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SEGUNDA CAMARA DE DIREITO PUBLICO E COLETIVO
APELACAO N° 177093/2015 - CLASSE CNJ - 198 COMARCA DE TANGARA
DA SERRA
RELATOR: DES. JOSE ZUQUIM NOGUEIRA

APELANTE: MINISTERIO PUBLICO

APELADOS: JULIO CESAR DAVOLILADEIA
JOSE MARTINHO FILHO
ASSISTEC - ZERI DOS SANTOS E CIA TODA - ME

Nuamero do Protocolo: 177093/2015
Data de Julgamento: 18-04-2017

EMENTA

APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA -
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — DISPENSA INDEVIDA DE
LICITACAO — OFENSA AOS PRINCIPIOS DA MORALIDADE E
LEGALIDADE AFETOS A ADMINISTRACAO PUBLICA -
CARACTERIZACAO DO ATO IMPROBO — SANCOES DO ART. 12, III,
DA LIA — DANO IN RE IPSA — RESSARCIMENTO AO ERARIO —
POSSIBILIDADE - PRECEDENTE DO STJ] - SENTENCA
REFORMADA — RECURSO PROVIDO.

Para a caracterizagdo do ato de improbidade administrativa basta
a lesao aos principios constitucionais da Administragdo Publica,
independente dos prejuizos ao erario ou enriquecimento ilicito do agente.

Comprovada a pratica de ato atentatdrio aos principios da
moralidade e da legalidade, pela contratagdo sem prévia licitacdo, quando
era exigivel por lei, impde-se a aplicacdo das sangdes estabelecidas no art.
12, inc. 111, da Lei n°® 8.429/92.

“[...] No que tange a possibilidade de imposi¢cdo de
ressarcimento ao erario, nos casos em que o dano decorrer da
contratagdo irregular proveniente de fraude a processo licitatorio, como

ocorreu na hipotese, a jurisprudéncia desta Corte de Justica tem evoluido
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no sentido de considerar que o dano, em tais circunstancias, é in re
ipsa, na medida em que o Poder Publico deixa de, por condutas de
administradores, contratar a melhor proposta. Precedentes: REsp
1.280.321/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, DJe 9/3/2012. AgRg nos EDcl no AREsp 419.769/SC, Rel.
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/10/2016, DJe
25/10/2016. REsp 1.376.524/RJ, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, julgado em 2/9/2014, DJe 9/9/2014. [...] "(REsp
728.341/SP, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado
em 14/03/2017, DJe 20/03/2017
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APELACAO N° 177093/2015 - CLASSE CNJ - 198 COMARCA DE TANGARA
DA SERRA
RELATOR: DES. JOSE ZUQUIM NOGUEIRA

APELANTE: MINISTERIO PUBLICO

APELADOS: JULIO CESAR DAVOLILADEIA
JOSE MARTINHO FILHO
ASSISTEC - ZERI DOS SANTOS E CIA TODA - ME

RELATORIO

EXMO. SR. DES. JOSE ZUQUIM NOGUEIRA

Egrégia Camara:

Recurso de apelagdo civel interposto pelo Ministério Publico,
em face da sentenca proferida nos autos da acao civil publica por ato de improbidade
administrativa c¢/c pedido de ressarcimento ao erario, movida em desfavor de Julio
César Davoli Ladeia, José Martinho Filho e Assistec — Zeri dos Santos e CIA Toda
— ME, na qual o Juizo a quo julgou improcedentes os pedidos formulados, por entender
que nao restou demonstrada a conduta dolosa por parte dos demandados e nem dano ao
erario.

Nas suas razoes, o Ministério Publico sustenta que os requeridos
ndo observaram as formalidades legais necessarias a transparéncia dos negdcios
juridicos feitos pela Administragdo Publica, j4 que houve a dispensa indevida de
licitagdo em caso que seria absolutamente exigivel, nos termos da Lei n°® 8.666/63.

Aduz que a conduta dos requeridos Julio César e Jos¢ Martinho
se amolda ao art. 10, inc. VIII, IX e XII, da Lei n® 8429/92, uma vez que em detrimento
do erario, favoreceram interesse particular, atentando ainda contra os principios da
Administragdo Publica e, que a requerida Assistec, como contratada beneficiaria,
praticou a conduta do art. 9° inc. XI, da Lei n® 8429/92, motivo pelo qual devem
ressarcir o erario municipal.

Alega, ainda, que restou demonstrada a intencdo dolosa dos
requeridos para fraudar o procedimento licitatorio (dispensando ilicitamente) e se

beneficiar com toda a fraude, dai o dever de indenizar. Pede pelo provimento do recurso,
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a fim de ser reconhecida a pratica do ato de improbidade administrativa, aplicando-se
aos requeridos o dever de ressarcimento dos valores pagos ilicitamente, devidamente
atualizados.

Contrarrazoes apresentadas as fls. 285-294/TJ; 295-307/TJ;
308-316/TJ, todas pugnando pelo desprovimento do recurso.

A Procuradoria-Geral de Justica, no parecer de fls.
324-326-v/TJ, opinou pelo provimento parcial do recurso, a fim de condenar os
requeridos nas sanc¢des do artigo 12, inciso III, da Lei n® 8429/92, por violacdo aos
principios da atividade estatal.

E o relatério.

PARECER(ORAL)

O SR. DR. ASTURIO FERREIRA DA SILVAFILHO

Senhor Presidente, peco vénia a i.colega subscritora do parecer
ministerial lancado aos autos as fls. 262-264/TJ para retifica-lo em parte.

E que ao meu parecer, questdo do dano decorrente do ato de
improbidade administrativa apurado nos autos independe de prova documental, por se
tratar de dano in re ipsa, isto é, decorrente do proprio fato, razao pela qual devera ser
objeto de liquidagdo por arbitramento, inexistindo dbice para a condenacdo dos apelados
na reparacao do dano.

Portanto, em parecer oral, retifico o parecer escrito para opinar
pelo PROVIMENTO integral do recurso de apelagdo civel interposto, recomendando-se
a apuragao da extensao do dano ao erario em fase propria de liquidagao de sentenca por

arbitramento.
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VOTO

EXMO. SR. DES. JOSE ZUQUIM NOGUEIRA (RELATOR)

Egrégia Camara:

No caso, o Ministério Publico ajuizou a acdo civil publica por
ato de improbidade administrativa c/c ressarcimento ao erario, fundada na indevida
dispensa de licitagdo para a contratacdo de empresa visando a confeccdo das guias de
IPTU referentes ao ano de 2011, do Municipio de Tangara da Serra.

Na sentenca objurgada, o Juizo a quo considerou, em suma, que
a dispensa de licitagdo foi indevida, contudo, ndo verificou a ma-f¢, dolo ou culpa
tampouco o dano ao erario a fim de ensejar a aplicacdo da lei de improbidade.

Pois bem.

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92) traz em seu
bojo a descri¢do dos atos considerados improbos e a puni¢do aplicavel contra os agentes
publicos que os praticarem e os terceiros que deles se beneficiarem. Tal diploma legal
tem por objetivo coibir o desperdicio dos recursos publicos, a corrup¢do, a
desonestidade, o abuso de poder.

Para configuracdo do ato de improbidade, nas hipdteses descritas
nos arts. 9° e 11 da referida lei, se faz necessaria a comprovacao do elemento subjetivo,
qual seja o dolo genérico. Por outro lado, para os atos descritos no art. 10, necessaria a
efetiva comprovag¢do do dano ao erario e do dolo ou culpa grave por parte do agente
publico.

E cedico que as contratagdes de bens e servicos pela
Administragdo Publica, em regra, devem ser obrigatoriamente precedidas de licitacdo,
de modo a viabilizar a igualdade de competicdo entre os interessados, bem como a
escolha da proposta mais vantajosa, atentando-se, ainda, aos principios da moralidade,
da impessoalidade, da publicidade e da legalidade.

De outro lado, a Lei 8.666/93 prevé, excepcionalmente, a

possibilidade de dispensa de licitagdo, para compras até certo limite de valor e nos casos
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de emergéncia ou de calamidade publica, sendo vejamos:

“Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os
incisos 1 a IIl do artigo anterior serdo determinadas em fungdo dos

seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratag¢do:

1l - para compras e servigos ndo referidos no inciso anterior:

a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais),

Art. 24. E dispensdavel a licitacio:

()

1l - para outros servicos e compras de valor até 10% (dez por

cento) do limite previsto na alinea “a”, do inciso Il do artigo anterior e

para alienagoes, nos casos previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram a
parcelas de um mesmo servigo, compra ou aliena¢do de maior vulto que

possa ser realizada de uma so vez;,

()

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade 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 os bens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou
calamitosa e para as parcelas de obras e servicos que possam ser concluidas
no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos,
contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a

prorrogagdo dos respectivos contratos;” (destaquei)
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Para o fim de evitar a contratacdo ilegal de bens e servigos, a
Lei de Improbidade Administrativa tipifica como ato improbo a dispensa indevida de
procedimento licitatorio (art. 10, VIII, da Lei 8.429/92). Da mesma forma, o art. 11, do
mesmo diploma legal, estabelece que ¢ passivel de configurar ato improbo a violacdo
aos principios da moralidade e impessoalidade.

No caso dos autos, restou incontroverso a irregularidade do
Processo de Dispensa de Licitagdo para a contratacdo de empresa para servigos graficos
na confeccao dos carnés de IPTU, referente ao exercicio de 2011, do Municipio de
Tangard da Serra, uma vez que o Secretdrio Municipal de Fazenda sem qualquer
formalidade legal, de forma verbal, contratou a empresa Assistec — Zeri dos Santos e
CIA Toda — ME, pelo valor de R$15.370,00 (quinze mil trezentos e setenta reais) (fls.
48-51/TJ), que ultrapassa o previsto em lei para a dispensa da licitacdo.

Ademais, ainda que estivesse dentro do limite de valor para a
dispensa, ndo foi demonstrada a urgéncia que a justificasse, situagdo, inclusive,
verificada pelo depoimento do Sr. Luiz Fernando Rodrigues de Souza junto ao
Ministério Publico, que a época, ocupava o cargo de chefe do setor de compras e
informou que a pedido do Secretirio de Fazenda Municipal, Sr. José Martinho, fez a
cotagdo dos precos em 03 (trés) graficas, verificando que a qualidade do servico era
superior ao da empresa contratada sem licitagao, bem como que havia uma das empresas
com o prego menor. Informou, ainda, que o tempo era habil para ter realizado a carta
convite. (fls. 41-42/TJ).

Acrescente-se que o proprio requerido Jos¢ Martinho, ao prestar
depoimento junto ao Ministério Publico, afirmou que diante da exigéncia do Prefeito
Municipal o modelo do carné foi alterado, dobrando o custo que a principio ficaria
dentro do limite da contratacdo direta. (fls. 43-44/TJ). Ou seja, era de seu conhecimento
as hipoteses nas quais € permitida a dispensa de licitagdo, o que torna ainda mais grave a

dispensa realizada ao arrepio da lei, com violagdo dos principios da legalidade e mesmo
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da moralidade, j4 que lhe cabia ndo autorizar a abertura do procedimento de forma
ilegal.

E certo que a necessidade de se cumprir a legislagdo tributaria,
para a emissdo e entrega a populacdo dos carnés do pagamento do IPTU, ndo autoriza ao
agente publico a ignorar as exigéncias legais instituidas no que tange a observancia das
regras de licitacdo, necessarias para se assegurar a moralidade, impessoalidade e
igualdade de participacdo, além da preservacdo do patrimoénio publico, mediante
contratagdo com a empresa que apresentar a proposta economicamente mais
interessante.

Assim, verifica-se que tanto o prefeito como o gestor municipal,
agiu dolosamente ao dispensar a licitacdo para a contratacdo do servigo de confeccao de
carnés do IPTU.

Ainda que o prejuizo ndo estivesse demonstrado nos autos, nao
excluiria o ato improbo, posto que este se caracteriza com a simples vontade livre e
consciente de ndo exigir a licitacdo quando a lei assim ordena. Isso porque a finalidade
precipua do procedimento licitatério ¢ exatamente a de garantir a impessoalidade e a
moralidade nos contratos publicos, o que nao ocorre quando se realiza a contratacao
direta sem a observancia de todas as formalidades legais.

Ademais, mesmo que ndo tenha havido superfaturamento do
preco ou enriquecimento pessoal, a aquisicdo se deu em preterimento a outros
fornecedores, que deveriam ter a mesma oportunidade daquele que foi “escolhido” pela
Administragao Publica Municipal, o que ndo foi possivel pela indevida dispensa do
procedimento licitatorio.

Desse modo, ndo se tem como negar a violag@o aos principios da
Administragdo, bem como a mé inten¢do do gestor em burlar as normas aplicaveis ao
caso, tanto que conhecia as regras para a dispensa e ainda assim autorizou o pagamento
dos valores relativos a compra feita ao arrepio do que determina a lei.

Nesse sentido, vejamos o precedente deste Sodalicio, in verbis:
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“APELACAO — ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — PROCEDIMENTO LICITATORIO
— AUSENCIA — DESRESPEITO AO POSTULADO CONSTITUCIONAL
— ARTIGO 37, XXI — CONDUTAS MANIFESTAMENTE DOLOSAS —
DANO IN RE IPSA. Configuram-se atos de improbidade administrativa, a
ndo realizacdo de procedimento licitatorio, com o indisfargavel propdsito de
beneficiar o particular, com destrato ao interesse publico e a exigéncia de
probidade na Administracdo. E necessario frisar que “[...]_O_dolo

caracteriza-se apenas como a consciéncia e a vontade de realizar os

elementos do tipo em questdo, sem qualquer consideracdo sobre sua

tlicitude. Ou seja, é natural, e ndo normativo. Assim, de fato, a

caracterizacdo do ato de improbidade administrativa, na sua parte

subjetiva, ndo demanda que o agente tenha consciéncia de agir contra a

lei, mas apenas a consciéncia e a vontade de realizar tal ato. J...] Logo, ndo

ha como deixar de constatar que o agente tinha conhecimento de que

celebrava um contrato sem a chancela do procedimento licitatorio. E teve

vontade, intencdo de praticar o_ato. Presente, portanto, o dolo. Repita-se

que a consciéncia de estar violando os principios da Administragdo é
matéria normativa, estranha ao dolo, mas que tem sido comumente
denominada de ‘dolo especifico’, este dispensdvel para a caracterizagdo do
ato de improbidade. [...] " (STJ, decisdo monocrdtica, AgRg no Agravo em
Recurso Especial n° 33805/MT, relator Ministro Francisco Falcao,
publicada no Diario da Justi¢a Eletronico em 16 de abril de 2012). Segundo
o disposto no artigo 37, XXI, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil “as obras, servicos, compras e alienagoes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigoes
a todos os concorrentes”. “[...] A 2° Turma do STJ possui entendimento no
sentido de que a dispensa indevida de licitagdo ocasiona prejuizo ao erdrio

in re ipsa, na medida em que o Poder Publico deixa de contratar a melhor
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proposta, em razdo das condutas dos administradores [...]” (STJ, Segunda
Turma, AgRg no REsp 1512393/SP, relator Ministro Mauro Campbell
Marques, publicado no Diario da Justica Eletronico em 27 de novembro de
2015). Recurso dos réus ndo providos. Recurso do Ministério Publico
provido.” (Ap 123305/2013, DES. LUIZ CARLOS DA COSTA, QUARTA
CAMARA CIVEL, Julgado em 06/12/2016, Publicado no DJE 16/12/2016)
(destaquei)

Quanto ao ressarcimento ao erario, faz-se necessario ressaltar
que, o ndo cumprimento da exigéncia do procedimento licitatorio causa lesdo ao erario,
porque se trata de dano que decorre do proprio fato (in re ipsa), como bem consignou o
Supremo Tribunal Federal: “/...] a conclusdo sobre a lesividade ao erdrio publico
decorre até mesmo do principio da razoabilidade. Sem o certame, com a contrata¢do
direta, demonstra a prdtica que, na maioria das vezes, a contragdo se faz por pre¢o mais
elevado do que o normal, visto que afastada a salutar concorréncia. Dai haver sido
afirmado que a ilegalidade indica, na espécie, a ocorréncia de lesdo [...]”. (STF,
Segunda Turma, RE 160381/SP, relator Ministro Marco Aurélio, publicado no Diario da
Justica em 12 de agosto de 1994).

Nesse sentido, trago a colagdo decisdo do Superior Tribunal de
Justica, in verbis:

PROCESSUAL CIVIL.  ADMINISTRATIVO. RECURSO

ESPECIAL. IMPROBIDADE. FRAUDE A LICITACAO. VIOLACAO DO
ART. 5° DA LEI 8.429/92. NAO OCORRENCIA. ALEGADA
PRESTACAO DO SERVICO CONTRATADO. PERICIA. AUSENCIA DE
CONSTATACAO. DANO IN RE IPSA. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
POSSIBILIDADE. 1. No_que tange a possibilidade de imposicdo de

ressarcimento ao erdrio, nos casos em que o dano decorrer da

contratacdao irregular proveniente de fraude a processo licitatorio, como

ocorreu na hipotese, a jurisprudéncia desta Corte de Justica tem
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evoluido no sentido de considerar que o dano, em tais circunstancias,

éin reipsa, na medida em que o Poder Publico deixa de, por condutas de

administradores, contratar _a_melhor _proposta. Precedentes: REsp
1.280.321/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, DJe 9/3/2012. AgRg nos EDcl no AREsp 419.769/SC, Rel.

Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 18/10/2016, DJe
25/10/2016. REsp 1.376.524/RJ, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, julgado em 2/9/2014, DJe 9/9/2014. 2. O entendimento
externado pelo Tribunal de origem alinha-se ao que vem sendo perfilhado
nesta Corte de Justica sobre o tema. 3. Mesmo que assim ndo fosse,
verifica-se dos autos que, em cumprimento a diligéncia requerida, a
pericia apontou irregularidade na prestagdo de servico de contabilidade,
que foi executado de forma indireta pelo Sr. Hélio Rubens Tavares Martinez,
e ndo pela empresa licitante. Ademais, apesar de o servigo ter sido iniciado
e entregue no prazo contratual, ndo havia atestado de recebimento emitido
pelo servidor responsavel por conferir os servicos, conforme determina os
arts. 62 e 63 da Lei Federal n. 4.320/1964, ficando, por isso,
comprometida a regular liquidag¢do. Constata-se, dessa forma, que a
prestagdo do servico ndo esteve imune a irregularidades. 4. Recurso
especial a que se nega provimento.” (REsp 728.341/SP, Rel. Ministro OG
FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em 14/03/2017, DJe
20/03/2017)(destaquei)

Em relagdo ao prejuizo ao erario, o valor deverd ser objeto de
liquidacdo de sentenga por arbitramento, nos termos do artigo 475-C do CPC/1973 (art.
509, I e seguintes do Codigo de Processo Civil/2015). Vejamos, in verbis:

[...] O Superior Tribunal de Justi¢a tem admitido a utilizagcdo do
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valor do ressarcimento do dano ao erario, a ser apurado em liquidagdo de
sentenga, como base de calculo para a aplica¢do da sangdo de pagamento
de multa civil. Seja como for, o dispositivo invocado pelo recorrente (art. 12,
1, da LIA), so por si, ndo possui comando capaz de ensejar o acolhimento
de sua pretensdo (no sentido de que a multa deveria ser fixada em valor
certo ja na sentenga condenatoria), haja vista que o proprio dispositivo
legal em comento admite a condenagdo ao ‘pagamento de multa civil de até
duas vezes o valor do dano’. [...]. (STJ, Primeira Turma, REsp 1445348/CE,
relator Ministro Sérgio Kukina, publicado no Diario da Justi¢a Eletronico

em 11 de maio de 2016).

[...] Se o julgador entende que ocorreu ato lesivo ocasionador
de danos ao erario publico, cujo quantum ndo tenha sido possivel apurar no
processo cognitivo, deve determinar a apuracdo em liquidagdo de sentenga,
nos termos dos arts. 603 e seguintes do Codigo de Processo Civil. 3. Recurso
especial parcialmente provido.” (STJ, Segunda Turma, REsp 335049/RO,
relator Ministro Jodo Otavio de Noronha, publicado no Didrio da Justica

em 1°de fevereiro de 2006).

Assim, como ja salientado, no caso, ao promover a indevida
dispensa de licitagdo, os requeridos, ora apelados, ndo observaram os principios da
legalidade, moralidade e impessoalidade, porquanto a contratacdo restou direcionada e,
por conseguinte, a Administracao ficou impossibilitada de escolher a melhor proposta.

Nao se olvida que a populacdo necessitou dos carnés para
recolhimento do tributo, contudo, a atua¢do do agente publico ndo pode ser objeto de
tamanha falta de planejamento para, posteriormente, beneficiar terceiros. Ora, o

cronograma de certames licitatorios deve ser elaborado e regularmente obedecido pelos
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gestores publicos.

Diante do exposto, DOU PROVIMENTO ao recurso, para o
fim de julgar procedente a acdo de improbidade administrativa, para condenar os
apelados Julio César Davoli Ladeia, José Martinho Filho e Assistec Zeri dos Santos
e CIA Toda ME, pela pratica de ato improbo e, por conseguinte, com fundamento no
art. 12, II1, da LIA, aplicar-lhe as seguintes sangoes:

a) suspensao dos direitos politicos em 03 (trés) anos;

b) multa civil em 5 (cinco) vezes o valor da remuneragdo
recebida para o servigos prestados a Administragdo Publica, a época dos fatos;

¢) proibi¢ao de contratar com o Poder Publico por 03 (trés) anos;

d) ressarcimento integral do dano, a ser apurado em liquidagdo
de sentenca.

E como voto.
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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos em epigrafe, a SEGUNDA
CAMARA DE DIREITO PUBLICO E COLETIVO do Tribunal de Justi¢a do Estado de
Mato Grosso, sob a Presidéncia do DES. LUIZ CARLOS DA COSTA, por meio da
Camara Julgadora, composta pelo DES. JOSE ZUQUIM NOGUEIRA (Relator), DESA.
MARIA EROTIDES KNEIP BARANJAK (1* Vogal convocada) e DES. LUIZ
CARLOS DA COSTA (2° Vogal), proferiu a seguinte decisio: A UNANIMIDADE,
PROVEU O RECURSO.

Cuiaba, 18 de abril de 2017.

DESEMBARGADOR JOSE ZUQUIM NOGUEIRA - RELATOR
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