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Resumo

Deciséo tem efeitos importantes porque imp8e o carater vinculante a decisdo do STF, tipico do
controle concentrado de constitucionalidade

Texto integral

Na sessdo do Ultimo dia 28 de maio, o STF (Supremo Tribunal Federal) retomou a apreciacéo
conjunta das cautelares da ADI 7.236, sob relatoria do ministro Alexandre de Moraes, e da ADI
7.156, relatoria do ministro André Mendoncga, ambas a tratar de alteragdes da Lei 14.230/21 sobre a
Lei 8.429/92 (Lei das Improbidades Administrativas). Na assentada, o Plenério do STF, considerou a
constitucionalidade do artigo 1°, 881° 2° e 3° no tocante a exclusdo da culpa como elemento
caracterizador da improbidade administrativa e & necessidade de dolo direto e especifico, para a
finalidade de sua configuracdo. O STF, acertadamente, julgou improcedente o pedido ao invés de
simplesmente declarar a prejudicialidade do objeto em face do que decidido no Tema 1.199 da
repercussao geral da Corte, tal como propunha originalmente o ministro Moraes. [1] A decisdo tem
efeitos praticos importantes porque imp&e o carater vinculante a decisao do STF, tipico do controle
concentrado de constitucionalidade, poupando por vezes que discussdes iniciais e singelas sobre o
elemento subjetivo das condutadas discutidas em juizo carreguem o processo por longo tempo no
ambito do Poder Judiciario. E isso se passa porque o efeito vinculante atribuido a ADI da abertura a
gque a matéria seja discutida desde logo no campo da reclamacdo constitucional e néao
necessariamente no campo do sistema dos recursos repetitivos. Além desse aspecto processual, a
decisdo do STF deixa patente, mais uma vez, trés importantes questdes da tipicidade improbitas : a)
nao ha improbidade culposa (questéo decidida no Tema 1.199, no Tema 309, e novamente decidida
agora); b) ndo ha improbidade com dolo eventual (porque diferentemente do art. 18, | do Cdédigo
Penal, o 82° do art. 1° da Lei 8.429/92 ndo insere a assunc¢ao voluntéria do resultado como conduta
dolosa e tipificada na lei); ¢) ndo ha improbidade com dolo genérico (porque ndo basta a mera
voluntariedade do agente que acarrete descumprimento de norma legal, exigindo-se finalidade ilicita
e atitude deliberada de causar beneficio indevido para si ou para outrem, nos termos dos §82° e 3°
do art. 1° e dos 882° e 3° do art. 11 da Lei 8.429/92 reformada). Também decidiu o STF, na linha do
voto do ministro Mendonga, conferir interpretacdo conforme a Constituicdo ao artigo 1°, 8 8°, para
fixar o sentido de que “exceto nos casos que evidenciado o dolo ou erro grosseiro, consideradas as
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circunstancias do caso e a gravidade da infracdo, nos termos do art. 14 do Decreto n® 9.830/19, nédo
configura improbidade a a¢do ou omissédo decorrente de divergéncia interpretativa da lei, baseada
em jurisprudéncia assentada nos Tribunais Superiores ou no Supremo Tribunal Federal e, na falta
dessa jurisprudéncia, em decisdo de mérito transitada em julgado proferida por 6rgéo colegiado de
2° Grau, mesmo que nédo venha a ser posteriormente prevalecente”. A parte relativa a jurisprudéncia
dos tribunais superiores e de segundo grau prestigia a interpretacao judicial, mas € preciso cogitar
de divergéncias que ainda ndo chegaram as raias da justica, aos Tribunais Judiciais, por exemplo. O
que fazer nesses casos? N&o decidir? O papel da doutrina e dos pareceres juridicos foi
peremptoriamente desprezado? A mencgdo ao dolo e ao erro grosseiro na interpretagdo conforme
atribuida pelo STF ao 88° do artigo 1° da Lei 8.429/92 (extraida da regulamentacdo do artigo 28 da
Lindb, pelo artigo 14 do Decreto 9.830/19), também deve ser compreendida com cautela. Aproveitar
0 tempo de Copa do Mundo e colocar a pelota no campo certo. A ressalva do voto do ministro ndo
estda a permitir que, em caso de divergéncia interpretativa, possa o agente responder por
improbidade fundada em erro grosseiro (culpa grave, como se vera) ou por qualquer tipo de dolo,
que ndo dolo especifico ja consagrado na jurisprudéncia do STF e do STJ. Isso inauguraria uma
contradi¢cdo interna nas conclusdes dos votos no STF. A ressalva do ministro Mendoncga tem sentido
apenas para destacar que agentes publicos que decidem ou emitem opinides técnicas, mesmo que
nao respondam por improbidade administrativa, podem vir a assumir responsabilidade civil em
outros sitios, se, por exemplo, tiverem causado danos a terceiros agindo com dolo ou erro grosseiro,
nos termos do artigo 14 do Decreto 9.630/19 (artigo 28 da Lindb) O artigo 14 do Decreto 9.830/19
trata do direito de regresso em face de agentes publicos responsaveis por condutas que prejudiquem
terceiros, no ambito da responsabilidade civil objetiva ao Estado (artigo 37, § 6° da Constituicdo). A
parte final desse dispositivo constitucional garante ao Estado o direito de regresso contra o agente
publico causador do dano, nos casos de dolo ou culpa [2] , mas o artigo 28 da Lindb passou a exigir
dolo ou erro grosseiro (para agentes que decidem ou emitem opinides técnicas). O TCU discutiu o
tema, pretendendo divisar duas sortes de responsabilidade de agentes publicos. Sustentou que a
responsabilidade sancionatéria seria regulada pelo do artigo 28 da Lindb, enquanto a
responsabilidade reparatéria decorreria da parte final do artigo 37, 86° da Constituicdo, bastando-se,
portanto, em culpa simples. [3] (Ver, por exemplo, Acorddo n°® 2.391/2018 do TCU). O STF, no
julgamento da ADI 6.421, relatoria do ministro Roberto Barroso, apreciou a constitucionalidade do
artigo 14 do Decreto 9.830/19 e do artigo 28 da Lindb, especificando, que o erro grosseiro reside no
campo das condutas culposas efetivamente graves e reconhecendo a possibilidade de o legislador
ordinario qualificar a culpa para fins de reparacdo de danos ao erario . Veja a ementa: Direito
administrativo. Acdo direta de inconstitucionalidade. Medida Proviséria n°® 966/2020. Art. 28 da
LINDB. Arts. 12 e 14 do Decreto n°® 9.830/2019. Responsabilidade civil e administrativa de agentes
publicos. Hipdteses de dolo ou erro grosseiro. 1. Acao direta de inconstitucionalidade que questiona
a limitacdo da responsabilidade civil e administrativa dos agentes publicos as hipoteses de “erro
grosseiro” e de “dolo”, com base no art. 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro
(LINDB), nos arts. 12 e 14 do Decreto n® 9.830/2019 e na Medida Proviséria n° 966/2020. 2. A
medida proviséria questionada (MP n° 966/2020) perdeu a eficacia em decorréncia do término do
prazo para sua votagao pelo Congresso Nacional, o que enseja o prejuizo parcial das agdes diretas.
3. O art. 37, 8§ 6° da CF ndo impde um dever absoluto de responsabilidade em caso de qualquer
espécie de culpa. E competéncia do legislador ordinério dimensionar adequadamente a culpa
juridicamente relevante para fins da responsabilidade civil regressiva do agente publico. 4. Essa
definicdo deve respeitar o principio da proporcionalidade, em especial na sua vertente de vedacédo a
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protecdo insuficiente. Caso o legislador restrinja demasiadamente o conceito de culpa do
administrador, de modo a inviabilizar sua responsabilizacdo em casos verdadeiramente graves,
estaremos diante de uma afronta ao art. 37, § 6°, da CF e ao principio republicano. 5. A restricdo da
responsabilidade pessoal do agente publico as hipéteses de dolo ou erro grosseiro ndo é, em tese,
inconstitucional. Eventuais situagfes de incompatibilidade com a Constituicdo serdo verificadas,
caso a caso, na qualificacdo do que seja erro grosseiro, que deve abranger as nocgbes de
imprudéncia, negligéncia e impericia, quando efetivamente graves . 6. Perda parcial do objeto da
acao quanto ao pedido de declaracao de inconstitucionalidade da Medida Proviséria n® 966/2020, e,
na parte conhecida, improcedéncia do pedido de declaragdo de inconstitucionalidade do art. 28 da
LINDB e dos arts. 12 e 14 do Decreto n® 9.830/2019. Fixacdo da seguinte tese de julgamento: “1.
Compete ao legislador ordinario dimensionar o conceito de culpa previsto no art. 37, § 6°, da CF,
respeitado o principio da proporcionalidade, em especial na sua vertente de vedacgdo a protecao
insuficiente. 2. Estdo abrangidas pela ideia de erro grosseiro as no¢des de imprudéncia, negligéncia
e impericia, quando efetivamente graves.” (STF — ADI 6421, Relator(a): LUIS ROBERTO
BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 11-03-2024, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG
16-04-2024 PUBLICO 17-04-2024). Ora se a interpretacéo divergente é erro grosseiro ela é conduta
cometida com culpa e ndo com dolo (especifico). Portanto, € uma conduta atipica a luz da lei das
improbidades administrativas, ndo existindo razfes processuais para manter discussbes nho
processo até que a sentenca de mérito venha a ser proferida. E por conta disso (também para casos
dolosos nado alcancados pela lei de improbidade), que o 17, 816° da Lei 8.429/92 reformada
estabelece que “a qualguer momento, se o0 magistrado identificar a existéncia de ilegalidades ou de
irregularidades administrativas a serem sanadas sem que estejam presentes todos 0s requisitos
para a imposi¢cdo das sancfes aos agentes incluidos no polo passivo da demanda, poderd, em
decisdo motivada, converter a acao de improbidade administrativa em agédo civil publica, regulada
pela Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985.” Na ACP resultante da conversao sera possivel discutir
aspectos outros que ndo o da improbidade administrativa, buscando, se for o caso, a anulagdo do
ato administrativo e a reparacédo do dano. E evidente que a sequéncia da acdo dependera de um
lastro indiciario de ilegalidade do ato (a¢do ou omissao), aliado ao nexo de causalidade e de, no
minimo, a culpa grave do agente. [4]
[1] O Exmo. Min. Alexandre de
Moraes depois reformula seu voto para seguir o entendimento da maioria. [2] A questdo da acdo
repressiva € objeto do Tema 940 da Repercussdo Geral do STF nos seguintes termos: “A teor do
disposto no art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, a agdo por danos causados por agente publico
deve ser ajuizada contra o Estado ou a pessoa juridica de direito privado prestadora de servigco
publico, sendo parte ilegitima para a acdo o autor do ato, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa”. [3] Tratei do tema aqui na Conjur no texto Alteragdo na
LINDB e seu reflexo sobre a responsabilidade dos agentes publicos, publicado em 29 de novembro
de 2018. Na oportunidade, sustentei que o conceito de erro grosseiro era semelhante ao de culpa
grave e que o TCU néo tinha razao em cindir as responsabilidades punitiva e reparatoria para retirar
a segunda dos delineamentos tratados pelo art. 28 da LINDB. Disponivel aqui . [4] Em artigo escrito
com Jodo Paulo Forni, deixamos assentado que: “A alternativa de conversdo da acdo de
improbidade administrativa em ac¢édo civil publica, para discutir a ilegalidade ou irregularidade do ato
e o ressarcimento, se houver dano, dependerd da possibilidade de refazer a imputacao e seus
elementos, e da possibilidade de se refazer a instrugéo processual: a conversao somente tera lugar
se a instrucdo do processo ainda néo tiver sido finalizada. Ha de se buscar congruéncia entre a
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revisdo do pedido, a imputacdo da conduta e a instrucdo processual, mercé da ampla defesa, sob
pena de extincdo da agdo. Assim, ausente o dolo especifico, se houver possibilidade de dano efetivo
e, ao menos, culpa grave (art.28 da LINDB), havendo ainda instrugcéo a ser feita para se comprovar
0s pressupostos da ilegalidade e do dever de ressarcimento, tem cabimento a conversdo da acéo de
improbidade administrativa em acao civil publica. Se nédo for o caso, a acdo deve ser extinta, sem a
condenagcdo em ressarcimento. (FORNI, Jodo Paulo; FERRAZ, Luciano. Natureza juridica da
improbidade administrativa e abolitio delictus na auséncia de dolo especifico. Revista Opinido
Juridica , Fortaleza, v. 23, n. 44, p. 132-165, set./dez., 2025. DOI: aqui ).
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