessoas juridicas que pratiquem atos lesivos, nos termos da Lei n® 12.846/2013. Contudo,
para os fins deste artigo, trata-se do regime de responsabilizagdo dos agentes publicos, marcado pela
responsabilidade subjetiva.

7 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional, p. 181.
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“extremar o ato apontado de improbo da configuragao da mera ilegalidade™®, isto é,
afastar o simples ilicito do descumprimento de valores ético-juridicos.

Em razdo do contorno axioldgico subjacente a nocado de improbidade, a confi-
guracao de conduta dessa natureza exige, ainda, outro requisito indispensavel, qual
seja, 0 elemento subjetivo.

Com efeito, improbidade “pressupoe, sempre, um desvio ético na conduta do
agente, a transgressao consciente de um preceito de observancia obrigatdria™. Atua
de forma improba o agente publico que, ciente dos deveres morais a serem seguidos,
decide nado observa-los, embora tivesse a liberdade de agir de modo diferente.

0 vinculo subjetivo que une o agente ao resultado compde a coloracao da
prépria nogao juridica inscrita no artigo 37, § 49, da Constituicao, porquanto é a sua
caracterizacdo que agrava a simples ilicitude.

Porém, cumpre ter em mente a necessaria distingao entre voluntariedade do ato
e 0 elemento subjetivo a que se faz referéncia, para efeito de configuracao de ato
de improbidade.

2.1 Distincao entre voluntariedade e elemento subjetivo necessario para configu-
racao de ato improbo

Ao regulamentar o artigo 37, § 42, da Constituicao, a Lei n® 8.429/92 descreveu
os atos improbos nos artigos 92 a 11. Sobre essas condutas, o Superior Tribunal de
Justica consolidou jurisprudéncia’® no sentido de exigir a presenca de dolo para
configuragao dos atos que importam enriquecimento ilicito e que atentem contra o0s
principios da Administracdo Publica, autorizando a responsabilizacdo por culpa na
hipétese de conduta causadora de prejuizo ao erario.

8 REsp n® 1.193.248/MG, rel. ministro Napoledao Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em
24/4/2014,DJe 18/8/2014.

9 PRADO, Franscisco Octévio de Aimeida. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 37.

10 Trata-se de posicionamento amplamente difundido, tanto que na 382 edigao do “Jurisprudéncia em
Teses” a Corte enunciou o seguinte: “1) é inadmissivel a responsabilidade objetiva na aplicacdo da Lei
n? 8.429/1992, exigindo-se a presenga de dolo nos casos dos artigos 92 e 11 (que coibem o enrique-
cimento ilicito e o atentado aos principios administrativos, respectivamente) e ao menos de culpa nos
termos do artigo 10, que censura os atos de improbidade por dano ao erdrio”. Por todos os julgados,
vide: REsp n® 1.237.583/SP, rel. ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 8/4/2014,
DJe 2/9/2014.
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A exigéncia de dolo para justificar a incidéncia das sangdes previstas é cons-
titucionalmente adequada, tendo em vista que o descumprimento do bem juridico
tutelado supde atuacao consciente e deliberada contra valores ético-juridicos.

Superada a questao da indispensabilidade do elemento subjetivo para carac-
terizagao dos tipos previstos nos artigos 9% e 11 da LIA, o desafio resta em delimitar
as circunstancias faticas em que havera efetivamente dolo, em especial nos casos
em que se atribui a pratica de comportamentos contrarios aos principios da Admi-
nistracao Publica.

No ambito do Superior Tribunal de Justica, construiu-se jurisprudéncia no sen-
tido de que o chamado “dolo genérico” seria suficiente para justificar responsabili-
zacao de agente publico!!. Essa espécie de elemento subjetivo estaria presente na
hipétese de consciéncia da ilicitude do ato, referindo-se, portanto, a intencao de
realizar (ou aderir a) conduta vedada pela ordem juridica.

Tal posicionamento foi edificado em oposicao ao denominado “dolo especifi-
co” - afastado pela Corte -, que demandaria incursao sobre a finalidade especifica
almejada pelo agente publico'2.

Sucede, entretanto, que dolo, seja na modalidade genérica ou especifica, ndo
pode ser interpretado como simples voluntariedade. Em primeiro lugar, é possivel
a existéncia de comportamento voluntdrio, violador do Direito, mas que decorra de
culpa, em uma das modalidades previstas no artigo 18, inciso I, do Cédigo Penal,
como negligéncia, por exemplo. Essa simples constatacao afasta a vinculacao entre
0s conceitos!s.

11 REsp n° 1.819.704/MG, rel. ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 1°/10/2019, DJe
11/10/2019; AgRg no AREsp 307.583/RN, rel. ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em
18/6/2013, DJe 28/6/2013.

12 “XVI - O dolo que se exige para a configuracdo de improbidade administrativa é a simples vontade
consciente de aderir a conduta, produzindo os resultados vedados pela norma juridica ou, ainda, a
simples anuéncia aos resultados contrarios ao Direito quando o agente publico ou privado deveria
saber que a conduta praticada a eles levaria , sendo despiciendo perquirir acerca de finalidades es-
pecificas. (AgRg no REsp n® 1.539.929/MG, rel. ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma,
DJe 2/8/2016.) No mesmo sentido: REsp n® 1.528.102/PR, rel. ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 2/5/2017, DJe 12/5/2017)"

(AgInt no AREsp n®964.974/G0, rel. ministro Francisco Falcao, Segunda Turma, julgado em 19/6/2018,
DJe 22/6/2018.)

13 Nesse sentido, vale citar Fldvio Unes e Marcio Cammarosano, segundo os quais “a adogédo da teoria de
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Além disso, pode haver ato voluntario, realizado de forma livre e consciente pelo
agente publico, mas sem a intencao de violar a ordem juridica ou valores morais por
ela incorporados.

Um exemplo pode ajudar a aclarar o que se busca expor. O Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo ajuizou Acdo de Improbidade* em face de secretario esta-
dual buscando responsabilizar 0 administrador em razao do fato de ter deixado de
cumprir recomendacao do 6rgao de controle. O parquet recomendara a anulagao de
contrato de concessdo com valor aproximado de R$ 10 bilhdes.

A conduta descrita como improba na Inicial consiste no envio de oficio pelo
gestor publico em que esse comunica e justifica a inviabilidade de se adotar a re-
comendacao, apresentando subsidios técnicos de agentes publicos especializados
e parecer juridico da Procuradoria-Geral do Estado. A partir desse (nico comporta-
mento, 0 autor da ac¢ao atribuiu dolo em beneficiar o consércio vencedor, pleiteando
a aplicacao do artigo 11 da Lei n® 8.429/92.

Nesse caso, verifica-se voluntariedade no ato imputado ao agente publico. Afi-
nal, esse expds, por escrito, sua ndo adesdo a recomendacao do Ministério Publi-
co, deixando de determinar a anulagao de contrato de concessao. No entanto, é
impossivel atribuir dolo (nem mesmo genérico) de realizar conduta proscrita pelo
Direito, eis que 0 nao acolhimento das sugestdes do 6rgao de controle pautou-se, a
rigor, em subsidios técnicos e juridicos.

Em primeiro grau, houve rejeicdo da exordial, destacando o juiz ser “leviana a
caracterizacdo automatica de conduta improba do réu nos termos deduzidos na
Inicial”. Ainda sobre o elemento subjetivo, consta a seguinte passagem:

Pressupde-se, inclusive, que a inércia em nao proceder a inabilitagdo das empresas
reveste-se de dolo para beneficid-las com a manutencdo do contrato, quando em

verdade, revelar-se-ia conduta irresponsavel eventual desfecho do contrato sem
apurada investigacao acerca dos fatos levantados pelo Ministério Publico.

que para configuracdo de improbidade administrativa bastaria o dolo genérico (...) ndo autoriza consi-
derar que basta entdo a voluntariedade do comportamento para que se configure ofensa dolosa da or-
dem juridica”. Seria, no dizer dos autores, “aplicacao erronea do conceito de dolo genérico, quando ndo
erro de conceituagdo mesmo de dolo genérico” (CAMMAROSANO, Marcio; UNES, Flavio. Improbidade
administrativa e a jurisprudéncia do STJ: o esvaziamento do dolo nos arts. 9% e 11, e a inconstituciona-
lidade da culpa no art. 10 da Lei n® 8.429/1992. In: Revista de Direito Administrativo Contemporaneo:
ReDAC, v. 2, n® 5, p. 137-149, fev. 2014.).

14 TISP Processo n® 1038564-08.2019.8.26.0053.
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Na aplicacdo da Lei n® 8.429/92, em especial do tipo previsto no artigo 11, nao
se presume dolo, seja genérico ou especifico, da mera voluntariedade de determina-
do ato. E fundamental distinguir comportamento livre e consciente da intencéo de
realizar conduta vedada pela ordem juridica.

0 exemplo narrado suscita evidente hipdtese de ndo incidéncia do ambito ma-
terial da improbidade, porquanto ndo ha sequer descricao de conduta maculada
por desonestidade, parcialidade ou deslealdade, sobretudo considerando que (i)
0 agente plblico agiu com base em parecer juridico e que (ii) recomendacao do
Ministério Plblico ndo possui carater vinculante.

Essas duas circunstancias, conjugadas, reforcam o afastamento de eventual
imputacao de ilegalidade (ou interpretacao irrazodvel da lei) e também imoralidade
no exercicio funcional.

2.2 Atuacao de agente ptiblico respaldada em parecer técnico-juridico e o elemento
subjetivo necessario para configuragao de ato improbo

A aplicacao da Lei n® 8.429/92 também podera estar dissociada da nogao
juridico-constitucional de improbidade e, em especial, do elemento subjetivo neces-
sario, quando se pretender sancionar agente publico que tenha agido com base em
pronunciamentos técnicos de orgaos especializados da Administracao, convergentes
quanto a decisdo adotada.

Com efeito, se 0 agente publico toma providéncia com respaldo em recomenda-
cOes de ordem técnica e juridica, supde-se que a respectiva conduta é acertada, sob
a Otica da probidade administrativa, isto &, esta afinada com os valores recobertos
pelo bem juridico tutelado. Afinal, ndo age de forma negligente ou desonesta quem
atua com fundamento técnico-juridico, fornecido pelos érgaos legalmente incumbi-
dos de prestar esta espécie de assessoria. Dai porque, em tais casos, nao subsistiria
o0 elemento subjetivo necessario para configuracao de ato de improbidade.

N&o é possivel ao administrador dominar todas as areas de conhecimento rela-
cionadas as decisoes que precisa tomar no desempenho de suas fungodes. Cabe-lhe,
entdo, munir-se de subsidios suficientes. Ainda que possua conhecimento juridico,
por exemplo, deve atentar-se as recomendacdes de ordem legal, eis que, no ambito
da Unido, dos estados e do Distrito Federal, compete exclusivamente a Advocacia
Publica o papel de prestar consultoria juridica, nos termos dos artigos 131 e 132 da
Constituicao Federal.
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Nesse sentido, vale citar conclusao de Celso Antdnio Bandeira de Mello, para

quem descabera responsabilizar 0 agente que houver atuado na conformidade do
parecer técnico, desde que a autoridade ndo tenha qualquer possibilidade de inter-
feréncia na manifestacao do parecerista. Confira-se:

Se, diversamente, houver atuado na conformidade de parecer técnico, entendemos
fora de divida que, com a ressalva feita a seguir, descabera responsabilizar o agente.
E que, em tal caso, seu comportamento tera sido estribado em conclusdes a respeito
das quais ndo tinha, funcionalmente ou, muitas vezes, sequer de fato, conhecimento
de causa para decidir, e que foram fornecidas por quem as possuia. Logo, ndo se po-
dera derivar diretamente dai imprudéncia, negligéncia ou impericia, vale dizer culpa.'®

Note-se que o Superior Tribunal de Justica possui importante precedente!® em que

se entendeu impossivel considerar improba a conduta de agente publico pautada por
recomendacdes de ordem técnica, conforme trecho da ementa abaixo transcrito:

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

1. Agdo Civil Publica intentada por Ministério Piblico estadual com o intuito de
obter reparacdo de prejuizos causados ao erario por supostos atos de improbidade
administrativa, que teriam decorrido da assinatura de termos de aditamentos rela-
cionados ao contrato administrativo 10/Limpurb/95, em possivel desacordo com
as disposicoes da Lei n® 8.666/93. (...) 7. Imputar a conduta improba a agentes
publicos e terceiros que atuam respaldados por recomendagdes de ordem técnica
provenientes de 6rgaos especializados, sobre as quais ndo houve alegagao, tampouco
comprovacgao, de inidoneidade ou de que teriam sido realizadas com intuito dire-
cionado a lesdo da administracdo publica, ndo parece se coadunar com os ditames
da razoabilidade, de sorte que seria mais I6gico, razoavel e proporcional considerar
como atos de improbidade aqueles que fossem eventualmente praticados em con-
trariedade as recomendacdes advindas da propria administragao publica.

(REsp n® 997.564/SP, rel. ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julga-
doem 18/3/2010, DJe 25/3/2010.)

15 A ressalva mencionada pelo autor, com esteio nas ligdes de Carolina Zancaner Zockun e Mauricio Zo-

16

ckun, diz respeito aos casos em que 0 parecerista ocupa cargos de provimento em comissao ou fungao
de confianca, sendo, pois, suscetivel de ser dele desligado ad nutum. O parecerista ndo desfrutaria da
necessaria independéncia para o opinamento técnico-juridico, de modo que seu parecer ndo podera
respaldar a conduta do agente (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 322
ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 450-451.)

No mesmo sentido, vide: AgRg n® REsp n® 1.065.588/SP, rel. ministro Hamilton Carvalhido, Primeira
Turma, julgado em 8/2/2011, DJe 21/2/2011.
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Em outra decisao, a Corte entendeu nao ser razoavel que se reconhega ou pre-
suma vicio de improbidade justamente na conduta do agente publico que agiu se-
gundo manifestacoes de Orgaos técnicos, “ainda mais se ndo ha duvida quanto a
lisura dos pareceres ou a idoneidade de quem os prolatou”. Nesses casos, “nao
tendo havido conduta movida por imprudéncia, impericia ou negligéncia, ndo ha
culpa e muito menos improbidade”™’.

Portanto, descabe responsabilizar agentes publicos por improbidade nos casos
em que agem com fundamento em orientagdo técnico-juridica, salvo se houver de-
monstracdo de (i) absoluta inidoneidade das recomendacdes ou (ii) ilicito conluio
com 0s que apresentaram os subsidios. Trata-se de posicionamento ja amplamente
difundido pela doutrina e com ressonancia na jurisprudéncia nacional.

Em reforgo a tese, recorre-se ao artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro - LINDB, com as alteracoes introduzidas pela Lei n® 13.655/2018,
que prevé a responsabilidade pessoal do agente publico por suas decisdes ou opi-
nides técnicas apenas nas hip6teses de dolo ou erro grosseiro.

De plano, inexiste erro grosseiro, entendido como aquele que poderia ser perce-
bido por pessoa com diligéncia abaixo do normal, e muito menos dolo, se o agente
publico atua com base em parecer técnico-juridico, pois adota a cautela esperada
antes da tomada de decisdo, observando o opinamento dos 6rgaos especializados!®.

0O dispositivo legal isenta de responsabilidade o administrador que atua pautado
em orientagao técnico-juridica, ainda que se tenha firmado em interpretacao diversa
daquela escolhida, posteriormente, por drgaos de controle. Diante desse cenario,
pode haver divergéncia, o que é absolutamente natural no Direito, porém dai nao
decorre erro grosseiro se a atuagao é fundamentada em interpretacao razoavel da
lei*®. Nessas circunstancias, nao ha espaco para o chamado crime de hermenéutica.

17 REspn°827.445/SP, rel. ministro Luiz Fux, rel. p/ Acérddo ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma,
julgado em 2/2/2010, DJe 8/3/2010.

18 0 Decreto n®9.830/2019, que regulamenta o disposto nos artigos 20 a 30 da LINDB, dispde no artigo
12, § 6° acerca da autonomia entre a responsabilizacdo pela opinido técnica e a do préprio decisor.
Infere-se da confusa redagao do artigo que somente se configurara responsabilizagdo de quem adotou
opinido técnica para decidir se “estiverem presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo
ou erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os agentes”.

19 Em defesa do dispositivo legal e seu alcance para afastar a responsabilidade pelo chamado crime de
hermenéutica, vide BINEMBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da LINDB. A clausula geral do erro

110 - BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 44, n. 1, p. 99-124, janeiro/fevereiro 2020



ARTIGO DOUTRINARIO
o

Outro exemplo concreto calha para ilustrar hipétese de indevida pretensdo san-
cionatéria, além do caso ja referido. O Ministério Piblico do Estado de Sdo Paulo
ajuizou AIA%® em face do Departamento Estadual de Transito - Detran e seu ex-pre-
sidente, por entender que a emissao de vales-refeicdo em favor dos servidores do
orgao seria ilegal, tendo em vista a auséncia de lei prévia. Além disso, seria ilicito
o credenciamento de estabelecimentos comerciais para utilizagdo dos vales, sem a
realizacao de procedimento licitatério.

O autor da acéo pleiteou, entdo, a aplicacdo dos artigos 10 e 11 da Lei n®
8.429/92, apresentando como elemento subjetivo do agente publico, mais uma vez,
a simples inércia diante de recomendacao do Ministério Publico.

Sucede que o Detran seguiu parecer juridico de 6rgao da Procuradoria-Geral do
Estado, que confirmara a legalidade da concessao do beneficio e a possibilidade do
credenciamento, como hipétese de inexigibilidade, com base em doutrina e jurispru-
déncia. Anote-se, ainda, a circunstancia de que diversos outros 6rgaos do estado ja
haviam implantado 0 mesmo modelo de vales, seguindo pareceres juridicos.

A Inicial foi rejeitada em primeiro grau, decisdao confirmada em sede de Acérdao,
precisamente em razao da auséncia de indicacdo do elemento subjetivo necessario,
com a qual se alinha a atuacao pautada em parecer juridico.

Ora, é certo que o autor da acdo possuia determinada interpretacao juridica so-
bre a realidade, isto &, se era ou nao licito o beneficio concedido. Contudo, descabe
pretender responsabilizar agente publico por improbidade pelo simples fato de ter
adotado outra interpretacao da lei, bastante razoavel, com fundamento em parecer
juridico. Tanto era razoavel que prevaleceu, em ambas as decisdes, a orientacao aco-
Ihida pelo gestor no sentido da legalidade.

Com essas consideragdes, procura-se realcar, em primeiro lugar, que a respon-
sabilizacdo de agentes plblicos por ato de improbidade, quando respaldados em

administrativo. Revista de Direito Administrativo, Edicdo Especial: Direito Piblico na Lei de Introducdo
as Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n° 13.655/2018). Rio de Janeiro, nov. 2018, p. 203-224.
Por outro lado, relevantes criticas ao artigo 28 da LINDB podem ser encontradas em CARREIRO, Genilson
Rodrigues. Da mera voluntariedade ao erro grosseiro: o art. 28 da Lei n® 13.655/2018 e seus reflexos
no Direito Administrativo Sancionador. In: Direito Administrativo Sancionador. Estudos em homenagem ao
professor emérito da PUC/SP Celso Antonio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 329-376.

20 TIJSP Processo n® 1017409-51.2016.8.26.0053.
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pareceres técnico-juridicos, exige cautela na identificacdo e comprovacao do ele-
mento subjetivo adequado, nos termos ora expostos. Em segundo, nao se pode
tachar de improba a conduta de agentes, nessas circunstancias, sob a mera justifi-
cativa de que a interpretacao juridica adotada diverge de outra igualmente plausivel.

2.3 Carater nao vinculante de recomendacgao do Ministério Publico e discriciona-
riedade do administrador

No sentido exposto, também se dissocia da nocao juridico-constitucional da
improbidade a pretensao sancionatéria fundamentada exclusivamente no nao aco-
Ihimento de recomendacao do Ministério Publico, isto €, carente de outros elementos
faticos que denotem violagao do valor juridico da probidade administrativa.

De inicio, recomendacdo do parquet ndo possui carater vinculante. Logo, a Ad-
ministracao Publica e seus agentes nao estdo juridicamente vinculados a seguir a
orientacao por ela veiculada. E o que se infere da leitura da Lei Organica do Minis-
tério Publico, que, no artigo 27, paragrafo Unico, inciso IV, prevé a competéncia do
orgao para expedir recomendacdes, “requisitando ao destinatario sua divulgacao
adequada e imediata, assim como resposta por escrito”.?!

A auséncia de carater impositivo da recomendacao é reconhecida pelo proprio
Conselho Nacional do Ministério Publico, que a descreve como instrumento de per-
suasao do destinatario, nos termos do artigo 1° da Resolugao CNMP n° 164/2017. De
acordo com o dispositivo, justamente por depender do convencimento decorrente de
sua fundamentagao para ser atendida, “a recomendacao ndo tem carater coercitivo”.

21 Lei n®8.625/1993. Art. 27. Cabe ao Ministério Piblico exercer a defesa dos direitos assegurados nas
constituicdes Federal e Estadual, sempre que se cuidar de garantir-lhe o respeito: (...) Pardgrafo dnico.
No exercicio das atribui¢des a que se refere este artigo, cabe ao Ministério Publico, entre outras provi-
déncias: (...) IV - promover audiéncias publicas e emitir relatérios, anual ou especiais, e recomendagdes
dirigidas aos 6rgaos e entidades mencionadas no caput deste artigo, requisitando ao destinatério sua
divulgacdo adequada e imediata, assim como resposta por escrito.

22 Resolugdo n° 164/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico. Art. 1°. A recomendacao é ins-
trumento de atuagao extrajudicial do Ministério Plblico por intermédio do qual esse expde, em ato
formal, razOes faticas e juridicas sobre determinada questdo, com o objetivo e persuadir o destinatario
a praticar ou deixar de praticar determinados atos em beneficio da melhoria dos servigos publicos e de
relevancia publica ou do respeito aos interesses, direitos e bens defendidos pela instituicdo, atuando,
assim, como instrumento de prevencao de responsabilidades ou corre¢ao de condutas. Paragrafo Gnico.
Por depender do convencimento decorrente de sua fundamentagao para ser atendida e, assim, alcangar
sua plena eficacia, a recomendagao ndo tem carater coercitivo.

112 - BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 44, n. 1, p. 99-124, janeiro/fevereiro 2020



ARTIGO DOUTRINARIO
o

A partir dessa premissa, conclui-se, prontamente, que a conduta de deixar de
seguir recomendacao do Ministério Publico, quando adequadamente motivada, nao
corresponde, por si s6, a qualquer ilicito.

E natural que o 6rgao ministerial, no exercicio da atividade de controle, acom-
panhe a implementacao de politicas publicas, a execucao de contratos administrati-
vos e contratacdes realizadas pelo Poder Publico, sendo comum, também, entender
equivocado, sob o ponto de vista da legalidade, determinado ato praticado pelo
gestor. No entanto, descabe atribuir vicio de improbidade a conduta de agente pu-
blico pelo simples fato de deixar de seguir a compreensao da realidade manifestada
pelo parquet.

Discordar de recomendacao do Ministério Plblico nao constitui, por si s, con-
duta violadora de valores ético-juridicos, capaz de configurar improbidade, em espe-
cial se é seguida de fundamentacao idonea, pautada em interpretacao razoavel do
ordenamento.

No ambito do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, ha farta jurisprudén-
cia nesse sentido, 0 que demonstra ndo ser rara a pretensao de aplicar a nogao
juridica de improbidade sobre o substrato fatico ora mencionado?.

23 APELACAOQ. ACAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SENTENGA DE PROCEDEN-
CIA PARCIAL DO PEDIDO MEDIATO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. IMPUTACAQ. Contratacdo de
empresa para prestacdo de servigos de assessoria contdbil. A imputacdo alega a terceirizagcdo
ilicita de atividades que devem ser desempenhadas por servidores titulares de cargos efetivos.
Imputada violagdo da regra contida no art. 37, inciso Il, da CF/88. Alegada violagdo a principios,
na forma do art. 11, e lesdo ao erario, na forma do art. 12, ambos da Lei federal n® 8.429/92.
(...) CONDUTA IMPROBA E ELEMENTO SUBJETIVO. DOLO. (...) A prova documental revela que o autor
atrela o elemento subjetivo a partir da inobservancia, pelo prefeito, de recomendacdes feitas pelo
Ministério Publico. Discordar de tais recomendagdes nado qualifica, por si s6, ato de improbidade
administrativa, embora nao raro o Ministério Publico entenda que sim. A divergéncia do admi-
nistrador em relagao a orientagdo do Ministério Pdblico ndo determina, por si s6, a improbidade
administrativa. A questao se resolve no plano da legalidade. Realidades distintas. O autor nao se
desincumbiu do 6nus da prova no sentido de que a contratagdo ocorre com o propésito burlar a
regra constitucional que estabelece o concurso pulblico como meio de selecdo dos servidores do
estado. Incumbe ao Ministério Pdblico identificar e provar que a tarefa desenvolvida pela con-
tratada guarda similitude com as incumbéncias préprias dos servidores publicos. Sentenca de
procedéncia parcial reformada. RECURSOS PROVIDOS.

(TJSP; Apelacdo Civel n° 0003683-73.2014.8.26.0222; relator (a): José Maria Camara Junior; Or-
gdo Julgador: 82 Camara de Direito Publico; Foro de Guariba - 12 Vara Judicial; Data do Julgamento:
7/2/2018; Data de Registro: 9/2/2018.) (Destaques nossos)
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E legitimo o exercicio da atividade de controle direcionado ao exame da con-
formidade dos atos a ordem juridica. Contudo, a mera divergéncia de interpreta-
coes resolve-se no plano da legalidade e, mesmo no desacordo interpretativo, deve
ser dada deferéncia a leitura adotada pelo gestor, em atendimento a distribuigao
de competéncias constitucionais, se a “recomendacao versa sobre o exercicio de
competéncias estabelecidas por normas de textura aberta, ampla, muitas vezes
positivadas sob a forma de principios juridicos™*.

De fato, a pretensao de responsabilizagao de gestores publicos por vezes vem
acompanhada do ndo declarado intuito de impor dada interpretacao juridica, impri-
mindo-a sobre a realidade com viés exclusivo®. Busca-se sobrepor a interpretacao
do 6rgao de controle sobre aquela legitimamente construida com base no marco
legal em vigor, com a agravante de que se imputam graves sangoes ao agente publico
que produziu o ato desviante da interpretacao tida como correta.

0 caso ja mencionado neste artigo, relativo ao vale-refeicao, ilustra bem essa
hipétese. O fato que ensejou a propositura da Agao de Improbidade foi 0 ndo aco-
Ihimento de recomendacdo do 6rgao de controle, que apontava ilegalidade na
concessdo do beneficio aos servidores e no procedimento de credenciamento de
estabelecimentos comerciais. A conduta apontada como improba é justamente a
discordancia quanto a legalidade dos atos, que, sob a 6tica do 6rgao estadual, pau-
tava-se em parecer juridico. O problema, portanto, deveria ser resolvido no plano da
legalidade.

Em outro caso, o Ministério Plblico propds AlA%® em face da Federagao Paulista
de Futebol e seu dirigente, do estado de Sao Paulo, e de agentes publicos da Poli-
cia Militar, sob o argumento de que os demandados ndo garantiam seguranga aos

24 MOTTA, Fabricio. Recomendagdes do MP no controle da administragdo: o exemplo do VAR. Revista
Consultor Juridico. Sao Paulo, 26 de setembro de 2019. Interesse Piblico. Disponivel em: <https://www.
conjur.com.br/2019-set-26/interesse-publico-recomendacoes-ministerio-publico-var>.  Acesso em:
29/2/2019.

25 Néao ha no ordenamento qualquer norma que atribua primazia a interpretacdo desses importantes
6rgaos em detrimento daquela adotada pelos gestores publicos. Pelo contrédrio, hd na ordem juridica
normas constitucionais exigindo atuacdo harménica e independente entre os Poderes, bem como atri-
buindo ao Executivo expressa competéncia para dar concregao as leis, seja mediante edi¢do de atos
normativos ou pela producdo da gama de atos administrativos sob seu encargo.

26 TISP Processo n® 1011425-18.2018.8.26.0053.
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torcedores de partidas de futebol. Segundo o autor da acao, a Policia Militar teria
sido omissa na sua funcao de prevenir a violéncia e de elaborar Plano de Agédo nesse
sentido.

Aos responsaveis foi atribuida a pratica de ato doloso de improbidade, por dei-
xarem de adotar as medidas de seguranca indicadas em recomendacao do 6rgao
ministerial.

A Inicial foi rejeitada, com fundamento no artigo 17, § 8, da Lei n® 8.429/92,
entendendo o juizo pela inexisténcia de elementos que sinalizassem, ndo somente
os atos de improbidade propriamente ditos, como também o dolo dos réus.

Dessa forma, extrai-se dos casos que a aplicacao da Lei de Improbidade Ad-
ministrativa (LIA) demanda minima indicacao do elemento subjetivo adequado, ndo
sendo possivel supor conduta improba do mero ndo acolhimento de recomendacao
do Ministério Pablico.

3. Aspectos processuais decorrentes do desvirtuamento da nocao juridica de
improbidade

A indevida aplicacdo da nocao juridica de improbidade se refletira, necessaria-
mente, na fase processual da respectiva acao.

Com efeito, entre as tantas peculiaridades do rito previsto na Lei n® 8.429/92,
ha determinadas exigéncias que buscam resguardar a responsabilizacao prudente
dos agentes publicos, como a relevancia da chamada justa causa e a previsao de
fase de juizo prévio de admissibilidade da Peticao Inicial, em que essa podera ser re-
jeitada quando inexistir ato de improbidade, for improcedente a acdo ou inadequada
a via eleita. A propria lei prevé mecanismos para obstar seu uso indevido.

Assim, cumpre demonstrar essa especifica relagdo entre os aspectos materiais
e processuais na concretizagdo do citado diploma legal.

3.1 Relevancia da justa causa

A Lei n® 8.429/92, no artigo 17, § 69 consigna exigéncia maior do que a sim-
ples indicacao das provas prevista na legislacdo processual comum. Impde ao autor
da acdo a necessidade de instrui-la com documentos ou justificacdo que contenham
indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade.
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Trata-se do que a doutrina e jurisprudéncia denominam de justa causa da pre-
tensao punitiva. Havera indicios suficientes quando a Peticao Inicial e seus elemen-
tos permitirem confirmar a probabilidade da imputagao?’.

0 legislador buscou estabelecer um filtro ao processamento de “lides temerarias
e injustas, destituidas de base razoavel”, preservando ndo somente o agente publico
e a prépria Administracdo, como também o Judiciario, contra demandas desneces-
sdrias?.

Portanto, o recebimento de AIA exige mais do que a mera indicagao genérica,
seja da pratica de ato improbo, seja do elemento subjetivo. E necessério que a Inicial
venha acompanhada de indicios suficientes de que houve violagdo do bem juridico
tutelado pela lei. Nesse sentido, ha tempo o STJ ja enuncia a relevancia da justa
causa, sem a qual a Inicial pode ser rejeitada, nos termos do artigo 17, § 82, da LIA.
Confira-se:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA SOB A IMPUTACAO DE
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. (...) EXIGENCIA DA DEMONSTRACAO DA
JUSTA CAUSA PARA O RECEBIMENTO DA PETICAO INICIAL. RECURSO ESPECIAL PRO-
VIDO.

(...) 3. As acoes judiciais fundadas em dispositivos legais insertos no dominio do
Direito Sancionador, o ramo do Direito Publico que formula os principios, as normas
e as regras de aplicacdo na atividade estatal punitiva de crimes e de outros ilici-
tos, devem observar um rito que lhe é peculiar, o qual prevé, tratando-se de acao
de imputacao de ato de improbidade administrativa, a exigéncia de que a Peticao
Inicial, além das formalidades previstas no art. 282 do CPC, deva ser instruida com
documentos ou justificagdo que contenham indicios suficientes da existéncia do ato
de improbidade (art. 17, § 6°, da Lei n® 8.429/92), sendo certo que agao temerdria,
que nao convenca o Magistrado da existéncia do ato de improbidade ou da proce-
déncia do pedido, devera ser rejeitada (art. 17, § 82, da Lei n® 8.429/92).

4. As agbes sancionatdrias, como no caso, exigem, além das condi¢des genéricas
da acdo (legitimidade das partes, o interesse e a possibilidade juridica do pedido),
a presenca da justa causa, consubstanciada em elementos sélidos que permitem a
constatacao da tipicidade da conduta e a viabilidade da acusacao. (...)

(REsp n® 952.351/RJ, rel. ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TUR-
MA, julgado em 4/10/2012, DJe 22/10/2012.)

27 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional, p. 372.

28 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 1042.
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Cabe acrescentar que a exigéncia de justa causa para propositura de acao de
improbidade foi reforcada, com a edicao da Lei n® 13.869/2019, chamada de “Lei
de Abuso de Autoridade”. Consta no artigo 30 que constitui crime dar inicio ou pro-
ceder a persecucdo penal, civil ou administrativa sem justa causa fundamentada ou
contra quem sabe inocente.

Dessa forma, a propositura de AIA depende de indicacao suficiente e plausivel do
elemento subjetivo, nao sendo aceitavel supd-lo, por exemplo, em razdo da simples
inércia diante de recomendagdes dos 6rgaos de controle. I[gualmente, ndo preenche a
exigéncia da justa causa, a descricdo de conduta tida como improba a partir da sua
mera voluntariedade. Cabe aos 6rgaos legitimados apontar efetivamente um compor-
tamento que viole a probidade administrativa, apresentando indicios adequados. Do
contrario, nao ha espaco para probabilidade de éxito da medida judicial.

Nos casos em que a conduta do agente publico se fundamenta em parecer
técnico-juridico, a norma prevista no artigo 17, § 6° da Lei n® 8.429/92, impoe
apresentacao de indicios ainda mais robustos, sobretudo no tocante ao elemento
subjetivo.

Ademais, a exigéncia de justa causa deve afastar pretensoes punitivas fundadas
exclusivamente na quebra da legalidade, porquanto ndo havera, até porque logica-
mente impossivel, descricao ou elementos minimos indicativos de atuacdo improba,
mas tao somente ilegal.

3.2 Rejeicao da Inicial e as hipéteses previstas no artigo 17, §8°, da Lei n°
8.429/92

Como mencionado, a LIA prevé fase de juizo de admissibilidade da Peticao
Inicial. Nesse momento processual, confere-se ao magistrado a oportunidade de
examinar a presenca de justa causa para prosseguimento do processo. Havendo
elementos probatdrios idoneos sobre a ocorréncia do ato, podera receber a Inicial,
determinando-se a citagdo do acusado.

Por outro lado, compete-lhe rejeitar a acao, se convencido da inexisténcia do
ato de improbidade, da improcedéncia da acdo ou da inadequacao da via eleita, nos
termos do artigo 17, § 82, da Lei n° 8.429/92.

Com relagdo a inadequacao da via eleita, a andlise realizada pelo magistrado
estara relacionada também a condicao da acao, ensejando, caso reconhecida, a
extingdo sem julgamento do mérito, como dispde o artigo 17, § 112, da LIA.
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De acordo com José Roberto Pimenta Oliveira, a hipdtese mencionada aplicar-
-se-ia a situagdes em que o autor “vale-se da acao de improbidade como veiculo de
exclusiva pretensao ressarcitoria de danos materiais e/ou morais ou como veiculo
de pretensdo exclusivamente desconstitutiva de atos juridicos”. Em outras pala-
vras, abarca situagdes em que nao se busca provimento jurisdicional voltado a defe-
sa do bem juridico tutelado.

Nesse ponto, caberia incluir como hipéteses de inadequacao da via eleita acdes
de improbidade propostas sem minima descricao de conduta improba (e que, por-
tanto, ndo poderiam resultar em provimento judicial sancionatério) em que, simulta-
neamente, busca-se rever determinada politica publica, ato ou contrato administra-
tivo, sob a ética da legalidade.

Nesses casos a a¢ao, em razao da sua prépria causa de pedir, ndo tem aptidao
para culminar em qualquer responsabilizacdo por improbidade, remanescendo no
pedido apenas as questdes relacionadas ao plano da licitude.

E 0 que sucede, por exemplo, no primeiro caso mencionado. N&o se imputa ao
gestor qualquer conduta improba plausivel, sendo o ato de deixar de seguir reco-
mendacdo do Ministério Plblico, acompanhado de pareceres juridicos e técnicos.
Portanto, o que efetivamente pretende o drgao de controle é debater a legalidade
da manutencao do contrato de concessao, envolvendo questdes multifacetarias e
complexas, que extrapolam o ambito da conduta.

0 érgao de controle dispde de outros instrumentos processuais para questionar
a legalidade de politicas publicas, atos, contratos e programas da Administracao
Publica, com especial enfoque para a Acao Civil Piblica. Com isso, nao se quer ve-
dar a possibilidade de discutir a legalidade/validade de atos juridicos derivados de
atuacao improba. Busca-se apenas enfatizar que a AlA ndo é via adequada para a
simples discussao de quebra da legalidade, desacompanhada de violacao da pro-
bidade administrativa.

Por sua vez, no tocante a inexisténcia de ato de improbidade, essa diz respeito
“ao processo de tipificacdo formal e material da conduta ilicita como ato improbo”.

29 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional, p. 377.
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Significa a ndo configuracdo da conduta como improbidade, calhando, como exem-
plo, a situacao de mera ilegalidade, sem a nota sobressalente exigida pelo artigo 37,
§ 4¢, da Constituicao Federal®.

0 comportamento que se busca coibir deve estar submetido formalmente aos
ditames da Lei n® 8.429/92 e, também, possuir grau de lesividade suficiente para
justificar a incidéncia do dominio sancionatdrio.

Aqui também seria possivel incluir os demais casos citados, na medida em que
a conduta de deixar de seguir recomendacao nao configura, por si s, improbidade,
tal como exposto. Remanesce apenas o debate, no plano da legalidade, acerca de
qual interpretacao juridica deveria prevalecer (se a do gestor publico ou a do 6rgao
de controle).

Quanto a hipdtese de improcedéncia da acao, “concerne a situacao excepcional
de comprovagdo, a luz dos elementos indiciarios disponiveis e existentes nos
autos, da insubsisténcia logica irrefutavel da tipificacdo objetiva e subjetiva nela
proclamada™!. Aplica-se as situagdes em que é possivel verificar, ja na fase de juizo
de admissibilidade, a manifesta improcedéncia da pretensao autoral, seja porque 0
ato nado é passivel de enquadramento como improbo ou por falha na indicacado do
sujeito responsavel, por exemplo.

3.3 Principio in dubio pro societate e causa de pedir ndo referida a improbidade

Por fim, vale registrar um aspecto importante do juizo de admissibilidade da
Peticao Inicial a que se fez referéncia.

Como cedico, o STJ construiu jurisprudéncia, interpretando o artigo 17, §§ 7°
a 99 da Lei n® 8.429/92, para estabelecer o chamado “principio in dubio pro
societate”. Tal principio determinaria, utilizando-se de termos dos préprios prece-
dentes, que “a presenca de indicios de ato de improbidade autoriza o recebimento
da Inicial™? ou que “somente é possivel a pronta rejeicao da pretensao deduzida na

30 OLIVEIRA, op. cit., p. 378.
31 OLIVEIRA, op. cit., p. 378.

32 AgRg n° AREsp n° 604.949/RS, rel. ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 5/5/2015,
DJE 21/5/2015.
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Acéo de Improbidade Administrativa se houver prova habil a evidenciar, de plano, a
inexisténcia de ato de improbidade, a improcedéncia da acéo ou a inadequacéo da
via eleita”®.

Sem adentrar a questdo do fundamento juridico ou mesmo o enquadramento
do chamado principio na teoria das normas, o fato € que o principio in dubio pro
societate constituiria uma espécie de presuncao favoravel ao recebimento da Peti-
¢ao Inicial.

No entanto, a divida que milita em favor da sociedade somente socorre ao
autor da Acdo de Improbidade que formula Peti¢ao Inicial com a correta individuali-
zagao das condutas dos demandados, a fundamentacao juridica sobre sua ilicitude
e apresenta indicios probatdrios suficientes3.

Sobre otema, o SuperiorTribunal Justica possui julgado no sentido de que o recebi-
mento da Inicial de AIA requer “a comprovac¢éo da justa causa para a sua propositura,
consubstanciada na averiguacao de elementos concretos que atestem haver indicios
suficientes acerca da materialidade da conduta desonesta (materialidade) e da
responsabilidade do agente publico (autoria)”, com o que se deve concordar.

33 REsp n® 1.192.758-MG, rel. origindrio min. Napoledo Nunes Maia Filho, rel. para Acérddo min. Sérgio
Kukina, julgado em 4/9/2014.

34 OLIVEIRA, Gustavo Justino; SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Justa Causa e Juizo de Prelibacdo
(Admissibilidade) na A¢ao de Improbidade Administrativa: Protecao e Preservacao dos Direitos e Ga-
rantias dos Requeridos Frente a Busca de Maior Eficiéncia Judicial no Combate a Corrupgdo na Era da
Operagao Lava Jato. In: Revista Sintese de Direito Administrativo. Ano XII, n® 141, set. 2017, edi¢do
especial - “25 Anos da Lei de Improbidade Administrativa”.

35 ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. AGAO CIVIL PUBLICA. IMPUTAGAQ DE ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA (ART. 11,V, DA LEI Ne 8.429/92). ALEGACAO DE IRREGULARIDADES NO CONCURSO
PUBLICO MUNICIPAL. REJEICAO DA PETICAO INICIAL. ART. 17, § 82, DA LEI DE IMPROBIDADE. EXTINGAO
DO PROCESSO PELO JUIZO DE PRIMEIRO GRAU. ANULACAO DO DECISUM PRIMEVO NO TRIBUNAL DE
ORIGEM. AUSENCIA DE INDICIOS SUFICIENTES DE ATO DE IMPROBIDADE. RECURSO ESPECIAL PROVIDO
PARA RESTABELECER A SENTENGCA MONOCRATICA. (...) 4. Conforme dessume-se da leitura atenta do
art. 17 da Lei n® 8.429/92, deve ser rejeitada a Inicial da Acdo de Improbidade quando ficar caracte-
rizado, sem sombra de duvida, que ela é temeraria, ante a absoluta inexisténcia de indicios da pratica
de ato improbo. E foi exatamente nessas consideragdes que o Juizo Monocratico embasou a rejeigéo
da presente A¢do de Improbidade Administrativa ajuizada pelo MP do Estado de Mato Grosso do Sul.
5. Além do mais, o Tribunal de origem reformou a Sentenca de rejeicdo da agdo, sem nada discorrer
acerca do elemento volitivo dos recorrentes, nem mesmo apontou as provas suficientes para o devido
prosseguimento da agao. Afirmou apenas que, em situagoes de tal jaez vigora o principio in dubio pro
societate, ou seja, na duvida decide-se em favor da sociedade. A orientagao das Turmas que compdem
a Primeira Secéo desta Corte foi firmada no sentido de que a configuragao dos atos de improbidade
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O principio in dubio pro societate ndo socorre o autor de AIA que deduz causa
de pedir absolutamente estranha ao ambito material de incidéncia da nocao juri-
dica de improbidade. Nao basta invocar o principio, é preciso que a Inicial tenha
efetivamente apresentado indicios de pratica de ato de improbidade, a justificar o
processamento da acgéo. Confira-se outro julgado do STJ nesse sentido:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE.
PREGAO PRESENCIAL. SERVIGOS DE ASSISTENCIA MEDICA. JOGOS MUNDIAIS DA
JUVENTUDE. REJEICAO DA PETICAO INICIAL. ARTS. 489 E 1.022 DO CPC/2015.
VIOLAGAO. INEXISTENCIA. CONDUTA DESCRITA. PRATICA DE ATO DOLOSO OU CULPA
GRAVE. AUSENCIA.

(...)2.Aluz do § 8° do art. 17 da Lei n° 8.429/1992, a decisdo de recebimento
da Inicial da A¢éo de Improbidade ndo pode limitar-se a invocagdo do in dubio
pro societate, devendo, antes, ao menos, tecer comentarios sobre os elementos
indicidrios e a causa de pedir, a0 mesmo tempo em que, para a rejei¢do, deve bem
delinear a situacao fatico-probatéria que lastreia os motivos de convicgao externa-
dos pelo 6rgao judicial. 3. O fato de o entdo prefeito ter autorizado a contratagdo, de
forma repentina e por meio de pregdo presencial, por si s6, ndo induz a conclusao de fa-
vorecimento as sociedades empresarias mencionadas, ainda que sejam as mesmas
contratadas pela organizadora privada do evento. 4. A desorganizacao administrativa
do Poder Executivo, ai incluida a auséncia de planejamento prévio da municipalida-
de para o recebimento de eventos de grande porte privados é grave, mas os efeitos
dessa gravidade, sem a indicacao de elemento volitivo, deve-se limitar ao campo
politico ou ao do ressarcimento civil, pois a improbidade é ilegalidade tipificada e
qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente (AIA n® 30/AM, rel. minis-
tro Teori Albino Zavascki, Corte Especial, DJe 28/9/2011).

(AgInt no REsp n° 1.658.625/RJ, rel. ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 20/9/2018, DJe 12/11/2018.) (Destaques nossos)

administrativa previstos no art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa é imprescindivel a comprovagdo
do dolo, 0 que nao restou evidenciado no presente caso. Precedentes: AgRg no AREsp n 287.679/MG,
rel. min. ELIANA CALMON, DJe 28/8/2013; REsp n® 1.252.688/SE, rel. min. HERMAN BENJAMIN, DJe
25/6/2013. 6. Nas agdes sancionatdrias essa é uma licao repassada pelos melhores doutrinadores: é
indispensavel que a postulagao inicial demonstre a presenca de elementos confidveis e seguros quanto
a materialidade do ilicito e a sua provéavel autoria, sem que nao se revela a sua justa causa, esse quarto
elemento proprio das agdes sancionadoras, ao lado do interesse processual, da possibilidade juridica e
do interesse de agir (art. 17, § 6°, da Lei n® 8.429/92). 7. Recurso Especial provido a fim de restabelecer
in totum a sentenga monocratica. Com fulcro no art. 509 do CPC, atribui-se efeito expansivo subjetivo a
presente decisao, em relacdo aos demais litisconsortes.

(REsp ne 1.259.350/MS, rel. ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
22/10/2013, DJe 29/8/2014.)
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0 principio in dubio pro societate foi invocado pelo Ministério Plblico no caso
relativo a concessao do vale-refeicao. O érgao ministerial apelou da Sentenca que
rejeitou a Inicial, com fundamento no citado principio. Contudo, de forma correta, o
acordao declarou ser inviavel aplica-lo, pois os problemas estariam na argumentacgao
da Peticdo Inicial, na causa de pedir que sustenta o pedido. A conduta narrada na
Inicial ndo pode sequer ser enquadrada como improbidade. Logo, ndo havera como
produzir elemento probatério suficiente para justificar o processamento da acao.

Dessa forma, o principio in dubio pro societate somente ampara o autor de
Acao de Improbidade que exibe indicios suficientes da pratica de ato improbo, isto
€, que apresenta justa causa em sua pretensao sancionatoria.

4. Conclusao

Como exposto, 0 ambito material de incidéncia da nogao juridico-constitucional
de improbidade recai sobre desvios que superam a simples quebra da legalidade.
0 conceito compreende a violacdo de valores ético-juridicos no exercicio funcional.

A responsabilizacao por ato improbo exige, ainda, a presenca de elemento sub-
jetivo. No entanto, a demonstracao de dolo, em especial para efeito do artigo 11 da
Lei n® 8.429/92, ndo pode se pautar na mera voluntariedade. Ato livre e consciente
nao significa, necessariamente, ato doloso de improbidade. Cumpre demonstrar in-
tencao de praticar (ou aderir a) conduta vedada pela ordem juridica, ainda que sob
a categoria de dolo genérico.

Partindo dessas premissas, é possivel visualizar um universo de situacoes fati-
cas que fogem do conceito juridico de improbidade, as quais foram apresentadas
como casos concretos e analisadas também sob o ponto de vista doutrindrio e
jurisprudencial.

A aplicacao da Lei n® 8.429/92 pode estar dissociada da referida nogao juridi-
ca e, em especial, do elemento subjetivo necessario, quando se pretender sancionar
agente publico cuja conduta encontra respaldo em pareceres técnico-juridicos. Pre-
sume-se que a atuacao conforme manifestagoes técnicas de 6rgaos especializados
nao é violadora da probidade administrativa e dos valores por ela centralizados.

Nesses casos, é preciso ter cautela na identificacdo e comprovagao do elemen-
to subjetivo exigido pela Lei n® 8.429/92, cabendo aos legitimados para propositura
da acdo a indicagdo de conduta violadora do bem juridico tutelado.
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A simples divergéncia de interpretagado juridica entre 6rgaos de controle e ges-
tores publicos também nédo é causa, por si 6, para ensejar responsabilizacdo nas
penas previstas na Lei n® 8.429/92. O desacordo de interpretacdao, sem demons-
tracao de atuagao improba, resolve-se no plano da legalidade. Assim, nao constitui
conduta improba a mera discordancia ou inércia diante de recomendacao do Minis-
tério Publico.

Dessa forma, é essencial compreender o alcance da especifica esfera de res-
ponsabilizacdo prevista no artigo 37, § 4°, da Constituicao Federal, para que o0 san-
cionamento de agentes publicos se dé de forma prudente e legitima. O desvio na
aplicacao da Lei n® 8.429/92 ira se refletir nos aspectos processuais da Agado de
Improbidade Administrativa, ocasionando até mesmo a rejeicao da Inicial.
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