RECURSO ESPECIAL N°1.450.113 - RN (2013/0238577-4)

RELATOR : MINISTRO HERMAN BENJAMIN

RECORRENTE  : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
NORTE

RECORRIDO . JOSE HUMBERTO DE LIMA

ADVOGADOS ' MARIANA AMARAL DE MELO

LUISGUSTAVO ALVES SMITH

RECORRIDO  : MARCONDES RODRIGUES PINHEIRO

ADVOGADO  : JACIRATAN DAS GRACAS DE AGUIAR RAMOS FILHO E
OUTRO(S)

RECORRIDO  : FRANCISCO FLAVIO MELO DOS SANTOS

ADVOGADO  : JOSE HUMBERTO DUTRA DE ALMEIDA

RECORRIDO  : AFRANIO REIS CAVALCANTI

ADVOGADO -+ SEM REPRESENTAGAO NOS AUTOS

INTERES. . ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE

RELATORIO
O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator):

Trata-se de Recurso Especia (art. 105, IlI, "a', da CF) interposto contra

acordao cuja ementa € a seguinte:

DIREITO CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL
CIVIL. ACAO.CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
APELAGAO CIVEL. PRELIMINAR DE NULIDADE DA SENTENCA POR
CERCEAMENTO DE DEFESA SUSCITADA PELO ORGAO
MINISTERIAL RECORRENTE, TRANSFERENCIA PARA O MERITO.
MERITO: REQUERIMENTO PARA PRODUCAO DE PROVA
TESTEMUNHAL NO JUIZ DE PRIMEIRO GRAU. DESNECESSIDADE.
FATOS QUE DAO SUPORTE AO PEDIDO INICIAL SUFICIENTEMENTE
DEMONSTRADOS. REABERTURA DA FASE INSTRUTORIA QUE NAO
SE, MOSTRA ESSENCIAL PARA O JULGAMENTO. CERCEAMENTO DF
DEFESA NAO CARACTERIZADO. ALEGACAO DE DESVIO DE
FINALIDADE NO EMPREGO DE: VERBA PUBLICA, PREJUIZO AO
ERARIO NAO DEMONSTRADO. EFETIVA  RESTITUICAO
PROMOVIDA ESPONTANEAMENTE PELOS AGENTES PUBLICOS.
AUSENCIA DE PROVAS QUE CONVENCAM DA APROPRIACAO L)E
-VALORES PELOS SERVIDORES, IRREGULARIDADE NA GESTAO DO
ORCAMENTO QUE NAO SE CARACTERIZA COMO ATO DE
IMPROBIDADE. COMPLETA AUSENCIA DE DOLO, ELEMENTO
SUBJETIVO NECESSARIO PARA CONFIGURACAO DO ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRECEDENTES DO STJ E DESTA
CORTE DE JUSTICA. ATIPICIDADE DA CONDUTA. APELO
CONHECIDO E DESPROVIDO.
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N&o foram opostos Embargos de Declaracéo.

O recorrente, nas razbes do Recurso Especid, sustenta que ocorreu violagdo
dos arts. 9°, XII, 10, IX, e 11, caput, da Lei 8.429/1992, sob o argumento de que as
modaidades de improbidade administrativa descritas nos citados artigos teriam restado
caracterizadas em razéo de os agentes terem utilizado recursos publicos para pagamento de
despesas particulares. Seriam dois 0s argumentos que justificariam a configuragéo de tais atos:
ndo se exigiria para tanto a ocorréncia de dano ao patriménio pablico, sendo certo que a
restituico dos valores desviados ndo excluiria a prética do ato improbo; seria prescindivel a
existéncia de dolo especifico, bastando o dolo genérico de praticar ato contrério aos
principios que regem a Administracéo Pablica.

Contrarrazdes apresentadas as fls. 775-789.

O MPF opinou pelo provimento do recurso.
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RECURSO ESPECIAL N°1.450.113 - RN (2013/0238577-4)

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator):

Os autos se referem a Acdo de Improbidade movida contra Marcondes

Rodrigues Pinheiro, José Humberto de Lima, Afranio Reis Cavalcanti e Francisco Flavio Melo

dos Santos, respectivamente, Comandante-Geral da Policia Militar do Rio Grande do Norte e

policiais militares, pela pratica de atos de improbidade administrativa relativos a utilizacdo de

recursos publicos pertencentes a instituicao policial para pagamento de despesas particulares

em restaurantes, bem como para presentear esposas de oficiais com bolsas e sapatos,

totalizando um desvio de R$ 5.000,35 (cinco mil reais e trinta e cinco centavos).

O recurso deve ser provido parcia mente. Sendo vejamos:

O Ministério Pablico do Estado do Rio Grande do Norte sustenta que ocorreu

violagdo dos arts. 9°, X1, 10, IX, e 11, caput, daLei 8.429/1992.

Os citados dispositivas dispoem :

Art. 9° Condtitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonia indevida em
razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas
entidades mencionadas no art. 1° desta lel, e notadamente:

()

XI1 - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonia das entidades mencionadas no art. 1° destalei.

Art. 10. Condtitui ato de improbidade administrativa que causa
lesdo ao 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° destalel, e notadamente:

()

XI - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas
pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicacéo irregular;

()

Art. 11. Condtitui ato de improbidade administrativa que atenta
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contra os principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole
os deveres de honestidade, imparciaidade, legalidade, e lealdade as instituicles, e
notadamente;

Embora as trés modalidades de atos improbos possam coexistir, havendo
hipbteses em que agente puablico realiza as trés categorias desses atos discriminadas na lei (0s
gue importam enriquecimento ilicito; os lesivos ao erario e 0s que atentam contra os principios
da Administragcdo Pablica); ndo € o que se verifica no caso em exame, em que ha concorréncia
de normas, sendo impossivel cumular todos os artigos e as respectivas sangoes, sob pena de
bis in idem.

As condutas dos recorridos, portanto, somente podem se subsumir a um dos
trés artigos supra copiados.

No caso em tela, 0 acordao recorrido reconheceu que 0s agentes praticaram
atos de improbidade previstos no art. 9°, XIl, da Lei de Improbidade Administrativa, pois
constou do voto condutor (fls. 730, e-STJ) (grife)):

Conforme amplamente, demonstrado no curso da lide,
tem-se que os demandados, no uso de suas atribuicdes publicas,
utilizaram valores titularizados pela Policia Militar do Rio Grande do
Norte para pagamento de despesas em diversos estabelecimentos do
comeér cio local, totalizando as operagdes o valor de R$ 5.000,35 (cinco mil reais
e trinta e cinco centavos).

Verifica-se da descricdo feita pelo Tribuna de origem que os atos realizados
pelos recorridos amoldam-se perfeitamente a0 disposto no citado art. 9°, Xll, da le
8.429/1992, acima transcrito.

Outros fragmentos do acorddo recorrido iguadmente sdo explicitos ao
descrever, em reiteradas oportunidades, a improbidade praticada, a despeito da errénea
qualificacdo juridica dada pela Corte local (grife):

Para 0 caso, em que pese a notdria inabilidade dos agentes
recorridos no emprego do dinheiro publico, ndo se visumbra o intento de lograrem
vantagem indevida em decorréncia da funcéo exercida.

Resta inequivoco que os requeridos efetivamente utilizaram
valor es depositados em conta corrente titularizada peta Policia Militar do
Rio Grande do Norte para o custeio de algumas despesas néo
diretamente relacionadas com as atividades préprias de seguranca
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publica, contudo tal desvio de finalidade ndo se mostra atentatério a principios
basilares da atividade administrativa pelo menos para que hga configuracdo da
prética improba.

()

Como dito anteriormente, de uma analise joeirada dos
autos, constata-se que, de fato, os recorridos se utilizaram de verbas
proprias da Policia Militar do Rio Grande do Norte para Finalidade
diversa, contudo, sem buscarem com ta procedimento atentar contra a
Administragdo Pablica, ou mesmo lograr vantagem ou beneficio pessoal.

No caso, mesmo tendo havido irregularidade na constituicdo da
despesa, ndo se poderia jamais posicionar tal procedimento como lesdo de maior
intensidade, de modo a causar transgressao de gravidade suficiente para ensglar a
sancao por improbidade administrativa.

O lastro probatério reunido nos presentes autos, muito embora
demonstre a inabilidade do agente estatal para a geréncia do orcamento da
instituicdo, ndo revela sua volitividade pata a prética de atos em atentado ao
acervo publico ou mesmo contrarios a principios informadores da atividade
estatal.

(...)

Para o caso, percebe-se que ndo foi criado embarago significativo
para a Administracdo Publica, na medida em que ndo houve desfalque sobre o
acervo publico, muito menos foram criados transtornos para a continuidade dos
servicos prestados a coletividade.

Portanto, mesmo diante dos fatos apontados nos autos neste
sentido, ndo resta assinalado o manifesto intento dos apelados em atentar contra
principios informadores da Administragdo Pdblica ou mesmo que tenham logrado
proveito pessoal em detrimento do erério publico.

(...) o reconhecimento da prética de atos de improbidade
administrativa.

Referida circunstancia somente se revela em transgressdes de
maior vulto, na quais esteja demonstrado manifesto intento de atentar contra a
Fazenda C Publica, mais das vezes para a obtencdo de vantagens econdmicas
ilicitas.

Eventual, inabilidade do gestor na conducdo do or¢camento publico,
muito embora passivel de repreensdo por outros vias, ndo sujeitara o agente as
sancOes decorrentes da Lei de Improbidade Administrativa exatamente por
afastar o dolo especifico reclamado pela Lel n° 8.249/92.

Com efeito, apesar de o Tribuna de origem ter reconhecido a inequivoca
tipicidade dos atos praticados e, consequentemente, a improbidade administrativa,
qualificou-g, incorretamente, como meras irregularidades, sob o0s equivocados argumentos de
que 0s agentes, ao Utilizarem-se de verbas plblicas para fins eminentemente particulares. i) ndo
teriam atentado contra os principios da Administracdo Publica, pois ndo haveria dolo

especifico de causar dano a Fazenda Publica; ii) ndo teriam logrado vantagem pessoal; iii)
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tampouco teriam causado lesdo ap erarios, em virtude de terem redtituido os valores
empregados irregularmente.

Todavia, como bem esclarece Waldo Fazzio Jinior acerca dos atos de
improbidade administrativa que causam o0 enriquecimento ilicito  (Improbidade
Administrativa, Atlas, 22 edicdo, Séo Paulo, 2014, p. 151):

Qualquer atuacdo suscetivel de gerar enriquecimento ilicito
pressupfe a consciéncia da antijuridicidade do resultado pretendido. A prépria
conduta delinela o dolo: a agente obtém vantagem que sabe indevida.

Nenhum  ocupante de posicdo administrativa desconhece a
proibicdo de se enriquecer mediante o desvirtuamento do exercicio funciona ou
de permitir que, por ilegalidade de sua conduta, outro o faca. A consciéncia de
antijuridiciade € manifesta.

Ademais, ndo se exige dolo especifico, pois € certo que, na atual conformagéo
jurisprudencial deste Tribunal Superior, prevalece o entendimento no sentido de que o
elemento subjetivo necessario a configuragéo de improbidade administrativa € o dolo genérico
de redlizar conduta que atente contra s principios da Administragéo Publica

O dolo de improbidade, configura-se, assim, com a atuacdo deliberada em
desrespeito as normas legais, cujo desconhecimento € inescusavel, sendo despiciendo
demonstrar umaintencao especifica

A esse proposito, confiram-se os precedentes:

ADMINISTRATIVO E SERVIDOR PUBLICO. LEI N° 8.429/92. A(;AO
CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONSELHEIRO
TUTELAR. UTILIZACAO IRREGULAR DE VEICULO E DE MOTORISTA
OFICIAIS PARA FINS PARTICULARES. DOLO E ENRIQUECIMENTO
ILICITO EVIDENCIADOS. REDIMENSIONAMENTO DAS SANC;@ES
APLICADAS. PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA
PROPORCIONALIDADE.

1. Segundo o arcaboucgo fético delineado no acorddo, sobre o qual ndo ha
controvérsia, restou demonstrado o dolo do réu, no minimo genérico, decorrente
da reiterada utilizacdo irregular de veiculo e de motorista do Conselho Tutelar
para o atendimento de interesses particulares, dai resultando inescapavel
enriquecimento ilicito.

2. Redimensionamento das sancbes aplicadas, em atencdo aos vetores
hermenéuticos da proporcionalidade e da razoabilidade.

3. Recurso especial conhecido e parciamente provido, unicamente para se
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decotar as penalidades impostas.

(REsp 1186969/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/
Acorddo Minisiro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em
19/09/2013, DJe 05/11/2013)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACLARATORIOS
CONHECIDOS COMO REGIMENTAL. OFENSA AO ART. 535 DO CPC.
INOCORRENCIA. ACORDAO ATACADO QUE DESCREVE A
CONDUTA REPUTADA I[IMPROBA COM O CONSEQUENTE
ENQUADRAMENTO NO DISPOSITIVO ADEQUADO DA LEI N. 8.429/92
(L1A). ELEMENTOS DA CONDUTA DOLOSA PLENAMENTE
CONFIGURADOS. VIOLAQAO AO ART. o DA LIA.
NAO-CARACTERIZACAO.

1. Embargos de declaracdo conhecidos como regimental em raz&o do evidente
caréter infringente que se pretende dar & medida impugnativa sem ocorréncia dos
vicios elencados no art. 535 do CPC.

2. N&o houve a alegada violacdo do art. 535, inc. 11, do CPC. O aresto combatido
pelo especial esta claro e contém suficiente fundamentagdo para solver
integralmente a controvérsia. Precedente.

3. S&o as seguintes as conclusdes da origem: "Por outro lado, também os
advogados praticaram 0 ilicito, existindo provas de que ndo se limitaram somente
a praticar atos privativos de advogado, bem como os prepostos, como agentes
atives da conduta descrita no texto legal. Iguamente, o sécio do escritério de
advocacia, [..], a0 indituir a gratificagdo visando maior celeridade no
cumprimento dos mandados judiciais em processos patrocinados

pelo escritdrio. Por conseguinte, so responsaveis pelo mesmo fato, e estéo
sujeitos as disposicOes da Lei 8.429/92, por expressareferénciado art. 3.

4. Aliés, ja por ai se poderia notar que a origem individuaizou perfeitamente a
conduta dos interessados a fim de enquadrélas na Lei de Improbidade
Administrativa, 0 que corrobora a inexisténcia de ofensa ao art. 535 do CPC.

5. Néo fosse isso suficiente, importante registrar que o dolo que se exige para a
configuracdo de improbidade administrativa € 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 especificas.

6. Em resumo: tratase do "dolo genérico" ou simplesmente "dolo"
(desnecessidade de "dolo especifico” ou "especial fim de agir").

7. Na espécie, a instancia ordinaria esclareceu que os agravantes depositavam
valores em prol de oficiais de justica (chamados com um tanto de eufemismo
como "gratificacbes') com o objetivo de obter maior celeridade no cumprimento
dos mandados judiciais em processos patrocinados pelo escritério, dai porque ndo
ha que se falar nainexisténcia do el emento subjetivo.

8. Estéo presentes, portanto, todos os elementos da conduta

9. Agravo regimental ndo provido.

(EDcl no Ag 1092100/RS, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, DJe 31/05/2010)
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No caso concreto, todavia, 0 acordao de origem, contrariando a jurisprudéncia
deste Tribuna acima apontada, afastou a pratica do ato de improbidade por entender
necessaria a demonstracao da intencéo especifica de os agentes publicos atentarem contra a
Fazenda Publica.

Assim € que a premissa equivocada sobre os elementos caracterizadores da
improbidade macula as consequéncias do acorddo recorrido, pois, consoante acima
ressaltado, o dolo que caracteriza a improbidade consiste na 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
especificas.

Ademais, igualmente equivocada a tese de que os recorridos ndo teriam logrado
vantagem pessoal, pois se 0s agentes publicos utilizaram recursos publicos em proveito
proprio, como expressamente reconhecido, patente a existéncia da vantagem.

Além disso, tambeém incorreto o argumento do acorda@o recorrido de que o
ressarcimento ao erario afastaria a pratica do ato improbo, pois tal recomposi¢céo ndo implica
anistia e/ou exclusao do ato de improbidade, embora deva ser considerado na dosimetria da
pena.

Com efeito, o ressarcimento € um dever do agente, que, se ndo o fizesse por
espontanea vontade, seria impelido pela sentenca condenatdria, nos termos do art. 12 da Lei
8.429/1992.

A Le de Improbidade ndo teria eficacia se as penalidades minimas impostas
fossem passiveis de exclusio por conta do ressarcimento ao erario.

Entender dessa forma significa admitir que o agente improbo nunca sera punido
Se ressarcir o erario antes da condenacdo. 1sso corresponderia a criacéo de hipdtese de anistia
ao arrepio dale. A Lel de Improbidade perderia seu carater pedagdgico e preventivo, pois o
mau gestor publico passaria a agir com desenvoltura, lesando o eré&rio, ale e amoralidade, ja

que, caso fosse acusado em juizo, poderia afastar a punicd0 por meio de simples
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ressarcimento ao erario.

O ato de improbidade passaria a ser ilicito de risco zero para 0 agente publico,
jaque a punicéo poderia ser ilidida de maneira singela e unilateral.

Se houve ato de improbidade, e isso € fato incontroverso, deve haver sancao,
naformadalei, ainda que minorada no caso de ressarcimento ao erario.

Contudo, a quantificagdo da pena ndo pode se confundir com a impunidade do
agente improbo.

Nesse sentido confira-se:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. ILICITO INCONTROVERSO.
RESSARCIMENTO = AO ERARIO. ANTES DA CONDENAGCAO.
AFASTAMENTO DA PUNICAO. INVIABILIDADE. IMPOSSIBILIDADE
DE ANISTIA OU PERDAO JUDICIAL NA APLICACAO DA LElI DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. APLICACAO DA PENA DE
SUSPENSAO DE DIREITOS POLITICOS. DOSIMETRIA MINIMA.,

1. Hipdtese em que o Tribunal de origem aferiu a inequivoca existéncia de atos
de improbidade (simulacdo de despesa publica e subtracdo do pagamento
correspondente). No entanto, tendo em vista que os agentes reconheceram a
procedéncia da agdo e ressarciram o Erério, a Corte local afastou a punicéo.

2. O ressarcimento, embora deva ser considerado na dosimetria da pena, néo
implica anistia do ato de improbidade. Pelo contrério, € um dever do agente que,
se ndo o fizesse por esponténea vontade, seria impelido pela sentenca
condenatdria, nos termos do art. 12 daLel 8.429/1992.

3. A Le de Improbidade néo teria eficacia se as penaidades minimas impostas
fossem passiveis de exclusdo por conta do ressarcimento.

Entender dessa forma significa admitir que o agente improbo nunca sera punido
se ressarcir 0 Er&rio antes da condenacdo. 1sso corresponderia a criacéo
jurisprudencial de hipotese de anistia ou perddo judicial ao arrepio dalei.

4. O reconhecimento judicia da configuragdo do ato de improbidade (fato
incontroverso segundo o acérddo recorrido) leva, necessariamente, a imposi¢ao
de sanc¢do, entre aquelas previstas na Lel 8.429/1992, ainda que minorada no caso
de ressarcimento.

5. Aplicagdo da pena de suspensdo de direitos politicos dos agentes
improbos,quantificada no minimo lega, consideradas as atenuantes
(reconhecimento judicia do ilicito por parte dos acusados e ressarcimento).

6. Recurso Especial provido.

(REsp 1009204/MG, Re. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 01/12/2009, DJe 17/12/2009)

Nesse contexto de equivocos em processos subsuntivos, de rigor a reforma do
acordéo recorrido.

Verificada a prética do ato de improbidade administrativa previsto no art. 9°,
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XIl, da Le 8.429/1992, cabe aos julgadores impor as sangdes descritas ha mesma Lel, sob
pena de tornar impunes tais condutas e estimular préticas improbas na Administracéo Pablica.

Tem-se, ainda, que as cominagOes previstas no art. 12 da Lei 8.429/1992 n&o
determinam, necessariamente, aplicacéo cumulativa, devendo ser observado o caso concreto,
em respeito aos principios da razoabilidade, proporcionalidade, adequacdo e
racionalidade nainterpretagcdo do dispositivo, afim de que ndo hajainjusticas flagrantes.

Desse modo, cabe ao Juiz a tarefa de aplicar as penalidades previstas nalei, na
proporcéo e graduacéo conforme a gravidade da modalidade de improbidade administrativa
configurada, afastada eventual condenacdo a ressarcimento, em razéo de os recorridos ja
terem ressarcido o dano.

Diante do exposto, conhego do Recurso Especial e |he dou parcia provimento
para reconhecer a violacdo do art. 9%, Xll, da Le 8.429/1992, com O consequente
enquadramento da conduta dos recorridos nesse dispositivo. Determino o retorno dos autos
a0 egrégio Tribunal de origem para que sgam fixadas as penas, assim como as verbas de
sucumbéncia.

E como voto.
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