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Resumo: A nio vinculagio constitucional de receitas na manutengio
e desenvolvimento do ensino, nos termos do artigo 212 da Constituigdo
de 1988, lesiona o direito fundamental a educagdo, exigindo
responsabilizagdo do chefe do Poder Executivo pela ma gestdo da
coisa publica. Trata-se de comportamento proibido, desonesto,
de imoralidade qualificada, que configura ato de improbidade
administrativa, previsto no artigo 11 da Lei 8.429/92 por ofender
os principios da legalidade e moralidade da Administragdo Publica.
Embora a maioria da doutrina e jurisprudéncia exija, para fins de
penalizagido, comprovagio da conduta devassa do agente publico e do
elemento subjetivo, entende-se que a falta de emprego de recursos no
ensino ou aplicagdo de forma inferior aos percentuais impostos pela
norma constitucional é, de forma inconteste, conduta relacionada
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controle externo do Tribunal de Contas de Minas Gerais, professora
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a desonestidade, por violar o direito fundamental a educagido e,
portanto, ato de improbidade administrativa com presumivel dolo
administrativo.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Educacgéo.

1 Introducio

Conta-se que, na Grécia Antiga, havia um filésofo
de atitudes incomuns, que morava num tonel, tinha como
pertences apenas uma tanica e um cajado e andava pelas ruas
de Atenas, em plena luz do dia, com uma lanterna acesa, a
procura de um homem honesto.

A Lanterna de Diodgenes, que contestou as normas e
convengdes da sociedade classica, convida todos, no século
XXI, a fazer o mesmo: enxergar a realidade tal como é, sem
mistificagdes ou enganos e refletir a respeito da falta de homens
comprometidos com a moralidade. Afinal, ndo sdo poucas
as revelagdes rotineiras das manhas e artimanhas de agentes
politicos corruptos, que sabotam preceitos constitucionais
reveladores de direitos fundamentais, ofendem o patrimdnio
publico, numa atitude condenavel que ndo pode mais prosperar.

De acordo com a moralidade administrativa, os gestores
publicos, no exercicio de suas atividades administrativas,
devem agir com honestidade de propositos, honradez,
probidade, retiddo, justiga, carater, boa-fé, seguindo regras de
boa-conduta, de zelo a coisa publica, sem aproveitar-se das
facilidades decorrentes do exercicio da funcdo administrativa
em proveito proprio ou de outrem.
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Ha, portanto, um dever de probidade, de ética publical,
de compromisso com as regras internas de boa administragio,
que devem ser observados por todos aqueles que integram a
estrutura da Administracdo Publica. Ja dizia Maurice Hauriou?,
“a moralidade administrativa é o conjunto de regras de conduta
extraida da disciplina interior da Administragdo”.

O artigo 212 da Constitui¢ido Federal de 1988, que vincula
percentual minimo de receitas de impostos na manutengio
e desenvolvimento do ensino, constitui norma cogente, de
suporte a importante direito fundamental social, a educagéo.
O nio cumprimento por parte do chefe do Poder Executivo
desse mandamento constitucional traduz comportamento
proibido, desonesto, de imoralidade qualificada, que configura
ato de improbidade administrativa previsto no artigo 11 da Lei
8.429/92, por ofender os principios da legalidade e moralidade
da Administracdo Publica.

O presente trabalho busca resgatar a fome de honestidade
de Diodgenes, desafiando toda a sociedade a acender a sua
lampada e a reconhecer, nesse momento, a importancia de
revalidar os valores morais, no sentido de responsabilizar por
improbidade administrativa o chefe do Poder Executivo, que
se vale da fung¢io publica para, num desvio de carater, usurpar
o direito fundamental a educagio, porque evidente, nesse caso,
o dolo administrativo.

1A respeito do dever de ética publica, Roberto Dromi relaciona-o com
a dignidade em atuar de seus empregados e funcionarios publicos,
principalmente no que concerne ao emprego dos fundos, do patrimonio e
dos procedimentos de atuagdo e decisdo governativos (DROMI, Roberto.
Derecho Administrativo. 5. ed. B.Aires: Ciudad Argentina, 1996. p.384).

2 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. 10. ed.
Paris: Sirey, 1921. p. 424.
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2 Improbidade como imoralidade administrativa
qualificada

Diferente dos textos constitucionais anteriores, com a
promulgacio da Constituigdo Federal de 1988, o principio
da moralidade administrativa foi incluido, expressamente, no
artigo 37, caput, e o §4° estabeleceu, de forma mais severa, as
sang¢des constitucionais minimas para o ato de improbidade
administrativa, sendo, posteriormente, regulamentado pela Lei
8.429/923, denominada Lei de Improbidade Administrativa.

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte;

§ 4°. Os atos de improbidade administrativa importardo
a suspensio dos direitos politicos, a perda da fungio
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradagido previstas em lei, sem
prejuizo da agdo penal cabivel.

A respeito da importincia da Constitui¢io da Republica
vigente, assevera Pedro Decomain:

3 A Lei 8429/92 originou-se de um anteprojeto elaborado pelo ex-ministro
da Justiga, Jarbas Passarinho, ao Presidente da Republica, Fernando Collor
(90-92), em razdo dos discursos presidenciais pré-eleitorais de combate aos
marajas. A referida lei, nos artigos 2° e 3°, faz alusdo a agentes publicos,
ou seja, as pessoas que podem incorrer na pratica de ato de improbidade
administrativa, considerando, em sintese, todas as pessoas fisicas que
exercem, ainda que transitoriamente ou sem remuneragio, fungio publica e
0s extraneus, particulares que concorrem, induzem ou se beneficiam do ato
de improbidade administrativa. Como se verifica, ndo ¢ preciso ser servidor
publico com vinculo empregaticio para enquadrar-se como sujeito ativo de
improbidade administrativa.
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Sem embargo, a diferenga entre as Constitui¢des de 1946
e 1967, Emenda Constitucional n.1, de 1969, inclusa, e
a Constitui¢do Federal de 1988, ¢é bastante significativa.
As de 1946 e 1967 cuidavam de sequiestro e perda de
bens, além de ressarcimento de danos ao Erario, mas nio
se serviam da expressdo “improbidade administrativa”.
Ademais, nenhuma delas fazia referéncia a perda do
cargo ou suspensdo de direitos politicos, como sangdes
possiveis de incidéncia em relagdo a quantos causassem
deliberado dano ao Erario*.

Nio é demais ressaltar que dispositivos da Constituigdo
Federal de 1988, como artigo 37, caput e §4°, fazem alusio a
moralidade administrativa e probidade administrativa. Existe,
contudo, diferenc¢a nessas expressdes?

Entende-se que a moralidade administrativa constitui
género da qual a probidade ¢ espécie.

Na Lei 8.429/92, hd uma ofensa a moralidade
administrativa na sua forma qualificada, por revelar uma postura
desonesta do agente publico perante o aparato administrativo.
Afinal, o proposito da lei de improbidade administrativa ¢
voltar-se contra a conduta do agente publico desonesto.

No sentido de que a probidade esta exclusivamente ligada
ao aspecto da conduta do administrador, esclarece Marcelo
Figueiredo:

[...] o principio da moralidade administrativa ¢ de alcance
maior, € conceito mais genérico, a determinar a todos
os “poderes” e fungdes do Estado, atuagdo conforme
o padrio juridico da moral, da boa-fé, da lealdade, da
honestidade. Ja, a probidade, que alhures denominamos
de “moralidade administrativa qualificada”, volta-se a
particular aspecto da moralidade administrativa. Parece-
nos que a probidade esta exclusivamente vinculada ao aspecto
da conduta (do ilicito) do administrador. Assim, em termos

4 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sio Paulo:
Dialética, 2007. p. 20.
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gerais, diriamos que viola a probidade o agente publico
que em suas ordindrias tarefas e deveres (em seu agir)
atrita os denominados “tipos” legais. A probidade, desse
modo, seria o aspecto “pessoal-funcional” da moralidade
administrativa. Nota-se de pronto substancial diferenga.
Dado agente pode violar a moralidade administrativa e
nem por isso violara necessariamente a probidade, se na
analise de sua conduta ndo houver a previsdo legal tida
por ato de improbidade’.

José Afonso da Silva corrobora nos seguintes termos:

A probidade administrativa ¢ uma forma de moralidade
administrativa que mereceu atengdo especial da
Constitui¢do que pune o improbo com suspensio de
direitos politicos (art. 37, §4°). [...] Cuida-se de uma
imoralidade administrativa qualificada. A improbidade
administrativa ¢ uma imoralidade qualificada pelo dano
ao erdrio e correspondente vantagem ao improbo ou
outrem®.

Para o Supremo Tribunal Federal’, “a probidade
administrativa ¢ o mais importante conteudo da moralidade
administrativa, donde o modo particularmente severo como a
Constituigdo reage a violagdo dela”.

Segundo a doutrina de Mauro Roberto Gomes de
Mattos®, na improbidade administrativa,

5 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa. comentarios a lei
8.429/92 e legislagdo complementar. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.
46.

6 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006. p.669.

7 Vide AP 409, rel. Min. Ayres Britto, DJE 1° jul. 2010.

8 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa:
comentarios a lei n® 8429/92. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 31.
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0 agente publico pratica ato comissivo ou omissivo com
devassiddo (imoralidade), por meio de uma conduta
consciente e dolosa. E a pratica de ato lesivo ao eréario ou
que demonstre uma imoralidade qualificada.

Fabio Medina Osorio® relaciona a improbidade
administrativa com a “dimensdo subjetiva da imoralidade”,
qual seja, de “censura ética e de valorizagdo de comportamentos
proibidos™.

Pode-se dizer, entdo, que improbo é o agente publico que
se comporta em desacordo com a moralidade administrativa.
Improbidade, por sua vez, é a imoralidade administrativa
qualificada, em razdo do comportamento proibido, desonesto
e devasso do agente publico.

Aristides Junqueira Alvarenga'® explica que

essa qualificagdo da imoralidade administrativa aproxima
a improbidade do conceito de crime, ndo tanto pelo
resultado, mas principalmente pela conduta, cuja indole
de desonestidade manifesta a devassiddo do agente.

A Lei 8.429/92, que visa proteger o patrimonio publico,
determina, nos artigos 9°, 10 e 11, as modalidades de atos
de improbidade administrativa: enriquecimento ilicito,
lesdo ao erario ou infracdo aos principios da Administragido
Publica. Ha, portanto, uma classificagio tripartite dos atos de
improbidade administrativa. Dai descrever atos de improbidade
administrativa como os

9 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 152.

10 ALVARENGA, Aristides Junqueira. Reflexdes sobre a improbidade
administrativa no direito brasileiro. In: BUENO, Cassio Scarpinella; PORTO
FILHO, Pedro Paulo (org). Improbidade administrativa — questdes polémicas e
atuais. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.88.
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praticados por agentes publicos, com dolo ou culpa, no
exercicio de sua fun¢ido administrativa, que importe em
enriquecimento ilicito, lesdo ao erario ou infragdo aos
principios que norteiam a Administragdo Publica!l.

Na classificagdo tripartite dos atos de improbidade
administrativa, o enriquecimento ilicito, previsto no artigo 9°
da Lei 8429/92, consiste em obter, dolosamente, vantagem
patrimonial indevida, em razdo do exercicio da fungio publica.
O qualificativo patrimonial, para Edilson Nobre Junior'?,
impde que se cuide de vantagem de cunho econdémico, ndo se
vislumbrando como ato de improbidade administrativa aquele
do qual resultou vantagem ndo economica. E indevida, por sua
vez, € a vantagem que nio encontra motivo habil a justifica-la.

A lesdo ao erario publico, conforme disposto no artigo 10
da Lei 8.429/92, consiste em causar, dolosa ou culposamente,
dano ao erario publico, em razdo do exercicio da fung¢io publica.
Erario publico significa tesouro publico, ou seja, dinheiro
arrecadado pelo Estado no exercicio de sua competéncia
tributaria ou outros bens ou valores de valor econémico do
Estado.

No tocante a configuracio da lesdo ao erario, Edilson
Nobre Janior'? descreve condutas de que decorram perda
patrimonial, desvio, apropriagdio, malbaratamento ou
dilapidagdo dos bens e entidades mencionadas no artigo 1°
da Lei 8.429/92. A hipotese de dano moral somente podera
ser cogitada quando dos atos enumerados no artigo 11 da Lei
8429/92.

Por fim, a ofensa aos principios da Administragio

11" GABRIEL, Ivana Mussi. Direito administrativo. Sdo Paulo: Verbatim,
2010. p.35.

12 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Improbidade Administrativa: alguns
aspectos controvertidos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
235, p.70, jan./mar. 2004.

13 Ibid, p. 70-71.
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Publica, com previsdo no artigo 11 da Lei 8.429/92, trata de
tipo subsidiario ou de reserva, que incide apenas se ndo ocorrer
enriquecimento ilicito ou lesdo ao patrimonio publico. Consiste
em, dolosamente, violar os principios da Administragio
Publica. A respeito do artigo 11 da Lei 8.429/92, arremata
Edilson Nobre Junior:

[...] relaciona como de improbidade administrativa
atos atentérios aos principios retores da Administragdo
Publica. Consistem em agdo ou omissdo capazes de violar
os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e
lealdade das institui¢gdes, a medida que colidam com os
postulados balizadores da Administragdo Publica, cuja
enunciagio consta do art. 37, caput, da Lei Maxima'®.

Imperioso advertir que a mera inobserviancia do
principio da legalidade ndo tem o conddo de configurar ato
de improbidade administrativa previsto no artigo 11 da Lei
8.429/92 se nio estiver acompanhado de desonestidade para
com o aparato administrativo. Afinal, como visto alhures, a
improbidade administrativa ¢ uma imoralidade administrativa
qualificada por punir o agente publico desonesto.

2 Educacéo: norma definidora de direitos

A racionalidade, qualidade intrinseca da pessoa humana,
¢ expressdo da agdo consciente do homem sobre as coisas e
sobre si. Segundo Carlos Roberto Jamil Cury', constitui a
marca registrada do homem, que nio se cristaliza no tempo,
pois implica na produgio de novos espagos de conhecimentos.

14 NOBRE JUNIOR, op cit., p.72.

15 CURY, Carlos Roberto Jamil. Direito a educacgio: direito a igualdade,
direito a diferenga. In: VEIGA, Cynthia Greive (Org.). Carlos Roberto Jamil
Cury: intelectual e educador. Belo Horizonte: Auténtica, 2010, p. 117.
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Dai a necessidade de o Estado garantir, pela educagio, essas
“dimensdes estruturais coexistentes na propria consisténcia do
ser humano”, que o humaniza.

A educacido consiste em direito fundamental social,
incluida no rol do art. 6° e consagrada no artigo 205 da
Constituicdo Federal de 1988, como direito de todos e dever do
Estado e da familia, promovida e incentivada com colaboragio
da sociedade, visando o pleno desenvolvimento de uma pessoa,
preparo para o exercicio da cidadania e qualificacdo para o
trabalho.

Por direito fundamental social deve-se entender direito
inerente ao homem, inserido na Constituicio como norma
constitucional. O direito a educagdo, portanto, nido foi
positivado na Constitui¢do para ser formalmente reconhecido,
mas para ser concretamente efetivado.

E que os preceitos constitucionais relativos ao direito
a educagido ndo sdo normas programaticas, mas normas
definidoras de direitos. Nesse sentido, dispde, expressamente,
o artigo 205 (A educagdo, direito de todos e dever do Estado e
da familia, sera promovida e incentivada com a colaboracdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho) c/c
§1° do artigo 208, da Constitui¢do Federal de 1988 (O acesso ao
ensino obrigatorio e gratuito é direito publico subjetivo).

Para Andreas J. Krell,

Os Direitos Fundamentais Sociais a Educagido nio sio
normas “programaticas”, mas foram regulamentados
através do estabelecimento expresso de deveres do Estado
e, correspondentemente, de direitos subjetivos dos
individuos. O Direito 4 Educacgio é definido como dever
do Estado e da familia (art. 205). O art. 208 especifica
que este dever do Estado “serd efetivado mediante a
garantia de (...)”, enumerando, em seguida, uma série
de metas ou objetivos a serem alcangados. O seu §1° diz
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que o0 acesso ao ensino obrigatdrio é gratuito e um direito
publico subjetivo’S.

Em defesa do direito a educacdo como norma definidora
de direitos, assevera Vidal Serrano Nunes Junior,

[...] a Constitui¢do delimita, em tintas fortes, o proposito
de gerar aos individuos uma prerrogativa subjetiva,
imediatamente usufruivel. Por isso, a propria Carta,
desde logo, se da pressa e literalmente atribui ao Estado
o correlato dever de prestar a atividade necessaria a
concretizagdo do direito atribuido. Note-se que nesta
ocorréncia existe uma clareza normativa sem igual:
definiu-se a prerrogativa subjetiva, com identificacdo
incontroversa de quem pode exercé-la, o objeto e quem
possui o dever juridico de presta-lo, no caso, o Poder
Publico'".

Nos termos do disposto no artigo 205 da Constituigdo
Federal de 1988, ha uma obrigagio constitucional ao Estado de
criar condi¢des objetivas para efetivacdo do direito a educagéo.
Essa realizagdo, contudo, ndo constitui uma opgio politica do
governante, nem uma avaliagdo meramente discricionaria da
Administragio Publica; ao contrario, trata-se de uma imposigao
do préprio texto constitucional, de carater vinculante. Entre
elas encontram-se a obrigatoriedade de recursos destinados a
educacgio e a obrigacdo de um Plano Nacional de Educacio, a
fim de que tais recursos tenham destinagdo e acompanhamento
adequados.

16 KRELL, Andreas J. Controle judicial dos servigos publicos bésicos na
base dos direitos fundamentais sociais. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.).
A Constitui¢do concretizada: construindo pontes com o publico e privado.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p. 33.

17 NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. 4 Cidadania social na constitui¢do de
1988: estratégias de positivagido e exigibilidade judicial dos direitos sociais.
Sao Paulo: Verbatim, 2009. p.123.
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Vale ressaltar o posicionamento do Supremo Tribunal
Federal, no RE 594.018-AgR, a respeito da educacgéio, a saber:

A educagio ¢ um direito fundamental e indisponivel
dos individuos. E dever do Estado propiciar meios que
viabilizem o seu exercicio. Dever a ele imposto pelo
preceito veiculado pelo artigo 205 da Constituigdo do
Brasil. A omissdo da administragdo importa afronta a
Constituicdo (RE 594.018-AgR, Rel. Min. Eros Grau,
DJE 7/8/2009).

Nesse sentido, pode-se afirmar que o Estado tem dever
politico-juridico impostergavel de promover, facilitar e oferecer
educagdo a todos, indistintamente. Inclusive, possui dotagio
orcamentaria para tanto, pois o ordenamento constitucional
estabelece, expressamente, a vinculagdo de receitas
or¢amentarias para gastos especificos com a educagio. E o que
dispde a norma impositiva do artigo 212 da Constitui¢do de
1988, que sera abordada em seguida.

4 Vinculacido de receitas publicas para educacgio

Em matéria de educacio, a vinculacdo de receitas
orcamentarias, de acordo com Romualdo Portela Oliveira,
consiste na “previsio, no texto constitucional, de uma aliquota
minima da receita de impostos a ser aplicada em educagio'®”.

Essa vinculacio constitucional de receitas orcamentarias
prioriza, aprimora ¢ fortalece a educagio escolar, no contexto
das politicas publicas, garantindo a sua efetivagdo na medida

18 OLIVEIRA, Romualdo Portela de. O financiamento da educacéo. In:
OLIVEIRA, Romualdo Portela de; ADRIAO, Theresa (Org). Gestdo,
financiamento e direito a educagdo: analise da Constitui¢do Federal e da LDB.
3. ed. Sdo Paulo: Xam3, 2007. p. 89.
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em que exige dos governantes a aplicagdo de um minimo de
recursos na educagio independente de mudancas politicas.

Nos termos do artigo 212 da Constitui¢io Federal de
1988, a

Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte
e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencio e desenvolvimento do ensino.

A respeito da importancia do dispositivo legal do artigo
212 para salvaguarda do direito a educac¢do, Manoel Gongalves
Ferreira Filho realca:

No desiderato de garantir para 0 ensino recursos
vultosos, o texto constitucional vincula parcela da
arrecadagio de impostos (e ndo de outros tributos),
inclusive a transferéncia (de impostos) a manutengio e
desenvolvimento do ensino. [...] A aplicagdo da parcela,
prevista neste artigo, deve ser na manutengio, quer dizer,
no custeio do ensino, ou no seu desenvolvimento, o
que engloba a ampliagdo do sistema de ensino e o seu
aprimoramento®®.

O artigo 69 da LDB (Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagio Nacional — Lei 9394/96) disciplina tal vinculagido de
forma mais detalhada:

Art. 69. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos
de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, ou 0 que consta nas
respectivas Constitui¢des ou Leis Organicas, da receita

19 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a constituigdo
brasileira de 1988. v. 4. Arts. 170-245. Sao Paulo: Saraiva, 1995. p. 78-79.
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resultante de impostos, compreendidas as transferéncias
constitucionais na manutencdo e desenvolvimento do
ensino publico.

Vale dizer que os Estados do Rio Grande do Sul (artigo
202) e do Rio de Janeiro (artigo 314) ampliaram, nas suas
Constitui¢des estaduais, a aliquota para vinculagio de recursos
para educagio para 35%, e os Estados do Piaui e de Sdo Paulo
(artigo 255), para 30%. A vinculagio de recursos para educagio
na Lei Organica do Municipio de Sido Paulo, por exemplo, é
de, no minimo, 31% (artigo 208).

Qual o teor da expressio manutengio e desenvolvimento
do ensino?

Diferente do artigo 156 da Constituicdo de 1934, que
se valia da denominacdo manutencio e desenvolvimento
dos sistemas educativos, a atual expressdo “manutencido e
desenvolvimento do ensino” aparece, pela primeira vez, no
artigo 169 da Constituigdo de 1946 (Anualmente, a Unido
aplicara nunca menos de dez por cento, e os Estados e o Distrito
Federal e os Municipios nunca menos de vinte por cento da renda
resultante dos impostos na manutengdo e desenvolvimento do ensino),
mantendo-se no artigo 212 do texto constitucional vigente.

No conceito doutrinario de manutencgio e desenvolvimento
do ensino, como explica Motauri Cioccheti de Souza?,
por manutengdo deve-se compreender a continuidade, a
preservacdo, custeio da estrutura material e humana necessaria
ao funcionamento do sistema educativo e por desenvolvimento,
o significado de evolugio, ampliagdo, aprimoramento da
estrutura, de oferta continua de novas técnicas e metodologias
destinadas a efetiva democratizacdo do ensino e constante
melhoria.

Ha, contudo, um conceito legal de despesas em
manuten¢do e desenvolvimento do ensino trazido pelo

20 SOUZA, op. cit., p.140-141.

RIJMPAM v.15, n.1/2, jan./dez. 2014



Ivana Mussi Gabriel

artigo 70 da LDB, considerando-as, de modo geral, como as
realizadas para satisfacdo dos objetivos basicos das instituigdes
educacionais, incluindo, num rol meramente taxativo, varias
situacdes:

I- remuneracgio e aperfeicoamento do pessoal docente e
demais profissionais da educagéo;

II- aquisi¢do, manutengio, construgdes e conservagio
das instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino;
III- uso e manutencdo de bens ou servicos vinculados ao
ensino;

IV- levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas
visando aperfeicoamento da qualidade e expansido do
ensino;

V- realizagdo de atividades-meio necessarias ao
funcionamento dos sistemas de ensino;

VI- concessdo de bolsas de estudos a alunos de escolas
publicas e privadas;

VII- amortizagdo e custeio de operagdes de crédito
destinadas a atender ao disposto nos incisos deste artigo;
VIII- aquisi¢do de material didatico-escolar e manutengio
de programas de transporte escolar

O artigo 212, §4°*' da Constituicdo de 1988 exclui,
expressamente, da vinculagido constitucional de recursos para
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino, as despesas como
os programas suplementares de alimentagio e a assisténcia a
saude, sendo, pois, financiados por contribui¢des sociais ou
outros recursos or¢amentarios. O artigo 71 da LDB, de forma
exemplificativa, também exclui desse percentual algumas
situagdes, como as despesas realizadas com escolas de governo
(inciso IIT), asfaltamento de rua onde se situa escola (inciso V):

21 Os programas suplementares de alimentagio e assisténcia a satude

previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos provenientes de
contribuigdes sociais e outros recursos or¢amentarios.
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I- pesquisa, quando nfo vinculada as institui¢cdes de
ensino, ou, quando efetivada fora dos sistemas de ensino,
que nio vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua
qualidade ou a sua expansio;

II- subvencgdo a institui¢des publicas ou privadas de
carater assistencial, desportivo ou cultural;

III- formagdo de quadros especiais para administragdo
pubica, sejam militares ou civis, inclusive diplomaticos;
IV- programas suplementares de alimentagio, assisténcia
médico-odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e
outras de assisténcia social;

V- obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para
beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar;

VI- pessoal docente e demais trabalhadores da educacéo,
quando em desvio de fung¢do ou em atividade alheia a
manutencgio e desenvolvimento do ensino

Importante destacar a impropriedade do uso da expressdo
“vinculag¢do” no artigo 212 da Constitui¢do Federal de 1988.

O termo vinculacgio, do latim vinculum, quer dizer lago,
liame, ligagdo ou elo. No sentido juridico, significa também
alianca, conexio entre duas ou mais coisas ou pessoas, tornando-
as relacionadas. Dentro do sistema or¢amentario e financeiro,
vinculagdo de receitas refere-se as receitas que possuem uma
destinacio especificada. Para que haja vinculagio, é importante
estabelecer, na expressdo de André Castro Carvalho®*, um
“elo normativo entre fonte e destino”.

Na vinculagido nio ha preocupacio com a obrigatoriedade
no gasto no mesmo exercicio financeiro. A receita legalmente
vinculada a uma finalidade especifica deve ser utilizada
exclusivamente para atender essa finalidade especifica, ainda
que em diverso exercicio financeiro. E o que dispde o paragrafo
unico do artigo 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal?® (LC n°

22 CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas publicas. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2010. p.120. w

23 Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.
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101/2000). Vincula-se, portanto, a fonte ao seu destino. O que
a vinculagio nio admite ¢ a tredestinagio, ou seja, o desvio de
finalidade, a transmutacdo do fim, a destinacdo desconforme,
que importe na alteragdo da predeterminagio do gasto.

André Castro Carvalho apresenta exemplo interessante
para elucidar a vinculagio de receitas, nos seguintes termos:

[...] pode-se cogitar uma hipotética vinculagdo de 10%
sobre receita de um tributo incidente sobre combustivel
e destinada a um fundo de fomento a infraestrutura:
nesse caso, ndo ha obrigatoriedade do gasto anual desses
recursos. O ente federativo pode, por exemplo, decidir
acumular o montante de verbas no fundo para daqui a
dois anos construir um rodovia transnacional, ou, entdo,
modernizar todos os aeroportos do Pais. Mas, para
tanto, pode ser que precise auferir mais recursos que
ultrapassem o exercicio financeiro®.

Normalmente, as vinculagdes de receitas se materializam
nos Fundos Especificos. De acordo com artigo 71 da Lei
4.320/64, por Fundos Especificos deve-se entender receitas
especificadas, criadas por lei, para realizagdo de determinados
objetivos ou servicos, como o FUNDEB (Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento da Educagido Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo), regulamentado
pela Lei 11.494/07. Afinal, conclui André Castro Carvalho®,
“como as vinculagdes tém seus propositos predeterminados, os
fundos sdo ferramentas tuteis para operacionaliza-las”.

Contudo, o termo vinculacdo ndo se confunde com
despesas obrigatorias. Nas despesas obrigatorias, como o
proprio nome diz, ha preocupagido com a obrigatoriedade no
gasto. Nos comandos constitucionais que estabelecem despesas
obrigatérias, o ente federativo tem o encargo de gastar o minimo

24 CARVALHO, op. cit., p.120.
25 Ibid., p.234.
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percentual de receita num exercicio financeiro determinado. E o que
se da com as receitas de impostos remetidos obrigatoriamente
a manutencido e desenvolvimento do ensino que, nos termos
do artigo 212, estabelece para Unido o dever de aplicar,
no minimo, 18% e para os Estados, Distrito Federal e aos
Municipios, 25%.

A respeito do critério diferenciador entre vinculagio
de receitas e despesas obrigatorias, André Castro Carvalho
assevera:

[...] ha, em nossa opinido, um critério diferencial que
separa vinculagdo de receita de despesas obrigatorias. O
fator preponderante é, justamente, a obrigatoriedade no
gasto. A despesa obrigatéria, conforme o préprio nome
diz, obriga ao gasto no exercicio financeiro, diferentemente
da vinculagdo. Esta, por outro lado, apenas estabelece
um elo normativo ente uma fonte e destino?.

Embora a regra do artigo 212 da Constitui¢do Federal
de 1988 trate de despesas obrigatorias minimas para educagio
e nido, propriamente, de vinculagdo, porque ha, na verdade,
obrigatoriedade no gasto, o presente trabalho tratara como
sindnimas, ja que existe um proposito maior nessa regra
que precisa ser revelado: a nfo vinculagdo ou destinagdo
constitucional de recursos para educagio ou desvio destes para
outras areas da administragido implica em ma-gestdo publica,
desonestidade funcional, imoralidade qualificada, que solapa
o direito fundamental a educacfo, incorrendo em ato de
improbidade administrativa.

26 CARVALHO, op. cit., p.120.
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5 Ato de improbidade administrativa ofensivo aos
principios da Administracio Publica

O nio cumprimento integral do artigo 212 da
Constitui¢do Federal de 1988, ou seja, o desvio dos recursos
vinculados a educacgdo ou a aplicacdo em niveis inferiores ao
constitucionalmente determinado, podera configurar ato de
improbidade administrativa tipificado no artigo 11 da Lei
8.429/92, exigindo-se, para tanto, prova incontestavel da
conduta desonesta ¢ do dolo do agente publico, aplicando-
se ao improbo as sangdes legais cabiveis. Embora ndo haja
enriquecimento ilicito, nem vantagem indevida, essa situagio
incorrerd em flagrante violagdo dos principios da legalidade e
da moralidade que regem a Administragdo Publica.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa,
que atenta contra os principios da administragdo
publica, qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres
de cumprimento da lei, honestidade, imparcialidade,
lealdade as institui¢des e notadamente:

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

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

III- revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em
razdo das atribui¢des e que deva permanecer em segredo;
IV—negar publicidade aos atos oficiais;

V- frustrar licitude de concurso publico;

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

VII- revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de
terceiro, antes da respectiva divulgagdo oficial, teor de
medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco de
mercadoria, bem ou servigo.
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Como preconiza o artigo 11 da Lei 8.429/92, todo agente
publico que comportar-se em desacordo com os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade, estara
incorrendo em ato de improbidade administrativa, porque tais
valores estdo relacionados com os principios da Administragdo
Publica. E o que explica Roberto Decomain:

De toda sorte aqueles valores ou coincidem diretamente
com principios constitucionais da Administragdo ou
estdo nitidamente compreendidos neles. A legalidade ¢é
expressamente referida no capur do artigo. A honestidade,
ali também presente, é marca caracteristica da quebra
do principio constitucional da impessoalidade. Por fim,
a lealdade as institui¢gdes gravita também na Orbita da
moralidade administrativa. Quem ¢é desleal para com a
entidade estatal em nome da qual ou para a qual atua,

agride a moralidade administrativa®’.

No mesmo sentido, dispde Marcelo Figueiredo:

Infringe o dever de honestidade o agente que mantém
conduta incompativel com a moralidade administrativa.
Infringe o dever de imparcialidade aquele que atenta
contra a impessoalidade [...]. Infringe a legalidade o
agente que ndo age rigorosamente segundo a lei (sentido
amplo) — administrar ¢é aplicar a lei de oficio. Desleal é
o agente que infringe um desdobramento do principio
da moralidade administrativa. Pode ser desleal de varias
formas: revelando fatos ou situagdes reservadas ao
ambito da Administracdo (incisos III e VII), induzindo
em erro, no exercicio de suas atividades, as instituicdes
a que serve?,

2T DECOMAIN, op. cit., p.142-143.
28 FIGUEIREDO, op. cit., p.119.
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Nio obstante, nem todo ato comissivo Oou Omissivo
cometido pelo agente publico, que fere os principios
constitucionais da Administracdo Publica, sera considerado
improbidade administrativa. Para sé-lo, é necessario fazer prova
da ma-fé do servidor publico, da sua conduta desonesta, no
evidente proposito de lesionar o patrimonio publico, pois a Lei
8.429/92 possui sang¢des severas que ndo devem ser aplicadas
de forma arbitraria, sem prova detalhada da violagdo dos
deveres de honestidade, imparcialidade legalidade e lealdade.

Para Marcelo Figueiredo, ha uma impropriedade na
literalidade do artigo 11 da Lei 8.429/92, pois nem sempre um
ato contrario ao principio da legalidade sera imoral.

Deveras, novamente, a lei peca por excesso ao equipar o
ato ilegal ao ato de improbidade administrativa; ou, por
outra, o legislador, invertendo a dic¢dio constitucional,
acaba por dizer que ato de improbidade pode ser
decodificado como toda e qualquer conduta atentodria a
legalidade, lealdade, imparcialidade etc. Como se fosse
possivel, de uma penada, equiparar coisas, valores e
conceitos distintos. O resultado é o arbitrio. Em sintese,
nio pode o legislador dizer que tudo é improbidade®.

Nido ¢ correto, portanto, reduzir a improbidade
administrativa a mera violagdo do principio da legalidade
administrativa. Para alcangar a esfera de ato improbo
enquadrado no artigo 11 da Lei 8.429/92, a conduta do
agente publico deve extrapolar o campo da mera ilegalidade
administrativa. Exige-se um plus, um desvio de carater, a ma-
fé, que constitui esséncia da imoralidade qualificada.

Marino Pazzaglini Filho® ressalta que a “ilegalidade nio
¢ sindnima de improbidade e a ocorréncia daquela, por si so,

29 FIGUEIREDO, op cit., p.117.
30 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa
comentada. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p.102.
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nio configura ato de improbidade administrativa”. Entdo, os
atos ilegais que

nioserevestem de inequivoca gravidade, que ndo ostentam
indicios de desonestidade ou ma-fé, que decorrem da
inabilitagdo ou despreparo escusaveis do agente publico,
néo configuram improbidade administrativa.

Para Mauro Roberto Gomes de Mattos,

[...] o ato administrativo que agride os principios
constitucionais (art. 11 da Lei n° 8429/92) devera ser
imoral, configurado por uma desonestidade intencional,
desatrelada de peculiaridades pessoais negativas, como
a inabilidade e o despreparo cultural do agente publico,
que nido ddo azo a agdo de improbidade. O ato de
improbidade administrativa transcende a ilegalidade do
ato para penetrar se houve ou nio boa-fé, quando da
atuagdo publica, pois ela se presume, sendo certo que a
ma-fé tera que ser provada. [...] Assim, a pratica de ato
administrativo s6 adquire o szatus de improbo quando a
conduta antijuridica ofende os principios constitucionais
que sdo direcionados para a Administragio Publica,
coadjuvados pela ma-fé do agente publico, através de um
ato desonesto?!.

Em contrapartida, Benedicto de Tolosa Filho preconiza
que:

Os chamados atos falhos, ou seja, aqueles que embora
colidam com os principios da Administragio Publica
foram praticados com boa-fé e nfo lesionaram o
patrimonio publico ou ainda as falhas formais de pequeno
significado podem ser relevados sob pena de invalidar a
Administragido, nem sempre confiada a agentes capazes e
efetivamente treinados®.

31 MATTOS, op. cit., p.378-379.
%2 TOLOSA FILHO, Benedicto. Comentdrios a lei de improbidade
administrativa. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 148-149.
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Considera-se o artigo 11 da Lei 8.429/92 como tipo
subsidiario ou de reserva, sendo aplicado somente quando
ndo configurada as hipoteses de enriquecimento ilicito ou de
lesdo ao erario. Além disso, o referido dispositivo legal deve ser
informado pela conduta desonesta e pelo elemento subjetivo
consubstanciado, para maioria da doutrina, no dolo genérico
do agente publico, que requer vontade manifesta de realizar
conduta contraria aos deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade.

Vale lembrar que a responsabilidade por ato de
improbidade administrativa ¢ sempre subjetiva, dependendo,
portanto, da presenga do dolo na conduta do agente publico.

Nas observacdes de Eurico Bitencourt Neto,

[...] pode inexistir resultado material danoso -
enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario — e,
ainda assim estar configurado ato de improbidade
administrativa. Neste caso, também fundamental
tenha havido dolo, j4 que a norma tem em vista é a
desonestidade, a deslealdade, a ma-fé do agente publico
para com os valores essenciais do sistema juridico. A
violagdo dos deveres fundamentais, para que cause
dano ao patriménio moral do Estado, deve ter consigo
o comportamento desonesto do administrador publico.
Desonestidade pressupde intengdo*.

A respeito do dolo genérico na conduta do agente publico,
o Superior Tribunal de Justica dispde que:

Ainda que se admita a necessidade de comprovagdo desse
elemento subjetivo, forgoso reconhecer que o art. 11 nio

33 BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade administrativa e violacdo de
principios. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p.114.

RIJMPAM v.15, n.1/2, jan./dez. 2014

99



100

A ndo vinculagdo constitucional de receitas publicas para educagdo como ato
de improbidade administrativa

exige dolo especifico, mas genérico: “vontade de realizar
fato descrito na norma incriminadora”. Nessa linha, é
desnecessario perquirir a existéncia de enriquecimento
ilicito do administrador publico ou o prejuizo ao Erario.
O dolo estd configurado pela manifesta vontade de
realizar conduta contraria aos deveres de honestidade e
legalidade, e aos principios da moralidade administrativa
e da impessoalidade (REsp 765.212/AC, rel. Min.
Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 2 mar.
2010, acérdido pendente de publicagdo).

Pode-se concluir que, para configuragdo do disposto no
artigo 11 da Lei 8.429/92, devem estar presentes, na expressio
de Mauro Roberto Gomes de Mattos®4, os seguintes requisitos:
acdo ou omissdo do agente publico que viole principios éticos
(constitucionais) da Administragdo; comportamento funcional
devasso, desonesto, de ma-fé, caracterizado por um ato ilicito
ou ilegal; dolo, caracterizado pela manifesta vontade omissiva
ou comissiva de violar principio constitucional regulador da
Administracio.

Na falta de qualquer desses requisitos, portanto, ndo ha
que se falar em ato de improbidade administrativa.

6 A nio vinculagdo constitucional de receitas publicas
para educacio como ato de improbidade administrativa

O chefe do Poder Executivo que ndo observa o percentual
minimo de receitas na manutencido e desenvolvimento de
ensino despreza norma cogente do artigo 212 da Constituigio
Federal de 1988 e viola, diretamente, o principio da legalidade
administrativa, que exige do administrador fiel execugéo
a lei. Inegavel que esse desvio de verbas acaba por lesionar,
sobretudo, importante direito fundamental da pessoa humana:

34 MATTOS, op. cit., p.376-377.
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a educacgio.

Diante dessa conduta ilicita, estaria 0 mesmo cometendo
ato de improbidade administrativa punivel com as sangdes
severas do artigo 12 da Lei 8.429/92? Essa é uma questio
polémica.

Como exposto, a Lei 8.429/92, que regulamenta o {4° do
artigo 37 do Texto Fundamental, foi criada com o propdsito
de punir exclusivamente o administrador desonesto. Por
desonestidade deve-se entender o “desvio de conduta do agente
publico que, no exercicio indevido de suas fungdes, afasta-se
dos padrdes éticos morais da sociedade®”. O comportamento
do agente publico considerado improbo, que revela ma-fé na
gestdo da coisa publica, deve, portanto, extrapolar o campo da
ilegalidade administrativa.

Ora, quando o administrador publico se omite do
dever constitucional de aplicar recursos na educagio ofende
a legalidade e, sobretudo, a moralidade administrativa, que
constituem principios basilares da Administragdo Publica com
previsdo no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988.
Consabido, a inobservincia desses principios constitucionais
constitui ato de improbidade administrativa tipificado no artigo
11 da Lei 8.429/92.

Partindo-se do pressuposto de que a desonestidade
funcional, que importa num comportamento devasso do
administrador, constitui conduta dolosa sem a qual ndo ha
improbidade administrativa, para o presente trabalho esta
presumido o dolo do chefe do Poder Executivo que, com o
desvio das receitas destinadas para educacgido, fere norma
constitucional mandamental do artigo 212 e despreza direito
inerente ao homem, fundamental, por se tratar de dolo
administrativo, submetendo-o, inconteste, as sancdes severas
do artigo 12 da Lei 8.429/92.

35 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo
constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 2611.

RIJMPAM v.15, n.1/2, jan./dez. 2014

101



102

A ndo vinculagdo constitucional de receitas publicas para educagdo como ato
de improbidade administrativa

Nio é demais afirmar, sempre que ha violagdo aos
direitos fundamentais tem-se configurado ato de improbidade
administrativa.

Nesse sentido, Fabio Medina Os6rio®S infirma que

toda improbidade pressupde agressio aos direitos
fundamentais, tanto se vier a expressar-se pela ma-
gestdo publica em modalidades de corrupgio, grave
desonestidade funcional ou grave influéncia funcional,
nio importa.

O denominado dolo administrativo resta configurado
sempre que o agente publico vulnera, de modo intoleravel, as
normas constitucionais veiculadoras de protegdo aos direitos
fundamentais. Esse elemento subjetivo se perfaz acabado
nas hipoteses de transgressdo funcional, como aquela em
que o chefe do Poder Executivo deixa de aplicar ou aplica
insuficientemente percentual de receitas de impostos na
manutencio e desenvolvimento do ensino.

A respeito de dolo administrativo, dispde Fabio Medina
Osorio:

Um administrador atua ou pode atuar, dolosamente
quando, de modo deliberado, vulnera, porque quer
vulnerar, normas legais para satisfazer fins ilicitos,
sejam publicos ou privados. O estilo autoritario do
administrador que atropela o Estado de Direito, eis ai
algo que pode marcar o dolo administrativo. [...] Quando
se percebem sinais de ma-fé, ou de ignorancia inescusavel
e grosseira, emergem sinais de atuagdo dolosa. Nio se
trata de dolo tradicional, uma intenc¢do necessariamente
ostensiva ou vinculada a persegui¢do de objetivos de
enriquecimento ilicito. O dolo de que se cogita aqui ¢
mais sutil, sofisticado, delineando posturas autoritarias,
prepotentes, vingativas, rancorosas ou simplesmente

36 OSORIO, op. cit., p.264.
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estupidas®’.

Contudo, nem toda jurisprudéncia de Tribunais
Superiores corrobora desse mesmo entendimento.

Para o Superior Tribunal de Justi¢a, a ndo vinculagio de
receitas na educagio so sera considerada ato de improbidade
capitulada no artigo 11 da Lei 8429/92 se configurada, com
prova irrefutavel, a conduta do agente e o dolo genérico, sob
pena de descaracteriza-lo, como se depreende do seguinte
ementario:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL -
AGRAVO REGIMENTAL - ACAO CIVIL PUBLICA -
IMPROBIDADEADMINISTRATIVA-LEIN.8.429/92
- LESAO A PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS
- AUSENCIA DE DANO AO ERARIO - NAO
CARACTERIZACAO DO ELEMENTO SUBJETIVO
- ATO DE IMPROBIDADE NAO CONFIGURADO
- REEXAME DE MATERIA FATICO-PROBATORIA
- SUMULA 07/STJ.

1.Em relacdo a alegada violagdo do principio da
legalidade, a tese construida pelo recorrente, de que “a
aplicagdo de recursos na educacdo em niveis inferiores ao
constitucionalmente determinado” (fl. 369) configurou, por
si 80, ato de improbidade administrativa demandaria, na
forma com apresentada, o revolvimento fatico-probatodrio
dos autos - procedimento vedado pelo enunciado sumular
7/ST].

2.0 Tribunal a quo fundamentou seu entendimento,
ao concluir que nfo existem dolo ou culpa na conduta
do agente, ma-fé, ¢ muito menos prejuizo ao erario, e
deduziu que o ato nfo se amoldaria ao art. 11 da Lei de
Improbidade Administrativa.

3.E indispensavel, para a caracterizacio do ato de
improbidade administrativa descrito nos arts. 9 e
11 da Lei n. 8429/92, a existéncia de dolo genérico,
consubstanciado na “vontade de realizar fato descrito
na mnorma wcriminadora “ (REsp 765.212/AC. Rel.

37 Ibid., p.249-250.
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Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
2.3.2010, acordao pendente de publicagio).

Agravo regimental improvido (AgRg no recurso especial
n® 752.272 — GO, rel. Min. Humberto Martins, D] 25
maio 2010).

O Tribunal de Justiga de Sdo Paulo, na Ap. n° 0168404-
39.2008.8.26.0000, a respeito da aplicagdo de percentual
inferior ao minimo constitucional destinado ao ensino (25%b)
por um ex-prefeito do Municipio de S3o José da Bela Vista,
reconheceu que nio ha ato de improbidade administrativa sem
ma-fé reveladora da desonestidade e que a falta de especifica
comprovagio de dolo ou ma-fé para a qualificagdo do ato como
de improbidade esta superada. Nesses termos, segue trecho da
decisdo:

Repita-se, em resumo, para todas as infragdes
atribuidas nestes autos ao apelante, que nem toda
ilegalidade configura improbidade (afinal, “improbidade
administrativa pressupde um ato improbo, desonesto, ervado
de md fé”: Ap. n° 0018692- 23.2008.8.26.0566, rel. Des.
Franklin Nogueira, j. 22/02/2011), pois é preciso, neste
passo, avaliar as infragdes a luz da Lei de Improbidade
Administrativa, considerando, inclusive, o elemento
subjetivo indispensavel as sangdes.

E, nesse exame, além da auséncia de desvio ou
apropriagdo de verba publica, de vantagem patrimonial
propria e de prejuizo ao erario, impde-se reconhecer a
falta de especifica comprovagdo de dolo ou ma-fé 6nus
probatorio do Ministério Publico, para a qualificagdo
dos atos como de improbidade, lembrando-se que a
orientagio anterior que dispensava a ma-fé, na hipdtese
do art. 11 da Lei n° 8.429/92 (STJ, REsp 880662/MG,
rel. Min. Castro Meira, j. 15/02/2007, D] 01/03/2007,
p 255) estd superada [...]. Equivocos orgamentarios,
duvidas de interpretagio, falhas de gestdo administrativa,
falta de detalhamento ou da melhor opgdo decisdria na
Administragido Publica, enfim, podem, de fato,nomaximo,
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indicar irregularidades, mas dai afirmar ocorréncia de ato
improbo, marcado pela ma-fé, vai uma boa distincia.
Logo, sem ma-fé reveladora de desonestidade, nio ha ato
de improbidade (TJ/SP. 1* Camara de Direito Publico.
Ap.n° 0168404-39.2008.8.26.0000, rel. Des. Vicente de
Abreu Amadei, j. 4 out. 2011).

Em contrapartida, decisdo do mesmo Tribunal de Justica
de Sao Paulo, na Ap. n 388.141.5/2-00 que, diante do desvio
de percentual minimo reservado ao ensino para outras despesas,
condenou o ex-prefeito do Municipio de Sdo José da Bela Vista
por ato de improbidade administrativa incurso no artigo 11 da
Lei 8.429/92, com o seguinte fundamento:

Naio tem o Administrador Publico poderes discricionarios
paradescumprir mandamento impositivo da Constituigio,
ainda que em ‘pequena propor¢do’. A alega¢do de que
pode ter inocorrido defesa do administrador publico pelo
fato (alegado) de ndo receber DOE ¢ inconsistente. O
pagamento de despesas de anteriores administragdes
também em nada auxilia. A fls. 26 consta a aquisigdo
(consideradas despesas inelegiveis) de bola de futebol,
medalhas, troféus, redes etc., retengdo de INSS de 1998,
FGTS de 1997 etc.

Curioso adimplir gastos com FGTS, INSS de exercicios
anteriores, adquirir bolas e medalhas com recursos do...
ensino. Cuidou-se de diminuir os gastos administrativos?
Houve reducgio de cargos de provimento em comissio?
Veiculos? Mas o ensino, este sim, t30 necessario ao pais,
foi prejudicado (TJ/SP, Ap.n 388.141.5/2-00, rel. Des.
Oswaldo Luiz Palu, j. 11 maio 2011).

Nio obstante, importante destacar o projeto de lei que
dispde sobre a criagdo da Lei de Responsabilidade Educacional
(PL 5580/05), de autoria de Paulo Delgado, que altera a
redagdo do artigo 11 da Lei 8.429/92 para incluir o inciso VIII,
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no sentido de prever como ato de improbidade administrativa
que atenta contra os principios da administragdo publica o
nido cumprimento do percentual minimo de receita resultante
de impostos, compreendida proveniente de transferéncias na
manutencio e desenvolvimento de ensino.

Comaaprovagiodaleide Responsabilidade Educacional,
o artigo 11 da Lei 8429/92, passa a ter seguinte redagio:

VIII- deixar de aplicar, a autoridade e o agente publico,
direta ou indiretamente responsavel, o percentual
constitucional minimo da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencgio e desenvolvimento do ensino.

Trata-se de uma iniciativa louvavel que ressalta, com
tintas fortes, a existéncia da educacido como nucleo de direito
fundamental, intangivel, que ndo pode ser preterido pelos
gestores publicos sob a falsa alegacio de insuficiéncia de recursos
orcamentarios. A nio aplicagdo de recursos na manutengio e
desenvolvimento do ensino constitui, nos termos do projeto
de lei, ato de improbidade administrativa capitulado no inciso
VIII do artigo 11 da Lei 8.429/92.

Todavia, recentemente, o projeto da Lei de
Responsabilidade Educacional foi arquivado na Mesa Diretora
da Camara dos Deputados, numa atitude que revela, de forma
explicita, o desprezo dos nossos legisladores pela efetividade do
direito fundamental a educacio.
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7 Conclusao

No ordenamento juridico nacional, a educagio constitui
direito fundamental social consagrada no artigo 205 da
Constitui¢do Federal de 1988 como direito de todos e
dever do Estado e da familia, promovida e incentivada com
colaboracido da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento
de uma pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho.

Nio se trata de uma promessa constitucional. O Estado
tem o dever politico-juridico impostergavel de promover,
facilitar e oferecer educacio a todos, indistintamente. Inclusive,
possui dotagdo or¢amentaria para tanto, pois o ordenamento
constitucional estabelece, expressamente, a vinculagdo de
receitas or¢camentarias para gastos especificos com a educacio.

Por ser direito fundamental, a omissdo governamental
na vinculagdo de percentual minimo de receitas de impostos,
na manuteng¢io e desenvolvimento do ensino, como previsto
na norma do artigo 212 da Constituicio Federal de 1988,
implica num comportamento proibido e desonesto do gestor
publico, que descumpre um dever politico-juridico, solapa
as regras internas de boa administragio, cabendo, portanto,
responsabiliza-lo por ato de improbidade administrativa nos
termos do artigo 11 da Lei 8.429/92, porque viola principios
basicos da Administracdo Publica.

Diante da apuragio minuciosa e detalhada da conduta
ilicita do agente publico, que deixa de aplicar ou aplica
insuficientemente recursos na area de educacgio, o que pode ser
feito, inclusive, pelo Tribunal de Contas em regular auditoria,
resta comprovado ato de improbidade administrativa, pois
evidente o dolo administrativo, que exige do administrador o
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conhecimento da ilicitude do ato praticado e isso ele o tem
quando deixa de cumprir o disposto no artigo 212 da Lei
Fundamental.

Entender o contrario significa ser conivente com o uso
irregular de recursos publicos, com a desonestidade e corrupgio,
estimulando o chefe do Poder Executivo improbo a agir contra
os principios da legalidade e moralidade administrativa que
regem todo aparato administrativo.

Tal como o filésofo Didgenes que, com sua lanterna,
“deu expressdo a seu pensamento, preferindo mostra-lo e
exemplifica-lo através de agdes e de gestos a dar um apanhado
lingtiistico dele®®”, buscar-se-4, com o presente trabalho,
a penalizagdo por improbidade administrativa de qualquer
governante que nio cumprir o determinado no artigo 212 da
Constituicdo Federal de 1988.

Afinal, a omissdo na aplicagdo de recursos no ensino
representa, inconteste, conduta ilegal, ilicita e improba,
com presumivel dolo administrativo, que despreza direito
fundamental a educagio, nucleo intangivel da Constituigio,
sem 0 qual o homem néo sobrevive.

The non-binding constitutional government revenue for
education as an act of improper conduct

Abstract: The budgets not constitutional linked to keep and develop
the teaching, based on article 212 of the Constitution of 1988, hurt
the fundamental right to Education and it claims to responsibility of
the Executive Power in charge related to the poor management of
the public thing. It is a forbidden and dishonest behavior, immoral
qualified, that results an act of administration improbidity, as seen in
thearticle 11 of the law 8.429/92, because it insults principles of legality
and morality of the Public Administration. Although majority of the

38 NAVIA, Luis E. Didgenes, O cinico. Sdo Paulo: Odysseus, 2009. p.159.
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doctrine and jurisprudence demand evidence of the wrong procedure
by the public agent in order to punish, someone understands that the
lack of money applied to teaching or the application of less than that
one written in the Constitution is, undoubtedly, procedure related to
the dishonesty, because it violates the fundamental right to Education
and thus, it is an act of improbidity with a presumptive administrative

fraud.
Keywords: Administration improbidity. Education.
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