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RECURSO ESPECIAL N°1.192.056 - DF (2010/0080571-5)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

R.P/ACORDAO : MINISTRO BENEDITO GONCALVES

RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE

ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)

RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE
SEGURANCA ELETRONICA LTDA

ADVOGADO . JOSE GERARDO GROSSI E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS

INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO

INTERES.

: COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL - CAESB
EMENTA

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA POR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.
CONTRATACAO DIRETA POR DISPENSA DE LICITACAO.
FORNECIMENTO DE LANCHES MATINAIS. DOLO NAO CONFIGURADO.
SUCESSIVA RENOVAC}AO DO CONTRATO MOTIVADA EM FACE DAS
PECULIARIDADES DO OBJETO LICITADO.

1. O STJ ostenta entendimento unissono segundo o0 qud, para que sgja reconhecida a
tipificacdo da conduta do réu como incurso nas previsdes da Le de Improbidade
Adminigtrativa, € necesséria a demonstracdo do elemento subjetivo, consubstanciado pelo
dolo para os tipos previstos nos artigos P e 11 e, a0 menos, pela culpa, nas hipoteses do
artigo 10. Precedentes. AgRg no AREsp 20.747/SP, Relator Ministro Benedito Gongalves,
Primeira Turma, DJe 23/11/2011 REsp 1.130.198/RR, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira
Turma, DJe 15/12/2010; EREsp 479.812/SP, Relator Ministro Teori Albino Zavascki,
Primeira Segdo, DJe 27/9/2010; REsp 1.149.427/SC, Relator Minigtro Luiz Fux, Primeira
Turma, DJe 9/9/2010; EREsp 875.163/RS, Relator Ministro Mauro Campbel Marques,
Primeira Segdo, DJe 30/6/2010.

2. In casu, pretende-se a condenagdo dos réus, ora recorrentes, por suposto desrespeito
aos principios da Administracdo Publica (art. 11 da Lei de improbidade Administrativa).
Sucede que a Corte de apelacdo ndo indicou nenhum elemento de prova direto que
evidenciasse o agir doloso do administrador, baseando-se o juizo de vaor em presuncéo de
dolo, de modo que € mister a reforma do acordado recorrido.

3. Recursos especiais providos, divergindo do relator, Sr. Ministro Teori Albino Zavaski.

ACORDAO

Vidtos, relatados e discutidos os autos em que sdo partes as acima indicadas, acordam os
Minigtros da PRIMEIRA TURMA do Superior Tribuna de Justica, prosseguindo o julgamento, apos o
voto-vista do Sr. Ministro Napoledo Nunes Maia Flho, por maiorig, vencido o Sr. Ministro Relator, dar
provimento aos recursos especiais, nos termos do voto-vista do Sr. Ministro Benedito Gongalves, que
lavrard 0 acérddo. Votaram com o Sr. Ministro Benedito Gongalves (voto-vista) os Srs. Ministros
Napoledo Nunes Maia Filho (voto-vista) e Francisco Falcéo.

N&o participou 0 Sr. Minigtro Arnaldo Esteves Lima (RISTJ, art.162, § 22, primeira parte).

Brasilia (DF), 17 de abril de 2012(Data do Julgamento)
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RECURSO ESPECIAL N°1.192.056 - DF (2010/0080571-5)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE

ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)

RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE
SEGURANCA ELETRONICA LTDA

ADVOGADO . JOSE GERARDO GROSSI E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS

INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO

INTERES. : COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL -
CAESB

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI:

Trazem 0s autos dois recursos especiais interpostos contra acordao proferido em acéo de
responsabilidade por ato de improbidade adminigtrativa. O Tribuna de Justica do Distrito Federal
e Territorios julgou procedentes os pedidos, aplicando aos réus as penas previstas no art. 12 da
Le 8429/92, pois demonstrado que houve um conluio para fornecimento de refeicbes a
trabalhadores vinculados a CAESB através de negociacdo ndo formdizada por contrato,
enquanto o procedimento licitatorio para a prestacdo do servico era deliberadamente adiado por
inimeras vezes, incdusve em face do insucesso da tentativa de habilitacdo da empresa
irregularmente contratada. Opostos embargos de declaracéo pelas ora recorrentes (fls. 957/970
e 972/981), restaram rejeitados (fls. 984/991).

Nas razbes do recurso especia (fls. 995/1.015), Confere Comércio e Servicos de
Alimentacdo e de Seguranca Eletrénica Ltda. aponta ofensa aos seguintes digpostivos (a) art.
535, 11, do CPC, pois, mesmo com a oposi¢ao dos embargos de declaracdo, ndo foram sanados
0s vicios apontados, (b) art. 11 da Le 8.429/92, pois ndo houve demonstracdo de dolo na
conduta praticada pela empresa; e (c) art. 12, parégrafo Unico, da Lel 8.429/92, pois a imposicéo
de pena de proibicéo de contratar com o Poder PUblico por trés anos € desproporciona, devendo
ser reduzida

Por sua vez, Fernando Rodrigues Ferreira Leite (fls. 1.175/1.200) alega divergéncia
jurisprudencia e violacdo aos seguintes digpogtivos: @) art. 535, 11, do CPC, "com base apenas no
principio da eventudidade' (fl. 1.194), caso se considere ndo prequestionada a matéria
controvertida; e (b) art. 11 da Le 8.429/92, pois 0 acorddo confundiu conduta dolosa com
conduta meramente ilicita, merecendo reforma porque "o administrador que pratica um ilicito,
mas ndo causa dano ao er&rio nem aufere para S vantagem indevida - premissas reconhecidas
no v. acordao - ndo praticou uma conduta capaz de ofender os bens juridicos protegidos pela le
de improbidade, por ndo ter agido com o dolo especifico de lesar os cofres publicos ou de obter
vantagem indevida, de onde - e somente de onde - poder-se-ia ter como configurada a tipicidade
estrita exigida pela Lel de Improbidade” (fl. 1.186). Contra-razdes a fls. 1.252/1.260.

O Parecer do Minigério Plblico Federa, a fls. 1.283/1.291, é pelo improvimento dos
recursos.

E o rdaorio.
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RECURSO ESPECIAL N°1.192.056 - DF (2010/0080571-5)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE

ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)

RECORRENTE  : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE
SEGURANCA ELETRONICA LTDA

ADVOGADO : JOSE GERARDO GROSS| E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS

INTERES, : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO

INTERES, : COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL -
CAESB

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL
PUBLICA. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
RECURSO ESPECIAL. CONSTATACAO, PELO ACORDAO
RECORRIDO, DA EXISTENCIA DE DOLO NA CONDUTA DOS
REUS. REVISAO DE PENA. PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. MATERIAS
FATICAS. SUMULA 07/STJ.

RECURSOS ESPECIAIS PARCIALMENTE CONHECIDOS E
DESPROVIDOS.

VOTO

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

1.  Néo ha nulidade por omissdo no acorddo que, mesmo sem ter examinado individuamente
cada um dos argumentos trazidos pelo vencido, decide de modo integral e com fundamentacdo
suficiente a controvérsia posta. No caso dos autos, o Tribund de origem julgou, com
fundamentacdo suficiente, a matéria devolvida a sua apreciacao.

2. N&o se pode confundir ilegdidade com improbidade. A improbidade € ilegdidade tipificada
e quaificada pedo elemento subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a jurisprudéncia
dominante no STJ considera indispensavel, para a caracterizacdo de improbidade, que a conduta
do agente sgja dolosa, para a tipificagdo das condutas descritas nos arts. P e 11 da Le 8.429/92,
ou peo menos culposa, nas do art. 10 (v.g.. REsp 734.984/SP, 1 T., Min. Luiz Fux, DJe de
16.06.2008; AgRg no REsp 479.812/SP, 22 T., Min. Humberto Martins, DJ de 14.08.2007; REsp
842.428/ES, 22 T., Min. Eliana Cdmon, DJ de 21.05.2007; REsp 841.421/MA, 13 T., Min. Luiz
Fux, DJ de 04.10.2007; REsp 658.415/RS, 22 T., Min. Eliana Camon, DJ de 03.08.2006; REsp
626.034/RS, 22 T., Min. Jodo Otévio de Noronha, DJ de 05.06.2006; REsp 604.151/RS, Min.
Teori Albino Zavascki, DJ de 08.06.2006).

Na presente hipotese, 0 acdrddo recorrido fez um extenso exame da conduta dos réus,
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descrevendo minuciosamente os elementos de prova que indicam a existéncia de dolo, nos
seguintes termos.

Com efeito, em 23 de junho de 1999 foi assinado pela Caesb e pelo Sindicato dos
Trabalhadores na IndGstria da Purificacgo e Distribui¢io de Agua e em Servigos de Esgoto do
Digtrito Federal - Sindégua o Segundo Termo Aditivo a0 Acordo Coletivo de Trabaho
envolvendo a categoria representada pelo referido sindicato.

Restou pactuado naguele aditivo, no que interessa para 0 presente caso, que a Caesb
forneceria 'lanche matinal, composto de pd com manteiga e um copo de leite, para cada
servidor que trabalhe nas unidades operacionais ou nas frentes de trabalho de campo' (fl. 515).

Para o cumprimento dessa clausula do acordo coletivo de trabaho foi aberto
procedimento licitatério n°. 0092 1999 006868 (fls. 517/534), cujo inicio ocorreu somente em
22 de dezembro de 1999, sendo que ao find decidiu-se pela dispensa de licitagdo, com
fundamento no artigo 24, XII, da Le 8.666/93, tendo sido contratada a empresa requerida
para prestar o aludido servico pelo prazo de 120 dias, contados de 10 de janeiro de 2000 (fl.
536).

Apés essa data, 0 servico contratado foi renovado com a mesma empresa sempre com
dispensa de licitagdo. 1sso ocorreu em 26/05/2000 (fl. 24), 06/12/2000 (fl. 27), 03/01/2001
(fl. 30), 09/01/2001 (fl. 33), 07/03/2001 (fl. 39), 11/04/2001 (fl. 42), 14/05/2001 (fl. 45),
12/07/2001 (fl. 50), 22/08/2001 (fl. 53), 19/10/2001 (fl. 56), 09/11/2001 (fl. 59), 31/12/2001
(fl. 62), 08/02/2002 (fl. 65), 16/05/2002 (fl. 71), 21/05/2002 (fl. 74), 11/06/2002 (fl. 77),
23/07/2002 (fl. 80 e 05/09/2002 (fl. 83/84).

Vde destacar, por oportuno, que durante esse periodo foi determinada a abertura de
outro procedimento licitatério, o qua tramitou entre 16/03/2000 (fl. 89) e 16/01/2001 (fl.
268), findando com a revogacdo da Concorréncia, em razéo da inabilitacdo das empresas
participantes, entre elas a requerida.

Posteriormente, entre 21/09/2001 (fl. 269/270) e 22/07/2002 (fl. 479), tramitou novo
procedimento administrativo tendo por objeto a contratacdo de empresa para o fornecimento
dos mencionados lanches matinais, resultando na contratacdo da empresa Panificadora Latagui
LTDA com vigéncia a partir de 01/08/2002.

Tais fatos sdo incontroversos.

(...)

Com €feito, jafoi registrado em linhas passadas que o acordo de trabalho celebrado entre
a Caesb e os empregados representados pelo Sindagua foi firmado em 23 de junho de 1999. A
partir dessa data jA deveria ser iniciado o procedimento interno visando atender o
compromisso firmado.

Todavia, pelo que dos autos consta, somente em 06 de dezembro de 1999 (fl. 519) o
estudo foi iniciado para definir a quantidade e os locais que deveriam ser entregues os citados
lanches.

Causa maior perplexidade ainda o fato de que, a despeito do tempo que o estudo
demandaria para ser redlizado e as amplas consideragfes tecidas pela propria Divisdo de
Administracéo da Caesb, segundo a qual néo estaria definida com precisdo a quantidade e onde
estéo lotados os trabalhadores que necessitariam do lanche, logo em 21 de dezembro de 1999
foi apresentada proposta para a prestacdo de servico pela empresa apelante, sendo dispensada
alicitacdo em 10 de janeiro de 2000.

Ora, apresenta-se paradoxal a afirmacdo do apelante de que foi dispensada a licitacdo
porque ndo era possivel definir o objeto com precisdo em prazo tdo curto, diante da
contratacdo do servigo, atitulo emergencia, com objeto definido.

(...)

Essas constatagcdes constituem os primeiros indicios da vontade deliberada dos apelantes
em ndo atender o principio da legdidade, notadamente no que tange a regra da licitagdo
consagrada constitucionalmente no artigo 37, XXI, da Carta Politica brasileira, denotando a
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gravidade da norma violada

N&o é sb. Gera também certo espanto o fato de ter sido juntada aos autos do citado
procedimento administrativo licitatorio proposta de prestacdo de servicos confeccionada pda
empresa apelante sem que qualquer pedido tenha sido feito.

Acresca-se, ademais, que ainda que a alegada greve tenha justificado a contratacéo
emergencial da empresa apelante, todo 0 argumento desenvolvido pelos apelantes no sentido
de ndo haver dolo cai por terra quando se vislumbra que a mesma empresa contratada em
cardter emergencial em razéo da greve continuou prestando o servigo por cerca de 2 (dois)
anos.

Ha que se destacar, por fim, que a vontade dos Administradores da Caesb em deixar que
a empresa apelante continuasse fornecendo os lanches resta sobejamente demonstrada quando
se andisa que a referida empresa, apesar de inabilitada no segundo procedimento licitat6rio,
mesmo apos a interposicao de recurso administrativo (fls. 256/257), continuou a prestar o
servico em cardter emergencia (fls. 926/934).

O voto do Desembargador Revisor, por sua vez, acrescentou que:

De nada vale, portanto, a justificativa de que a iminéncia de uma greve € que justificou a
dispensa de licitacdo e esta dita dispensa seria mera irregularidade administrativa (...).

Neste caso, a negligéncia dos administradores publicos em iniciar o procedimento
administrativo em tempo habil a evitar a greve dos empregados (e eles tiveram quase 6 (seis)
meses para tanto) embute o dolo de fraudar os principios da licitagdo publica.

(...)

N&o bastasse esta violacdo aos ditames legais, esta patente nos autos que ndo foi firmado
contrato administrativo escrito com a contratada, tendo os administradores publicos se
limitado a emitir nota de empenho por estimativa do valor mensal (...).

Esta claro, portanto, que ndo houve uma simples irregularidade administrativa, mas uma
verdadeira prética de fraude a Licitagoes (...).

(...) mesmo que ndo necessdria tal prova [quanto a ocorréncia de lesvidade aos cofres
publicos], o Ministério Publico cuidou de fazé-la e a respeitvel sentenca guerreada a
demonstrou corretamente, quando disse que a CAESB obteve proposta apresentada pelo
SESI/DF em valores inferiores aos praticados no mercado (folhas, 284, 085 e 711).

E notdrio pelo expresso no documento de folha 285, que somente no ano de 2002, pela
projecdo feita, teria havido um superfaturamento da ordem de R$ 394.113,72, ou sgja, 300%
(trezentos por cento).

(...)

Nesse sentido, ndo tenho dividas de que a decisdo de condenagdo contida na sentenca
atacada é irretocavel, porgue, como j4 demonstrado, os Apelantes Fernando Rodrigues
Ferreira Leite e Humberto Ludovico de Almeida Filho agiram em conluio com a Apeante
Manchester Refei¢bes Industriais Ltda., hoje Confere Comércio e Servigos de Alimentagéo e
de Seguranca Eletronica Ltda., no sentido de:

a) retardar processo licitatério, destinado a justificar, posteriormente, a dispensa de
licitagcdo;

b) fraudar processo licitatorio através de dispensa de concorréncia publica, em
descompasso com alg;

) superfaturar pregos,

d) ndo formalizar contrato administrativo; e

€) pagar fornecedores sem contrato administrativo formalizado.

(-..)

Com €feito, é visivel que os administradores e a contratada, ndo desejavam redlizar o
processo licitatério (...).

Também caracteriza o dolo de fraudar a Le n° 8.666/1993 e, portanto, de violar o Art.
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11, da Le n° 8.429/1992 o fato de a ora Apdante Confere Comércio e Servicos de
Alimentagéo e de Seguranca Eletronica Ltda., entdo Manchester - Refeicfes Industriais Ltda.,
ter sido inabilitada no processo licitatério para o fornecimento do objeto, que estava a fornecer
para a CAESB e, mesmo assim, ter sido mantida a relacdo contratual existente entre ea e
aguela empresa publica, quando o dever dos administradores, ora Apelantes e também da
empresa, também ora Apelante deveria ter sido de interromper imediatamente a dita relagéo
contratua (...).

Quando a diretoria da CAESB se iniciou processo licitatério destinado a fornecer o lanhe
matina aos seus empregados, em 06/12/1999 (processo n° 0092.1999.006868 - folhas 517 e
seguintes), mesmo sem ser convidada a entdo Manchester RefeicBes Industriais Ltda., hoje
Confere Comeércio e Servicoes de Alimentacéo e de Seguranca Eletrénica Ltda., se apresentou
no processo com proposta coincidentemente no vaor sugerido pela Administragdo. Dias
depois, houve a dispensa de licitacdo e o inicio do fornecimento sem contratacdo formal,
como determinam os Arts. 60 e seguintes, da Lei n° 8.666/1993. Esta relagdo promiscua e
ilegd perdurou até 31/07/2001, quando entrou em vigor o contrato com a Panificadora Latagui
Ltda (folhas 558 a 563).

Estas atitudes da ora Apdante mostram que seu comportamento ndo foi nada passivo,
como afirma, mas sim que contribuiu ativamente para o conluio e para a fraude a licitacdo, dos
quais participaram também os demais apelantes.

Ademais, o superfaturamento j4 demonstrado alhures, de um lado, trouxe grandes
prejuizos para o Erério e, de outro, grandes lucros indevidos a ora Apelante (fls. 937/951).

Como se percebe, a condenacdo foi imposta com base no reconhecimento de violacéo ao
art. 11, 1, da Le 8.429/92, ou sga, em face de violagdo a principios da administracéo publica,
constatando-se "prética de ato visando fim proibido em le" (fl. 929). Segundo afirmou o acorddo
recorrido a partir das diversas circunstancias féticas relativas a contratacéo, a hipotese ultrapassa
a amples inépcia adminigtrativa, ocorrendo ma-fé dos envolvidos na medida em que estes,
deliberadamente, praticaram diversos atos as margens dos padrdes de conduta exigidos, com o
claro objetivo de prolongar relacdo contratua formada em bases que sabiam ser inaceitévels
diante dos principios da mordidade e da legaidade. N&o se trata, como se V&, de argumento
meramente retérico da existéncia de dolo. O acorddo afirmou, inequivocamente, que houve
deliberada e sistemética dispensa de licitagdo e retardamento de novo certame, com o objetivo de
beneficiar empresa contratada emergenciamente, a qua foram pagos, sem contrato formd,
precos superfaturados, com prejuizo ao erério e com ganhos indevidos pela contratada. Esses sdo
os fatos.

Refutar essas afirmacfes demanda a reapreciacéo do conjunto fético-probatério dos autos,
0 que ndo é cabivel no ambito do recurso especial, conforme estabelece a Simula 7 do STJ.
Quanto a esses aspectos, portanto, € soberano o juizo formulado pelo tribund recorrido, razéo
pela qua, no particular, 0s recursos especiais ndo podem ser conhecidos.

3. No tocante a fixacdo da pena imposta a Confere Comércio e Servigos de Alimentagéo e de
Seguranca Eletrénica Ltda., aduz o recorrente, ainda, violagdo ao art. 12, parégrafo unico, da Lei
8.429/92, por consderar que "a imposicdo da sancéo de proibicdo de contratagdo com o Poder
PUblico, por t&o longo periodo [trés anog], foi desproporciona” (fl. 1.011). Ocorre que as sangdes
foram judtificadas pelo acorddo a luz do contexto fético probatério, cujo reexame depende, em
principio, de novo juizo a respeito dos fatos da causa, 0 que ndo € admitido pela Simula 7/STJ.
Apreciando caso andogo, a 12 Turma desta Corte, decidiu que "a necessaria observancia da
lesvidade e reprovabilidade da conduta do agente, do eemento vdlitivo da conduta e da
consecucdo do interesse plblico, para a dosmetria da sancdo por ato de improbidade,
adequando-a a finalidade da norma, demanda o reexame de matéria fatica, ingndicave, por esta
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Corte, em sede de recurso especid, ante a incidéncia do verbete sumular n.° 07/STJ' (RESP
505068/PR, Min. Luiz Fux, DJ de 29.09.2003). Citam-se ainda os julgados RESP 825673/MG,
Min. Francisco Facdo, DJ de 25.05.2006; REsp 713.537/GO, 12 Turma, Min. Luiz Fux, DJ de
22.11.2007; REsp 971737/PR, 12 Turma, Min. Francisco Falcéo, DJ de 10.03.2008; AgRg no Ag
934867/SP, 22 Turma, Min. Eliana Camon, DJ de 21.02.2008, este Ultimo assm ementado:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA - ATO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - CONTRATACAO IRREGULAR
DE SERVIDORES TEMPORARIOS - ART. 12 DA LEl 842992 -
DOSIMETRIA DA PENA - SUMULA 7/STJ - DISSIDIO JURISPRUDENCIAL
NAO CONFIGURADO.

()

3. A revisdo da pena e a observancia dos principios da proporciondidade e da
razoabilidade esbarram no 6bice da Simula 7/STJ.
4. Agravo regimental n&o provido.

4. Diante do exposto, conhego em parte dos recursos e, nessa parte, lhes nego provimento. E
0 voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2010/0080571-5 PROCESSO ELETRONICO REsp 1.192.056 /DF

Numeros Origem: 1179510720048070001 20040111179517 20040111179517RES
PAUTA: 02/06/2011 JULGADO: 07/06/2011

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
Bela BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO
RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE
ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)
RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTAGCAO E DE SEGURANCA
ELETRONICA LTDA
ADVOGADO : JOSE GERARDO GROSSI E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS
INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO
INTERES. : COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL - CAESB

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

SUSTENTACAO ORAL

Dr. EMILIANO ALVES AGUIAR, pea parte RECORRENTE: FERNANDO RODRIGUES
FERREIRA LEITE, Dr. JOSE GERARDO GROSSI, pda parte RECORRENTE: CONFERE
COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE SEGURANCA ELETRONICA LTDA ea
Exma. Sra. Dra. DENISE VINCI TULIO, Subprocuradora-Geral da Republica, pela parte
RECORRIDA: MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS.

CERTIDAO

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

Apds o voto do Sr. Ministro Relator conhecendo parcialmente dos recursos especiais €,
nessas partes, negando-lhes provimento, pediu vista antecipada o Sr. Ministro Benedito Gongalves.
Aguarda o Sr. Ministro Arnaldo Esteves Lima.
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RECURSO ESPECIAL N°1.192.056 - DF (2010/0080571-5)

RELATOR : MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE

ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)

RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE
SEGURANCA ELETRONICA LTDA

ADVOGADO . JOSE GERARDO GROSS| E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS

INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO

INTERES.

O

: COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL -
CAESB
EMENTA

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA POR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.
CONTRATACAO DIRETA POR DISPENSA DE LICITACAO.
FORNECIMENTO DE LANCHES MATINAIS. DOLO NAO
CONFIGURADO. SUCESSIVA RENOVACAO DO CONTRATO
MOTIVADA EM FACE DASPECULIARIDADES DO OBJETO LICITADO.
1. O STJ ostenta entendimento unissono segundo o qud, para que sgja reconhecida a
tipificacdo da conduta do réu como incurso nas previsdes da Lel de Improbidade
Adminigrativa, € necesséria a demonstracdo do elemento subjetivo, consubstanciado
pelo dolo para os tipos previstos nos artigos & e 11 e, a0 menos, pela culpa, nas
hip6teses do artigo 10. Precedentes. AgRg no AREsp 20.747/SP, Relator Ministro
Benedito Goncalves, Primeira Turma, DJe 23/11/2011 REsp 1.130.198/RR, Relator
Minisro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 15/12/2010; EREsp 479.812/SP, Relator
Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Secdo, DJe 27/9/2010; REsp 1.149.427/SC,
Relator Minigtro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 9/9/2010; EREsp 875.163/RS, Relator
Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Segdo, DJe 30/6/2010.
2. In casu, pretende-se a condenacdo dos réus, ora recorrentes, por suposto desrespeito
aos principios da Administracdo Publica (art. 11 da Lei de improbidade Administrativa).
Sucede que a Corte de apelagdo ndo indicou nenhum elemento de prova direto que
evidenciasse 0 agir doloso do administrador, baseando-se 0 juizo de vaor em presuncéo
de dolo, de modo que é mister a reforma do acordado recorrido.
3. Recursos especiais providos, divergindo do relator, Sr. Ministro Teori Albino Zavaski.

VOTO-VISTA

SENHOR MINISTRO BENEDITO GONCALVES: Tratam-se de recursos

especiais da relatoria de Sua Exceléncia o Minigtro Teori Albino Zavascki, que assim relatou a

quaestio iuris, in verbis:

Trazem 0s autos dois recursos especiais interpostos contra acérddo proferido em
acdo de responsabilidade por ato de improbidade administrativa. O Tribuna de
Justica do Distrito Federal e Territorios julgou procedentes os pedidos, aplicando aos
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réus as penas previstas no art. 12 da Le 8.429/92, pois demonstrado que houve um
conluio para fornecimento de refeicdes a trabalhadores vinculados & CAESB através
de negociacdo ndo formalizada por contrato, enquanto o procedimento licitatério para
a prestacdo do servico era deliberadamente adiado por inimeras vezes, inclusive em
face do insucesso da tentativa de habilitacdo da empresa irregularmente contratada.
Opostos embargos de declaraco pelas ora recorrentes (fls. 957/970 e 972/981),
restaram rejeitados (fls. 984/991).

Nas razdes do recurso especia (fls. 995/1.015), Confere Comércio e Servicos de
AlimentacBo e de Seguranca Eletrbnica Ltda. aponta ofensa aos seguintes
dispositivos: (@) art. 535, 11, do CPC, pois, mesmo com a oposi¢do dos embargos de
declaracéo, ndo foram sanados os vicios apontados; (b) art. 11 da Le 8.429/92,
pois ndo houve demonstracéo de dolo na conduta praticada pela empresa; e (c) art.
12, pardgrafo Unico, da Le 8.429/92, pois a imposicdo de pena de proibicdo de
contratar com o Poder Publico por trés anos é desproporcional, devendo ser
reduzida.

Por sua vez, Fernando Rodrigues Ferreira Leite (fls. 1.175/1.200) aega divergéncia
jurisprudencia e violagdo aos seguintes dispositivos: a) art. 535, II, do CPC, "com
base apenas no principio da eventuaidade' (fl. 1.194), caso se considere ndo
prequestionada a matéria controvertida; e (b) art. 11 da Le 8.429/92, pois 0 acordao
confundiu conduta dolosa com conduta meramente ilicita, merecendo reforma
porque "o administrador que pratica um ilicito, mas néo causa dano ao erario nem
aufere para s vantagem indevida - premissas reconhecidas no v. acorddo - ndo
praticou uma conduta capaz de ofender os bens juridicos protegidos pela leé de
improbidade, por ndo ter agido com o dolo especifico de lesar os cofres publicos ou
de obter vantagem indevida, de onde - e somente de onde - poder-se-ia ter como
configurada a tipicidade estrita exigida pela Le de Improbidade” (fl. 1.186).
Contra-razdes a fls. 1.252/1.260.

O Parecer do Ministério Plblico Federal, afls. 1.283/1.291, é pelo improvimento dos
recursos.

O relator afastou a afronta ao art. 535 do CPC por entender que inexiste omisséo a ser

sanada pela Corte de origem.

Quanto ao meritum causae, Sua Exceléncia consigna que o Tribund de Justica de Brasilia,

diante do acervo probatério constante dos autos, assentou que 0s recorrentes agiram dolosamente.

Diante disso, mantém a condenacdo em virtude da pratica das condutas descritas no inciso | do art.

11 daLé n. 8.429/92 e assevera a impossibilidade de revisar o entendimento adotado pela Corte de

origem em face do 6bice contido na Simulan. 7/STJ.

Foi quando solicitel vista dos presentes autos para andlise mais detida da quaestio iuris.

Pois bem, 0 Sr. relator, para manter 0 acorddo impugnado, assenta o que segue, litteratim:

Como se percebe, a condenagdo foi imposta com base no reconhecimento de
violagdo ao art. 11, |, da Le 8.429/92, ou sgja, em face de violagdo a principios da
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administragdo publica, constatando-se "prética de ato visando fim proibido em l&"
(fl. 929). Segundo afirmou o acérdado recorrido a partir das diversas circunstancias
féticas relativas a contratagdo, a hipotese ultrapassa a simples inépcia administrativa,
ocorrendo mé&fé dos envolvidos na medida em que estes, deiberadamente,
praticaram diversos atos as margens dos padres de conduta exigidos, com o claro
objetivo de prolongar relagdo contratual formada em bases que sabiam ser
inaceitavels diante dos principios da moralidade e da legaidade.

Refutar essas afirmacfes demanda a reapreciacdo do conjunto fatico-probatério dos
autos, o que ndo é cabivel no ambito do recurso especial, conforme estabelece a
Simula 7 do STJ. Quanto a esses aspectos, portanto, é soberano o juizo formulado
peo tribuna recorrido, razdo pela qual, no particular, 0S recursos especiails néo
podem ser conhecidos.

Sob esse angulo, ressoa, de forma inequivoca, que argumentacdo do Sr. relator prestigia a
andise exercida pela Corte de apelacéo a luz dos fatos e das provas constantes dos autos. Tanto
assm, que, antes da concluir o entendimento supra, 0 Sua Exceléncia transcreve trechos dos votos

(do relator e do revisor) que examinaram 0s recursos de apelo.

E de bom alvitre trazer & colagdo novamente esse excertos que, frise-se, referem-se ao

julgamento dos recursos de apelacéo:

Com efeito, em 23 de junho de 1999 foi assinado pela Caesb e pelo Sindicato dos
Trabalhadores na IndGstria da Purificagdo e Distribuicdo de Agua e em Servigos de
Esgoto do Distrito Federal - Sindagua 0 Segundo Termo Aditivo ao Acordo Coletivo
de Trabalho envolvendo a categoria representada pelo referido sindicato.

Restou pactuado naguele aditivo, no que interessa para o presente caso, que a Caesb
forneceria 'lanche matinal, composto de pdo com manteiga e um copo de leite, para
cada servidor que trabalhe nas unidades operacionais ou nas frentes de trabalho de
campo' (fl. 515).

Para 0 cumprimento dessa cladusula do acordo coletivo de trabalho foi aberto
procedimento licitatério n°. 0092 1999 006868 (fls. 517/534), cujo inicio ocorreu
somente em 22 de dezembro de 1999, sendo que ao fina decidiu-se pela dispensa de
licitagdo, com fundamento no artigo 24, XlI, da Le 8.666/93, tendo sido contratada
a empresa requerida para prestar o audido servico pelo prazo de 120 dias, contados
de 10 de janeiro de 2000 (fl. 536).

ApoGs essa data, 0 servigo contratado foi renovado com a mesma empresa sempre
com dispensa de licitacdo. 1sso ocorreu em 26/05/2000 (fl. 24), 06/12/2000 (fl. 27),
03/01/2001 (fl. 30), 09/01/2001 (fl. 33), 07/03/2011 (fl. 39), 11/04/2001 (fl. 42),
14/05/2001 (fl. 45), 12/07/2001 (fl. 50), 22/08/2001 (fl. 53), 19/10/2001 (fl. 56),
09/11/2001 (fl. 59), 31/12/2001 (fl. 62), 08/02/2002 (fl. 65), 16/05/2002 (fl. 71),
21/05/2002 (fl. 74), 11/06/2002 (fl. 77), 23/07/2002 (fl. 80 e 05/09/2002 (fl. 83/84).
Vde destacar, por oportuno, que durante esse periodo foi determinada a abertura de
outro procedimento licitatério, o qua tramitou entre 16/03/2000 (fl. 89) e
16/01/2001 (fl. 268), findando com a revogagdo da Concorréncia, em razéo da
inabilitacdo das empresas participantes, entre elas a requerida.

Posteriormente, entre 21/09/2001 (fl. 269/270) e 22/07/2002 (fl. 479), tramitou novo
procedimento administrativo tendo por objeto a contratacdo de empresa para o
fornecimento dos mencionados lanches matinais, resultando na contratacdo da
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empresa Panificadora Latagui LTDA com vigéncia a partir de 01/08/2002.

Tais fatos séo incontroversos.

[...]

Com €feito, jafoi registrado em linhas passadas que o acordo de trabalho celebrado
entre a Caesb e os empregados representados pelo Sindagua foi firmado em 23 de
junho de 1999. A partir dessa data ja deveria ser iniciado o procedimento interno
visando atender o compromisso firmado.

Todavia, pelo que dos autos consta, somente em 06 de dezembro de 1999 (fl. 519) o
estudo foi iniciado para definir a quantidade e os locais que deveriam ser entregues
0s citados lanches.

Causa maior perplexidade ainda o fato de que, a despeito do tempo gque o estudo
demandaria para ser redlizado e as amplas consideractes tecidas pela propria Divisdo
de Administragdo da Caesb, segundo a qua ndo estaria definida com precisdo a
guantidade e onde estéo lotados os trabalhadores que necessitariam do lanche, logo
em 21 de dezembro de 1999 foi apresentada proposta para a prestacdo de servico
pela empresa apelante, sendo dispensada a licitagdo em 10 de janeiro de 2000.

Ora, apresenta-se paradoxal a afirmagéo do apelante de que foi dispensada a licitacdo
porque ndo era possivel definir o objeto com precisdo em prazo t&o curto, diante da
contratacdo do servico, atitulo emergencial, com objeto definido.

[..]

Essas constatacdes constituem os primeiros indicios da vontade ddiberada dos
apelantes em ndo atender o principio da legalidade, notadamente no que tange aregra
da licitacdo consagrada constitucionalmente no artigo 37, XXI, da Carta Politica
brasileira, denotando a gravidade da norma violada.

N&o é sO. Gera também certo espanto o fato de ter sido juntada aos autos do citado
procedimento administrativo licitatério proposta de prestacdo de servicos
confeccionada pela empresa apelante sem que qualquer pedido tenha sido feito.
Acresca-se, ademais, que ainda que a alegada greve tenha justificado a contratagéo
emergencia da empresa apelante, todo o argumento desenvolvido pelos apelantes no
sentido de ndo haver dolo cal por terra quando se vislumbra gue a mesma empresa
contratada em caréter emergencia em raz&@o da greve continuou prestando o servico
por cerca de 2 (dois) anos.

Ha que se destacar, por fim, que a vontade dos Administradores da Caesb em deixar
gue a empresa apelante continuasse fornecendo o0s lanches resta sobejamente
demonstrada quando se andlisa que a referida empresa, apesar de inabilitada no
segundo procedimento licitatério, mesmo apds a interposicdo de recurso
administrativo (fls. 256/257), continuou a prestar o servico em carater emergencial.
De nada vae, portanto, a judtificativa de que a iminéncia de uma greve é que
justificou a dispensa de licitacdo e esta dita dispensa seria mera irregularidade
adminidtrativa (...).

Neste caso, a negligéncia dos administradores publicos em iniciar o procedimento
administrativo em tempo habil a evitar a greve dos empregados (e des tiveram quase
6 (seis) meses para tanto) embute o dolo de fraudar os principios da licitacdo
publica.

[..]

Nado bastasse esta violagdo aos ditames legais, estd patente nos autos que ndo foi
firmado contrato administrativo escrito com a contratada, tendo os administradores
publicos se limitado a emitir nota de empenho por estimativa do valor mensa (...).
Esta claro, portanto, que ndo houve uma simples irregularidade administrativa, mas
uma verdadeira prética de fraude a Licitagles (...).

(...) mesmo que ndo necessaria tal prova [quanto & ocorréncia de lesividade aos
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cofres publicos], o Ministério PUblico cuidou de fazé-la e a respeitavel sentenca
guerreada a demonstrou corretamente, quando disse que a CAESB obteve proposta
apresentada pelo SESI/DF em valores inferiores aos praticados no mercado (folhas,
284, 085 e 711).

E notorio pelo expresso no documento de folha 285, que somente no ano de 2002,
pela projecdo feita, teria havido um superfaturamento da ordem de R$ 394.113,72,
ou sgja, 300% (trezentos por cento).

[...]

Nesse sentido, ndo tenho dlvidas de que a decisdo de condenacdo contida na
sentenca atacada € irretocavel, porgque, como ja demonstrado, os Apelantes Fernando
Rodrigues Ferreira Leite e Humberto Ludovico de Almeida Filho agiram em conluio
com a Apelante Manchester RefeicBes Industriais Ltda., hoje Confere Comércio e
Servigos de Alimentacéo e de Segurancga Eletronica Ltda., no sentido de:

a) retardar processo licitatério, destinado a justificar, posteriormente, a dispensa de
licitagdo;

b) fraudar processo licitatério através de dispensa de concorréncia publica, em
descompasso com ale;

C) superfaturar pregos,

d) ndo formalizar contrato administrativo; e

€) pagar fornecedores sem contrato administrativo formalizado.

[..]

Com efeito, é visivel que os administradores e a contratada, ndo desejavam realizar o
processo licitatorio (...).

Também caracteriza o dolo de fraudar a Lei n° 8.666/1993 e, portanto, de violar o
Art. 11, da Le n° 8.429/1992 o fato de a ora Apelante Confere Comércio e Servigos
de Alimentacdo e de Seguranca Eletrnica Ltda., entdo Manchester - RefeicOes
Industriais Ltda., ter sido inabilitada no processo licitatério para o fornecimento do
objeto, que estava a fornecer para a CAESB e, mesmo assim, ter sido mantida a
relacdo contratual existente entre ela e aquela empresa publica, quando o dever dos
administradores, ora Apelantes e também da empresa, também ora Apdante deveria
ter sido de interromper imediatamente a dita relacéo contratual (...).

Quando a diretoria da CAESB se iniciou processo licitatorio destinado a fornecer o
lanhe matinal aos seus empregados, em 06/12/1999 (processo n° 0092.1999.006868
- folhas 517 e seguintes), mesmo sem ser convidada a entdo Manchester Refeicdes
Industriais Ltda., hoje Confere Comércio e Servigoes de Alimentacdo e de Seguranca
Eletronica Ltda., se apresentou no processo com proposta coincidentemente no valor
sugerido pela Administragdo. Dias depois, houve a dispensa de licitaggo e o inicio do
fornecimento sem contratacdo formal, como determinam os Arts. 60 e seguintes, da
Le n° 8.666/1993. Esta relacéo promiscua e ilegd perdurou até 31/07/2001, quando
entrou em vigor o contrato com a Panificadora Latagui Ltda (folhas 558 a 563).
Estas atitudes da ora Apdante mostram que seu comportamento ndo foi nada
passivo, como afirma, mas sim que contribuiu ativamente para o conluio e para a
fraude a licitagdo, dos quais participaram também os demais apel antes.

Ademais, 0 superfaturamento ja demonstrado ahures, de um lado, trouxe grandes
prejuizos para o Erario e, de outro, grandes lucros indevidos a ora Apdante (fls.
937/951).

O acorddo guerreado, para concluir que houve atuacdo dolosa, consigna, em sintese, 0s

seguintes pontos: (i) o primeiro procedimento licitatorio (n. 0092 1999 006868) se iniciou em 22 de
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dezembro de 1999, quase seis meses gpos ter sdo celebrado o segundo termo aditivo ao acordo
coletivo de trabalho, o qua previa o fornecimento dos lanches matinais; (ii) todavia, o indigitado
procedimento ndo foi ultimado, j& que se decidiu por dispensar a licitacdo com espeque no inciso Xl|
do art. 24 da L& n. 8.666/93 e contratar a empresa recorrente, que COmegou a prestar 0 servigo em
10 de janeiro de 2000; (iv) o contrato foi pactuado pelo prazo de 120 (cento e vinte) dias, mas foi
indevidamente renovado por 18 (dezoito) vezes, no periodo compreendido entre 26 de maio de 2000
a 5 de setembro de 2002; (v) no curso das renovagdes contratuais, foi iniciado outro procedimento
licitatério em 16 de marco de 2000, que findou em 16 de janeiro de 2001 com a revogacdo da
concorréncia, porquanto todas as empresas concorrentes foram inabilitadas, dentre elas a empresa
recorrente; (vi) somente em 22 de julho de 2002, foi contratada a empresa Panificadora Latagui
Ltda. para o fornecimentos dos lanches matinais aos servidores da Companhia de Saneamento do
Digtrito Federd - CAESB. Esse € o cenario fético assentado pela Corte de origem.

Sob esse angulo, € de bom avitre mencionar as supostas condutas dolosas consignadas
pela Corte de origem: (a) somente em 6 de dezembro de 1999, ou sgja, apls quase 6 (sei's meses)
apos a celebracdo do segundo termo aditivo ao acordo coletivo de trabaho, é que fora iniciado os
estudos concernentes a quantidade e aos locais de entrega dos lanches; (b) estranhamente, a
proposta de fornecimento dos lanches apresentada pela recorrente ocorreu em 21 de dezembro de
1999; data proxima ao inicio dos estudos redizados peda CAESB, sem que tenha sido definido a
quantidade dos lanches e os locais de lotacdo dos servidores que deveriam receber esses lanches,
(c) é paradoxal a assertiva de que o procedimento licitatdrio foi dispensado em razdo da
impossibilidade de ser definido, em prazo t& exiguo, 0 objeto da licitacdo, para judificar a
contratagcdo do servico a titulo emergencia; (d) é espantoso que a empresa recorrente tenha
juntado, no bojo do primeiro procedimento licitatdrio, a proposta de prestacdo dos servigos em
questdo, sem nenhuma solicitacdo forma para tanto; (e) o argumento de que a contratagcéo
emergencia fora justificada em razéo da greve dos servidores néo procede, na medida em que a
empresa recorrente continuou fornecendo os lanches por cerca de 2 (dois) anos, ja que o contrato
fol sucessivamente prorrogado; (f) apesar de inabilitada no segundo certame, mesmo apds a
interposicéo de recurso adminidretivo, a empresa recorrente continuou prestando o servigco em
caréter emergencid; (g) caracteriza negligéncia dos administradores e consequentemente a sua
atuacdo dolosa ndo iniciar o procedimento adminigrativo em tempo hadil, a fim de evitar a

deflagracdo da greve; (h) ndo foi celebrado contrato entre a CAESB e a empresa recorrente, tendo
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os administradores emitido nota de empenho por estimativa do vaor mensa; (g) ainda que sga
prescindivel no presente caso, houve a efetiva comprovac@o de lesividade aos cofres publicos, na
medida em que foi oferecida proposta de fornecimento dos lanches por preco inferior aquele
cobrado pelarecorrente (fls. 284, 285 e 711).

Pois bem, analisando, uma a uma, as condutas supra, constato o seguinte;

Inicidmente, quanto a dispensa de licitagdo, insta expor que, a despeito de o acorddo
guerreado ter asseverado a ocorréncia de conduta dolosa quanto a esse particular, fez mencéo a
contratacdo em 4, e ndo a0 cumprimento do acordo coletivo de trabalho, o qua, dentre outros
pontos, estabeleceu a obrigagdo de o empregador fornecer os lanches matinais aos empregados,
sendo que o indigitado acordo coletivo foi 0 ato motivador do movimento grevista e supostamente o

da contratacdo direta.

A partir desse ponto, o julgado recorrido tece uma séria de consideracfes, para concluir a

atuacdo dolosa.

Ora, 0 ndo cumprimento do acordo de trabalho e a demora para iniciar os estudos técnicos
quanto aos locais de entrega dos lanches podem ser judtificados por uma série de acontecimentos,
como, V. g., entraves burocréticos ou a incapacidade técnica dos administradores. Com a devida
venia, a atuacdo dolosa foi, a toda evidéncia, presumida pela Corte de origem. Ademais, a demora
da Administragéo, per si, ndo pode caracterizar ato doloso. Para tanto, deveria ter sdo assentado,
objetivamente, 0s eventuais atos praticados no afé de retardar o certame, providéncia essa néo

tomada pela Corte de origem.

Sob esse angulo, o préprio acérdao guerreado assevera que acordo coletivo de trabaho foi
celebrado em 23/6/1999, enquanto que o procedimento licitatorio n. 0092 1999 006868, criado para 0
cumprimento do referido dissidio, foi aberto em 22/12/99, ou sgja, no decorrer de 6 (seis meses).
Prazo bem razoavel se levado em conta todos os tramites burocraticos impostos pela Lel 8.666/93.
Ademais, o Tribund de origem ndo aponta, ainda que implicitamente, a quem interessaria essa

inércia dolosa, hgja vista que nesse periodo ndo houve nenhuma contratacao.

Inclusive, o acdrddo recorrido, nesse ponto, reputa as duas condutas supra como indicios
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(fl. 933). O Cddigo de Processo Penal, em seu art. 239, conceitua ser "[...] indicio a circunstancia
conhecida e provada, que, tendo relagdo com o fato, autorize, por inducdo, concluir-se a existéncia

de outra ou outras circunstancias'.

No caso concreto, tem-se que as circunstancias consignadas pelo acorddo recorrido néo
podem ser consideradas indicios, na medida em que elas ndo induzem a constatacéo de dolo no
cometimento de infragdo adminidrativa Ademas, "[..] em sede de acdo de improbidade
adminidrativa da qua exsurgem severas sangOes 0 dolo ndo se presume’ (REsp 939.118/SP,
Relator Minigtro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 1/3/2011).

No concernente a contratacdo direta em 9, pode-se inferir claramente que a iminéncia do
movimento grevista ensgjou a contratacdo por dispensa de licitagdo, inicidmente com arrimo no art.
24, 1V, da Le n. 8.666/93 e depois com supedaneo no inciso XII do mesmo dispostivo. Essa
assertiva consta do préprio acordao impugnado, ao consignar que, "[...] encerrado o movimento
grevista, ndo se observa motivo legitimo para a dispensa da licitacdo e para a formaizacdo do
contrato (fl. 928)"

Confira-se, por oportuno, o que diz os indigitados dispostivos da Le 9.666/93, ipsis litteris:

art. 24. E dispensavel alicitagio:

[..]

IV - nos casos de emergéncia ou de caamidade publica, quando caracterizada
urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou
particulares, e somente para 0S bens necessarios ao atendimento da situacéo
emergencia ou calamitosa e para as parcelas de obras e servigos que possam ser
concluidas no prazo méximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a
prorrogacg&o dos respectivos contratos,

[...]

X1 - nas compras de hortifrutigranjeiros, pdo e outros géneros pereciveis, no tempo
necess&rio para a redizacd0 dos processos licitatdrios correspondentes, realizadas
diretamente com base no prego do dig;

A iminéncia de ser instaurada greve no ambito do servico publico ensgja a contratacéo
direta com supedaneo no inciso IV do art. 24 da Le de Licitagbes e Contratos Adminigtrativos,
justamente por evidenciar Situacdo emergencia, porquanto a prestacdo dos servicos de
fornecimento de agua e de captacdo de esgoto sfo, a toda evidéncia, essenciais. Logo, nessa

hipétese, 0 administrador esta autorizado a efetuar a compra, diretamente, dos géneros dimenticios.
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Some-se iss0 a0 fato de que, durante todas as fases do certame, a contratacdo direta para
o fornecimento dos lanches matinais pdde ser redlizada a luz do inciso XIl do art. 24 da Le
8.666/93.

Advirta-se que a renovagdo sucessiva, por 2 (dois) anos, ndo é suficiente para evidenciar a
intencdo do cometimento do ilicito administrativo, maxime porque o acorda@o recorrido parte da
premissa de que a contratacéo direta renovada durante esse prazo configura, pura e Smplesmente,
ilidto adminigtrativo, sem, no entanto, sindicar a respeito de eventua atuacéo dolosa a partir dessa
renovacao sucessiva. Em outras palavras, omitiu-se 0 acordao recorrido em exercer o juizo de vaor
quanto ao eventual ato improbo cometido com a prorrogacdo sucessiva do contrato por 2 (dois)

anos.

A renovagdo contratual sucessiva deve ser, ainda, analisada com cautela. 1sso porque,
conforme consta do acorddo guerreado, em 22/12/99, foi inaugurado o procedimento licitatério n.
0092 1999 006868, como 0 escopo de cumprir o Segundo Termo Aditivo ao Acordo Coletivo de
Trabaho, celebrado entre o Sindicato e a CAESB em 23/6/1999. Todavia, em razéo da indefinicéo
do objeto que seria licitado, a contratacdo foi realizada por dispensa de licitacdo, em 10/1/2000, até
que fossem elaborados estudos acerca da quantidade e dos locais de entrega dos lanches matinais.
Essa indefinicdo do objeto contratud, que é elemento essencial do editd convocatério, condtitui

obstaculo & instaurag@o do certame.

Também é desarrazoado supor dolosa a juntada de proposta de fornecimento dos lanches
no bojo do processo licitatdrio, sem que tenha sido expressamente consignado o efetivo ato doloso.
A captacéo de clientes, inclusive no setor pablico, é atividade inerente a estratégia empresaria, ndo

sendo possivel vidumbrar conluio apenas pelo oferecimento do servico.

A guisa de exemplo, caso fosse provado o vazamento de informag&o privilegiada em favor
da empresa recorrente, no afé de viabilizar a contratacdo direta, ai, Sm, a prética de ato doloso
estaria configurada. Mas, na espécie, o acorddo recorrido nada faa acerca de informagéo

privilegiada ou de tréfico de influéncia a justificar a existéncia de fraude.

N&o se pode olvidar que os estudos quanto ao objeto do contrato fazem parte do
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procedimento licitatdrio. Dessarte, tenho os fatos relativos a primeira contratagcéo ndo induzem ao

cometimento de irregularidade, quica de improbidade.

Foi aberto outro procedimento licitatdrio que tramitou entre 16/3/2000 e 16/1/2001, sendo
certo que essa concorréncia foi revogada em razdo da inabilitacdo de todas as empresas
concorrentes, dentre elas a recorrente. Insta expor ser corriqueira a revogacao de procedimento
licitatorio por inabilitacdo das empresas concorrentes, sem que isso importe em nenhum tipo de

responsabilizacdo do adminisirador ou de eventuais concorrentes.

Ademais, € desinfluente, para o desiderato da agdo de improbidade adminigtretiva, o fato de
a recorrente ter 9do inabilitada e continuar fornecendo os lanches matinas, pois a contratagdo direta

andavigia

O 3 (terceiro) processo licitatdrio, cujo tramite perdurou entre 21/9/2001 e 22/7/2002,
resultou na contratagdo da empresa Panificadora Latagui Ltda para o fornecimento dos lanches

matinais.

Nessas condigbes, ndo vidumbro que a sucessiva contratagdo direta caracterize ato
improbo, maxime porque ndo ha prova direta de que ndo houve conluio perverso aos interesses da
Adminigtracdo. Lado outro, os fatos ponderados pelo acdrddo recorrido, salvo melhor juizo, ndo sdo
suficientes para afastar a tese de defesa, de que a contratacéo assm ocorreu em face dos entrevas

burocraticos inerentes ao procedimento licitatorio.

Poder-se-ia afirmar, quando muito, que houve ingptiddo do administrador, mas o prazo de
pouco mais de 2 (dois) anos no qud a contragdo ocorreu de forma direta ndo configura a prética de
ilicdto doloso, mormente por que judtificado pela redizacdo de estudos técnicos e de 3 (trés)

procedimentos licitatérios.

Nessas condiges, é de afastar-se a condenacdo arrimada no art. 11 da Le de
Improbidade Adminigtrativa, na medida em que a Corte de apelacdo ndo indicou nenhum elemento
de prova direto que evidenciasse 0 agir doloso do administrador, baseando-se 0 juizo de vaor em

presuncéo de dolo.
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Todavia, as circunstancias ponderadas, diversamente do assentado pelo acdrdéo recorrido,
ndo permitem a inducéo acerca da existéncia do ato improbo, razéo pela qud tais circunstancias néo
podem ser consideras como indicios a respaldar a condenacdo. Ressalte-se, mais uma vez, que essa
conclusdo ndo decorre de reexame dos fatos ddlineados pela Corte digtrita, mas de andlise quanto

as consequéncias juridicas deles resultantes.

Inclusve, a Cote Especid do STJ, chancelando o entendimento unissono da Primeira

Secao, justamente consigna que o ato do agente, para ser considerado improbo, reclama a presenca

do dolo no elemento subjetivo quanto as condutas descritas nos arts. & e 11 da Le n. 8.429/92.
Confira-se;

A jurisprudéncia pacificada no ambito da 1* Secdo, que julga recursos da espécie,

acompanhando entendimento macico da doutrina especidizada (v.g.: "Teoria da

improbidade administrativa: ma gestdo publica: corrupcao: ineficiéncia”, Fabio

Medina Osorio, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007; "Improbidade

Administrativa", Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2004, pp. 296-299), enfatiza 0 entendimento de que ndo se pode confundir

improbidade com simples ilegdidade. A improbidade € ilegdidade tipificada e

guaificada pdo elemento subjetivo da conduta do agente, razéo pela qud é

indispensavel, para a sua caracterizagdo, que a conduta do agente sga dolosa

(condutas descritas nos artigos 9 e 11 da La 8.429/92), ou pelo menocs eivada de

culpa grave (condutas do artigo 10) (AIA 30/AM, Relator Ministro Teori Albino
Zavascki, Corte Especia, DJe 28/9/2011).

Também merece reparo a parte do acordéo a qua reputa ter havido superfaturamento (fls.
941-942). Deveras, o indgne Juizo da Sexta Vara da Fazenda Plblica do Digtrito Federa
expressamente consignou, a fl. 780, "[..] que ndo se provou o efetivo prguizo ao erario, conforme as

provas previstas'.

N&o se ignora o fato de que, no julgamento do recurso de apelacdo, o Tribund de Justica
também pode sindicar sobre o arcabouco fético-probatdrio e revisar a conclusdo a que chegou o
juizo singular. Todavia, na presente hip6tese, tudo indica que houve um equivoco, porque a Corte de
origem, a0 concluir peo superfaturamento, menciona que a sentenca de primero grau "[...]
demonstrou corretamente [...]" (fl. 941) a ocorréncia de lesividade aos cofres publicos. Como vigto,
0 indigitada sentenca esta assentada em conclusdo diametramente oposta. Por isso € que ndo se

pode afirmar a ocorréncia de preuizo ao erario.
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N&o havendo prova de prguizo ao eré&rio, € desinfluente a argumentacdo de que as notas
de empenho eram emitidas por estimativa, pois a auséncia de lesdo aos cofres publicos prejudica o

ponto concernente aos supostos desembol sos por estimativa.

Isso posto, ouso discordar do Sr. Minisro Relator Teori Albino Zavascki, para dar

provimento aos recursos especiais.

Outrossm, deixo de inverter o 6nus sucumbencid, porque o Parquet ndo pode ser
condenado ao pagamento de honorarios e de custas judiciais, salvo nos casos de méa-f€, o que néo se

verificano caso concreto.

Nesse sentido, vegjam-se os julgados desta Corte: REsp 1.177.597/RJ, Relator Ministro
Mauro Campbel Marques, Segunda Turma, DJe 2/12/2010; REsp 819.217/RJ, Relator Ministro
Massami Uyeda, Terceira Turma, DJe 6/11/2009; e AgRg no REsp 868.279/MG, Relatora Ministra
Denise Arruda, Primeira Turma, DJe 6/11/2008.

E como voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2010/0080571-5 PROCESSO ELETRONICO REsp 1.192.056 /DF

Numeros Origem: 1179510720048070001 20040111179517 20040111179517RES
PAUTA: 20/03/2012 JULGADO: 20/03/2012

Relator
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

Subprocuradora-Geral da Republica
Exma. Sra. Dra. RAQUEL ELIAS FERREIRA DODGE

Secretéria
Bela BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO
RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE
ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)
RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTAGCAO E DE SEGURANCA
ELETRONICA LTDA
ADVOGADO : JOSE GERARDO GROSSI E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS
INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO
INTERES. : COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL - CAESB

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:

Prosseguindo o julgamento, apds o voto-vista do Sr. Ministro Benedito Goncalves
divergindo do voto do Sr. Ministro Relator para dar provimento aos recursos especiais,
verificou-se a insuficiéncia de "quorum", determinando-se a renovacdo do julgamento com
inclusdo do feito em pauta.

Licenciado o Sr. Ministro Arnaldo Esteves Lima.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2010/0080571-5 PROCESSO ELETRONICO REsp 1.192.056 /DF

Numeros Origem: 1179510720048070001 20040111179517 20040111179517RES
PAUTA: 27/03/2012 JULGADO: 27/03/2012

Relator
Exmo. Sr. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

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

Secretéria
Bela BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO
RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE
ADVOGADO : ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)
RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTAGCAO E DE SEGURANCA
ELETRONICA LTDA
ADVOGADO : JOSE GERARDO GROSSI E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS
INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO
INTERES. : COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL - CAESB

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

SUSTENTACAO ORAL

Dr. EMILIANO ALVES AGUIAR, pea parte RECORRENTE: FERNANDO RODRIGUES
FERREIRA LEITE, Dr. JOSE GERARDO GROSSI, pda parte RECORRENTE: CONFERE
COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE SEGURANCA ELETRONICA LTDA ea
Exma Sra. Dra. DENISE VINCI TULIO, Subprocuradora-Geral da Republica, pea parte
RECORRIDA: MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORIOS.

CERTIDAO

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

Renovando o julgamento, apos o voto do Sr. Ministro Relator conhecendo parcial mente
dos recursos especiais e, nessas partes, negando-lhes provimento, pediu vista o Sr. Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho. Aguardam os Srs. Ministros Benedito Gongalves e Francisco Falcéo.

Licenciado o Sr. Ministro Arnaldo Esteves Lima
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RECURSO ESPECIAL N° 1.192.056 - DF (2010/0080571-5)

RELATOR

: MINISTRO TEORI ALBINO ZAVASCKI

RECORRENTE : FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE

ADVOGADO

: ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(S)

RECORRENTE : CONFERE COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE

SEGURANCA ELETRONICA LTDA

ADVOGADO : JOSE GERARDO GROSSI E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS

INTERES. : HUMBERTO LUDOVICO DE ALMEIDA FILHO

INTERES. : COMPANHIA DE SANEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL -

CAESB

VOTO-VISTA
MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAA FILHO

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPUTACAO DA
PRATICA DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NA MODALIDADE
DISPENSA INDEVIDA DE LICITACAO. ART. 10, VIl DA LEI 8.429/92.
INDISPENSABILIDADE DE COMPROVACAO DO EFETIVO PREJUIZO AO
ERARIO E DO DOLO DO AGENTE. VOTO VISTA DISCORDANTE DO
RELATOR.

1. As instancias de origem reconheceram a préatica de ato de
improbidade administrativa pelos ora recorrentes, em face da néo realizacao
de procedimento prévio para a dispensa de licitacdo, hipétese que se
subsume no tipo infracional previsto no art. 10, VIII da Lei 8.492/92, cuja
configuracdo depende da presenca do elemento subjetivo na conduta do
agente e de dano ao erario, mas os condenaram por infracdo ao art. 11,
caput da referida Lei (infracdo aos principios da Administracdo Pubilcia),
ante a auséncia desses referidos elementos.

2. As Turmas que compdem a Primeira Secdo desta Corte ja
firmaram a orientacdo de que a configuracdo dos atos de improbidade
administrativa previstos no art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa
exigem a presenca do efetivo dano ao erério.

3. In casu, apesar de a conduta dos agentes enquadrar-se no
inciso VIII do art. 10 da LIA, as instancias ordinarias se fixaram na figura do
art. 11, caput da referida Lei, pelo que ndo esmeraram a demonstracdo do
dano, até porque, nas figuras do dito art. 11 o resultado danoso nao é
relevante, por se tratar de ofensa a principios da Administracdo Publica.
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4. Nao se admite que a conduta culposa enseje a
responsabilizacdo do Agente por improbidade administrativa; embora a
negligéncia, a imprudéncia ou a impericia, na gestdo de recursos publicos,
sejam passiveis de sancao, esta deverd ser das previstas para os atos
improbos; a culpabilidade, no ato de improbidade, sempre se apurara a
titulo de dolo: apesar de o art. 10 da Lei 8.429/92 aludir a forma culposa, as
condutas dos seus incisos | a XV ndo séo culposamente realizaveis.

5. A conduta imputada aos recorrentes (ndo realizacdo de
procedimento prévio de dispensa de licitagdo) mostra-se gravemente
culposa, mas nao revela o dolo especifico de lesar os cofres publicos ou de
obter vantagem indevida, requisitos indispensaveis a infracdo dos bens
juridicos tutelados pela Lei de Improbidade Administrativa.

6. Voto pelo provimento dos Recursos Especiais, com a devida
vénia do eminente Relator.

1. Conforme relatado pelo douto Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI,
Relator deste feito, trata-se de dois Recursos Especiais, interpostos por CONFERE
COMERCIO E SERVICOS DE ALIMENTACAO E DE SEGURANCA ELETRONICA
LTDA e FERNANDO RODRIGUES FERREIRA LEITE, com fundamento nas alineas a e
c do art. 105, Il da Constituicdo Federal, no qual se insurgem contra acérdao proferido
pelo egrégio Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, assim ementado,

por seu caput:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CAESB. CONTRATACAO DE
SERVICOS SEM O DEVIDO PROCEDIMENTO LICITATORIO. VIOLACAO
AO ART. 11 DA LEI 8.429/92 CONFIGURADA. OFENSA AO ARTIGO 37,
XXl DA CF/88. APLICACAO DAS SANCOES. PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE (fls. 921).

2. Os Embargos de Declaracao opostos foram rejeitados.

3. Em seu apelo especial, sustenta o primeiro recorrente que o
acordao recorrido violou os arts. 535 do CPC e 11 da Lei 8.429/92, sob os seguintes
fundamentos: (a) a despeito da oposicdo de Embargos de Declaracdo, permaneceu

omisso quanto a fundamentacdo para a condenacao; (b) auséncia do elemento doloso,
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necessario para a caracterizacdo da pratica de ato de improbidade; e (c) necessidade

de aplicacdo do principio da proporcionalidade na majoracdo da sancéo imputada a ele.

4, O segundo recorrente repete a alegacao de violagdo aos arts.
535 do CPC e 11 da Lei 8.429/92, em razao da auséncia de dolo na sua conduta, o que
afasta a incidéncia da lei de improbidade. Aduz que o TJDF deixou de apreciar questdes
faticas relevantes na medida em que corroborariam, ainda mais, a auséncia de ma-fé e
o dolo especificos na conduta e, por conseguinte, a impossibilidade de se ter por
configurado o ato improbo (fls. 1.194).

5. O Ministério Publico Federal, em parecer da lavra da ilustre
Subprocuradora-Geral da Republica MARIA CAETANA SANTOS, manifestou-se pelo

ndo provimento dos recursos, nos termos da seguinte ementa:

RECURSOS ESPECIAIS. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO SEM LICITACAO.
MATERIA RECURSAL QUE REVOLVE ELEMENTOS DE PROVA E FATOS.
VEDACAO CONSUBSTANCIADA NA SUMULA 7 DO STJ.
PROPORCIONALIDADE DAS SANCOES APLICADAS DISPOSTAS NO ART.
11 E ART. 12 DA LEI 8.429/92. DISCRICIONARIEDADE DA CORTE DE
ORIGEM NO EXAME FATICO DA QUESTAO. AGRESSAO AOS
PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS. POSSIBILIDADE.

Parecer pelo desprovimento de ambos os recursos (fls. 1.283).

6. O feito foi trazido a julgamento pelo eminente Relator, que negou
provimento aos dois Recursos Especiais, tendo em vista a incidéncia do ébice da
Sumula 7/STJ.

7. Pedi vista destes autos para ponderar, na calma e no siléncio das
reflexdes a que todos nés somos frequentemente levados, nos relevantes aspectos
desta demanda, que foram t&o pertinentemente apontados pelo eminente Relator
Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, aspectos esses que resumo nesta lista de
impressionantes acontecimentos em sequéncia: (1) a dispensa de licitagdo para a
escolha de fornecedor de alimentos a empregados do ente publico (CAESB) cujos
dirigentes compdem o polo passivo desta demanda; (2) a ndo formalizacao de contrato
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escrito para a execucao desse ajuste de fornecimento; (3) as sucessivas prorrogacoes
desse mesmo ajuste, que se distenderam inexplicavelmente por mais de um biénio; e,
finalmente, (4) a eventualidade de essas praticas envolveram o conhecido fenémeno do

superfaturamento de precos.

8. Anoto que, no préximo dia 2 de junho deste ano, a Lei 8.429/92
completard o seu primeiro decénio de vigéncia, sendo raras as alteracées normativas
gue Ihe foram acrescidas nesses 10 anos, praticamente se limitando a edicdo da MP
2.225, de 04.09.2001, que positivou (apenas) aperfeicoamentos relativos ao
procedimento da acdo, ndo se registrando, dest'arte, mudancas legislativas nos seus
dispositivos veiculadores de imputacao e de sancgéao (arts. 9o0., 10, 11 e 12); faco essa
observacdo apenas para frisar que a Lei de Improbidade Administrativa, nesses dois
lustros, tem merecido, esmeradas atencdes da doutrina juridica e da exegese da
jurisprudéncia dos Tribunais, sendo (talvez) um caso em que as construcdes
pretorianas desenvolveram intenso trabalho criativo, sob a inspiragdo das mais recentes
conquistas ou avangos no campo cientifico do Direito Publico, especialmente do seu

ramo sancionador.

9. Para ndo me demasiar nesse introito do meu voto, refiro, apenas,
a compreensao da Lei 8.429/92 sob as garantias processuais penais modernas, como,
por exemplo, na visao prospectiva do Ministro Teori Albino Zavascki, a conservagao, na
Acéo de Improbidade Administrativa, do foro especial por prerrogativa de funcdo, em
favor de quem o possui na seara criminal (Corte Especial do STJ, Rcl 2.790/SC, DJe
4.3.2010), ou a minha (modesta) contribuicdo ao esforco garantistico em matéria de
aplicacdo de sancdes de atos improbos, conforme salientei em voto proferido no MS
17.515-DF, na la. Secao deste STJ, em 29.02.2012.

10. Dessume-se dos autos que o Ministério Publico ajuizou Acdo de
Improbidade Administrativa em face dos ora recorrentes, com fundamento na
irregularidade na contratacao de servigo consistente no fornecimento de lanches para
os empregados da CAESB, sem a realizagdo do correspondente procedimento

licitatorio e sem a formalizag&o de instrumento contratual.
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11. Constata-se, inicialmente, que a inicial da acdo ndo tipificou a
conduta dos imputados, mas apenas a descreveu com minlcias; a0 meu ver, a
tipificacéo seria necesséria, até porque as figuras infracionais dos arts. 90., 10 e 11 da
Lei 8.429/92 ndo guardam entre si a possibilidade de intercambio indiferente, ou seja,
ndo se pode empregar umas por outras, pois algumas delas somente podem ser
identificadas quando houver dolo na conduta do agente (apesar de se poder discutir
interminavelmente se esse dolo devera ser o especifico, ou se bastara o chamado dolo

genérico, tao proximo da culpa grave, como se sabe) e/ou dano no seu resultado.

12. Assinalo que a tipificacdo da conduta do agente € uma exigéncia
tradicional na denuncia criminal (art. 41 do CPP), enfatizando os autores a sua fungéo
viabilizadora, em primeiro lugar, da definicho da competéncia jurisdicional e, em
segundo lugar, da amplitude da defesa, como salienta EUGENIO PACELLI DE
OLIVEIRA (Cursoi de Processo Penal, Belo Horizonte, DelRey, 2006, p. 154); o
Professor GUILHERME DE SOUZA NUCCI faz observacdo semelhante (Cédigo de
Processo Penal Comentado, Sdo Paulo, RT, 2008, p. 156); entendo que essas licoes

sejam proveitosamente aplicaveis a formulacéo da Acao de Improbidade Administrativa.

13. Também observo que ndo foi posto no polo passivo da acéo
nenhum dirigente ou preposto da empresa privada acionada (CONFERE Comércio e
Servicos de Alimentacédo e de Seguranca Eletronica Ltda.), 0 que impediria, em principio,
ao meu ver, a acao sancionadora diretamente contra ela, sem a conexdo ou
intermediacdo de agente da sua estrutura, porquanto indispensavel, para a pratica de
infracBes, a atuacdo de pessoa fisica ou natural, como pertinentemente salienta o
Professor RENE ARIEL DOTTI, no Prefacio do livio do Professor FABIO ANDRE
GUARAGNI, apoiado na velha maxima societas delinquere non potest ; alias, quanto a
esse ponto, vale transcrever esta licdo do jovem jurista Professor FABIO ANDRE
GUARAGNI:

Sem conduta, ndo h& Direito Penal de ato e descamba toda a
tentativa de construcdo de um sistema penal de garantias. Por conseguinte,
avulta a necessidade de uma definicdo do que é a conduta. Outra pergunta
vem imediatamente: ha necessidade de pré-tipicidade no tratamento
sistematico do conceito? Logico, pois isto limita o legislador no momento da
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construcao dos tipos, leva o intérprete a uma exegese consentanea com um
Direito Penal de ato e, principalmente, torna o sistema de proibicdo e
preceitos mais facilmente inteligivel para o cidaddo, que atua como
destinatario tanto do preceito primario, como do secundario. (...). Extrai-se
deste discurso a ideia de que a categoria da conduta humana assume, no
sistema analitico do crime a fungdo de servir como elemento garantista, ou
ponto de partida de um Direito Penal de ato (Teorias da Conduta em Direito
Penal, S&o Paulo, RT, 2009, p. 331).

14. Contudo, esses dois aspectos (para mim de extrema relevancia)
ndo foram objeto de alega¢bes da defesa, nem (obviamente) de decisdo nas instancias
anteriores, por isso que ndo serdo também incluidos como mote desta decisdo, mas

ficam estas breves observacdes apenas como obiter dictu deste voto.

15. A Lei da Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92) objetiva punir os
praticantes de atos dolosos ou de ma-fé no trato da coisa publica, tipificando como de
improbidade administrativa o enriquecimento ilicito (art. 90.), o prejuizo ao erario (art. 10)
e a violagao a principios da Administracéo Publica (art. 11).

16. Na presente demanda, o acordao recorrido reconheceu a pratica de
ato de improbidade administrativa pelos ora recorrentes, em face da auséncia de
procedimento prévio para a dispensa de licitacédo; realmente, a hipotese se subsume no
art. 10, VIl da Lei 8.492/92, com esta dicgéao:

Art. 10 - Constitui ato de improbidade administrativa que causa
lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidac&do dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. l1o. desta lei, e
notadamente:

(..).

VIl - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente;

(..).

17. As Turmas que compdem a Primeira Secdo desta Corte ja

firmaram a orientacdo de que a configuracdo dos atos de improbidade administrativa
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previstos no art. 10 da 8.429/92 exige a presenca do efetivo dano ao erario, como se vé

neste exemplares julgados:

ADMINISTRATIVO. SIMULACAO DE LICITACAO. TIPIFICACAO
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 LEI 8.429/92.
ANALISE DA GRAVIDADE DO FATO. SUMULA 7/STJ. APLICACAO.

1. O enquadramento do ato de frustrar a licitude de processo
licitatério ou dispenséa-lo indevidamente na categoria de improbidade
administrativa ensejadora de prejuizo ao Eréario (inciso VIl do art. 10 da Lei
8.429/92) reclama a comprovacdo do efetivo dano ao patrimdnio publico,
cuja preservacao configura o objeto da tutela normativa (Precedentes do
STJ).

(.).

3. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta parte,
desprovido (REsp. 1.169.153/SP, Rel. Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJe
24.8.2011).

SRR

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 Lei
8.429/92 exige a comprovacao do dano ao erério e a existéncia de dolo ou
culpa do agente. Precedentes.

(.).

6. Recurso especial provido em parte (REsp 1.127.143/RS, Rel.
Min. CASTRO MEIRA, DJe 3.8.2010).
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18. In casu, apesar do perfeito e exato enquadramento da conduta dos
agentes no art. 10, VIl da LIA, as instancias ordinarias se fixaram na figura do art. 11,
caput da referida Lei, pelo que ndo esmeraram a demonstracdo do dano, até porque,
nas figuras do dito art. 11 o resultado danoso néo € relevante, por se tratar de ofensa a
principios da Administracédo Publica; eis o que afirmou a Sentenc¢a do digno Juiz de 1o.

Grau:

No caso em exame, 0s requeridos violaram os principios da
legalidade e da moralidade administrativa. Nao se cogita de dano efetivo ao
erario, mas de respeito a lei, exigindo-se do agente publico a atuacéo
conforme a legalidade. Nao se trata de responsabilidade civil, de contrato
privado ou de verificacdo de dano efetivo, mas de respeito as regras de
direito publico, eis que o comportamento daqueles que atuam no Poder
Publico deve receber a qualificacdo devida, diante da prépria Constituicdo
Federal. Diga-se tudo isso também para o particular que atua
conjuntamente. Os pedidos formulados devem ser julgados procedentes,
resguardando-se o entendimento de que nado se trata, na espécie, de
verificar ato de prejuizo ao patrimbnio, mas de observancia dos principios
de legalidade e moralidade publicos, em face da categoria de mandato
delegada aos agentes publico e dos efetivos principios contratuais relativos
a administracdo publica, que ndo pode ser confundida com administracéo
realizada em direito privado (fls. 781).

19. Diante dessa situagdo, mostra-se préspera a pretensdo dos
recorrentes de que seja reformado o acérddo que os condenou pela pratica de ato de
improbidade administrativa na modalidade dispensa indevida de licitacdo (art. 10, VIl da
Lei 8.429/92), mas enquadrado no art. 11, caput, da Lei 8.429/92, a despeito da
inocorréncia de dano, por dissentir da orientacéo pacificada nesta Corte Superior; penso
gue essa tipificacdo assume, neste caso, relevancia indiscutivel, porquanto as condutas

do art. 10 da LIA somente se sancionam quanto cometidas a titulo doloso.

20. Quanto ao elemento subjetivo (dolo ou culpa) exigido para a
configuracdo dos atos de improbidade, traz-se a discussdo a proposicdo sempre
dilemética de saber se o cometimento culposo dessa infracdo administrativa é (ou nao)
idéntico, similar ou igual ao cometimento doloso e, portanto, passiveis ambos da

mesma sancao.
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21. AlLei 8.429/92 deixou de delimitar o ato improbo, o que pode levar a
Administracdo a punir indiscriminadamente os atos apenas ilegais praticados por seus
Servidores como se fossem atos de improbidade, alterando a esséncia da lei; ndo se
deve admitir que a conduta apenas culposa enseje a responsabilizacao por improbidade

administrativa nas mesmas condi¢des do ato doloso.

22. A negligéncia, a imprudéncia ou a impericia, embora sejam
passiveis de sancdo, ndo sdo ensejam a puni¢do por improbidade administrativa; o
elemento culpabilidade, no interior do ato de improbidade, se apurara sempre a titulo de
dolo, tal como se da quanto as condutas postas no art. 90. da Lei 8.429/92, segundo
anotam os Professores MARINO PAZZAGLINI FILHO, MARCIO FERNANDO ROSA e
WALDO FAZZIO JUNIOR; eis a licio desses especialistas:

Ponto que merece atencdo diz respeito ao elemento subjetivo
necessario a caracterizagdo das condutas elencadas naqueles dispositivos.
Nenhuma das modalidades admite a forma culposa; sdo todas dolosas. E
gue todas as espécies de atuacdo suscetiveis de gerar enriguecimento
ilicito pressupdem a consciéncia da antijuridicidade do resultado pretendido.
Nenhum agente desconhece a proibicdo de se enriquecer as expensas do
exercicio de atividade publica ou de permitir que, por ilegalidade de sua
conduta, outro o faca. Ndo hd, pois, enriquecimento ilicito imprudente ou
negligente. De culpa é que nao se trata (Improbidade Administrativa, S&o
Paulo, Atlas, 1999, p. 124).

23. No que se refere as condutas gizadas no art. 11 da Lei 8.429/92,
esses mesmos doutrinadores fazem observacdes assemelhadas (ob. cit.,, p. 125); o
Professor JOSE ARMANDO DA COSTA, para quem os atos de improbidade s&o

espécies de infracdes disciplinares, leciona o seguinte:

Nao sendo concebivel que uma pessoa enriqueca ilicitamente,
cause prejuizo ao erario ou transgrida os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e de lealdade as instituicdes publicas, por acao
ou omissao meramente culposa (negligéncia, imprudéncia ou impericia),
forcosamente haveremos de concluir que o elemento subjetivo do delito
disciplinar da improbidade é o dolo (Contorno Juridico da Improbidade
Administrativa, Brasilia, Brasilia Juridica, 2002, p. 22).

24. Aceitando-se essa matriz analitica do ato de improbidade sugerida
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nessas ponderacdes, pode-se concluir de imediato que eventuais ilegalidades formais
ou materiais cometidas pelos Servidores Publicos ndo se convertem automaticamente
em atos de improbidade administrativa, se nelas ndo se identifica o dolo, ou seja,
excluindo-se a possibilidade de improbidade meramente culposa; essas limitacdes
servem a finalidade de escoimar da pratica administrativa a banalizacdo das
Imputacdes vazias e para revelar a gravidade dessas mesmas imputacoes, que devem

ser combatidas e intoleradas.

25. Por outro lado, a tipificacdo deficiente ou a falta de tipificacéo
fechada do ato improbo — como € manifestamente desejavel, por se tratar de requisito
proprio do Direito Sancionador — pode levar a Administragdo a punir com a mesma
sangao os atos simplesmente ilegais e os atos induvidosamente caracterizados como
de improbidade administrativa, o que impde a atuacdo moderadora e corretiva do Poder
Judiciario, para evitar 0s excessos e 0 tratamento uniforme de situacOes objetivas

distintas e inconfundiveis, com infra¢cdo ao principio da reserva de proporcionalidade.

26. E intoleravel, do ponto de vista juridico, que a conduta administrativa
reconhecidamente culposa enseje a aplicacdo da mesma enérgica sancao que merece
a repressdo a conduta comprovadamente dolosa, caracterizadora do ato de
improbidade administrativa, para ndo se infringir a regra de ouro da proporcionalidade
das reprimendas legais, de tdo antiga quanto respeitavel exigéncia e tradicdo: o ato
havido por negligente, imprudente ou imperito (culposo) ndo se alca ao nivel de ato
improbo, para ensejar a punicdo que € a este Ultimo se comina, conforme valiosos

precedentes desta colenda Corte Superior:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CESSAO
DE EMPREGADO DE EMPRESA ESTATAL. ONUS PARA A EMPRESA
CEDENTE. POSSIBILIDADE. DECRETO N. 99.955/90. VERBAS
INDENIZATORIAS. MUDANCA DE DOMICILIO. PERCEPCAO POR
SERVIDOR DA UNIAO OU POR NOMEADO PARA CARGO EM COMISSAO
OU FUNCAO PUBLICA. LEGALIDADE. LESAO AO ERARIO.
INEXISTENCIA. RECURSO PROVIDO.

| - A qualificacdo juridica das condutas reputadas improbas, ou
seja, a subsuncdo dos atos praticados a norma de regéncia, Lei 8.429/92,
constitui questdo de direito, viabilizadora da analise do recurso especial.
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Inaplicabilidade da Sumula 07/STJ.

Il - Lei n. 8.429/92. Fixacdo do ambito de aplicacdo. Perspectiva
teleolégica. Artigos 15, inc. V e 37, § 40., da CF. O ato de improbidade, a
ensejar a aplicacdo da Lei 8.429/92, ndo pode ser identificado tdo somente
com o ato ilegal. A incidéncia das sancdes previstas na lei carece de um
plus, traduzido no evidente propdsito de auferir vantagem, causando dano
ao erario, pela pratica de ato desonesto, dissociado da moralidade e dos
deveres de boa administracdo, lealdade e boa-fé.

(.).

VIl - Recurso provido (REsp. 269.683/SC, Rel. Min. LAURITA VAZ,
DJU 3.11.4, p. 168).

R

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 enquadre o
agente publico na Lei de Improbidade é necessério que haja o dolo, a culpa
e 0 prejuizo ao ente publico, caracterizado pela acdo ou omissdao do
administrador publico (Mauro Roberto Gomes de Mattos, em O Limite da
Improbidade Administrativa, Editora. América Juridica, 2a. ed. pp. 7 e 8).

2. A finalidade da lei de improbidade administrativa € punir o
administrador desonesto (Alexandre de Moraes, in Constituicdo do Brasil
interpretada e legislacao 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, 1la.
Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, DOU de 27.9.1999).

4. A Lei 8.429/92 da Acdo de Improbidade Administrativa, que
explicitou o canone do art. 37, 8§ 40., da Constituicdo Federal, teve como
escopo impor sancdes aos agentes publicos incursos em atos de
improbidade nos casos em que: (a) importem em enriquecimento ilicito (art.
90.); (b) em que causem prejuizo ao erario publico (art. 10); (c) que atentem
contra os principios da Administracdo Publica (art. 11), aqui também
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compreendida a lesdo a moralidade publica (REsp 480.387/SP, Rel. Min.
Luiz Fux, 1a. T, DJU de 24.5.2004, p. 162).

(...).
7. Auséncia de comprovacao de lesao ao patrimdnio publico.

8. Nao configuracéo do tipo definido no art. 11, | da Lei 8.429 de
1992.

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

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

11. Recurso especial provido (REsp. 758.639/PB, Rel. Min. JOSE
DELGADO, DJU 15.5.2006, p. 171).

SR

ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE
MA-FE DO ADMINISTRADOR PUBLICO.

1. A Lei 8.429/92 da Acdo de Improbidade Administrativa, que
explicitou o canone do art. 37, § 40. da Constituicdo Federal, teve como
escopo impor sancdes aos agentes publicos incursos em atos de
improbidade nos casos em que: (a) importem em enriquecimento ilicito
(art.90.); (b) que causem prejuizo ao erario publico (art. 10); (c) que
atentem contra os principios da Administracdo Pdudblica (art. 11), aqui
também compreendida a lesdo a moralidade administrativa.

2. Destarte, para que ocorra o ato de improbidade disciplinado pela
referida norma, € mister o alcance de um dos bens juridicos acima referidos
e tutelados pela norma especial.

3. No caso especifico do art. 11, é necessaria cautela na exegese
das regras nele insertas, porquanto sua amplitude constitui risco para o
intérprete induzindo-o a acoimar de improbas condutas meramente
irregulares, suscetiveis de correcdo administrativa, posto ausente a ma-fé
do administrador publico e preservada a moralidade administrativa.

(.).
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6. E cedico que a ma-fé é premissa do ato ilegal e improbo.
Consectariamente, a ilegalidade sé adquire o status de improbidade quando
a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administracédo
Pablica coadjuvados pela ma-fé do administrador. A improbidade
administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir, necessariamente, a
falta de boa-fé, a desonestidade, o que ndo restou comprovado nos autos
pelas informag8es disponiveis no acordéo recorrido, calcadas, inclusive, nas
conclusdes da Comissédo de Inquérito.

(..).

11. Recursos especiais providos (REsp. 480.387/SP, Rel.. Min. LUIZ
FUX, DJU 24.5.4, p. 163).

SRR

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE DE PREFEITO.
CONTRATACAO DE PESSOAL SEM CONCURSO PUBLICO. AUSENCIA
DE PREJUIZO.

N&o havendo enriquecimento ilicito e nem prejuizo ao erario
municipal, mas inabilidade do administrador, ndo cabem as puni¢cdes
previstas na Lei 8.429/92. A lei alcanca o administrador desonesto, nédo o
inabil.

Recurso improvido (REsp. 213.994/MG, Rel. Min. GARCIA VIEIRA,
DJU 27.9.99).

27. Neste caso, a conduta imputada aos agentes foi assim descrita pelo

acordao recorrido:

Com efeito, em 23 de junho de 1999 foi assinado pela CAESB e
pelo Sindicato dos Trabalhadores na industria da Purificagdo e Distribuicao
de Agua e em Servicos de Esgoto do Distrito Federal - Sindagua o Segundo
Termo Aditivo ao Acordo Coletivo de Trabalho envolvendo a categoria
representada pelo referido sindicato.

Restou pactuado naquele aditivo, no que interessa para o presente
caso, que a Caesb forneceria lanche matinal, composto de p&o com
manteiga e um copo de leite, para cada servidor que trabalhe nas unidades
ou nas frentes de trabalho de campo (fls. 515).
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Para o cumprimento dessa clausula do acordo coletivo de trabalho
foi aberto procedimento licitatério 0092.1999.006868 (fls. 517/534), cujo
inicio ocorreu somente em 22 de dezembro de 1999, sendo que ao final
decidiu-se pela dispensa de licitacdo, com fundamento no artigo 24, XIl da
Lei 8.666/93, tendo sido contratada a empresa requerida para prestar o
aludido servi¢o pelo prazo de 120 dias, contados de 10 de janeiro de 2000
(fls. 536).

Apés essa data, o servico contratado foi renovado com a mesma
empresa sempre com dispensa de licitagdo. Isso ocorreu em 26/05/2000 (fl.
24), 6/12/2000 (fl. 27), 11/04/2001 (fl. 42), 14/05/2001 (fl. 45), 12/07/2001
(fl. 50), 22/08/2001 (fl 53), 9/10/2001 (fl. 56), 09/11/2001 (fl.59), 31/12/2001
(fl.62), 08/02/2002 (fl. 65), 6/05/2002 (fl. 71), 21/05/2002 (fl. 74),
11/06/2002 (fl. 77), 23/07/2002 (fl. 80) e 5/09/2002 (fl. 83/84).

Vale destacar, por oportuno, que durante esse periodo foi
determinada a abertura de outro procedimento licitatério, o qual tramitou
entre 16/03/2000 (fl. 89) e 16/01/2001 (fl. 268), findando com a revogagéao
da Concorréncia, em razdo da inabilitacdo das empresas participantes,
entre elas a requerida.

Posteriormente, entre 21/09/2001 (fl. 269/270) e 22/07/2002 (f.
479), tramitou novo procedimento administrativo tendo por objeto a
contratacdo de empresa para o fornecimento dos mencionados lanches
matinais, resultando na contratacdo da empresa Panificadora Latagui LTDA
com vigéncia a partir de 01 <708/2002.

Tais fatos sédo incontroversos (fls. 926/927).

28. Da leitura do citado trecho, constata-se que, de fato, a conduta
imputada aos recorrentes (ndo realizacdo de procedimento prévio de dispensa de
licitacdo) mostra grave culpa; entretanto, ndo evidencia que tenham agido com dolo
especifico de lesar os cofres publicos ou de obter vantagem indevida, que sé&o os bens
juridicos tutelados pela Lei de Improbidade Administrativa; na seara das infracdes,
dizem as licbes do especialistas, mais vale perquirir as motivacdes das condutas, do

gue analisar e descrever a sua dinamica e 0s seus resultados.

29. Assim, ndo tendo sido demonstrado que a conduta dos recorrentes

associou-se o elemento subjetivo doloso, qual seja, o propdsito desonesto, ndo ha que
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se falar em cometimento de ato de improbidade administrativa, por isso que, com as

vénias devidas ao eminente Relator, voto pelo provimento dos Recursos Especiais.
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Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisio:
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