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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N°1.169.153 - SP (2009/0022944-7)

RELATOR
RECORRENTE
RECORRIDO
ADVOGADO

: MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI
: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
: FIDELCINO MACENO COSTA E OUTROS
: FILDECINO MACENO COSTA (EM CAUSA PROPRIA)

EMENTA

ADMINISTRATIVO. SIMULAGAO DE  LICITAGAO.
TIPIFICA(;AO COMO ATO DE IMPROBIDADE QUE CAUSA
PREJUIZO AO ERARIO (ARTIGO 10 DA LEI 9.429/92).
AUSENCIA DE PROVA DO DANO. PRECEDENTES DO STJ.
ATO DE IMPROBIDADE QUE ATENTA CONTRA OS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
CARACTERIZACAO. SANCOES PREVISTAS NO ARTIGO 12,
INCISO Ill, DA LEl 8429/92. ANALISE DA GRAVIDADE DO
FATO. SUMULA 7/STJ. APLICAGAO.

1. O enquadramento do ato de "frustrar a licitude de processo licitatorio
ou dispensilo indevidamente' na categoria de improbidade
adminidrativa ensgjadora de prguizo ao erario (inciso VIII do artigo 10
da Le 8.429/92) reclama a comprovacdo do efetivo dano ao patrimonio
publico, cuja preservacdo configura o objeto da tutela normativa
(Precedentes do STJ).

2. O acorddo recorrido, a0 definir a tipificacdo legd do ato de
improbidade praticado e a sua gravidade impds aos réus a sangdo
consistente na "perda ou suspensdo dos direitos politicos por trés
anos sem necessidade de ressarcimento ou pagamento de multa
civil' (fls. eSTJ 1.227/1.228). O exame da adequacdo da pena
demanda o reexame do contexto fatico-probatério, o que atra a
incidéncia da Simula 7/STJ.

3. Recurso especial parciad mente conhecido e, nesta parte, desprovido.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, decide a
Egrégia PRIMEIRA TURMA do Superior Tribund de Justica, por unanimidade, conhecer
parcialmente do recurso especia e, nessa parte, negar-lhe provimento, nos termos do voto do Sr.
Minisro Relator. Os Srs. Minisiros Arnddo Esteves Lima, Benedito Gongalves (Presidente) e
Francisco Falcdo votaram com o Sr. Ministro Relator.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Napoledo Nunes Maia Flho.

Brasilia, 16 de agosto de 2011

MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI
Relator
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RECURSO ESPECIAL N°1.169.153 - SP (2009/0022944-7)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI _

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

RECORRIDO : FIDELCINO MACENO COSTA E OUTROS )

ADVOGADO : FILDECINO MACENO COSTA (EM CAUSA PROPRIA)
RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI (Relator):

1. Cuidase de recurso especia interposto peo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE
SAO PAULO, com amparo na dinea "d' do permissvo congituciond, no intuito de ver
reformado acordéo proferido pelo Tribund de Justica Estadual, assm ementado:

Acéo Civil Plblica - ato de improbidade - simulagdo de licitacdo - auséncia de danos -
imposicdo das demais sangdes previstas na Le 8.429/92 - sentenca reformada em parte.
Dé&-se provimento parcial aos recursos.

Segundo noticiam os autos, 0 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
guizou acdo dvil plblica em face de GERSON CAMINHOTO E OUTROS, imputando-lhes
conduta tipificada como ato de improbidade adminidtrativa, consistente na redizacdo de
concorréncia publica smulada (para aguisicao de pegas para veiculos do Municipio de Teodoro
Sampaio), com fraude ao sentido competitivo do certame e danos aos erario. Além do prefeito do
Municipio, foram incluidos no pdlo passvo os integrantes da comissdo de licitacdo e os
particulares envolvidos no ato de licitacdo. Ao find, requereu o autor:

b - a procedéncia do pedido para declarar a nulidade da Carta Convite 040/95 e dos
contratos firmados em decorréncia dela ou com base nela

¢ - a procedéncia do pedido para condenar o réu Gérson Caminhoto a devolver aos cofres
publicos tudo o que foi pago pela Municipalidade de Teodoro Sampaio a firma Prudente Auto
Pecas Ltda. em raz&o das compras de pegas para veiculos feitas no ano de 1995 por forga da
carta convite 040/95, bem como para condené-lo as demais penas pelo ato de improbidade, no
caso perda de funcdo publica, caso venha a ocupar alguma, suspensdo dos direitos politicos
de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o vaor do dano (R$
4.611,20), e proibicdo de contratar com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta e indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
qua sgja socio magjoritario, pelo prazo de cinco anos;

d - a procedéncia do pedido para condenar os demais requeridos, com excecdo do
municipio, as penas pelo ato de improbidade, no caso perda de funcéo publica, caso venham a
ocupar algumas, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos, proibicdo de contratar
com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta e
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual sgja sdcio magjoritario, pelo
prazo de cinco anos;

e - adternativamente, caso ndo sgjam aceitos os pedidos de itens "c" e "d", a condenacdo de
todos os requeridos as penas do artigo 12, inciso |11, da Le 8.429/92;

O Juiz Singular julgou procedente a pretenséo (fls. e-STJ 985/993) para: (i) anular a carta
convite e todos 0s seus contratos, aditivos e acessorios; (ii) condenar solidariamente os réus na
devolucdo de todos os vaores recebidos em razdo da licitacdo; e (iii) condenar os réus, no grau
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maximo, em todas as demais penas enumeradas no artigo 12 da Le 8.429/92. Consoante a
sentenca, restou demonstrada a smulacéo no procedimento licitatorio, mediante conluio entre o
prefeito e as sociedades empresérias participantes do certame a fim de favorecer uma delas,
enquadrando-se as condutas nas infragOes previstas nos artigos 10 (ato de improbidade
adminigrativa causador de lesdo ao patrimonio pdblico, uma vez que "a burla ao caréater
competitivo de qualquer procedimento licitatorio implica em dizer que a Administracio
Publica ficou privada da oportunidade de contratar pelo menor preco, ou seja, poderia
haver a prestacdo do mesmo servico ou aquisicdo dos mesmos bens por valores
inferiores") e 11 (porque "burlar a competicdo de uma licitagdo, ou seja, direcionar o seu
resultado € desrespeitar o principio da legalidade") da L& 8.429/92. Considerou presumido o
dano ao erdrio, ante o desrespeito a exigéncia legd de redlizacdo de licitacdo. Ao find, consgnou
gue os membros da comissdo de licitacdo também deveriam ser responsabilizados, por terem
anuido com a conduta ilicita do prefeito.

O Tribund de origem, ao julgar o recurso de apelacéo interpostos por Fidelcino Maceno
Costa, Cleiber Chiesa e José Arantes Bueno, reformou em parte a sentenga, impondo-lhes "a
sancao consistente na perda ou suspensdo dos direitos politicos por trés anos, sem
necessidade de ressarcimento ou pagamento de multa civil”, na formado inciso |11 do artigo
12 daLe 8.429/95 (fl. e-STJ 1.228), pelos seguintes fundamentos:

(i) "substancialmente, os documentos acostados aos autos e 0s depoimentos coletados
comprovam que a licitagéo, realizada sob a forma de convite, conforme Edital 040/95, foi
realizada apenas para 'legalizar’ as compras que estavam sendo feitas da empresa
PRUDENTE, de Miguel da Silva Cabral, pois tendo sido ultrapassado o montante admitido
para aquisicdes sem licitacdo, foram adotadas providéncias para ocultar a irregularidade”
(fl. e-STJ 1.220);

(ii) "a simulagdo da concorréncia materializa a improbidade, mas ndo da forma apregoada
na inicial, pois ndo ha demonstracéo do efetivo dano, que ndo pode ser mensurado pelo total
de compras feitas" (fl. e-STJ 1.222);

(iii) "sem prova dos danos ndo ha ressarcimento, e ndo havendo lesdo, inviavel a
catalogacdo no art. 10 da Lei de Improbidade, uma vez que ndo existe lesdo” (fl. e-STJ
1.222); e

(iv) "a condenacdo deve ser mantida, com a redefinicdo da catalogacdo legal e a eliminacéo
do dever de ressarcir”, o que impde "uma nova dosagem das sancfes, para gque estas passem,
do grau maximo, para o grau minimo" (fl. e-STJ 1.224).

No recurso especia, o Minigério Plblico Estadual sustenta que 0 acordao regiond incorreu
em negativa de vigéncia dos artigos 10, caput, inciso VIII, da Le 8.429/92 (a0 concluir que a
auséncia de prova de danos consubstancia inexisténcia de lesdo, malgrado a norma verse sobre
dano presumido que independe de comprovacdo), e 12, incisos |l e I11, do mesmo diploma legd
(a0 ter afastado as demais sangdes impostas pela norma).

N&o foram apresentadas contra-razfes ao apelo extremo, consoante certificado a fl. e-STJ
1.292.

Asfls e-STJ1.329/1.334, consta parecer do Ministério Plblico Federd, assm ementado:

RECURSO ESPECIAL. A(;AO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. DESNECESSIDADE DE DEMONSTRACAO DO EFETIVO
PREJUIZO AO ERARIO E INDEPENDENCIA DE DOLO POR PARTE DO AGENTE.

- O ato lesivo a Administragdo nem sempre traduz prejuizo ao Erario, porquanto a lesdo pode
incidir apenas sobre o patrimdnio moral do Poder Publico.

- Parecer pelo conhecimento e pelo provimento do nobre apelo.
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Documento: 1080814 - Inteiro Teor do Acérdao - Site certificado - DJe: 24/08/2011 Pagina 4 de 4



iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N°1.169.153 - SP (2009/0022944-7)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

RECORRIDO : FIDELCINO MACENO COSTA E OUTROS

ADVOGADO . FILDECINO MACENO COSTA (EM CAUSA PROPRIA)
EMENTA

ADMINISTRATIVO. SIMULACAO DE LICITACAO.
TIPIFICACAO COMO ATO DE IMPROBIDADE QUE CAUSA
PREJUIZO AO ERARIO (ARTIGO 10 DA LEl 9.429/92).
AUSENCIA DE PROVA DO DANO. PRECEDENTES DO STJ.
ATO DE IMPROBIDADE QUE ATENTA CONTRA OS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
CARACTERIZACAO. SANCOES PREVISTAS NO ARTIGO 12,
INCISO Ill, DA LEI 8429/92. ANALISE DA GRAVIDADE DO
FATO. SUMULA 7/STJ. APLICACAO.

1. O enquadramento do ato de "frustrar a licitude de processo licitatério
ou dispensklo indevidamente' na categoria de improbidade
adminigtrativa ensgjadora de prguizo ao erario (inciso VIII do artigo 10
da Le 8.429/92) reclama a comprovacdo do efetivo dano ao patrimonio
publico, cuja preservacdo configura o0 objeto da tutela normativa
(Precedentes do STJ).

2. O acorddo recorrido, a0 definir a tipificacdo legd do ato de
improbidade praticado e a sua gravidade impds aos réus a sangao
consistente na "perda ou suspensao dos direitos politicos por trés
anos sem necessidade de ressarcimento ou pagamento de multa
civil' (fls. eSTJ 1.227/1.228). O exame da adequagdo da pena
demanda o reexame do contexto fatico-probatério, o que atra a
incidéncia da Simula 7/STJ.

3. Recurso especia parciamente conhecido e, nesta parte, desprovido.

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI (Relator):

1. A presente controvérsia cinge-se: (i) a necessidade ou ndo de comprovacéo de dano ao
gaio para enquadramento de conduta improba nos atos de improbidade adminigtrativa
enumerados no artigo 10 da Lei 8.429/92; e (ii) ao adegado cabimento, no grau méximo, de todas
as sangdes previstas nosincisos |1 e [11 do artigo 12 da Le 8.429/92.

2. No que concerne a alegada desnecessidade de comprovacdo de dano efetivo ao erario para
enquadramento de conduta nos atos de improbidade administrativa enumerados no artigo 10 da
Le 8.429/92, ndo merece reforma o acorddo recorrido. Com efeito, magrado o ato de "frustrar a
licitude de processo licitatdrio ou dispensalo indevidamente' esteja expressamente enumerado no
rol exemplificativo dos atos de improbidade adminidtrativa ensgjadores de prguizo ao erario
(inciso V111 do artigo 10 da Lel 8.429/92), o enquadramento da conduta na dudida categoria de
improbidade adminigtrativa reclama a comprovacdo do efetivo dano ao patrimonio pablico, cuja
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preservacao configura o objeto da tutela normativa. No mesmo sentido:

ADMINISTRATIVO. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 10, DA LEI
8.429/92. DANO AO ERARIO. MODALIDADE CULPOSA. POSSIBILIDADE.
FAVORECIMENTO PESSOAL. TERCEIRO BENEFICIADO. REQUISITOS
CONFIGURADOS. INCURSAO NAS PREVISOES DA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.

1. O ato de improbidade administrativa previsto no art. 10 da Le 8.429/92 exige a
comprovacao do dano ao erdrio e a existéncia de dolo ou culpa do agente. Precedentes.

(...)

6. Recurso especial provido em parte. (REsp 1.127.143/RS, Rel. Minisro CASTRO
MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 22/06/2010, D Je 03/08/2010)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. UTILIZA(;AO DE BENS E SERVICOS PUBLICOS POR
PARTICULAR. ANALISE DE LEI LOCAL E DOS ELEMENTOS FATICO-PROBATORIOS.
IMPOSSIBILIDADE. SUMULAS 280/STF E 7/STJ. AUSENCIA DE DANO AO ERARIO.
VIOLACAO DO ART. 10 DA LEI 8.429/1992 NAO-CONFIGURADA.

1. Hipbtese em que o Ministé&io Plblico do Estado de Santa Catarina propds Acéo Civil
Publica contra prefeito, imputando-lhe ato de improbidade administrativa por disponibilizar
maguinas e servidores para uso de particular.

2. O Tribuna de Justica rechacou a aegada improbidade ao fundamento de que o demandado
agiu em conformidade com le municipal que, para fins de incentivo agricola, autoriza 0 uso
transitorio de servicos e bens por particulares, mediante o pagamento das despesas.

3. A verificagdo de que a conduta do recorrido ndo teve respaldo legd demandaria, no caso
especifico, a andlise de la local e dos elementos fético-probatérios dos autos, o que é inviave
em Recurso Especia. Aplicacéo da Simula 280/STF, por analogia, e da Simula 7/STJ.

4. A configuragdo de ato de improbidade administrativa censurado pelo art. 10 da Le
8.429/1992 pressupde a ocorréncia de dano ao Erario. In casu, a Corte estadual n&o apontou a
existéncia de prejuizo ao patrimonio publico, ao contrério, consignou que as despesas foram
previamente pagas pelo particular, constatacdo ndo questionada pelo Parguet, que se limita a
sustentar ailegalidade da conduta.

5. A auséncia de dano ao Erério ndo exclui, em tese, eventua engquadramento da conduta do
agente publico e do particular nos arts. 9° e 11 da Le 8.429/1992, que coibem os atos de
improbidade por enriquecimento ilicito e por atentado aos principios da Administragdo Publica.
No caso dos autos, contudo, as razdes recursais e 0 acordé@o recorrido limitam-se a debater a
norma contida no art. 10 dareferida le.

6. Recurso Especid ndo provido. (REsp 1.040.814/SC, Re. Minisro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 18/06/2009, DJe 27/08/2009)

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO — ACAO CIVIL PUBLICA — ATO DE
IMPROBIDADE — ART. 11 DA LEI 8.429/92 — PROVA DE DANO MATERIAL AO
ERARIO — DESNECESSIDADE — ELEMENTO SUBJETIVO — VIOLACAO DO ART. 535
DO CPC: INOCORRENCIA.

(..r)

5. Embora merecam acirradas criticas da doutrina, os atos de improbidade do art. 10, como
esta no proprio caput, sdo também punidos a titulo de culpa, mas deve estar presente na
configuracéo do tipo a prova inegquivoca do prejuizo ao erario.

6. Recurso especia improvido. (REsp 804.052/MG, Rel. Ministra ELIANA CALMON,
SEGUNDA TURMA, julgado em 14/08/2007, DJe 18/11/2008)
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No caso, restou assente na origem que "a simulacdo da concorréncia materializa a
improbidade, mas ndo da forma apregoada na inicial, pois ndo ha demonstracéo do
efetivo dano, que ndo pode ser mensurado pelo total de compras feitas” (fl. eeSTJ 1.222), e
que, "sem prova dos danos ndo ha ressarcimento, e ndo havendo lesdo, inviavel a
catalogacao no art. 10 da Lei de Improbidade, uma vez que nao existe leséo" (fl. e-STJ
1.222). Conseqientemente, nd0 merece prosperar a pretensdo recursal no particular,
revelando-se higido o enquadramento da conduta improba na categoria de improbidade
adminigtrativa prevista no artigo 11 da Le 8.429/92 (atos de improbidade administrativa que
atentam contra os principios da Administracdo Piblica).

3. Na hipétese, o Tribund de origem, ao redefinir a tipificacdo legd do ato de improbidade
praticado (do tipo previsto no artigo 10 para o tipo do artigo 11 da Le 8.429/92), reconsiderou a
gravidade do fato, impondo aos réus, tdo-somente, a sancdo consistente na "perda ou
suspensdo dos direitos politicos por trés anos sem necessidade de ressarcimento ou
pagamento de multa civil” (fls. e-STJ 1.227/1.228). O exame da adequacéo da pena demanda o
reexame do contexto fético-probatdrio, o que atrai a incidéncia da Simula 7/STJ.

4. Diante do exposto, conheco parcialmente do recurso especia e, nesta parte, nego-lhe
provimento. E como voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2009/0022944-7 PROCESSO ELETRONICO REsp 1.169.153/ SP

Numeros Origem: 3723455 3723455502
PAUTA: 16/08/2011 JULGADO: 16/08/2011

Relator
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro BENEDITO GONCALVES

Subprocuradora-Geral da Republica
Exma. Sra. Dra. DENISE VINCI TULIO

Secretéria
Beda MARCIA ARAUJO RIBEIRO (em substituicéo)

AUTUACAO
RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RECORRIDO . FIDELCINO MACENO COSTA EOUTROS
ADVOGADO . FILDECINO MACENO COSTA (EM CAUSA PROPRIA)

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Atos
Administrativos - Improbidade Administrativa

CERTIDAO

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

A Turma, por unanimidade, conheceu parcialmente do recurso especial e, nessa parte,
negou-lhe provimento, nos termos do voto do Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Arnaldo Esteves Lima, Benedito Gongalves (Presidente) e Francisco
Falcéo votaram com o Sr. Ministro Relator.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho.



