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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 734.984 - SP (2005/0044974-2)

RELATOR
R.P/ACORDAO
RECORRENTE
ADVOGADO
RECORRIDO

: MINISTRO JOSE DELGADO

: MINISTRO LUIZ FUX

: ADAUTO APARECIDO SCARDOELLI

: FLAVIO CROCCE CAETANO E OUTRO

: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

EMENTA

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI  8.429/92.
AUSENCIA DE DOLO. IMPROCEDENCIA DA ACAO.

1. O ato de improbidade, na sua caracterizagcdo, como de regra, exige
elemento subjetivo doloso, a luz da natureza sancionatoria da Lei de
Improbidade Adminigtrativa.

2. A legitimidade do negdcio juridico e a auséncia objetiva de
formalizacdo contratual, reconhecida pela ingténcia locd, conjura a
improbidade.

3. E que "0 objetivo da Lei de Improbidade é punir o administrador
publico desonesto, ndo o inabil. Ou, em outras palavras, para que
se enquadre o agente publico na Lei de Improbidade € necessario
gue haja o dolo, a culpa e o0 prejuizo ao ente publico, caracterizado
pela acdo ou omissdo do administrador publico.” (Mauro Roberto
Gomes de Mattos, em "O Limite da Improbidade Administrativa”,
Edit. América Juridica, 22 ed. pp. 7 e 8). "A finalidade da lei de
improbidade administrativa € punir o administrador desonesto”
(Alexandre de Moraes, in "Constituicdo do Brasil interpretada e
legislacdo constitucional”, Atlas, 2002, p. 2.611)."De fato, a le
alcanca o administrador desonesto, ndo o inabil, despreparado,
incompetente e desastrado” (REsp 213.994-0/MG, 12 Turma, Rel.
Min. Garcia Vieira, DOU de 27.9.1999)." (REsp 758.639/PB, Rdl.
Min. José Delgado, 1.2 Turma, DJ 15.5.2006)

4. A Le 8.429/92 da Acdo de Improbidade Adminigtrativa, que explicitou
0 céanone do art. 37, § 4° da Condtituicdo Federd, teve como escopo
impor sangdes aos agentes publicos incursos em atos de improbidade nos
casos em que a) importem em enriquecimento ilidto (art.9°); b) que
causem prguizo ao er&rio publico (art. 10); ¢) que atentem contra 0s
principios da Administracdo Publica (art. 11), agui também
compreendida a lesdo a mordidade administrativa.

5. Recurso especia provido.

ACORDAO

Vidos, relatados e discutidos estes autos, os Minigros da PRIMEIRA TURMA
do Superior Tribund de Justica acordam, na conformidade dos votos e das notas taguigraficas a
Seguir, apos o voto-vista da Sra. Ministra Denise Arruda, por maioria, vencido o Sr. Minigtro
Relator, dar provimento ao recurso especial, nos termos do voto do Sr. Minigro Luiz Fux, que
lavrara o acorddo. Votaram com o Sr. Minigro Luiz Fux os Srs. Minigiros Teori Albino Zavascki
e Denise Arruda (voto-vista).
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Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Francisco Falcéo.

Brasilia (DF), 18 de dezembro de 2007(Data do Julgamento)

MINISTRO LUIZ FUX
Relator p/ Acérdéo
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2005/0044974-2 REsp 734984 / SP

Numeros Origem: 12641997 1946195204 200400868450

PAUTA: 26/06/2007 JULGADO: 26/06/2007
Relator

Exmo. Sr. Ministro JOSE DELGADO

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. JOAO FRANCISCO SOBRINHO

Secretéria
Bda MARIA DO SOCORRO MELO
AUTUACAO
RECORRENTE : ADAUTO APARECIDO SCARDOELLI
ADVOGADO : FLAVIO CROCCE CAETANO EOUTRO
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
ASSUNTO: Acéo Civil Pablica
CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Adiado o julgamento por indicagdo do Sr. Ministro Relator.
Brasilia, 26 de junho de 2007

MARIA DO SOCORRO MELO
Secretaria
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RECURSO ESPECIAL N° 734.984 - SP (2005/0044974-2)
RECORRENTE : ADAUTO APARECIDO SCARDOELLI

ADVOGADO - FLAVIO CROCCE CAETANO E OUTRO
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RELATORIO

O SR. MINISTRO JOSE DELGADO (Relator): Cuida-se de recurso especia
(fls. 584/623) interposto por Adauto Aparecido Scardodlli, com fulcro no art. 105, 111, dinea"d’,
do permissivo congtitucional, em face de acdrdéo proferido pela 22 Camara de Direito Pdblico
do TJSP, assm ementado (fl. 505):

Acéo Civil Pdblica - Licitacdo - Contrato - Pena - Embora possivel a dispensa
da licitacdo ndo o € a dispensa do contrato formal. Pena que pode ser mitigada
pelo Juiz. Preliminares rejeitadas. Recurso de agravo retido improvido. Recurso
de apelacdo do Ministé&io Puablico provido em parte. Recurso do co-réu
prejudicado.

Embargos de declaracéo foram opostos e assm decididos (fl. 544):

Embargos de declaragéo - Omissdo e contradicdo - Inexistentes a omissio e a
contradicao rejeitam-se os embargos.

Tratam os autos de agdo dvil publica por improbidade administrativa com pedido
anulatério movida pelo Minigtério Piblico do Estado de S&o Paulo contra Adauto Aparecido
Scardodlli, Prefeito Municipd de Matdo, na legidatura de 1997/2000. Foi atribuida ao réu a
suposta prética das condutas tipificadas nos arts. 10, VIII, e 11, caput, |, daLe n. 8.429/92, a0
ratificar contratacdo sem o devido procedimento licitatério das emissoras de R&dio Saudades
FM Ltda. e Noticias Brasileiras Ltda. visando a divulgacdo publicitéaria de atos, programas,
obras, servicos e campanhas da administragéo do governo municipa. Postulou, liminarmente, a
suspensdo dos pagamentos as emissoras contratadas, o reconhecimento da nulidade do
procedimento de "inexigibilidade de licitacdo" relaivo a autorizacdo de prestacdo de servigos
firmada com as emissoras, assm como questionou o fato de ndo ter sSdo redizado contrato

formdl.

O Parquet solicitou na exordid:

a) a condenagdo do requerido ao ressarcimento integra aos cofres publicos dos danos



iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

advindos com os pagamentos redizados e os vindouros,
b) a perda da funcéo publica;
C) a suspensao dos direitos politicos;
d) o pagamento de multa cvil;
€) a proibicéo de o prefeito proceder a contratagdo com o Poder Piblico ou receber

incentivos fiscais ou crediticios.

O juizo de primeiro grau concedeu a liminar pleiteada (fl. 55).

O Municipio de Matdo interpds agravo de instrumento requerendo a suspensdo da
liminar, que ndo foi provido pelo Tribund de Justica do Estado de Séo Paulo (fls. 240/242).
Inconformado, apresentou agravo regimenta que néo logrou éxito (fl. 243), mantendo-se o teor
da decisdo hogtilizada

Designada audiéncia de conciliacdo que resultou infrutifera.

Manifestacdo do réu requerendo o deslocamento da agdo dvil publica para o Tribund
Estadual em razéo do foro privilegiado, pleito esse ndo atendido pelo Jizo de primeiro grau (fl.
319). Seguiram-se novas manifestagbes do réu, dém da interposicdo de agravo retido
informando que o TJSP anteriormente rgjeitara dendincia fundada nos mesmos fatos descritos

na presente acéo avil publica.

Sobreveio sentenca, as fls. 360/372, que julgou improcedente a agdo civil publica sob o
fundamento de que "a conduta do Prefeito esta dentro dos limites da discricionariedade
adminigrativa agindo razoavelmente como adminisirador de interesses aheios. Nao se pode

dizer que houve desperdicio do dinheiro publico e danos ao eré&rio”.

Dessa decisdo advieram apelacbes do Minigtério Piblico e do réu, dém do agravo

retido anteriormente interposto pelo requerido.

No seu recurso, 0 MP sustentou ser imprescindivel a redlizacdo da licitacdo, bem

como aegou a obrigatoriedade de lavrar-se contrato formal, sendo insuficiente o documento de
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autorizacdo de compras e servigos firmado entre a prefeitura e as emissoras de rédio, em face
da posshilidade de competicdo entre as emissoras locais e regionais. Argliu, ainda, a
possibilidede de anulagdo do ato improbo, bastando, para tanto, a smples constatacdo de

existéncia de prguizo mord.

No apelo apresentado pela parte adversa, o réu adegou que a acdo possuia contornos
politicos, e que idéntica denlincia j& fora rejeitada pela Corte Estadual, resultando na perda de
objeto do atua pleito. Por fim, requereu a condenagdo do Parquet ao pagamento da verba
honoraria por improcedéncia do pedido formulado nainicid.

O Tribund de Justica do Estado de Séo Paulo, ap andlisar 0 agravo retido, ndo o
proveu sob 0 argumento de que a Congtituicdo daguele Estado fixou a competéncia originaria
para a Corte Estadua julgar o prefeito municipa apenas nos casos de crimes comuns, 0 que
nao ocorre na espécie. Outrossim, consignou que o fato de o TJISP ter anteriormente rejeitado
dendncia contra o requerido ndo impde a extingdo do processo, pois estribada em fato duplo:
"contratacdo sem licitagdn" e "auséncia de contrato”. Assm, "o afastamento de um néo eide o
prosseguimento da acdo em relagdo a outro, razdo pela qua ndo pode 0 processo ser extinto

como pleiteado’”.

A Corte a quo rgeitou as preiminares de ilegitimidade ativa do Ministério Piblico e a
incondtitucionalidade da lei de improbidade administrativa argiidas por se tratar de agdo em que
se pretende defender o patrimoénio publico. Ressaltou, por outro lado, a obrigatoriedade de se
erigir contrato, em virtude do que estabelece a Le n. 8.666/93, que, em seu art. 62 impde a
realizac8o de documento formal nos casos de dispensalinexigibilidade de licitagcéo. Desse modo,
por tratar de ato essencia ndo pode ser suprido mediante mero instrumento de autorizacdo de

Compras e Servigos.

Nesse esteio, entendeu que o réu afrontou a Lei de Licitagbes por contrariar 0
edtatuido no art. 62, incidindo na regra inserta no art. 11, caput, daLe n. 8429/92, ao dispensar
a elaboracdo de contrato, praticando ato atentatdrio aos principios da Administracéo Publica,
violando o dever de legdidade. Além disso, destacou que a prefeitura, nas legidaturas

anteriores, cumprira tal exigéncia legd, erigindo contratos formais para prestagdo de servicos
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nos anos de 1994 a 1996 (fls. 5/6, 11/12 e 18/19).

Quanto ap mérito, o tribuna de origem concluiu que:

Decidido ser possivel a contratacdo sem a redizago de licitagcdo, mas ndo
sendo possivel dispensar a elaboragdo de contrato, ja ndo pode se falar em
permissdo ou concurso para utilizagdo de bens ou rendas publicas, mas sim em
ato atentatério aos principios da Administracdo Publica, pois violado o dever da
legdidade.

Acrescentou, ainda, que a lesdo ocorrida advelo da afronta "aos principios da boa
administracdo pela violagdo do principio da legdidade’.

Nesses termos, o recurso do Parquet foi parciamente provido, sendo o réu (prefeito)
condenado a reparar, solidariamente com o0s demais co-réus (as emissoras de radio
contratadas), os danos causados pela violagcéo do principio da legalidade, devendo repor aos
cofres publicos o percentua de 20% do vaor contratado, devidamente atudizado. Determinou,
também, o pagamento de multa civil correspondente a doze vezes o vaor da remuneracdo de
prefeito, sem a perda da fungdo plblica ou suspensdo dos direitos paliticos em razéo da pouca
gravidade do ato e auséncia de demonstracéo de prguizo rea, devendo ser mitigada a pena.
Afastou, ainda, a pena de proibicdo de contratar com o0 poder publico. Quanto ao recurso do
requerido, reputou-o prejudicado pelo provimento parcial do recurso do Minigtério Pblico.

Dessa decisio, advieram embargos declaratorios que foram regjeitados (fls. 543/545),
por ndo existir omissdo ou contradicdo a ser sanada no aresto embargado, tratando-se de
"gplicacéo da lei a hipdtese do caso concreto e observadas as circunstancias especiais nele

encontraveis, inclusve com observancia dos seus fins sociais e as exigéncias do bem comum”.

No recurso especid de Adauto Aparecido Scardoelli, aponta-se infringéncia dos
seguintes dispositivos legas

- Lein. 8.666/93:

Art. 62 - O ingrumento de contrato é obrigatorio nos casos de concorréncia
e de tomada de pregos, bem como nas dispensas e inexigibilidades cujos
pregos compreendidos nos limites destas duas moddidades de licitagéo, e
facultativo nos demais em que a Administracéo puder substitui-lo por outros
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instrumentos hébels, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa,
autorizacao de compra ou ordem de execugdo de servico.

- Lein. 8.429/92

Art. 11 - Condiitui ato de improbidade adminigtrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole 0s
deveres de honestidade, imparcididade, legaidade, e lealdade as ingtituigdes,
e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em leé ou regulamento ou diverso
daguele previsto, naregra de competéncia;

Art. 12 - Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas,
previstas na legidacéo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade
Ujeto as seguintes cominacles.

Parégrafo unico. Na fixacdo das penas previstas nesta le o juiz levarda em
conta a extensdo do dano causado, assm como O proveito patrimonia obtido
pelo agente.

- CPC:

Art. 460 - E defeso ao juiz proferir sentenca, a favor do autor, de natureza
diversa da pedida, bem como condenar o réu em quantidade superior ou em
objeto diverso do que Ihe foi demandado.

Parégrafo Unico. A sentenca deve ser certa, ainda quando decida relacéo
juridica condiciond. (Incluido pelaLei n. 8.952, de 13.12.1994).

Em suas razfes recursais, defende que

a) a autorizacdo de compra e servicos preenche todos os requisitos de um contrato
adminigrativo, tendo sdo emitida por 6rgdo plblico competente, com todas as clausulas
essenciais de um contrato adminigirativo, com especificagOes acerca do objeto da obrigaco,
trazendo a aceitagcdo das partes, 0 prazo de vigéncia, o preco e a forma de pagamento;

b) os "gustes negociais' firmados se submetem a moddidade Convite, o que torna
desnecess&ria a formdizacéo de termo de contrato, sendo suficiente o procedimento de
Autorizacéo de Compras e Servicos,

C) a caracterizacdo do ato de improbidade adminidtrativa requer a existéncia do
elemento subjetivo do dolo do agente pablico;

d) contrariou-se o principio da razoabilidade e proporcionaidade da pena aplicada, ao

cumular multa dvil com indenizagdo mord, ndo se atentando a0 dano cometido e ao proveito
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patrimonid advindo;

€) ndo obstante tenha sido reconhecida a inexisténcia de dano ao er&rio ou proveito
material, assm como a desnecessidade de redlizar-se procedimento licitatdrio, foi aplicada pena
severa e desproporciond;

f) deve ser extintaa acdo dvil publicaem face da coisa julgada da sentenca pena que
reconheceu que o ato foi praticado em estrito cumprimento de dever legd ou no exercicio
regular de direito;

g) existéncia de decisdo extra petita no concernente a reparacéo por danos morais e
pagamento de multa cvil, pedidos néo pleiteados pelo Parquet na exordid;

h) aLe 8.429/92, art. 12, ndo prevé a possibilidade de reparacdo de dano mord, o que

veda sua aplicacéo sob pena de ofensa ao principio da tipicidade cerrada.

Em linhas gerais, alega-se a vadidade, no caso concreto, do documento de autorizagéo
de compras e servicos firmado, por se enquadrar o procedimento licitatdério na modaidade
Convite, hgja vista que o vaor acordado com as emissoras de r&dio se encontra dentro do
limite previto no art. 23, I, letra "d', da Le 8.666/93, 0 que torna desnecess&ria a
Formalizacdo de Termo de Contrato. Defende que o tribunad a quo n&o atentou para a
exiséncia de permissio expressa do artigo 62 da Le de Licitagdes para a Administracéo
utilizar a Autorizacdo de Compras e Servicos. Repisa, por outro lado, os argumentos acerca da
inexisténcia de conduta dolosa capaz de caracterizar ato improbo do agente publico, denotando
interpretacdo equivocada do art. 11 da Le de Improbidade Adminisirativa Assm, requer a
reforma do acorddo atacado com a findidade de afastar a aplicacdo das san¢bes de multa civil

e reparacdo de dano mordl.

Contra-razoes (fls. 627/632) defendendo a manutencéo do aresto objurgado.

Proferido juizo negativo de admissibilidade (fls. 634/639), subiram os autos a este
Superior Tribund de Justica por forca do Ag 607.941/SP.

Parecer do Minigtério Plblico Federal (fls. 679/981) opinando preliminarmente pelo

ndo-conhecimento do recurso especial em razéo do ndo-prequestionamento dos dispostivos
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gpontados como maferidos, o que atrai a incidéncia das Simulas 282 e 356/STF. Quanto ao
mérito, entende que o apelo especia deve ter 0 seu provimento negado.

E o rdatorio.
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RECURSO ESPECIAL N° 734.984 - SP (2005/0044974-2)

EMENTA

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA
CONTRA CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL.
|MPROBIDADE ADMINISTRATIVA. OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE E MORALIDADE ADMINISTRATIVAS. DISPENSA DE
LICITAGAO. AUSENCIA DE CONTRATO REGULANDO A
PRESTA(;AO DOS SERVICOS. VALORES QUE SE ENQUADRAM NA
MODALIDADE TOMADA DE PRECOSE NAO CONVITE. ART. 62 DA
LEI 8666/93. VICIO FORMAL. LESAO AO ERARIO.
PRESCINDIBILIDADE. INTERPRETACAO DO ART. 11 DA LEI
8.429/92. INFRINGENCIA DO ART. 12 DA LEl 8.429/92
NAO-CONFIGURADA. SANCOES ADEQUADAMENTE APLICADAS.
VIOLACAO DO ART. 406 DO CPC REPELIDA. MANUTENCAO DO
POSICIONAMENTO ADOTADO EM SEGUNDO GRAU.

1. Tratam os autos de acdo civil publica por improbidade administrativa
movida pelo Minigério Piblico do Estado de Sdo Paulo contra Adauto Aparecido
Scardodli, Prefeito Municipd de Matédo/SP na legidatura de 1997/2000. Foi
atribuida ao réu a suposta prética das condutas tipificadas nos arts. 10, VIII, e 11,
caput, |, da Le n. 8.429/92, ao ratificar contratacdo, sem procedimento licitatorio,
das emissoras de R&dio Saudades FM Ltda. e Noticias Brasileiras Ltda. visando a
divulgacdo publicitaria de atos, programas, obras, servicos e campanhas da
administracéo do governo municipa. Sobreveio sentenca julgando improcedente o
pedido. Recursos de apelacdo por parte do MP e do réu, dém de agravo retido
interposto pelo requerido. O TJSP n&o proveu O agravo em razéo da sua
competéncia estar adstrita aos casos de crimes comuns, 0 que ndo ocorre na
espécie. Conggnou, ainda, que a denlncia anteriormente rejeitada encontra-se
estribada na contratacdo sem licitagdo, enquanto que a presente acado dvil publica
lastrela-se em fato diverso relativamente a auséncia de instrumento contratual. O
recurso do Parquet foi parcialmente provido por se entender que houve afronta ao
art. 62 daLe de Licitagbes, ao ndo ter sdo formaizado documento contratual para
prestacao de servicos, instrumento de carater obrigeatdrio; incidindo o réu, ao assm
agir, na regra do art. 11, caput e inciso |, da Lei de Improbidade Adminigrativa,
atentando contra o principio da legdidade. O réu foi condenado a reparar,
solidariamente com as emissoras de radio, os danos advindos pela violagdo do
principio da legalidade repondo aos cofres publicos o percentua de 20% do vaor
contratado, além do pagamento de multa cvil no importe de doze vezes o vaor da
remuneracéo de prefeito. A apelacdo do réu foi reputada prejudicada. Embargos
de declaragcdo foram rejeitados. No recurso especial, o réu aponta violagéo dos
arts. 62 da Le 8.666/93; 11 e 12, paragrafo Unico, da Le 8.429/92 e 460 do CPC.
Defende a vdidade do instrumento de autorizagdo de compras e Sservigos em
virtude dos vaores acordados enquadrarem-se na moddidade Convite, admitindo
documento amplificado. Afirma, ainda, que ndo se caracterizou o0 ato improbo e
requer a reforma do aresto recorrido a fim de afastar as sangfes de multa civil e
reparacdo mord fixadas de forma desmedida em razéo da inexisténcia de prejuizo
a0 erario. Contra-razdes apresentadas. Jizo negativo de admisshilidade, subiram
os autos por forca do Ag 607.941/SP. Parecer do MP pdo desprovimento do
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recurso especial.

2. E adstrito a0 administrador pablico, no exercicio da suas atividades, que atente
aos principios congitucionais da legdidade, da impessoadidade, da mordidade,
publicidade e eficiéncia A violacdo desses principios resulta em ato de
improbidade administrativa.

3. No caso concreto, 0 ato atentatorio ao dever de legdidade adveio da flagrante
violacdo a Le de Licitaghes, art. 62, a0 ndo se erigir instrumento contratual
firmando os termos do acordo redizado pelo Municipio com as emissoras de radio.
Esse digpostivo expressamente estabelece o carater obrigatério do contrato para
0s casos de licitagdo por Concorréncia ou Tomada de Precos e para as
dispensas/inexigibilidades cujos precos se enquadrem nesses parametros (Art. 62.
O instrumento de contrato € obrigatério nos casos de concorréncia e de
tomada de precos, bem como nas dispensas e inexigibilidades cujos pregos
compreendidos nos limites destas duas modalidades de licitagéo, e facultativo
nos demais em que a Administracdo puder substitui-lo por outros
instrumentos habeis, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa,
autorizacao de compra ou ordem de execucao de servico).

4. Os vaores contratados superam 0s previstos para engquadramento na
moddidade Convite, tratando-se, na verdade, de  hipltese de
dispensalinexigibilidade de licitacdo cujos pregos estdo compreendidos na espécie
Tomada de Pregos, 0 que também afasta a assertiva de que o insrumento
amplificado eeto pelas partes atende a preceito legal. Cada autorizagdo de
prestacdo de servigos foi no importe de R$ 44.175,00 (quarenta e quatro mil, cento
e setenta e cinco reals), conforme atestam os documentos de fls. 39/40.

5. Averiguar se a autorizacdo de compras e servigos atende aos requistos
inerentes a todo contrato adminigtrativo demandaria reexame de prova (Simula
7/STJ), hip6tese vedada ao recurso especial.

6. Nao foi prequestionada, nem tampouco suscitada nos embargos de declaragéo,
a temética relativa a circunsténcia de que a autorizacdo de compras e servigos
encontra-se abrangida na moddidade de Convite, esbarrando tal assertiva em
obice sumular (n. 211/STJ).

7. A ingtdncia de origem ndo adentrou na questdo da culpa ou mesmo do dolo,
apenas expressando-se de que a conduta do réu foi desconforme com o normativo
legd. Invidvel a esta Corte, neste momento, adentrar na quaestio iuris a fim de
aferir a vontade do agente. Impossivel dizer se houve ou ndo o elemento subjetivo
do dolo sem que o Tribuna de origem tenha-se pronunciado a respeito. O tema ndo
fol prequestionado nem argliido em momento oportuno, ou sgja, nos aclaratorios.
Também ndo se gpontou ofensa ao art. 535 do CPC, impedindo o reexame por
parte desta Corte.

8. O art. 12, inciso 11, da Le n. 8.429/92, ao disciplinar as penas aplicaveis em
razéo do ato improbo, é claro ao evidenciar a desnecessidade do dano ao erério
para tipificacdo da conduta, pois 0 que se procura proteger, dém do aspecto
patrimonia, sdo os valores éticos inerentes a administracdo publica

9. A Corte Estadua sopesou as particularidades faticas inerentes ao caso, tanto
gue, considerando de pequena monta o gravame, gplicou apenas a san¢do de multa
cvil e determinou o ressarcimento ao erario do percentua de 20% do vaor
gustado entre 0 Municipio e as emissoras de radio, o que afasta a tese de
desproporcionalidade e falta de razoabilidade.

10. O aresto recorrido, a0 determinar reparacdo de dano mord, encerrou
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entendimento de que o ato repudiado como improbo ndo se encontra adstrito ao
campo materiad, mas adentra em conceito mais amplo ao abarcar o principio da
mordidade, ndo importando ofensa ao art. 12 da L& 8.429/92.
11. Recurso especia conhecido em parte e na parte conhecida, improvido.
VOTO (VENCIDO)
O SR. MINISTRO JOSE DELGADO (Relator): A controvérsia existente nos
autos circunscreve-se a acao dvil publica de improbidade administrativa em que se busca a
condenacéo do Prefeito Municipd de Matéo, Adauto Aparecido Scardodli, por suposta
irregularidade na contratacdo de emissoras de rédio (Radio Saudades FM Ltda e Noticias
Brasleiras Ltda) mediante Smples autorizagcdo de compras e servigos, sem proceder a

certame licitatério ou confeccionar contrato formal.

A presente acdo avil pdblicafoi proposta com fulcro nos arts. 10, VIII, e 11, caput, e
inciso |, da Le 8.429/92, apontando o Parquet que ndo era facultado acordar a transmisséo de
propaganda sem a redizacdo de licitagdo, assim como néo se poderia ter deixado de laborar
contrato forma com os termos do acordo de prestagdo de servicos avencado. Cada
autorizacdo de prestagdo de servigos firmada com as citadas emissoras foi no importe de R$
44.175,00 (quarenta e quatro mil, cento e setenta e cinco reais), conforme atestam 0s

documentos de fls. 39/40.

Requereu 0 Minigério Plblico o ressarcimento integra aos cofres publicos dos
valores ja efetuados e aqueles que ainda haveriam de ser pagos em decorréncia do acordo
avencado; a aplicacéo das sancOes previstas na Lei n. 8.429/92, no que concerne a perda da
funcdo plblica, suspensdo dos direitos paliticos, proibicéo de contratacéo com o poder plblico e
0 recebimento de incentivos fiscais ou crediticios; por Ultimo, a condenagdo ao pagamento de

multacivil.

A Corte estadual entendeu que houve o descumprimento de preceito legd, insculpido
na Le n. 8.666/93, art. 62, atribuindo ao réu a conduta tipificada no art. 11, caput, inciso |, da
Le n. 8.429/92, por néo ter redizado instrumento forma de contrato, ferindo os principios da
legadidede e mordidade adminidrativas. Assm, muito embora tenha ressatado o
posicionamento no sentido de ser prescindivel a redizacdo de licitacdo, gpontou o caréter
cogente da formalizacdo de contrato conforme prescrito em le.
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Contratal entendimento insurge-se o recorrente alegando que

a) a autorizacdo de compra e servicos preenche todos os requisitos de um contrato
adminigrativo, tendo sSdo emitida por 6rgdo publico competente, com todas as clausulas
essenciais de um contrato adminidtrativo, com especificagOes acerca do objeto da obrigacéo,
trazendo a aceitacdo das partes, 0 prazo de vigéncia, o preco e a forma de pagamento;

b) os "gustes negociais' firmados se submetem a modaidade de Convite, tornando
desnecesséria a formadizacdo de termo de contrato, sendo suficiente o procedimento de
Autorizacao de Compras e Servigos,

C) a caracterizacdo do ato de improbidade adminidrativa requer a existéncia do
elemento subjetivo do dolo do agente publico;

d) contrariou-se o principio da razoabilidade e proporciondidade da pena aplicada, ao
cumular multa dvil com indenizacd mord, ndo se atentando ao dano cometido e o proveito
patrimonia advindo;

€) ndo obstante tenha sido reconhecida a inexisténcia de dano ao erario ou proveito
materiad e a desnecessidade de realizar-se procedimento licitatério, foi aplicada pena severa e
desproporciond;

f) deve ser extintaa agdo dvil publicaem face da coisa julgada da sentenca pend que
reconheceu que o ato foi praticado em estrito cumprimento de dever legd ou no exercicio
regular de direito;

g) existéncia de decisdo extra petita no concernente a reparacdo por danos morais e
pagamento de multa civil, pedidos néo pleiteados pelo Parquet na exordid;

h) aLe 8.429/92, art. 12, néo prevé a possihilidade de reparacéo de dano mord, o que

veda sua aplicacdo sob pena de ofensa ao principio da tipicidade cerrada.

O recorrente demonstra seu inconformismo contra a decisdo do tribuna de origem
gue determinou a reparacdo do dano causado peo descumprimento de normativo legd
encartado no art. 62 da Le de Licitaghes, juntamente com as emissoras contratadas, no
importe de 20% do vdor gustado, devidamente corrigido, assm como pretende afastar a
imposicéo do pagamento de multa civil fixada em 12 vezes o valor da remuneragéo do cargo
eletivo que ocupa

Em linhas gerais, o0 recorrente alega que, ndo obstante a Corte estadua tenha



iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

entendido pela inexigibilidade de se redlizar licitagéo para formalizacdo dos contratos com as
emissoras de radio, foi-lhe imputada pena desproporcional e desmedida, hga vista a
inexisténcia de conduta dolosa que caracterizasse ato de improbidade adminigtrativa, até porque

ndo houve prguizo ao erario, ndo denotando ato improbo.

Conforme ressaltado pela instancia de origem, o ato atentatério praticado pelo réu foi
contra os principios que regem a Administracdo Publica, uma vez que infringido o dever da
legalidade, pela inobservancia do art. 62 da Le de Licitagbes, que prevé a necessidade de
formdizar documento contratua, incorreu em conduta tipificada na Lel de Improbidade

Adminidrativa, em seu art. 11, caput e inciso .

A questdo dos autos trata essencidmente da afronta de dispostivo da Le de
LicitacOes, em seu art. 62, em razéo de o prefeito municipad n&o ter erigido documento formal
(contrato) com todos os requisitos legais visando regular a prestacéo do servico a ser redizado
por emissoras de radio. Ao deixar de cumprir tal preceito, responde por conduta tipificada no
art. 11, caput e inciso |, da Le de Improbidade Adminigtrativa pela infringéncia aos principios
dalegdidade e mordidade.

A conduta prevista no art. 11 da Le de Improbidade Adminigtrativa prescinde da
necessidade de lesdo aos cofres publicos para que se enquadre como improba, pois 0 ato
censurado € o prgjuizo de ordem mord, sendo adstrito ao administrador publico, no exercicio da
suas atividades, atender aos principios congtitucionais da legdidade, da impessodidade, da
mordidade, publicidade e eficiéncia. Sua violacdo resulta em ato de improbidade adminigtrativa.

No caso especifico, impunha-se ao agente publico agir em conformidade com ale a0
firmar o contrato com terceiros. O dano discutido na agdo também tem impacto na estrutura
mord, por denotar infracdo aos principios basilares e deveres adminigtrativos. O art. 12, inCiso
I, da Le n. 8.429/92, ao disciplinar as penas aplicaveis em razéo do ato improbo é claro ao
evidenciar a desnecessidade do dano ao er&rio para tipificacdo da conduta, pois 0 que se
procura proteger, dém do aspecto patrimonid, sdo os valores éticos inerentes a administracéo

plblica,
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Na lico de Benedicto de Tolosa Flho, naobra Comentériosa L ei de Improbidade
Administrativa, 12 ed., Ed. Forense, encontramos as seguintes consideragdes sobre o principio
da legdidade (fl. 55/56):

A legdidade, como principio da Administragdo Publica, infere que o
agente do poder publico deve, de forma incondicionada, sujeitar-se aos termos
e contornos da lel. Portanto, 0 campo de atuacdo do agente € delimitado e
circunscrito pela norma positiva.

O poder discricionario do administrador publico, fica, portanto, restrito a
escolha das opcles que ale Ihe oferece.

O administrativista Dibégenes Gasparini, em sua obra Direito
Administrativo, ed. Saraiva, 3% ed., ensina com muita propriedade que "O
principio da legdidade, resumido na proposicdo suporta a lei que fizeste,
significa estar a Administracdo Pulblica, em toda sua atividade, presa aos
mandamentos da lei, deles ndo se podendo afastar, sob pena de invaidade do
ato e responsabilidade de seu autor. Qualquer acdo estatal, sem o
correspondente calco legd ou que exceda ao ambito demarcado pea lei, é
injuridica e expde-se a anulacdo. Seu campo de agdo, como se V&, é bem menor
gue o do particular. De fato, este pode fazer tudo que a lei permite e tudo que a
le ndo proibe; aguela sb pode fazer 0 que a le autoriza e, ainda assim, quando e
como e quando autoriza. Vde dizer, se a lé nada dispuser, ndo pode a
Administracdo Publica agir, salvo situagfes excepcionais (grave perturbacdo da
ordem, guerra). A esse principio também se submete o agente publico.

Da andlise dos autos, observe-se que a Corte estadual foi categorica ao afirmar que a
conduta do réu, tipificada no art. 11, caput e inciso |, da Le 8.429/92, adveio de afronta a Lei
de Licitaghes, art. 62, a0 ndo erigir insrumento contratua firmando os termos do acordo

redlizado pelo Municipio com as emissoras de rédio, conforme prescrito.

Impende ressaltar que o agente publico ndo se pode apartar dos principios que regem
a administracdo publica a0 exercer o munus publico e a nenhum pretexto desviar-se desses

principios basilares, mesmo quando em situacdes anormais, 0 que Ndo é 0 Caso presente.

Assm, ha de responder por atos praticados que redundem em danos a Administracéo
PUblica, sgjam eles comissivos ou omissos, materiais ou morais.

Na obra de Wddo Fazzio Xinior, Improbidade Administrativa e Crimes de
Prefeitos - Comentario Artigo por Artigo da Lei n. 8.429/92 e do DL 201/67, 3 ed.,
Editora Atlas, s80 tecidas consideraces sobre as peculiaridades existentes no art. 11 dalLe de
Improbidade Adminigtrativa (fls. 181, 187 e 183):
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No art. 9°, o hinbmio ilegdidade+timordidade produz o enriquecimento
ilicito do agente publico. No art. 10, 0 mesmo consorcio gera lesdo ao erario.
Nesse art.11, tem-se, pura e simplesmente, a soma da ilegdidade com a
imoralidade. O atentado a ilegaidade s6 adquire, por assim dizer, o status de
improbidade quando a conduta antijuridica fere os principios éticos que, a partir
do caput do art. 11, iluminam seus incisos, sobretudo a honestidade, a
imparcididade e aleaddade. O legidador ndo os daojou di por mero diletantismo.

Improbidade que atenta contra os principios administrativos é a
ilegaidade qualificada pda adjuncéo da imordidade, sem proveito patrimonial do
agente publico e sem lesividade materia ao Poder Publico.

[...]

Em regra, o prefeito ndo contrai responsabilidade pessoal pelos atos
realizados no exercicio de suas atribuigdes, 0o que se traduz na presuncéo de
gue, savo demonstracdo em contrario, seus atos devem ser considerados
legais. A contrapartida necesséria desse principio de presuncéo de legaidade é,
pois, a responsabilidade do prefeito sempre que atue a margem ou com violagéo
dale.

[...]

Resumindo, a findidade do ato administrativo € componente elementar do
proprio principio da legalidade, dado que a lei deve ser aplicada conforme a
razéo pela qua foi concebida e editada. Também é o par@metro mais sdiente na
mensuracdo da moraidade administrativa. A existéncia da le justifica-se pela
causa e pdo objeto. Ndo é mera descricdo de conduta. Impde, genérica e
abstratamente, para alcangar um resultado social. Destarte, 0 ato que a executa
deve, eticamente, perseguir esse mesmo intento. Toda leé é finalistica
Importante € interpretar a norma que estabel ece esse fim.

No presente caso, a Corte estadual entendeu que a inconformidade existente quanto
a0 gjuste avencado entre as partes envolvidas encontra-se abarcada na primeira parte do artigo

62 da Le n. 8.666/93, que assm digpde

Art. 62. O instrumento de contrato € obrigatorio nos casos de
concorréncia e de tomada de precos, bem como nas dispensas e
inexigibilidades cujos precos estejam compreendidos nos limites
destas duas modalidades de licitagéo, e facultativo nos demais em que a
Administracdo puder subgtitui-lo por outros instrumentos hébels, tais como
carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizagdo de compra ou
ordem de execucdo de servico. (grifo nosso)

O dispogtivo legd acima expressamente firma o carater obrigetério do instrumento de
contrato para os casos de licitagdo por concorréncia ou tomada de pregos. Infere-se, ainda, que
a dispensa ou mesmo a inexigibilidade do certame licitatorio ndo torna desnecessaria a
elaboracdo de documento forma, nem autoriza a possibilidede de se firmar instrumento outro

que ndo o prescrito em la.
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A par dessas consideragtes, entendo ndo ser possivel proceder a0 exame da assertiva
contida na letra "d' da exposicdo recursal de que o documento firmado - Autorizacdo de

Compras e Servicos - atende aos requisitos de um contrato adminigtrativo.

E invidvd a esta Corte aferir, em sede especia, se a autorizagdo de compras e
servigos firmada com as emissoras de radio segue ou ndo 0s requisitos inerentes aos contratos
adminigrativos. Neste momento, torna-se impossivel a apreciagdo do fato de o documento
controverso ter sdo emitido por 6rgdo publico competente ou mesmo de que contenha todas as
clausulas essenciais, tais como: especificagdes do "objeto da obrigagdo, trazendo a aceitacéo

das partes, o prazo de vigéncia, o preco e a forma de pagamento”. Incidéncia, ao caso, do teor
do verbete sumular 7/STJ.

O normaivo legd (art. 62 da Le 8.666/93) preceitua de forma evidente que, nos
casos de concorréncia e tomada de precos, faz-se necesséria a confeccdo de instrumento

formal pararegular a prestagdo de servicos nos moldes dos presentes autos.

Em resumo, essa norma egtipula a necessidade de formalizar-se documento solene,
sendo insuficiente a confecgdo de documento smplificado de autorizacdo de compras e

Servicos.

Também ndo procede a afirmacdo contida na letra "b" do apelo especial acerca do
fato de que a autorizacdo de compras e servigos encontra-se abrangida na modaidade de
Convite, atendendo, desse modo, aos requistos do art. 62 da Le de Licitagbes, sendo
facultativo, na hipdtese de os vaores contratados serem inferiores a R$ 80.000,00 (oitenta mil
reais), a formalizacdo dos atos contratuais por meio de instrumentos smplificados como o
utilizado.

Primeiro, o recorrente adentra em matéria ndo abordada pela ingténcia de origem,
divagando sobre tema nédo-prequestionado, que sequer foi suscitado quando da oposicdo dos
embargos declaratorios. Tampouco cuidou o insurgente de apontar violacdo do preceito contido

no art. 535 do CPC e, assm, viahilizar a esta Corte a averiguacdo de eventua omissdo ocorrida
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na instancia de origem. N&o o fazendo, selou 0 acesso ao exame de tais alegagOes. Aplica-se,
a0 caso, o teor do verbete sumular 211, desta Casa: "Inadmissivel recurso especial quanto a
questdo que, a despeito da oposicao de embargos declaratorios, ndo foi apreciada pelo Tribund

a quo".

De igud modo, quanto a afirmativa de que o preco contratado se encontra dentro das

limitagBes de valores previstas no artigo 23 da ja citada le, ndo houve debate acerca de td

dispositivo.

Abro parénteses para destacar que, no arrazoado apresentado pelo proprio recorrente,
foi ressaltado que o vaor do contrato firmado com cada emissora, no importe de R$ 44.175,00,
ndo supera o limite previsto para a modaidade de Convite, 0 que, segundo concluiu, denotaria
sua validade.

Nesse sentido, aegou fundamentalmente que (fls. 594/595):

23. Assim, a questdo atacada ndo € a auséncia de licitagdo e sim a
validade da Autorizacdo de Compra e Servicos na modalidade convite, como € o
caso.

De fato, o valor da contratacdo localiza-se na faixa dos contratos
submetidos a modalidade de CONVITE, ou sgja, de até R$ 80.000,00 (oitenta
mil reais), em conformidade com o artigo 23, |1, "d' daLe n. 8666/93.

Observem, eminentes Ministross. OS PRESENTES AJUSTES
NEGOCIAIS FORAM FIRMADOS DENTRO DOS VALORES
PREVISTOS PARA A MODALIDADE CONVITE E, SENDO ASSIM, ERA
DESNECESSARIO A FORMALIZACAO DE TERMO DE CONTRATO,
BASTANDO, A EXISTENCIA DE AUTORIZACAO DE COMPRAS E
SERVICOS.

Reitere-se, por oportuno, cada AJUSTE teve o vaor de R$ 44.175,00, ou
sgja, dentro da faixa da modalidade de CONVITE.

24. Portanto, data vénia, 0 V. Acdrdao ndo atentou para a correta questéo
impugnada, ou sgja, para a permissdo expressa do artigo 62 da Le de Licitagdes
para a Administraggo utilizar a Autorizacdo de Compras e Servigos, perpetrando,
assim, odiosa violagdo a esse preceito legd. (grifos do autor).

Td assertiva, contudo, igualmente ndo procede.

No caso em comento, duas foram as empresas contratadas (fls. 39/40) para a

prestacdo sucessiva de servigos consistentes na transmissdo da publicidade do Municipio de
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Matdo/SP - R&dio Saudades FM Ltda. e Noticias Brasileiras Ltda - por meio de documento

nominado como "autorizacdo de compra e servigos'.

O Tribunad de origem ndo reconheceu que a contratacdo existente foi legitima, ao
revés, apenas consgnou ndo exigtir obrigatoriedade na realizacdo de procedimento licitatério
para 0 caso in concreto; entretanto, ressaltou a necessidade de se confeccionar contrato
forma de prestacdo de servicos, conforme ingdituido em le (art. 62 da Le n. 8.666/93),

constatando o vicio forma existente no documento apresentado.

Na espécie, os acordos celebrados com as emissoras possuem, cada um, o vaor de
R$ 44.175,00, perfazendo um totd de R$ 88.350,00, conforme atestam os documentos
acostados as fls. 39/40. A partir da andise do contelido dos artigos 22, incisos | e I, e 23,
inciso 11, letra "b", que estatuem os limites de valores para cada modaidade de licitacéo,
regulando especificamente 0s casos de compras e servigos, conclui-se que os acordados com
as emissoras de radio encontram-se abarcados na primeira parte do artigo 62 da Le de
Licitagdes, relativamente a Concorréncia e Tomada de Precos, o que sO corrobora a

obrigatoriedade do instrumento de contrato.

Abaixo para conferéncia os artigos 22, incisos | e Il, e 23, inciso Il, da Le de

LicitagOes:

Art. 22. Sdo modalidades de licitacéo:
| - concorréncia;
Il - tomada de precos;

[..]

(grifo noss).

Art. 23. As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos | a
11 do artigo anterior ser&o determinadas em funcéo dos seguintes
limites, tendo em vista o valor estimado da contratacdo:

[-.]

Il - para compras e servicos ndo referidos no inciso anterior:

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais); (Redacdo dada pela L& n.
9.648, de 27.05.1998).

b) tomada de precos - até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinguienta mil
reais); (Redacao dadapela L e n. 9.648, de 27.05.1998) (grifo nosso).
C) concorréncia - acima de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinqlienta mil reais).
(Redacéo dada pelaLe n. 9.648, de 27.05.1998).
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O acordo celebrado peo Municipio com as emissoras de r&dio enquadra-se na
modaidade de tomada de precos [ compras e servicos com vaores de até R$ 650.000,00
(seiscentos e cinguienta mil reais)] e, em casos tais, mesmo que hga dispensa ou se considere
inexigive a redlizacdo de certame licitatdrio, ndo é possivel desobrigar-se da formalizacéo de

documento contratual .

Destarte, € justamente nessa hipdtese que se indui 0 caso em comento. A prefeitura,
na figura de seu administrador, ndo poderia ter deixado de formalizar instrumento contratual,
tendo em vista que o vaor acordado se enquadra na modalidade de Tomada de Pregos. Por
conseguinte, ndo atende ao requisito legd o documento smplificado firmado nos moldes de

autorizac&o de compras e servigos.

Portanto, mais uma vez, sem razdo O recorrente a0 argumentar que os valores das
prestagdes de servigos encontram-se insaridos na modaidade Convite, ndo demandando a

formalizagéo de contrato.

Mesmo que se admitisse, a titulo de debate, os argumentos de que os vaores
contratados enquadram-se na moddidade Convite, observe-se, ao contrério do aegado,que o
preco total acordado ultrapassaria o limite previsto em le, vedando tal possibilidade. Ademais,
ndo se admite o fracionamento das despesas apenas como burla a redlizacdo de certame,
expediente esse proibido pelo normativo legal. Confira-se precedente desta Corte ressaltando

esse posicionamento:

RECURSO ESPECIAL. PENAL. CRIME DE RESPONSABILIDADE (ART. 1°,
X1, DO DL 201/67). DISPENSA OU INEXIGENCIA DE LICITACAO (ART.
89, DA LEI 8.666/67). PRINCIPIO DA ESPECIALIDADE.

“Néo se vidumbra o degado maltrato ao dispositivo de Le Federal, visto que o
V. acoérddo avejado ndo deixou de aplicar lei de cardter excepciona ou
temporaria, matéria tratada no art. 3°, do Cddigo Penal, dito violado pelo
recorrente.

O Prefeito Municipal, como ordenador de despesas, ndo pode deixar de ser
responsabilizado criminalmente, nos termos do art. 89, da Le n° 8.666/93,
guando burla a exigéncia de licitagdo, através de expedientes fraudulentos,
como o fracionamento de despesa ou, ainda, quando frauda o préprio certame,
com propostas contendo data anterior a do convite, condutas estas, ademais,
diversas da descrita no art. 1°, X1, do Decreto-Lel n° 201/67, pdo que ndo ha
falar em bisinidem.”
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Recurso néo conhecido.
(REsp 504.785/PB, Rel. Min. José Arnaldo da Fonseca, DJ 28.10.2003).

A argumentacdo contida na letra "c" se refere a necessidade do elemento subjetivo do

dolo do agente publico para que se caracterize o ato de improbidade administrativa.

Anoto que tal alegacdo ndo pode ser examinada por esbarrar iguamente em Obice
sumular. O tema ndo se encontra prequestionado. A ingténcia de origem apreciou a
controvérsia sob o prisma de que o prefeito infringira o principio da legdidade ao redizar
contrato especificando a prestacdo de servigos a serem efetuados pelas emissoras de radio,

ndo adentrando na questéo da culpa ou mesmo do dolo.

Invidvel a esta Corte, neste momento, inserir-se na quaestio iuris a fim de aferir a
vontade do agente. Como dizer se houve ou ndo o eemento subjetivo do dolo, j& que o Tribund
de origem ndo se pronunciou a respeito? Apenas com base em presuncdo apontada pelo

recorrente acerca da licitude de sua conduta?

A questdo ndo foi argliida em momento oportuno, ito €, na interposicéo dos embargos
declaratorios, 0 que, de todo modo, vedaria a reforma de tese nova aventada apenas no corpo
do apelo especia. Também ndo cuidou o recorrente de argliir ofensa ao art. 535 do normativo
processual nesta seara, e assim permitir a este Soddicio adentrar em matéria que repute
omissa, sobretudo quando a comprovacdo do alegado ainda demandar reexame de contelido

fético-probatdrio.

Todavia, impende fazer dgumas consideragbes acerca da questdo controversa em

face do relevo que comporta a matéria.

A ingténcia a quo salientou, com estranheza, a existéncia de inconformidade na forma
procedimenta do Municipio em questéo. Trata-se do fato de a Prefeitura de Matdo ndo ter
formdizado, apenas no ano de 1997, documento contratual, como fora feito nos anos
anteriores. Toma maior vulto o fato de a insténcia a quo, com base nos documentos existentes
nos autos, ter evidenciado que na anterior legidatura houve o cumprimento da exigéncia legd

de firmar contrato de prestacdo de servigos entre os anos de 1994 e 1996. Evidenciou,
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outrossim, que, afora 0 ano de 1997, houve a fie observancia do determinado pela Le n.
8.666/93, no concernente a necessidade de elaborar documento formal. Nesse sentido, extraio

0 seguinte excerto do aresto recorrido (fls. 508/511):

Sustenta o Ministério Publico ser necessaria a elaboragdo de contrato
formal, ndo suprindo a exigéncia lega a autorizagdo de compras e servicos.

E tem raz&o neste passo. A Le n. 8666/93 em seu artigo 62, obrigou a
redizacdo de contrato nas hip6teses em que h& dispensa de licitacdo, o que
OCOrreu No caso concreto, obrigacdo esta que ja ocorria na vigéncia da le
anterior, qua sga do Decreto Le n. 200/67, pois 0 contrato € essencia a
prédica do ato, sSituagdo que levou o Eminente Desembargador ALVES
BEVILACQUA desta mesma Colenda 22 Camara de Direito Publico, nos autos
daApdacdon. 122.271.5/4, j. em 12.11.02, a pontificar:

1. Além de ndo providenciar a autora comego de prova por escrito da
existéncia do fato - situacdo de risco iminente a seguranca dos municipes ou a
incolumidade do patriménio publico que, demandando urgéncia no atendimento
pela Administracdo dispensaria a licitagdo da obra de emergéncia, descuidou de
trazer declaragdo do agente do Poder Publico que & época a teria reconhecido e
0 essencial instrumento de contrato gjustavel com aré, que contivesse "projeto,
especificagdes, recursos hdbels para a despesa, qudificagdo técnica e
idoneidade financeira do contratante”, porquanto a excecdo a regra da
competicdo ndo desobriga o interessado de obté-los, conforme o comentario de
HELY ao tempo do regime do Decreto-Lei n. 200/67, que antecedeu a atual Lel
da licitacBes (v. "Licitacdo e Contrato Administrativo”, RT, ed. 1973, pags.
105/6).'

E desconhecimento da necessidade de se ter um contrato ndo se pode
alegar. Primeiro porque a ninguém é dado alegar desconhecimento da
lel;seguindo porque em anos anteriores elaborou-se contrato de prestacdo de
servigos, conforme se pode ver de fls. 5/6; 11/12 e 18/19, correspondentes aos
anos de 1994 a 1996. Apenas em 1997, utilizou-se de outra formula para a
contratacdo, diversa daquela que vinha sendo efetuada.

Ora, se antes dispensava-se a licitagdo pois a divulgacdo era efetuada
mediante a contratacdo de ambas as r&dios e se eaborava contrato,
obedecendo-se a lei, ndo se visumbra, nem os réus apresentam qualquer
judtificativa para tdo brusca e inexplichvel dteracdo no modo de proceder,
violando disposicdo legd e regulamentar, quando antes tais disposicfes eram
obedecidas. Incide o co-réu na regra do artigo 11, "caput”, da Le n. 8429/92,
colhendo provimento o recurso do Ministério Plblico neste ponto, para ser a
acao julgada parcial mente procedente.

Com efeito. Decidido ser possivel a contratagdo sem a redizacéo de
licitagdo, mas ndo sendo possivel dispensar a elaboracdo de contrato, ja ndo
pode se falar em permissdo ou concurso para utilizacdo de bens ou rendas
publicas, mas sm em ato atentatdrio aos principios da Administracdo Publica,
pois violado o dever da legdidade. Anote-se ndo estar o Juizo sujeito a definicdo
legd da parte, aplicando-se a espécie o aforismo "d&me o fato e eu |he darei o
direito".

O paragrafo Unico do artigo 12 da Le n. 8429/92 determina caber ap Juiz
levar em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito obtido pelo
agente na fixagdo das penas previstas na lei. Esta determinacdo se presta a
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abrandar o0 excessivo rigorismo e a forma draconiana com que se revestiu ale
de Improbidade, levando ainiquidades. [...]

O dano, como j& se mencionou ficou limitado aos principios da boa
administracdo, pois restou violado o principio da legaidade, de forma que a
reparacdo deste corresponde a reparacdo do dano moral 0 que pode e na
hipétese do caso concreto deve ser efetuada na forma de reposicdo do vaor
dos contratos. [...]

Em suma: tendo se decidido ser possivel a contratacdo sem a realizagdo
de licitacdo, mas ndo sendo possivel dispensar-se 0 contrato, procedente em
parte a acdo civil publica proposta. Ante a pouca gravidade do ato e a auséncia
de demonstracdo de prejuizo real, deve ser mitigada a pena, sendo o agente
apenado com multa, sem perda da funcéo publica. Cada Parte arcara com 0s
honorarios de seu respectivo patrono, arcando 0s réus com metade das
despesas e da taxa judiciaria do processo.

Em relacdo a pena aplicada (letra"d"), de igud modo, ndo procede a assertiva de que
0 aresto recorrido tenha contrariado os principios da razoabilidade e proporciondidade ao
impor a multa civil cumulada com o dever de ressarcir 0 erério no percentual de 20% do vaor

contratado, ndo se atentando ao dano cometido e proveito patrimonia advindo.

Da mesma forma que n&o procede a alegacéo de letra "€’ de que "n&o obstante tenha
sSdo reconhecida a inexisténcia de dano a0 er&io ou proveito materia, assim como a
desnecessidade de redizar-se procedimento licitatorio, foi aplicada pena severa e

desproporciond”.

Impende ressaltar que, muito embora o ato lesvo perpetrado pelo administrador néo
tenha redundado em lesdo ao patrimdnio publico de forma direta, resultou em clara ofensa aos
valores morais e legas, principios esses que norteiam a atividade adminigtrativa, caraterizando
a improbidade do ato, o qual prescinde da ocorréncia de efetivo dano econdmico a fim de
evidenciar o ato lesvo, conforme anteriormente explicitado. Confira-se jurisprudéncia desta

Casa:

ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92. VIOLACAO
DOS DEVERES DE MORALIDADE E IMPESSOALIDADE. SERVIDORES
CONTRATADOS SEM CONCURSO PUBLICO PELO EX-PREFEITO.
LESAO A MORALIDADE ADMINISTRATIVA QUE PRESCINDE DA
EFETIVA LESAO AO ERARIO. PENA DE RESSARCIMENTO. PRINCIPIO
DA RAZOABILIDADE. APLICACAO. DANO EFETIVO. BURLA AS
REGRAS DA LICITAQAO. FRAUDE. CULPA E DOLO. OBICE DA
SUMULA 7/STJ.

1. Acdrddo que apreciou cada conduta do ex-prefeito a luz do contexto
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fatico-probatério, ora concluindo que os servidores contratados ndo fizeram
prova dos servicos prestados, ora concluindo ndo ter havido prova do dolo ou
culpa, restando por impor reparacdo fundada em "responsabilidade civil",
aterando a causa petendi eeita, qual a"improbidade."

2. O provimento do agravo para melhor exame ndo vincula o Tribuna quanto a
admissibilidade de recurso especial.

3. Mercé do julgamento extra petita por forca do atendimento do pedido de
ressarcimento de irrisorias quantias (R$ 911,92 - novecentos e onze reais e
noventa e dois centavos), por outra causa petendi, 0 ndo conhecimento do
recurso sedimenta decisdo "justa’, sob o angulo jus-sociol 6gico.

4. Recurso especial ndo conhecido.

(REsp 739.778/RS, Rel .Min. Luiz Fux, DJ de 28.09.2006).

Na espécie, 0 ato censuravel consigtiu justamente no ndo-cumprimento de ordem legd
inserta no normativo pétrio (Lei de Licitagdes, art. 62) e o Smplesfato de néo ter resultado em

dano ao erério ndo afasta a sua lesividade.

Assm, a conduta tipificada (art. 11 da Lel 8.666/93 ), cujo rol é exemplificativo, se
encontra inserta nos deveres os quais todo administrador investido na fungdo publica deve
prezar, quais sgam, moraidade, honestidade, imparcialidade, legaidade e lealdade. O infringir
de tais preceitos normativos configura-se ato improbo. Outrossm, a inexisténcia de prejuizo ao
er&io ndo descaracteriza a improbidade do ato praticado em confronto com a legidacdo
pertinente (art. 21, inciso |, da Le n. 8.429/92).

Desborda-se que o dever de legaidade € inerente a funcéo do administrador publico,
ndo podendo dele se furtar. A conduta do prefeito, muito embora ndo tenha redundado em

prejuizo patrimonia ao erério ndo atendeu a requisito formal prescrito em lei.

A afirmacdo de que |he foi imputada pena desproporciona e desmedida, resultando
em ofensa ao art. 12, pardgrafo Unico, da Lei de Improbidade Adminigtrativa, também n&o

procede. Dispde o citado dispogtivo legd:

Art. 12 - Independentemente das sancBes penais, civis e adminigrativas,
previstas na legidacéo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade
Ujeto as seguintes cominagles.

Parégrafo unico. Na fixacdo das penas previstas nesta le o juiz levarda em
conta a extensdo do dano causado, assm como O proveito patrimonid obtido
pelo agente.
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O Tribund a quo andisou efetivamente as peculiaridades existentes no caso, levando
em consideracdo a conduta do administrador, que atentou contra os principios da legdidade e
mordidade, assm como ressaltou a pouca gravidade do ato. Com base em tad particularidade,
gplicou apenas a sancéo de multa cvil e determinou o ressarcimento ao erario do percentua de
20% do vador gustado entre o Municipio e as emissoras de ré&dio, a ser suportado
solidariamente com as radios envolvidas.

Dentre o rol de san¢Bes ao qua 0 agente publico estd sujeito, as penaidades impostas
ao prefeito foram de menor monta. A Corte de origem ndo determinou a perda da funcéo
publica ou a suspensdo dos direitos politicos em razéo da "pouca gravidade do ato e auséncia
de demonstracdo de prgjuizo red", assm como afastou a pena de proibicéo de contratar com o

poder publico, ou sga, sopesou as circunstancias féticas existentes e o0 ato lesivo em S.

Confira-se 0 seguinte trecho do aresto recorrido a0 analisar a questéo (fls. 509/511):

O pardgrafo unico do artigo 12, da Lei n. 8429/92 determina caber ao
Juiz levar em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito obtido
pelo agente na fixagdo das penas previstas na lei. Esta determinac8o se presta a
abrandar o0 excessivo rigorismo e a forma draconiana com gue se revestiu a Le
de Improbidade, levando a iniquidades.

Na hipdtese do caso concreto, tem-se, como certo, que o co-réu, bem
ou ma, foi deto peo povo de Matdo em eeigdes livres, sendo e o
representante politico daquele povo pelo periodo de quatro anos. N&o parece
correto que por ndo terem seus auxiliares elaborado um contrato, como ja
haviam feito anteriormente, sga a vontade popular cassada e 0 seu mandato
encurtado por obra do Dr. Promotor de Justica e Dr. Juiz. Diversamente seria
se a infracdo fosse de outra ordem, importando em enriquecimento ilicito dele
ou de terceiro. Mas ndo é este o caso.

[...]

N&o € o caso, portanto, de se cassar 0 mandato de Prefeito, fazendo com
gue o co-réu perca a funcéo publica tédo sb por ndo se ter elaborado o contrato
de prestacdo de servicos visto se ter estabelecido ser possivel dispensar-se a
licitacBo, mesmo porgue restou cabamente demonstrado nos autos que O
mesmo procedimento foi adotado em anos anteriores e admitido como legd e
correto a0 menos para fins de consideracdo como ato de improbidade no
ambito da acépo civil proposta.

O dano, como ja se mencionou ficou limitado aos principios da boa
administracdo, pois restou violado o principio da legaidade, de forma que a
reparacdo deste corresponde a reparacdo do dano moral 0 que pode e na
hip6tese do caso concreto deve ser efetuada na forma de reposi¢éo dos valor
dos contratos. Para tanto fixa-se em 20% do valor atuaizado dos contratos a
serem repostos aos cofres publicos, solidariamente, pelos réus.
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[...]

Em suma: tendo-se decidido ser possivel a contratacdo sem a redizacdo
de licitagdo, mas ndo sendo possivel dispensar-se o contrato, procedente em
parte a acdo civil publica proposta. Ante a pouca gravidade do ato e auséncia de
demonstracdo de prejuizo rea, deve ser mitigada a pena, sendo o agente
apenado com multa, sem perda da fungéo publica.

Merece, portanto, ser repelida a alegacdo de afronta a0 art. 12 da Le 8.429/92,
porquanto as sancbes aplicadas ap réu ndo foram desproporcionais nem desmedidas. A
insténcia de origem sopesou a Situacéo fética, adequando-a ao critério da razoabilidade, sendo

condizente com os patamares estipulados para o tipo de ato considerado improbo.

No que se refere a rgjeicdo da dendincia no &mbito pena, observo que a inexisténcia

do ilidto nessa esfera ndo resulta necessariamente na auséncia de ilicito civil.

Tanto o ndo-prequestionamento do art. 460 do CPC quanto o fato de n&o ter sSdo
apontada violacdo do art. 535 do CPC impedem a apreciacéo de suposta inconformidade pela
existéncia de decisdo extra petita no concernente a reparacdo por danos morais e pagamento

de multa avil, pedidos ndo pleiteados pelo Parquet na exordidl.

Por fim, cal por terra a afirmativa de que a Le 8429/92, art. 12, ndo prevé a
possibilidede de reparacdo de dano mora, o que veda sua aplicacéo sob pena de ofensa ao

principio da tipicidede cerrada.

O aresto recorrido, na verdade, quis dizer que o dano existente encontra-se inserido
no ambito da mordidade adminidtrativa, e como ta, deve ser reparado, hgja vista que o
dispogtivo encerra entendimento de que o ato repudiado como improbo ndo esta adstrito ao
campo materid, mas se encontra em conceito mais amplo, abarcando os principios da
legalidade e da mordidade.

Ante os argumentos supramencionados, conhego em parte do recurso e na parte

conhecida, nego-lhe provimento.

E como voto.
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RECURSO ESPECIAL N°734.984 - SP (2005/0044974-2)

RELATOR : MINISTRO JOSE DELGADO

RECORRENTE : ADAUTO APARECIDO SCARDOELLI

ADVOGADO : FLAVIO CROCCE CAETANOEOUTRO

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI: Srs. Minigtros, acompanho o
voto do Sr. Minigtro Luiz Fux, conhecendo parcialmente do recurso e, nessa parte, dando-lhe
provimento.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2005/0044974-2 REsp 734984 / SP

Numeros Origem: 12641997 1946195204 200400868450

PAUTA: 26/06/2007 JULGADO: 02/08/2007
Relator

Exmo. Sr. Ministro JOSE DELGADO

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. AURELIO VIRGILIO VEIGA RIOS

Secretéria
Bda MARIA DO SOCORRO MELO
AUTUACAO

RECORRENTE : ADAUTO APARECIDO SCARDOELLI
ADVOGADO : FLAVIO CROCCE CAETANO EOUTRO
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
ASSUNTO: Acéo Civil Pablica

SUSTENTACAO ORAL

Dr. PIERPAOLO CRUZ BOTTINI, peda pate RECORRENTE: ADAUTO APARECIDO
SCARDOELLI

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar o processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisio:

Ap6s o voto do Sr. Ministro Relator conhecendo parcialmente do recurso especia e,
nessa parte, negando-lhe provimento, e os votos divergentes dos Srs. Ministros Luiz Fux e Teori
Albino Zavascki, dando-Ihe provimento, pediu vista a Sra. Ministra Denise Arruda.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Francisco Falcéo.

Brasilia, 02 de agosto de 2007

MARIA DO SOCORRO MELO
Secretaria
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RECURSO ESPECIAL N° 734.984 - SP (2005/0044974-2)
VOTO-VENCEDOR

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LElI  8.429/92.
AUSENCIA DE DOLO. IMPROCEDENCIA DA ACAO.

1. O ato de improbidade, na sua caracterizacdo, como de regra, exige
elemento subjetivo doloso, a luz da natureza sancionatéria da Lel de
Improbidade Adminigtrativa.

2. A legitimidade do negdcio juridico e a auséncia objetiva de
formaizacéo contratual, reconhecida pela ingténcia locd, conjura a
improbidade.

3. E que "0 objetivo da Lei de Improbidade € punir o administrador
publico desonesto, ndo o indbil. Ou, em outras palavras, para que
se enquadre o agente publico na Lei de Improbidade é necessario
gue haja o dolo, a culpa e o prejuizo ao ente publico, caracterizado
pela acdo ou omissdo do administrador publico.” (Mauro Roberto
Gomes de Mattos, em "O Limite da Improbidade Administrativa”,
Edit. América Juridica, 22 ed. pp. 7 e 8). "A finalidade da lel de
improbidade administrativa € punir o administrador desonesto”
(Alexandre de Moraes, in "Constituicdo do Brasil interpretada e
legislacéo constitucional”, Atlas, 2002, p. 2.611)."De fato, a lei
alcanca o administrador desonesto, ndo o inabil, despreparado,
incompetente e desastrado” (REsp 213.994-0/MG, 12 Turma, Rel.
Min. Garcia Vieira, DOU de 27.9.1999)." (REsp 758.639/PB, Rd.
Min. José Delgado, 1.2 Turma, DJ 15.5.2006)

4. A Lei 8.429/92 da Acéo de Improbidade Adminigtrativa, que explicitou
0 canone do art. 37, 8 4° da Congtituicdo Federd, teve como escopo
impor sangdes aos agentes publicos incursos em atos de improbidade nos
casos em que a) importem em enriquecimento ilidto (art.9°); b) que
causem prguizo ao erério publico (art. 10); ) que atentem contra 0s
principios da Administracdo Publica (art. 11), agui também
compreendida a lesdo a moraidade administrativa.

5. Recurso especia provido.

O EXMO. SR. MINISTRO LUIZ FUX: Consoante exposto pelo E. Ministro
José Delgado:

Cuida-se de recurso especial (fls. 584/623) interposto por Adauto
Aparecido Scardoelli, com fulcro no art. 105, Ill, ainea "a", do permissivo
constitucional, em face de acorddo proferido pela 22 Camara de Direito Pablico do
TJSP, assim ementado (fl. 505):

Acdo Civil Plblica - Licitagdo - Contrato - Pena - Embora possivel a
dispensa da licitacdo ndo o € a dispensa do contrato formal. Pena que pode ser
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mitigada pelo Juiz. Preliminares rejeitadas. Recurso de agravo retido improvido.
Recurso de apelacdo do Ministério Publico provido em parte. Recurso do co-réu
prejudicado.

Embargos de declaragéo foram opostos e assim decididos (fl. 544):

Embargos de declaragéo - Omisséo e contradicdo - Inexistentes a omissao
e acontradicéo rejeitam-se 0s embargos.

Tratam os autos de ac&o civil pablica por improbidade administrativa com
pedido anulatério movida pelo Ministério Publico do Estado de S&o Paulo contra
Adauto Aparecido Scardoelli, Prefeito Municipal de Matdo, na legislatura de
1997/2000. Foi atribuida ao réu a suposta pratica das condutas tipificadas nos
arts. 10, VIII, e 11, caput, |, da Le n. 8.429/92, ao ratificar contratagdo sem o
devido procedimento licitatorio das emissoras de Radio Saudades FM Ltda. e
Noticias Brasileiras Ltda. visando a divulgac&o publicitéria de atos, programas,
obras, servigos e campanhas da administragdo do governo municipal. Postulou,
liminarmente, a suspensdo dos pagamentos as emissoras contratadas, o
reconhecimento da nulidade do procedimento de "inexigibilidade de licitagdo"
relativo a autorizagé@o de prestacao de servicos firmada com as emissoras, assim
como questionou o fato de nao ter sido realizado contrato formal.

O Parquet solicitou na exordial:

a) a condenacdo do requerido ao ressarcimento integral aos cofres
publicos dos danos advindos com os pagamentos realizados e os vindouros;

b) a perda dafuncéo publica;

¢) asuspensao dos direitos politicos;

d) o pagamento de multacivil;

€) a proibicdo de o prefeito proceder a contratacdo com o Poder Publico
ou receber incentivos fiscais ou crediticios.

Ojuizo de primeiro grau concedeu aliminar pleiteada (fl. 55).

O Municipio de Matdo interpds agravo de instrumento requerendo a
suspensao da liminar, que nao foi provido pelo Tribunal de Justica do Estado de
Sdo Paulo (fls. 240/242). Inconformado, apresentou agravo regimental que nao
logrou éxito (fl. 243), mantendo-se o teor da decis&o hostilizada.

Designada audiéncia de conciliacdo que resultou infrutifera.

Manifestacdo do réu requerendo o deslocamento da agdo civil publica
para o Tribunal Estadual em raz&o do foro privilegiado, pleito esse ndo atendido
pelo Juizo de primeiro grau (fl. 319). Seguiram-se novas manifestacdes do réu,
aém da interposi¢ao de agravo retido informando que o TJSP anteriormente
rgjeitara dentincia fundada nos mesmos fatos descritos na presente acdo civil
publica.

Sobreveio sentencga, as fls. 360/372, que julgou improcedente a agéo civil
publica sob o fundamento de que "a conduta do Prefeito esta dentro dos limites
da discricionariedade administrativa agindo razoavel mente como administrador de
interesses alheios. Nao se pode dizer que houve desperdicio do dinheiro pablico
edanos ao eré&rio”.

Dessa decisao advieram apel agcdes do Ministério Publico e do réu, démdo
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agravo retido anteriormente interposto pelo requerido.

No seu recurso, o MP sustentou ser imprescindivel a realizacdo da
licitagcdo, bem como alegou a obrigatoriedade de lavrar-se contrato formal, sendo
insuficiente o documento de autorizagdo de compras e servic¢os firmado entre a
prefeitura e as emissoras de radio, em face da possibilidade de competicéo entre
as emissoras locais e regionais. Argiiu, ainda, a possibilidade de anulagdo do ato
improbo, bastando, para tanto, a simples constatacdo de existéncia de prejuizo
mord.

No apelo apresentado pela parte adversa, o réu alegou que a acéo possuia
contornos politicos, e que idéntica dentncia jaforarejeitada pela Corte Estadual,
resultando na perda de objeto do atual pleito. Por fim, requereu a condenagéo do
Parquet ao pagamento da verba honoréaria por improcedéncia do pedido
formulado nainicial.

O Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, ao analisar 0 agravo retido,
ndo o proveu sob o argumento de que a Constituicdo daquele Estado fixou a
competéncia originaria para a Corte Estadual julgar o prefeito municipal apenas
nos casos de crimes comuns, 0 que ndo ocorre na espécie. Outrossim, consignou
que o fato de o TJSP ter anteriormente rejeitado denlincia contra o requerido nao
impde a extingdo do processo, pois estribada em fato duplo: "contratagdo sem
licitag@o" e "auséncia de contrato”. Assim, "o afastamento de um n&o elide o
prosseguimento da acdo em relacdo a outro, razdo pela qual ndo pode o processo
ser extinto como pleiteado”.

A Corte a quo rejeitou as preliminares de ilegitimidade ativa do Ministério
Publico e a inconstitucionalidade da lei de improbidade administrativa argtidas
por se tratar de acdo em que se pretende defender o patriménio publico.
Ressaltou, por outro lado, a obrigatoriedade de se erigir contrato, em virtude do
que estabelece a Le n. 8.666/93, que, em seu art. 62 impde a realizacdo de
documento formal nos casos de dispensa/inexigibilidade de licitagdo. Desse
modo, por tratar de ato essencial ndo pode ser suprido mediante mero
instrumento de autorizagdo de compras e servicos.

Nesse esteio, entendeu que o réu afrontou a Lei de Licitacbes por
contrariar o estatuido no art. 62, incidindo naregrainsertano art. 11, caput,dalLe
n. 8429/92, ao dispensar a elaboragdo de contrato, praticando ato atentatério aos
principios da Administragdo Publica, violando o dever de legalidade. Além disso,
destacou que a prefeitura, nas legislaturas anteriores, cumpriratal exigéncialegal,
erigindo contratos formais para prestacdo de servigos nos anos de 1994 a 1996
(fls. 5/6, 11/12 € 18/19).

Quanto ao mérito, o tribunal de origem concluiu que;

Decidido ser possivel a contratagdo sem arealizagdo de licitagdo, mas nao
sendo possivel dispensar a elaboracdo de contrato, ja ndo pode se faar em
permissao ou concurso para utilizacdo de bens ou rendas publicas, mas sim em
ato atentatdrio aos principios da Administracdo Publica, pois violado o dever da
legalidade.

Acrescentou, ainda, que a lesdo ocorrida adveio da afronta "aos
principios da boa administragdo pelaviolagdo do principio da legalidade".

Nesses termos, o recurso do Parquet foi parciamente provido, sendo o
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réu (prefeito) condenado a reparar, solidariamente com os demais co-réus (as
emissoras de radio contratadas), os danos causados pelaviolagéo do principio da
legalidade, devendo repor aos cofres publicos o percentual de 20% do valor
contratado, devidamente atualizado. Determinou, também, o pagamento de multa
civil correspondente a doze vezes o valor da remuneragdo de prefeito, sem a perda
da funcdo publica ou suspensdo dos direitos politicos em razéo da pouca
gravidade do ato e auséncia de demonstracdo de prejuizo real, devendo ser
mitigada a pena. Afastou, ainda, a pena de proibicdo de contratar com o poder
publico. Quanto ao recurso do requerido, reputou-o prejudicado pelo provimento
parcial do recurso do Ministério Pablico.

Dessa decisao, advieram embargos declaratérios que foram rejeitados (fls.
543/545), por ndo existir omissdo ou contradicdo a ser sanada no aresto
embargado, tratando-se de "aplicacdo da lei a hipotese do caso concreto e
observadas as circunstancias especiais nele encontraveis, inclusive com
observancia dos seus fins sociais e as exigéncias do bem comum”.

No recurso especial de Adauto Aparecido Scardoelli, aponta-se
infringéncia dos seguintes dispositivos legais:

- Lein. 8.666/93:

1 Art. 62 - O instrumento de contrato € obrigatério nos casos de
concorréncia e de tomada de precos, bem como nas dispensas e inexigibilidades
cujos precos compreendidos nos limites destas duas modalidades de licitagcdo, e
facultativo nos demais em que a Administracdo puder substitui-lo por outros
instrumentos habeis, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa,
autorizacdo de compraou ordem de execucdo de servico.

- Lein.8.429/92

Art. 11 - Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole 0s
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e
notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto, naregrade competéncia;

Art. 12 - Independentemente das san¢fes penais, civis e administrativas,
previstas na legislagdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade
sujeito as seguintes cominacdes:

Par agrafo Unico. Nafixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levard em
conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido
pelo agente.

- CPC:

Art. 460 - E defeso ao juiz proferir sentenca, a favor do autor, de natureza
diversa da pedida, bem como condenar o réu em quantidade superior ou em
objeto diverso do que Ihe foi demandado.

Paragrafo Gnico. A sentenca deve ser certa, ainda quando decida relagéo
juridicacondicional. (Incluido pelaLei n. 8.952, de 13.12.1994).

Em suas razdes recursais, defende que:

a) a autorizagcdo de compra e servic¢os preenche todos os requisitos de um
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contrato administrativo, tendo sido emitida por 6rgéo publico competente, com
todas as clausulas essenciais de um contrato administrativo, com especificagdes
acerca do objeto da obrigacdo, trazendo a aceitacdo das partes, o prazo de
vigéncia, o preco e aforma de pagamento;

b) os "ajustes negociais' firmados se submetem a modalidade Convite, o
gue torna desnecessaria a formalizagéo de termo de contrato, sendo suficiente o
procedimento de Autorizagdo de Compras e Servicos;

C) a caracterizacdo do ato de improbidade administrativa requer a
existéncia do elemento subjetivo do dolo do agente publico;

d) contrariou-se o principio da razoabilidade e proporcionalidade da pena
aplicada, ao cumular multa civil com indenizagdo moral, ndo se atentando ao dano
cometido e ao proveito patrimonial advindo;

€) ndo obstante tenha sido reconhecida a inexisténcia de dano ao erario
ou proveito material, assim como a desnecessidade de realizar-se procedimento
licitatério, foi aplicada pena severa e desproporcional;

f) deve ser extinta a acdo civil publica em face da coisa julgada da
sentenca penal que reconheceu que o ato foi praticado em estrito cumprimento de
dever legal ou no exercicio regular de direito;

g) existéncia de decisdo extra petita no concernente a reparagdo por
danos morais e pagamento de multa civil, pedidos ndo pleiteados pelo Parquet na
exordia;

h) a Le 8.429/92, art. 12, ndo prevé a possibilidade de reparacéo de dano
moral, 0 que veda sua aplicacdo sob pena de ofensa ao principio da tipicidade
cerrada

Em linhas gerais, alega-se a validade, no caso concreto, do documento de
autorizacdo de compras e servicos firmado, por se enquadrar o procedimento
licitatério na modalidade Convite, haja vista que o valor acordado com as
emissoras de radio se encontra dentro do limite previsto no art. 23,11, letra"a", da
Lel 8.666/93, o que torna desnecessaria a Formalizacdo de Termo de Contrato.
Defende que o tribunal a quo ndo atentou para a existéncia de permissao expressa
do artigo 62 da Le de LicitagBes para a Administracdo utilizar a Autorizagdo de
Compras e Servicos. Repisa, por outro lado, os argumentos acerca da inexisténcia
de conduta dolosa capaz de caracterizar ato improbo do agente publico,
denotando interpretacdo equivocada do art. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa. Assim, requer a reforma do acérddo atacado com a finalidade de
afastar a aplicagcdo das sancdes de multacivil e reparacdo de dano moral.

Contra-razbes (fls. 627/632) defendendo a manutencdo do aresto
objurgado.

Proferido juizo negativo de admissibilidade (fls. 634/639), subiram os autos
aeste Superior Tribunal de Justica por forcado Ag 607.941/SP.

Parecer do Ministério Puablico Federal (fls. 679/981) opinando
preliminarmente pelo ndo-conhecimento do recurso especial em razdo do
néo-prequestionamento dos dispositivos apontados como malferidos, o que atrai
aincidéncia das Simulas 282 e 356/STF. Quanto ao mérito, entende que o apelo
especial deve ter o seu provimento negado.

E o relatorio.
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Em seu voto, o E. Minigtro José Delgado destaca:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA
CONTRA CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. OFENSA AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E
MORALIDADE ADMINISTRATIVAS. DISPENSA DE LICITACAO.
AUSENCIA DE CONTRATO REGULANDO A PRESTACAO DOS SERVICOS.
VALORES QUE SE ENQUADRAM NA MODALIDADE TOMADA DE PRECOS
E NAO CONVITE. ART. 62 DA LEI 8.666/93. VICIO FORMAL. LESAO AO
ERARIO. PRESCINDIBILIDADE. INTERPRETACAO DO ART. 11 DA LEI
8.429/92. INFRINGENCIA DO ART. 12 DA LE  8.429/92
NAO-CONFIGURADA. SANC;OES ADEQUADAMENTE APLICADAS.
VIOLACAO DO ART. 406 DO CPC REPELIDA. MANUTENCAO DO
POSICIONAMENTO ADOTADO EM SEGUNDO GRAU.

1. Tratam os autos de acdo civil publica por improbidade administrativa movida
pelo Ministério Publico do Estado de S&o Paulo contra Adauto Aparecido
Scardoelli, Prefeito Municipal de Mat8o/SP na legislatura de 1997/2000. Foi
atribuida ao réu a suposta prética das condutas tipificadas nos arts. 10, VIII, e 11,
caput, |, da Le n. 8.429/92, ao ratificar contratagdo, sem procedimento licitatério,
das emissoras de Radio Saudades FM Ltda. e Noticias Brasileiras Ltda. visando a
divulgacdo publicité&ria de atos, programas, obras, servi¢cos e campanhas da
administracdo do governo municipal. Sobreveio sentenca julgando improcedente
o pedido. Recursos de apelacédo por parte do MP e do réu, dém de agravo retido
interposto pelo requerido. O TJSP ndo proveu o agravo em razdo da sua
competéncia estar adstrita aos casos de crimes comuns, 0 que ndo ocorre na
espécie. Consignou, ainda, que a deniincia anteriormente rejeitada encontra-se
estribada na contratagdo sem licitagdo, enquanto que a presente acéo civil
publica lastreia-se em fato diverso relativamente a auséncia de instrumento
contratual. O recurso do Parquet foi parcialmente provido por se entender que
houve afronta ao art. 62 da Le de Licitagbes, ao ndo ter sido formalizado
documento contratual para prestacdo de servicos, instrumento de carater
obrigatério; incidindo o réu, ao assim agir, naregrado art. 11, caput einciso |, da
Le de Improbidade Administrativa, atentando contra o principio da legalidade. O
réu foi condenado a reparar, solidariamente com as emissoras de radio, os danos
advindos pelaviolagéo do principio da legalidade repondo aos cofres publicos o
percentual de 20% do valor contratado, dém do pagamento de multa civil no
importe de doze vezes o valor da remuneragéo de prefeito. A apelagdo do réu foi
reputada prejudicada. Embargos de declaragdo foram rejeitados. No recurso
especial, o réu aponta violacdo dos arts. 62 da Lel 8.666/93; 11 e 12, paragrafo
Unico, da Le 8.429/92 e 460 do CPC. Defende a validade do instrumento de
autorizagdo de compras e servicos em virtude dos valores acordados
enquadrarem-se na modalidade Convite, admitindo documento simplificado.
Afirma, ainda, que néo se caracterizou o ato improbo e requer areformado aresto
recorrido a fim de afastar as sancfes de multa civil e reparacdo mora fixadas de
forma desmedida em razdo da inexisténcia de prejuizo ao erario. Contra-razées
apresentadas. Juizo negativo de admissibilidade, subiram os autos por forga do
Ag 607.941/SP. Parecer do MP pelo desprovimento do recurso especial.

2. E adstrito ao administrador publico, no exercicio da suas atividades, que
atente aos principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, publicidade e eficiéncia. A violagéo desses principios resulta em ato
de improbidade administrativa.

3. No caso concreto, 0 ato atentatdrio ao dever de legalidade adveio da flagrante
violagdo a Le de Licitagdes, art. 62, a0 ndo se erigir instrumento contratual
firmando os termos do acordo realizado pelo Municipio com as emissoras de
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réadio. Esse dispositivo expressamente estabelece o carédter obrigatério do
contrato para os casos de licitagdo por Concorréncia ou Tomada de Precos e
para as dispensas/inexigibilidades cujos precos se enquadrem nesses parametros
(Art. 62. O instrumento de contrato é obrigatério nos casos de concorréncia e
de tomada de precos, bem como nas dispensas e inexigibilidades cujos precos
compreendidos nos limites destas duas modalidades de licitacéo, e facultativo
nos demais em que a Administracéo puder substitui-lo por outros instrumentos
hébeis, tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizagdo de
compra ou ordem de execucao de servico).

4. Os valores contratados superam 0s previstos para enquadramento na
modalidade  Convite, tratando-se, na verdade, de hip6tese de
dispensa/inexigibilidade de licitacdo cujos precos estdo compreendidos na
espécie Tomada de Pregos, o que também afasta a assertiva de que o
instrumento simplificado eleito pelas partes atende a preceito legal. Cada
autorizacdo de prestacao de servicos foi no importe de R$ 44.175,00 (quarenta e
quatro mil, cento e setenta e cinco reais), conforme atestam os documentos de
fls. 39/40.

5. Averiguar se a autorizacdo de compras e servicos atende aos requisitos
inerentes a todo contrato administrativo demandaria reexame de prova (Sumula
7/STJ), hipétese vedada ao recurso especial.

6. N&o foi prequestionada, nem tampouco suscitada nos embargos de
declaracdo, a tematica relativa a circunstancia de que a autorizagéo de compras e
servigos encontra-se abrangida na modalidade de Convite, esbarrando tal
assertiva em 6bice sumular (n. 211/STJ).

7. A instancia de origem ndo adentrou na questdo da culpa ou mesmo do dolo,
apenas expressando-se de que a conduta do réu foi desconforme com o
normativo legal. Inviavel a esta Corte, neste momento, adentrar na quaestio iuris
afimde aferir a vontade do agente. Impossivel dizer se houve ou ndo o elemento
subjetivo do dolo sem que o Tribunal de origem tenha-se pronunciado a
respeito. O tema néo foi prequestionado nem argiiido em momento oportuno, ou
seja, nos aclaratérios. Também ndo se apontou ofensa ao art. 535 do CPC,
impedindo o reexame por parte desta Corte.

8. O art. 12, inciso Ill, da Le n. 8.429/92, ao disciplinar as penas aplicaveis em
razéo do ato improbo, € claro ao evidenciar a desnecessidade do dano ao erério
para tipificagdo da conduta, pois 0 que se procura proteger, dém do aspecto
patrimonial, sdo os val ores éticos inerentes a administracéo publica.

9. A Corte Estadual sopesou as particularidades féticas inerentes ao caso, tanto
que, considerando de pequena monta o gravame, aplicou apenas a sancéo de
multa civil e determinou o ressarcimento ao erdrio do percentual de 20% do valor
gjustado entre o Municipio e as emissoras de radio, o que afasta a tese de
desproporcionalidade e falta de razoabilidade.

10. O aresto recorrido, ao determinar reparacdo de dano moral, encerrou
entendimento de que o ato repudiado como improbo n&o se encontra adstrito ao
campo material, mas adentra em conceito mais amplo ao abarcar o principio da
moralidade, ndo importando ofensa ao art. 12 da Lei 8.429/92.

11. Recurso especial conhecido em parte e na parte conhecida, improvido.

Divijo do E. Relator porquanto a ratio essendi da Le de Improbidade
Adminigrativa € coibir a pratica atos lesvos contra a Administracdo Publica perpetrados por
administradores publicos desonestos, e nd aqueles que tenham sido praticados por
administradores indbels, sem a comprovagdo de ma-fé.
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Desta sorte, na sistemética de atribuicéo de responsabilidade administrativa, o ato
de improbidade, na sua caracterizagdo, como de regra, exige elemento subjetivo doloso, a luz da
natureza sancionatoria da Lel de Improbidade Adminidrativa, 0 que afasta, dentro do nosso
ordenamento juridico, a responsabilidade objetiva.

Acerca do tema, a jurisprudéncia desta Egrégia Corte Superior:

ADMINISTRATIVO — ACAO CIVIL PUBLICA - ATO DE
IMPROBIDADE — CONTRATACAO SEM LICITACAO — AUSENCIA
DE JUSTIFICATIVA DE PRECO.

1. Otipo do artigo 11 da Lei 8.429/92, para configurar-se como ato
de improbidade, exige conduta comissiva ou omissiva dolosa, ndo
havendo espaco para a responsabilidade objetiva.

2. Atipicidade de conduta por auséncia de dolo.

3. Recurso especial improvido.

(REsp 658.415/RS, 22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de
3.8.2006, p. 253)

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. LEI 8.429/92, ART. 11.
DESNECESSDADE DE OCORRENCIA DE PREJUIZO AO ERARIO.
EXIGENCIA DE CONDUTA DOLOSA.

1. A classificagéo dos atos de improbidade administrativa em atos
gue importam enriquecimento ilicito (art. 99, atos que causam
prejuizo ao eréario (art. 10) e atos que atentam contra 0s principios
da Administracdo Publica (art. 11) evidencia ndo ser o dano aos
cofres publicos elemento essencial das condutas improbas descritas
nos incisos dos arts. 9° e 11 da Lei 9.429/92. Reforgam a assertiva
as normas constantes dos arts. 7°, caput, 12, 1 e lll, e 21, I, da
citada Lei.

2. Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia do STJ associam a
improbidade administrativa a nocéo de desonestidade, de ma-fé do
agente publico. Somente em hipoteses excepcionais, por forca de
inequivoca disposicéo legal, € que se admite a configuracdo de
improbidade por ato culposo (Le 8.429/92, art. 10). O
enquadramento nas previsdes dos arts. ° e 11 da Le de
Improbidade, portanto, ndo pode prescindir do reconhecimento de
conduta dolosa.

3. Recurso especial provido.

(REsp 604.151/RS, 12 Turma, Rel. p/ acorddo Min. Teori Albino
Zavascki, DJ de 8.6.2006, p. 121)

PRINCIPIOS DA MORALIDADE E LEGALIDADE. CONDUTA
DOLOSA. TIPICIDADE DO NO ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.

1. O tipo previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92 é informado pela
conduta e pelo elemento subjetivo consubstanciado no dolo do
agente.

2. E insuficiente a mera demonstracdo do vinculo causal objetivo
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entre a conduta do agente e o resultado lesivo, quando a lei ndo
contempla hipotese da responsabilidade objetiva.

3. Recurso especial provido.

(REsp 626.034/RS, 22 Turma, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJ
de 5.6.2006, p. 246)

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ART. 11, |, DA LEI 8.429/92. AUSENCIA DE
DANO AO ERARIO PUBLICO. IMPROCEDENCIA DA ACAO.

1. 'O objetivo da Lei de Improbidade € punir o administrador
publico desonesto, ndo o inabil. Ou, em outras palavras, para que
se enquadre o0 agente publico na Lel de Improbidade € necessario
gue haja o dolo, a culpa e o prejuizo ao ente publico, caracterizado
pela acdo ou omissdo do administrador publico.' (Mauro Roberto
Gomes de Mattos, em 'O Limite da Improbidade Administrativa',
Edit. América Juridica, 22 ed. pp. 7 € 8).

2. 'A finalidade da lei de improbidade administrativa é punir o
administrador desonesto’ (Alexandre de Moraes, in 'Constituicdo do
Brasil interpretada e legislacdo constitucional’, Atlas, 2002, p.
2.611).

3. 'De fato, a lei alcanca o administrador desonesto, ndo o inabil,
despreparado, incompetente e desastrado’ (REsp 213.994-0/MG, 12
Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, DOU de 27.9.1999).

4. 'A Lei n°® 8.429/92 da Acao de Improbidade Administrativa, que
explicitou o canone do art. 37, § 4°, da Constituicao Federal, teve
como escopo impor sangdes aos agentes publicos incursos em atos
de improbidade nos casos em que: a) importem em enriquecimento
ilicito (art. 9); b) em que causem prejuizo ao erario publico (art.
10); ¢) que atentem contra os principios da Administracdo Publica
(art. 11), aqui também compreendida a lesdo a moralidade puablica’
(REsp n° 480.387/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12T, DJU de 24.5.2004, p.
162).

5. O recorrente sancionou lei aprovada pela Camara Municipal
gue denominou prédio publico com nome de pessoas vivas.

6. Inexisténcia de qualquer acusacdo de que o recorrente tenha
enriquecido ilicitamente em decorréncia do ato administrativo que
Ihe é apontado como praticado.

7. Auséncia de comprovacao de lesdo ao patriménio publico.

8. Nao configuracéo do tipo definido no art. 11, I, da Lei n°® 8.429
de 1992.

9. Pena de suspensdo de direitos politicos por quatro anos, sem
nenhuma fundamentacao.

10. llegalidade que, se existir, ndo configura ato de improbidade
administrativa.

11. Recurso especial provido.

(REsp 758.639/PB, 12 Turma, Rel. Min. José Delgado, DJ de
15.5.2006, p. 171)
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ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA - ATO DE
IMPROBIDADE: TIPIFICACAO (ART. 11 DA LEI 8.429/92).

1. Otipo do artigo 11 da Lel 8.429/92, para configurar-se como ato
de improbidade, exige conduta comissiva ou omissiva dolosa.

2. Atipicidade de conduta por auséncia de dolo.

3. Recurso especial provido.

(REsp 534575/PR, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, julgado em 09.12.2003, DJ 29.03.2004 p. 205)

Com essas consderagdes, DOU PROVIMENTO ao recurso especial.
E o voto.
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RECURSO ESPECIAL N°734.984 - SP (2005/0044974-2)
VOTO-VISTA

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO
ESPECIAL. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
LICITACAO.  VIOLACAO DE PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 11 DA LIA. ELEMENTO

SUBJETIVO. NAO-COMPROVACADO. VOTO-VISTA.
PROVIMENTO DO RECURSO ESPECIAL,
ACOMPANHANDO O VOTO DIVERGENTE DO MINISTRO
LUIZ FUX.

A EXMA. SRA. MINISTRA DENISE ARRUDA:

Trata-se de recurso especia interposto por ADAUTO APARECIDO
SCARDOELLI, com fundamento na alinea a do permissvo congituciona, em face de acérdéo do
c. Tribund de Justica do Estado de S50 Paulo, assm ementado (fl. 505):

"Acéo Civil Publica - Licitacdo - Contrato - Pena - Embora possivel a
dispensa da licitacdo ndo o é do contrato formal. Pena que pode ser
mitigada pelo Juiz. Preliminares rejeitadas. Recurso de agravo retido
improvido. Recurso de apelacdo do Ministério Publico provido em parte.
Recurso do co-réu prejudicado.”

Nesta Corte Superior, o processo foi digribuido ao Ministro Relator José
Delgado, 0 qua negou provimento ao recurso especial, com a seguinte ementa:

"ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. AQAO CIVIL PUBLICA
CONTRA CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE E MORALIDADE ADMINISTRATIVAS. DISPENSA DE
LICITACAO. AUSENCIA DE CONTRATO REGULANDO A PRESTACAO
DOS SERVICOS. VALORES QUE SE ENQUADRAM NA MODALIDADE
TOMADA DE PRECOS E NAO CONVITE. ART. 62 DA LEI 8.666/93.
VICIO FORMAL. LESAO AO ERARIO. PRESCINDIBILIDADE.
INTERPRETACAO DO ART. 11 DA LEI 8.429/92. INFRINGENCIA DO
ART. 12 DA LEl 8429/92 NAO-CONFIGURADA. SANGOES
ADEQUADAMENTE APLICADAS. VIOLACAO DO ART. 406 DO CPC
REPELIDA. MANUTENCAO DO POSICIONAMENTO ADOTADO EM
SEGUNDO GRAU.

1. Tratam os autos de acgéo civil publica por improbidade administrativa
movida pelo Ministério Publico do Estado de S3o Paulo contra Adauto
Aparecido Scardoelli, Prefeito Municipal de Mat&o/SP na legidatura de
1997/2000. Foi atribuida ao réu a suposta préatica das condutas tipificadas
nos arts. 10, VIII, e 11, caput, I, da Lei n. 8.429/92, ao ratificar
contratagdo, sem procedimento licitatério, das emissoras de Radio Saudades
FM Ltda. e Noticias Brasileiras Ltda. visando a divulgacdo publicitaria de
atos, programas, obras, servicos e campanhas da administracdo do governo
municipal. Sobreveio sentenca julgando improcedente o pedido. Recursos de
apelacdo por parte do MP e do réu, além de agravo retido interposto pelo
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requerido. O TJSP ndo proveu o0 agravo em razao da sua competéncia estar
adstrita aos casos de crimes comuns, O que nao ocorre na espécie.
Consignou, ainda, que a denuncia anteriormente rejeitada encontra-se
estribada na contratacédo sem licitacéo, enquanto que a presente agéo civil
publica lastreia-se em fato diverso relativamente a auséncia de instrumento
contratual. O recurso do Parquet foi parcialmente provido por se entender
gue houve afronta ao art. 62 da Lei de Licitacbes, ao ndo ter sido
formalizado documento contratual para prestacdo de servicos, instrumento
de carater obrigatorio; incidindo o réu, ao assm agir, na regra do art. 11,
caput e inciso |, da Lei de Improbidade Administrativa, atentando contra o
principio da legalidade. O réu foi condenado a reparar, solidariamente com
as emissoras de radio, os danos advindos pela violagdo do principio da
legalidade repondo aos cofres publicos o percentual de 20% do valor
contratado, além do pagamento de multa civil no importe de doze vezes o
valor da remuneracdo de prefeito. A apelacdo do réu foi reputada
prejudicada. Embargos de declaracdo foram rejeitados. No recurso especial,
0 réu aponta violacdo dos arts. 62 da Lel 8.666/93; 11 e 12, paragrafo
anico, da Lei 8.429/92 e 460 do CPC. Defende a validade do instrumento
de autorizagdo de compras e servicos em virtude dos valores acordados
enquadrarem-se na modalidade Convite, admitindo documento simplificado.
Afirma, ainda, que ndo se caracterizou 0 ato improbo e requer a reforma do
aresto recorrido a fim de afastar as sancBes de multa civil e reparacéo
moral fixadas de forma desmedida em razio da inexisténcia de prejuizo ao
erario. Contra-razbes apresentadas. Juizo negativo de admissibilidade,
subiram os autos por forca do Ag 607.941/SP. Parecer do MP pelo
desprovimento do recurso especial.

2. E adstrito ao administrador publico, no exercicio da suas atividades, que
atente aos principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, publicidade e eficiéncia. A violacdo desses principios resulta
em ato de improbidade administrativa.

3. No caso concreto, 0 ato atentatério ao dever de legalidade adveio da
flagrante violagéo a Lei de LicitagOes, art. 62, ao ndo se erigir instrumento
contratual firmando os termos do acordo realizado pelo Municipio com as
emissoras de rédio. Esse dispositivo expressamente estabelece o carater
obrigatorio do contrato para os casos de licitagdo por Concorréncia ou
Tomada de Pregos e para as dispensas/inexigibilidades cujos pregos se
enquadrem nesses parametros (Art. 62. O instrumento de contrato €
obrigatorio nos casos de concorréncia e de tomada de pregos, bem como nas
dispensas e inexigibilidades cujos precos compreendidos nos limites destas
duas modalidades de licitacdo, e facultativo nos demais em que a
Administracdo puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais como
carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizacdo de compra ou
ordem de execucdo de servico).

4. Os valores contratados superam 0s previstos para enquadramento na
modalidade Convite, tratando-se, na verdade, de hip6tese de
dispensa/inexigibilidade de licitacdo cujos precos estdo compreendidos na
espécie Tomada de Precos, o que também afasta a assertiva de que o
instrumento simplificado eleito pelas partes atende a preceito legal. Cada
autorizacdo de prestacdo de servicos foi no importe de R$ 44.175,00
(quarenta e quatro mil, cento e setenta e cinco reais), conforme atestam os
documentos de fls. 39/40.

5. Averiguar se a autorizacdo de compras e servigos atende aos requisitos
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inerentes a todo contrato administrativo demandaria reexame de prova
(Simula 7/STJ), hip6tese vedada ao recurso especial.

6. Nado foi prequestionada, nem tampouco suscitada nos embargos de
declaracdo, a tematica relativa a circunstancia de que a autorizagdo de
compras e servicos encontra-se abrangida na modalidade de Convite,
esbarrando tal assertiva em ébice sumular (n. 211/STJ).

7. A instancia de origem néo adentrou na questdo da culpa ou mesmo do
dolo, apenas expressando-se de que a conduta do réu foi desconforme com o
normativo legal. Invidvel a esta Corte, neste momento, adentrar na quaestio
iuris a fim de aferir a vontade do agente. Impossivel dizer se houve ou ndo
0 elemento subjetivo do dolo sem que o Tribunal de origem tenha-se
pronunciado a respeito. O tema ndo foi prequestionado nem arglido em
momento oportuno, ou segja, nos aclaratérios. Também ndo se apontou
ofensa ao art. 535 do CPC, impedindo o reexame por parte desta Corte.

8. O art. 12, inciso I, da Lei n. 8.429/92, ao disciplinar as penas
aplicaveis em razao do ato improbo, € claro ao evidenciar a desnecessidade
do dano ao erario para tipificacdo da conduta, pois o que se procura
proteger, além do aspecto patrimonial, sdo os valores éticos inerentes a
administracéo publica.

9. A Corte Estadual sopesou as particularidades faticas inerentes ao caso,
tanto que, considerando de pequena monta o gravame, aplicou apenas a
sangao de multa civil e determinou o ressarcimento ao erario do percentual
de 20% do valor ajustado entre o Municipio e as emissoras de radio, 0 que
afasta a tese de desproporcionalidade e falta de razoabilidade.

10. O aresto recorrido, ao determinar reparacdo de dano moral, encerrou
entendimento de que o ato repudiado como improbo ndo se encontra
adstrito ao campo material, mas adentra em conceito mais amplo ao
abarcar o principio da moralidade, nao importando ofensa ao art. 12 da
Lei 8.429/92.

11. Recurso especial conhecido em parte e na parte conhecida, improvido."

Por sua vez, o Ministro Luiz Fux inaugurou a divergéncia, concluindo pelo
provimento do recurso especial. Ta entendimento foi acompanhado pelo Ministro Teori Albino
Zavascki.

Em face da divergéncia, pedi vista dos autos.

E o relatdrio.

Na hipbtese examinada, o Minigéio Piblico do Estado de S&o Paulo
guizou acdo de improbidade adminigtrativa contra Adauto Aparecido Scardodli (prefeito de
Matéo/SP), com fundamento nos arts. 10, VIII, e 11, da Le 8.429/92, em raz&o da contratacdo de
duas radios da cidade de Mat&o/SP para divulgacdo de atos, programas, obras e servicos do
referido municipio, sem a redlizacdo de procedimento licitatdrio e formalizacdo dos respectivos
contratos. O Juizo de primero grau de jurisdicdo julgou improcedente os pedidos formulados na
acao de improbidade adminigirativa (fls. 360/372).

Por sua vez, o Tribuna de origem, ao andisar a controvérsia, consignou
(fls. 507/510):

"Como se disse, duas sdo as afirmativas que levaram ao ajuizamento da acao.
A necessidade de licitacdo e auséncia de contrato.

A primeira, com a rejeicdo da denlncia, deve ser descartada. J& restou
decidido inexistir crime por ndo haver possibilidade de realizacdo de licitagdo, visto
inexistir possibilidade de concorréncia real.
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Em verdade, a pergunta que deveria se colocar era de outra ordem. Sera que
havia mesmo necessidade de se contratarem as duas radios da cidade de Matéo para a
veiculacdo dos atos, obras e programas do Governo Municipal? A Prefeitura contava com
Assessor de Imprensa, que deveria concatenar o contato do Prefeito com a Imprensa falada
e escrita, de forma que a populacdo poderia ser informada dos atos e programas de
governo através de noticias, sem que houvesse necessidade de dispéndio, além de outras
guestdes que poderiam ser examinadas dentro do ambito da razoabilidade.

Mas estes temas ndo foram veiculados na acéo civil, tampouco no inquérito,
gue se limitou ao tema da necessidade de licitacéo e da formalizagdo dos contratos. Desta
forma, apenas sobre os temas versados na acao € que pode o Judiciario manifestar-se.

O primeiro deles ja esta decidido. Tendo o Administrador optado por contratar
as duas Unicas radios locais, que atuavam em faixas diferentes de transmissdo, sem que se
examinasse 0 bindmio necessidade-utilidade da contratacéo repita-se, ndo havia como
realizar-se a licitagdo, por absoluta impossibilidade, conduta essa que ndo constitui crime.

Embora n&o se desconhega que a jurisdicéo criminal seja diversa da jurisdicao
civil e que a mesma conduta possa nao caracterizar o crime, mas seja suficiente para dar
azo a sanc¢éo civil ou administrativa, inviavel a aplicagdo desta na hipétese presente.

O administrador decidiu, sem que se questionasse tal decisdo nestes autos,
contratar as duas Unicas radios e o fez. Inexistentes outras, ndo ha que se falar em
licitagdo, pois inexistem concorrentes, visto que as Unicas duas existentes ja estavam
contratadas. Melhor ndo realizar licitagcdo alguma do que fazer um certame cujo resultado
ja se conhece de antemao.

A alternativa de se permitir a participacdo de outras emissoras localizadas na
regido ndo pode ser acolhida. A natureza do programa, denominado 'Bom Dia Prefeito’ e
'Vocé Pergunta e o Prefeito Responde' (vide fis. 4 e 8) ndo poderiam mesmo serem
transmitidos por emissora localizada em outra cidade, pois se tratava de transmissio
destinada, emtese, a transmitir 'noticias’ do Poder Executivo Municipal de Matéo e que, em
tese, sO interessaria aos municipes daquele Municipio, tendo a R. Sentenca andado bem
neste ponto.

Neste ponto ndo prospera o recurso do Ministério Pablico. No segundo ponto,
no entanto colhe provimento o recur so.

Sustenta o Ministério Pablico ser necessaria a elaboracéo de contrato formal,
ndo suprindo a exigéncia legal a autorizagdo de compras e servicos.

E tem razdo neste passo. A Le n° 8666/93 em seu artigo 62, obrigou a
realizacdo de contrato nas hipéteses em que ha dispensa de licitagdo, 0 que ocorreu no
caso concreto, obrigacdo esta que ja ocorria na vigéncia da lei anterior, qual seja do
Decreto Lei n° 200/67, pois o0 contrato € essencial a pratica do ato (...)

E desconhecimento da necessidade de se ter um contrato ndo se pode alegar.
Primeiro porque a ninguém é dado alegar desconhecimento da lei; segundo porgque em
anos anteriores elaborou-se contrato de prestacdo de servicos, conforme se pode ver de fls.
5/6: 11/12 e 18/19, correspondentes aos anos de 1994 a 1996. Apenas em 1997, utilizou-se
de outra formula para a contratacdo, diversa daquela que vinha sendo efetuada.

Ora, se antes dispensava-se a licitagdo pois a divulgacdo era efetuada
mediante a contratacdo de ambas as radios e se elaborava contrato, obedecendo-se a lei,
nao se visumbra, nem o0s réus apresentam qualquer justificativa para tdo brusca e
inexplicavel alteracdo no modo de proceder, violando disposicdo legal e regulamentar,
guando antes tais disposicdes eram obedecidas. Incide o co-réu na regra do artigo 11,
‘caput’, da Le n° 8429/92, colhendo provimento o recurso do Ministério Publico neste
ponto, para ser a acao julgada parcialmente procedente.
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Com efeito. Decidido ser possivel a contratacéo sem a realizacéo de licitacéo,
mas ndo sendo possivel dispensar a elaboracdo de contrato, ja ndo pode se falar em
permissdo ou concurso para utilizacdo de bens ou rendas publicas, mas sm em ato
atentatério aos principios da Administracdo Publica, pois violado o dever da legalidade.
Anote-se ndo estar 0 Juizo sujeito a definicdo legal da parte, aplicando-se a espécie o
aforismo 'dé-me o fato e ou lhe darei o direito'.

O paragrafo Unico do artigo 12, da Lei n° 8429/92 determina caber ao Juiz
levar em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito obtido pelo agente na
fixacdo das penas previstas na lei. Esta determinacéo se presta a abrandar o excessivo
rigorismo e a forma draconiana com que se revestiu a Lei de Improbidade, levando a
iniquidades.

Na hipétese do caso concreto, tem-se, como certo, que o co-réu, bem ou mal, foi
eleito pelo povo de Matdo em eleigdes livres, sendo ele o representante politico daquele
povo pelo periodo de quatro anos. N&o parece correto que por nao terem seus auxiliares
elaborado um contrato ja haviam feito anteriormente, seja a vontade popular cassada e o
seu mandato encurtado por obra do Dr. Promotor de Justica e do Dr. Juiz. Diversamente
seria se a infracéo fosse de outra ordem, importando em enriquecimento ilicito dele ou de
terceiro. Mas néo é este o caso.

Pode-se acusar o co-réu de desconhecer as leis, ou de ndo possuir o preparo
necessario para o exercicio das funcdes para as quais foi eleito, ou até mesmo de escol her
mal aqueles que o cercam e 0 assessoram. Mas estes ndo sdo motivos para desconhecer a
vontade soberana do Povo. Assm fosse e estariam abertas as portas para bastar qualquer
deslize, por menor que fosse, do governante, ser ele apeado do poder que Ihe foi conferido
pelo Povo, unico legitimado a fazé-lo, através de acao civil publica e sob o pretexto de
protecdo do patrimonio publico. Estariamos diante da iniqlidade de defender o Povo do
proprio Povo.

Ressalva-se, para a cassacdo do mandato popular pelo Judiciario,
evidentemente, as hipo6teses em que ha demonstracao de enriquecimento sem causa, desvio
comprovado de verbas, dolo, e outras circunstancias que tornam inviavel e até
recomendavel o afastamento do cidadéo eleito pelo voto do cargo publico, mas estas
circunstancias devem sempre ser analisadas a luz de cada caso concreto, sendo inviavel a
generalizacéo. E, claro, ndo se afasta, as hipéteses de afastamento por processo politico.

No gue pertine ao caso concreto, a falta apurada nestes autos resume-se a nao
elaboracdo de contrato de prestacdo de servicos, sem gue se vislumbre enriguecimento
ilicito, pois a0 que consta os servicos foram realmente prestados, visto inexistir prova de
nao prestacao dos servicos contratados, embora os valores ndo tenham sido pagos. Nao se
provou, por outro lado, dano real ao patrimdnio publico, embora a lesdo tenha ocorrido
pela violagdo aos principios da boa Administracdo pela violacdo do principio da
legalidade.

N&o € o caso, portanto, de se cassar o mandato de Prefeito, fazendo com que o
co-réu perca a funcéo publica tdo sd por nédo se ter elaborado o contrato de prestacéo de
Servicos visto se ter estabelecido ser possivel dispensar-se a licitagdo, mesmo porque restou
cabalmente demonstrado nos autos que o mesmo procedimento foi adotado em anos
anteriores e admitido como legal e correto ao menos para fins de consideracao como ato de
improbidade no &mbito da acéo civil proposta.”

A acao de improbidade adminisirativa guizada contra o ora recorrente foi
embasada nos arts. 10, VIII, e 11, |, da Le 8.429/92, os quais estabel ecem:
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"Art. 10. Congtitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
gualguer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que ensge perda patrimonial, desvio, apropriaco,
mal baratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e
notadamente:

(..)

VIII - frustrar a licitude de processo licitatorio ou dispensa-lo indevidamente;

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e |lealdade as instituicdes, e notadamente:

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

A gmples leitura do acérdéo recorrido permite afirmar que a suposta
prética de ato de improbidade administrativa por |esdo ao erario, por dispensar processo licitatorio
indevidamente (art. 10, VIII, da LIA), foi afastada pela Corte a quo, em face da rgeicdo da
dendincia, na esfera pend, relacionada ao mesmo fato, a qua entendeu desnecessariaa redizacéo
de licitagdo por imposshilidade de concorréncia entre as empresas contratadas, pois uma opera na
faixaFM e a outra na AM, sendo as Unicas radios da cidade.

Assm, € licito afirmar que o ora recorrente foi condenado por ato de
improbidade adminigtrativa previsto no art. 11, |, da Le 8.429/92, por ndo ter redizado contrato
com as referidas empresas, nos moldes do art. 62 da Le 8.666/93, que digpde:

"O instrumento de contrato é obrigatério nos casos de concorréncia e de
tomada de pregos, bem como nas dispensas e inexigibilidades cujos pregos estgiam
compreendidos nos limites destas duas modalidades de licitagdo, e facultativo nos demais
em que a Administracdo puder substitui-lo por outros instrumentos hébeis, tais como
carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizacéo de compra ou ordem de execugao
de servico."

Por sua vez, o Ministro Relator José Delgado afastou 0 argumento do
recorrente de que teria firmado "autorizaco de compras e Servigos' com as empresas
contratadas, em face dos valores dos instrumentos, 0 que exigiria, necessariamente, a formalizacdo
do ingrumento contratual. Também afirmou que "a instancia de origem nao adentrou na
guestao da culpa ou mesmo do dolo, apenas expressando-se de que a conduta do réu foi
desconforme com o normativo legal”.

Data maxima venia do entendimento exposto, ouso discordar da solugéo
proposta pelo Relator para a presente demanda

Efetivamente, no caso dos autos, é controversa a exigibilidade da
formalizagdo do instrumento contratua, ou se poderia admitir a substituicdo por outro instrumento
hébil, nos termos previstos nanormalegd previstanalLe de LicitagOes.

Entretanto, entendo que ainda que fosse exigive a redizacdo de contrato
entre a Prefeitura e as empresas contratadas, € incontroverso que ndo exigtiu dispensa ilicita da
realizacdo do procedimento licitatorio, bem como que houve a apresentacdo de autorizacdo de
compras e servigos (fls. 615/618).

Tals consderagbes, ainda que se trate de ilegdidade ou mera
irregularidade, afastam a configuracdo de ato de improbidade adminidtrativa, pois ndo foi
demonstrado o indispensavel elemento subjetivo, ou sgja, a prética dolosa da conduta de atentado
aos principios da Administragio Pblica, nos termos do art. 11 da Lei 8.429/92. E importante
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ressatar que a forma culposa somente é admitida no ato de improbidade adminigtrativa
relacionado a lesdo ao erario (art. 10, daLIA), ndo sendo aplicavel aos demais tipos (arts. P e 11,
daLlA).

A doutring, a propésito do aspecto subjetivo que envolve o ilicito
adminidrativo a que faz referéncia o art. 11, mostra-se uniforme, a entender que a mera
ilegdidade, sem reflexo na quebra dos principios conditucionais, ndo caracteriza ato de
improbidade. Exige para a concretizacdo da improbidade o dolo, a ma&fé bem assm a
desonestidade ou imoraidade no trato da coisa publica

Vegamos o0 que nos ensna Margal Justen Flho (Curso de Direito
Administrativo, Sdo Paulo: ed. Saraiva, 2005, pp. 691/692):

“No art. 11, h& uma definicdo ampla, que exige interpretacdo restritiva, sob pena de
transformacéo de qualquer infracdo em ato de improbidade. Ali se determina que a improbidade
pode consumar-se por acdo ou omissdo violadora dos deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituicoes.

(...)

O ponto fundamental reside em que o art. 11 disciplina hip6teses de improbidade, néo
de desonestidade, parcialidade, ilegalidade ou deslealdade. Ou seja, € indispensavel a configuracao
de improbidade mais desonestidade, parcialidade, ilegalidade, dedealdade. Assim, se 0 sujeito
simplesmente adota uma interpretacdo que ofende a lei, ndo é possivel submeté-lo ao sancionamento
por improbidade. Pode haver ilegalidade, mas a tipificacdo da conduta em vista do art. 11
pressupde, ademais disso, a consumacao de um prejuizo econdmico para os cofres publicos, apto a
ser qualificado como improbidade.

Dito de outro modo, a ofensa a honestidade, a imparcialidade, a legalidade ou a
lealdade somente adquirem relevancia para efeito do art. 11 quando se evidenciarem como um meio
de realizacdo de abjetivos improbos. E a improbidade tem relacionamento, sempre, com os valores e
guestBes materiais.

(...)

N&o se admite infracdo de improbidade, subsumivel ao art. 11, sem um elemento de
dolo. A atuacao culposa é insuficiente — 0 que, insista-se ndo equivale a afirmar a regularidade dela.
E perfeitamente possivel, sendo obrigatério, punir condutas irregulares ilicitas praticadas por
agentes estatais. Mas isso ndo autoriza impor sancdo de improbidade para toda e qualquer conduta
administrativa irregular. A tanto se opde o principio da proporcionalidade.”

Por sua vez, a licdo de Maria Sylvia Zanedlla d Pietro (Direito
Administrativo, S&o Paulo: ed. Atlas, 2002, pp. 687/689), a0 andlisar o referido artigo:

“ Esta Ultima hipétese, por sua abrangéncia, pode alcancar uma infinidade de atos de
improbidade. Os principios da administracdo publica sdo inimeros, conforme analisado no item 3.3
deste livro e como se verifica pela longa enumeracdo contida na Lei n° 9.784, de 29-1-99, que regula
0 processo administrativo na esfera federal.

A rigor, qualguer violacdo aos principios da legalidade, da razoabilidade, da
moralidade, do interesse publico, da eficiéncia, da motivagao, da publicidade, da impessoalidade e
de qualquer outro imposto a Administracdo Publica pode constituir ato de improbidade
administrativa. No entanto, ha que se perquirir a intencédo do agente, para verificar se houve dolo ou
culpa, pois, de outro modo, ndo ocorrera o ilicito previsto na lei, como se vera no item subsequiente.

(...)

O enquadramento na lei de improbidade exige culpa ou dolo por parte do sujeito ativo.
Mesmo quando algum ato ilegal sgja praticado, é preciso verificar se houve culpa ou dolo, se houve
um minimo de ma-fé que revele realmente a presenca de um comportamento desonesto. A quantidade
de leis, decretos, medidas provisdrias, regulamentos, portarias torna praticamente impossivel a
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aplicagdo do velho principio de que todos conhecem a lei. Além disso, algumas normas admitem
diferentes interpretacdes e sdo aplicadas por servidores publicos estranhos a érea juridica. Por isso
mesmo, a aplicacdo da lei de improbidade exige bom-senso, pesquisa da intencdo do agente, sob
pena de sobrecarregar-se inutilmente o Judiciario com questfes irrelevantes, que podem ser
adequadamente resolvidas na prépria esfera administrativa. A prépria severidade das sancles
previstas na Constituicdo estd a demonstrar que o objetivo foi o de punir infracBes que tenham um
minimo de gravidade, por apresentarem conseqiéncias danosas para o patrimbénio publico (em
sentido ampl o), ou propiciarem beneficios indevidos para o agente ou para terceiros. A aplicacdo das
medidas previstas na lei exige observancia do principio da razoabilidade, sob o seu aspecto de
proporcionalidade entre meios e fins.

(...)

No caso da lei de improbidade, a presenca do elemento subjetivo é tanto mais relevante
pelo fato de ser objetivo primordial do legislador constituinte o de assegurar a probidade, a
moralidade, a honestidade dentro da Administracdo Publica. Sem um minimo de ma-fé, ndo se pode
cogitar da aplicacéo de penalidades tdo severas como a suspensdo dos direitos politicos e a perda da
fungao publica.”

Claudio Ari Médlo, Promotor de Justica no Estado do Rio Grande do Sul,
em atigo intitulado "Improbidade Adminigrativa — Consideracbes sobre a Le 8.429/92"
(Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Palitica, ed. RT, n° 11, abr-jurn/1995, pp.
49/62), revela sua preocupacdo quanto ao alcance do art. 11 da LIA, afirmando:

“ Compreende-se a referéncia aos standards honestidade, imparcialidade e lealdade as
instituicdes, representativos da visdo de moralidade administrativa que permeia a doutrina do Direito
Administrativo. O que ndo é facilmente absorvido é a reducéo da improbidade a mera violagdo do
principio da legalidade, como resulta de uma leitura literal do texto legal. De fato, uma
interpretacdo literal do art. 11 resultaria em que todo ato de agente publico contrério a legislacao
vigente enquadrar-se-ia na categoria de ato de improbidade administrativa, ainda que na génese da
conduta ndo houvesse um matiz de imoralidade. E claro que uma tal exegese ndo pode vingar, € 0
dispositivo merece interpretacdo sistematica e teleoldgica.(...) A violacdo a legalidade s constituira
improbidade administrativa quando o ato ilegal tiver motivacdo que atente contra as pautas de
moralidade administrativa (honestidade, lealdade, boa-fé, etc.) mesmo porgue uma leitura literal do
artigo simplesmente tornaria inviavel a administracéo publica.” (pp. 54/55)

E, quanto ao elemento subjetivo, dz

“Uma interpretacdo sistematica e teleoldgica da lei induz-nos a inferir que o legislador
pretendeu que apenas os atos de improbidade que causem prejuizo ao erario possam ser punidos
guando praticados de forma culposa. Os demais, sO sofrerdo a incidéncia da lei quando cometidos
com dolo, direto ou eventual. Em outras palavras, 0s atos que importarem em enriguecimento ilicito
€ que atentarem contra os principios da administracao serdo punidos apenas na modalidade dolosa;
0s atos que causarem prejuizo serdo punidos tanto na modalidade dolosa como na culposa. Tal
conclusdo prende-se a que o legislador foi expresso em apenas um dos tipos de improbidade
administrativa, silenciando quanto aos demais, 0 que representa, a nosso juizo, um 'siléncio
eloguente' e ndo uma lacuna, como poderia prima facie parecer.” (p. 55)

Fabio Medina Osdrio, em sua festejada obra "'Improbidade Adminigtrativa'
(2%ed., Sintese, 1998), discorrendo sobre a ilegdidade e a improbidade administrativa, menciona
(pp. 129/130) “(...) que a mera ilegalidade, pura e simples, ndo revela a improbidade
administrativa, na exata medida em que esta € uma categoria do ilicito mais grave,
acentuadamente reprovavel, seja por dolo ou culpa do agente, merecedor de especiais
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sancoes. A ilegalidade, por s sO, ndo acarreta incidéncia da lei de improbidade, porque tal
hipotese traduziria o caos na administracdo publica”, acrescentando que “(...) apenas 0s
atos que, além de ilegais, se mostrarem fruto da desonestidade ou inequivoca e intoleravel
incompeténcia do agente publico” caracterizariam a improbidade. Observa ainda que “... a
forma culposa de lesdo aos principios que regem a atuacao dos agentes publicos, por si s,
sem o correspondente prejuizo patrimonial efetivo, ndo basta para justificar a incidéncia
das sancdes de improbidade administrativa, ante o principio da reserva legal".

Também Mério Pazzaglini FlIho, discorrendo sobre o art. 11 da LIA,
refere que“(...) os atos administrativos ilegais que nao se revestem de inequivoca gravidade,
gue ndo ostentam indicios de desonestidade ou ma-fé, que constituem simples
irregularidades anulaveis (e ndo atos nulos de pleno direito), que decorrem da inabilitacao
ou despreparo escusavel do agente publico, ndo configuram improbidade administrativa”
(Lei de Improbidade Administrativa Comentada, 22 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2005, pp. 111/113).
Disserta que “(...) mero descumprimento de principio constitucional pelo agente puablico sem
conotacdo de desonestidade, de ma-fé, de falta de probidade, ndo constitui ato de
improbidade administrativa” (p. 112), para concluir que os atos de improbidade administrativa
que importam violagdo de principio congtitucional administrativo exigem, para sua configuracdo, 0s
seguintes requisitos. “ - acdo ou omissdo violadora de principio constitucional regulador da
Administracdo Publica, - comportamento funcional ilicito denotativo de desonestidade,
mé-fé ou falta de probidade do agente publico, - acdo ou omissdo funcional dolosa, e - que
nao decorram da transgressao de principio constitucional, enriquecimento ilicito do agente
publico improbo ou leséo ao Erério.”

Mauro Roberto Gomes de Mattos (O Limite da Improbidade
Adminigtrativa, Rio de Janeiro: América Juridica, 2004, 12 ed., p. 323), ao comentar o art. 11 da
LIA derta: “Héa que se ter temperamentos ao interpretar a presente norma, pois seu carater
€ muito aberto, devendo, por essa razdo, sofrer a devida dosagem de bom senso para que
mera irregularidade formal, que ndo se configura como devassiddo ou ato improbo, ndo
seja enquadrado na presente lei, com severas puni¢fes. Por suposto que a honestidade é
um dever de estado permanente do homem publico, ndo podendo ser violado este principio
em hipotese alguma. A honestidade, conjugada com a eficiéncia e a lealdade as institui ¢coes
publicas, € o minimo que se espera dos agentes publicos. (...) Todavia, ndo sao todos os
atos administrativos ou omissdes que colidem com a imparcialidade, legalidade e lealdade
as ingtituicdes que dardo azo ao enquadramento na Lei de Improbidade Administrativa.
Apesar de serem objeto de insercdo no caput do art. 11, dado o carater bem aberto da
norma, como dito alhures, ndo podem ser enquadrados como improbos o0s atos omissivos ou
comissivos que firam a legalidade ou a imparcialidade, caracterizando-se em meras
ilegalidades. A ma-fé, caracterizada pelo dolo, comprometedora de principios éticos e
critérios morais, com abalo as instituicdes, € que deve ser penalizada, abstraindo-se meros
pecados veniais, suscetiveis de correcdo administrativa.” (pp. 321/322). E conclui logo adiante:
“Portanto, equivocos leves que ndo comprometam a moralidade (honestidade) ou que ndo
invadam indevidamente o erario publico, ndo se enquadram no raio de atuacéo do art. 11,
pois sendo teriamos a séria inseguranca de que qualquer ato que ferisse o principio da
legalidade, por exemplo, seria improbo. Esta ndo € a finalidade da Lei de Improbidade
Administrativa, que por possuir no art. 11 carater bem amplo devera ser interpretado com
as devidas moderagses.”

Assm, reconhecer 0 ato de improbidade adminigtrativa sem a efetiva
presenca e comprovacdo do eemento subjetivo € admitir a responsabilidade objetiva do agente
publico, 0 que n&o € previsto na Le 8.429/92.
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A intencdo da Le de Improbidade Adminidtrativa € coibir atos
manifestamente praticados com intencdo lesva a Administracdo Plblica, e ndo apenas atos que,
embora ilegas, tenham sdo praticados por administradores indbeis sem a comprovacdo de méa-fé.

Portanto, considerando a sistemética de atribuicdo de responsabilidade
adminigrativa, é indispensavel a presenca do eemento subjetivo do agente plblico para a
configuracdo de ato de improbidade administrativa. Nao é admitida a responsabilidade objetiva em
face do atua sistema juridico brasileiro, principdmente considerando a gravidade das sancOes
contidas naLe de Improbidade Adminigtrativa.

Sobre o tema, a orientacdo mgjoritéria desta Corte Superior, que afasta a
posshilidede de responsabilidade objetiva para a configuracdo de atos de improbidade
adminigretiva

“ADMINISTRATIVO - A(;AO CIVIL PUBLICA - ATO DE
IMPROBIDADE — CONTRATACAO SEM LICITACAO — AUSENCIA DE
JUSTIFICATIVA DE PRECO.

1. O tipo do artigo 11 da Lei 8.429/92, para configurar-se como ato de
improbidade, exige conduta comissiva ou omissiva dolosa, ndo havendo
espaco para a responsabilidade objetiva.

2. Atipicidade de conduta por auséncia de dolo.

3. Recurso especial improvido.”

(REsp 658.415/RS, 22 Turma, Re. Min. Eliana Calmon, DJ de 3.8.2006, p.
253)

“ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. LEI 8.429/92, ART. 11.
DESNECESSIDADE DE OCORRENCIA DE PREJUIZO AO ERARIO.
EXIGENCIA DE CONDUTA DOLOSA.

1. A classificacdo dos atos de improbidade administrativa em atos que
importam enriquecimento ilicito (art. 9°), atos que causam preuizo ao
erério (art. 10) e atos que atentam contra os principios da Administracéo
Publica (art. 11) evidencia ndo ser 0 dano aos cofres publicos elemento
essencial das condutas improbas descritas nos incisos dos arts. 9° e 11 da
Lel 9.429/92. Reforcam a assertiva as normas constantes dos arts. 7°, caput,
12,1 elll, e21, |, dacitada Lei.

2. Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia do STJ associam a
improbidade administrativa a no¢do de desonestidade, de ma-fé do agente
publico. Somente em hipGteses excepcionais, por forca de inequivoca
disposicdo legal, é que se admite a configuracdo de improbidade por ato
culposo (Lei 8.429/92, art. 10). O enquadramento nas previsdes dos arts. 9°
e 11 da Lei de Improbidade, portanto, ndo pode prescindir do
reconhecimento de conduta dolosa.

3. Recurso especial provido.”

(REsp 604.151/RS, 12 Turma, Rel. p/ acorddo Min. Teori Albino Zavascki,
DJ de 8.6.2006, p. 121)

“PRINCIPIOS DA MORALIDADE E LEGALIDADE. CONDUTA
DOLOSA. TIPICIDADE DO NO ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.

1. Otipo previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92 é informado pela conduta e
pelo elemento subjetivo consubstanciado no dolo do agente.

2. E insuficiente a mera demonstragio do vinculo causal objetivo entre a
conduta do agente e o resultado lesivo, quando a lei ndo contempla hipétese
da responsabilidade objetiva.
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3. Recurso especial provido.”
(REsp 626.034/RS, 22 Turma, Red. Min. Jodo Otévio de Noronha, DJ de
5.6.2006, p. 246)

“ ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ART. 11, |, DA LEI 8.429/92. AUSENCIA DE DANO
AO ERARIO PUBLICO. IMPROCEDENCIA DA ACAO.

1. 'O objetivo da Lei de Improbidade é punir o administrador publico
desonesto, ndo o inabil. Ou, em outras palavras, para que se enguadre o
agente publico na Lel de Improbidade é necessério que haja o dolo, a culpa
€ 0 prejuizo ao ente publico, caracterizado pela acdo ou omissdo do
administrador pablico." (Mauro Roberto Gomes de Mattos, em 'O Limite da
Improbidade Administrativa’, Edit. América Juridica, 22 ed. pp. 7 € 8).

2. 'A finalidade da lei de improbidade administrativa €& punir o0
administrador desonesto’ (Alexandre de Moraes, in 'Constituicdo do Brasil
interpretada e legislacdo constitucional', Atlas, 2002, p. 2.611).

3. 'De fato, a lei alcanca o administrador desonesto, ndo o indbil,
despreparado, incompetente e desastrado’ (REsp 213.994-0/MG, 12 Turma,
Rel. Min. Garcia Vieira, DOU de 27.9.1999).

4. 'A Le n° 8.429/92 da Acdo de Improbidade Administrativa, que
explicitou o canone do art. 37, § 4° da Constituicdo Federal, teve como
escopo impor sangdes aos agentes publicos incursos em atos de improbidade
Nos casos em gue: a) importem em enriquecimento ilicito (art. 9); b) em que
causem prejuizo ao erario publico (art. 10); ¢) que atentem contra os
principios da Administracdo Publica (art. 11), aqui também compreendida a
lesdo a moralidade publica’ (REsp n° 480.387/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12 T,
DJU de 24.5.2004, p. 162).

5. O recorrente sancionou lei aprovada pela Camara Municipal que
denominou prédio publico com nome de pessoas vivas.

6. Inexisténcia de qualquer acusacdo de gue o recorrente tenha enriquecido
ilicitamente em decorréncia do ato administrativo que lhe é apontado como
praticado.

7. Auséncia de comprovacao de lesdo ao patrimdnio publico.

8. Nao configuracéo do tipo definido no art. 11, |, da Lei n°® 8.429 de 1992.
9. Pena de suspensdo de direitos politicos por quatro anos, sem nenhuma
fundamentac&o.

10. llegalidade que, s exigtir, ndo configura ato de improbidade
administrativa.

11. Recurso especial provido.”

(REsp 758.639/PB, 12 Turma, Rd. Min. José Delgado, DJ de 15.5.2006, p.
171)

Portanto, em conclusdo, com respeitosa vénia ao entendimento externado
pelo Ministro Relator, acompanho os votos anteriormente expendidos pelos Ministros Luiz Fux e
Teori Albino Zavascki, para dar provimento ao recurso especial.

E o voto.
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