TRIBUNAL DE JUSTICA DA PARAIBA

GABINETE DO DESEMBARGADOR JOAO ALVES DA SILVA

ACORDAO

APELACAO N. 0001486-82.2005.815.0541

ORIGEM: Juizo da Comarca de Pocinhos

RELATOR: Desembargador Joao Alves da Silva

APELANTE: Arcélia do O Coutinho (Adv. Glaucia Maria Pessoa Rosas)

APELADO: Municipio de Puxinana, representado por seu Procurador Mércio Sarmento
Cavalcanti

APELACAO. ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRELIMINAR. CERCEAMENTO DE
DEFESA. REJEICAO. EX-PREFEITA. AQUISICAO DE
MEDICAMENTOS E  COMBUSTIVEL. COMPRAS
REALIZADAS SEM LICITACAO. CONDUTAS PREVISTAS
NO ART. 10 DA LIA. FALTA DE COMPROVACAO DE
DANO AO ERARIO. APLICACAO AFASTADA. PRATICAS
VIOLADORAS DE PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS.
DOLO COMPROVADO. INCIDENCIA DO ART. 11 C/C O
ART. 12, III, DA LIA. REFORMA DA SENTENCA.
PROVIMENTO PARCIAL DO RECURSO.

-“Caracteriza ato de improbidade administrativa a conduta do
agente que, intencionalmente, atente contra os principios da
administracdo publica (art. 11 da L. 8.429/92). O elemento
subjetivo caracterizador do comportamento doloso exigido do
agente nessa hipotese encontra-se na intencao e consciéncia de
descumprir a legislacao regente, mediante violacio daqueles
principios, ou seja, no dolo eventual".'

- O ato de improbidade administrativa previsto no art. 10 da
Lei 8.429/92 exige a comprovacao do dano ao erdrio.

- Restando comprovada a existéncia de condutas dolosas
ensejadoras de violacdo a principios administrativos, é de se
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aplicar, contra o agente publico, o disposto no art. 11 c/c o art.
12, I1I, da Lei de Improbidade Administrativa.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, em que figuram como
partes as acima nominadas.

ACORDA a Quarta Camara Especializada Civel do Egrégio
Tribunal de Justica do Estado da Paraiba, por unanimidade, rejeitar a preliminar e, no
nérito, dar parcial provimento ao recurso, nos termos do voto do relator, integrando a
decisdao a sumula de julgamento de fl. 539.

RELATORIO

Trata-se de apelacdo interposta por Arcélia do O Coutinho
contra sentenga prolatada pelo MM. Juizo da Comarca de Pocinhos, a qual julgou
parcialmente procedentes os pedidos formulados na agao civil publica por ato de
improbidade administrativa com reparacdo de dano ao erario, promovida pelo
Ministério Publico do Estado da Paraiba.

Na sentenca, o magistrado a4 gquo julgou parcialmente
procedentes os pedidos, para, com fulcro no art. 10, inciso I, da Lei n. 8.429/92,
aplicar as promovidas as seguintes penalidades:

1) “Ressarcimento integral do dano, no valor de R$ 162.687,12
(cento e sessenta e dois mil, seiscentos e oitenta e sete reais e
doze centavos) em responsabilidade soliddria entre a
promovida e as empresas promovidas;

2) suspensao dos direitos politicos de Arcélia do O Coutinho,
ora apelante, pelo prazo de 05 (cinco) anos;

3) multa civil no valor do dano para a promovida Arcélia do O
Coutinho enquanto gestora do Municipio

4) proibir as promovidas de contratar com o Poder Publico,
pelo prazo de 05 (cinco) anos;

5) instar as demandadas ao pagamento das custas processuais
e honorarios de sucumbéncia, arbitrado em 10% do valor da
causa.”

Em suas razdes, a apelante alega, preliminarmente, ter havido
cerceamento de defesa, com viola¢ao dos principios do contraditério e ampla defesa,
uma vez que o apelado nao apresentou notas fiscais essenciais para sua defesa,
conforme fls. 780 e seguintes, as quais comprovariam o recebimento e distribuicao
das compras efetuadas, ndao se podendo, dessa forma, afirmar que houve qualquer
ilicito ou prejuizo ao erario.



Sustenta que ocorreram as compras de medicamentos, e que o
Municipio as recebeu, e que, em relacao aos combustiveis, as notas comprovam que
os veiculos da apelada receberam e consumiram o produto adquirido, o que denota
que todas as compras foram efetivamente realizadas.

Argumenta caber a Administracdo Publica fornecer todas as
copias da mercadoria recebida e distribuida com a populagao e com a sua frota de
veiculos, pois, ao sair de seu cargo de prefeita, deixou todos os documentos em
poder do Municipio.

Afirma, por fim, que o préprio apelado alega que nao existem
documentos em seu poder para corroborar as dentuincias por ele realizadas, e que os
fatos por ele suscitados basearam-se exclusivamente no acérdao TC 03650/03, sem ter
observado que foram acolhidos parcialmente os pedidos de reconsideracao para
afastar diversas irregularidades apontadas inicialmente.

Quanto ao mérito, sustenta a inexisténcia de ato de
improbidade, e que nao houve prejuizo ao erdrio, nem tampouco dolo.

Destaca que as irregularidades apontadas na inicial nao
ensejam a reprimenda das sang¢oes da Lei de Improbidade Administrativa, eis que a
Lei 8.666/93 foi cumprida, porquanto é possivel a dispensa de licitagdo em casos
emergenciais, conforme dispoe o seu art. 24, nao se podendo, pois, falar em dispensa
indevida.

Argumenta que nao se pode imputar as penas da LIA ao gestor
que comete apenas irregularidades formais, que ndo causaram prejuizo, e que, no
caso, ela nem mesmo sabe qual agao por ela praticada — se foram as despesas nao
licitadas ou as despesas licitadas somadas a outros itens — causou tamanho prejuizo
ao ponto de o Juizo a quo determinar a devolugao ao erario de R$ 162.687,12,
porquanto restou comprovado que os medicamentos e o combustivel foram
recebidos pelo Municipio apelado.

Alega, ainda, que o parecer da auditoria do TCE informa a
existéncia de despesas ndo comprovadas de R$ 26.369,41, valor este bem inferior ao
da condenacao, e que, mesmo nao tendo sido realizadas algumas licitagdes, o prego
pago pelos produtos/servicos foram os de mercado, e foram devidamente entregues,
nao tendo havido, portanto, qualquer prejuizo e, por conseguinte, ato de
improbidade administrativa, sendo, ainda, vedado o enriquecimento ilicito do
Municipio.

Ao final, pugna pelo provimento do recurso, com a reforma da
sentenca, a fim de que o pedido seja julgado improcedente ou, caso contrario, que a



condenacao se restrinja ao valor apontado pelo Tribunal de Contas como despesas
nao comprovadas apenas com combustivel.

Embora intimada, o recorrido ndo apresentou contrarrazoes (fl.
523).

A douta Procuradoria-Geral de Justica ofertou parecer no
sentido do desprovimento do apelo.

E o relatorio.

VOTO.

Colhe-se dos autos que o Municipio de Puxinana ajuizou a
presente acao civil pablica por ato de improbidade administrativa com reparagao de
dano ao erario, em face da ex Prefeita do mesmo Municipio, Sra. Arcélia do O
Coutinho, objetivando o ressarcimento dos prejuizos causados pela mesma ao Poder
Puablico recorrido, os quais decorreram de nao atendimento a LRF quanto a
realizacao de despesas sem licitagdo, no montante de R$ 78.079,01 para compra de
medicamentos, bem como de R$ 84.608,11 para aquisicao de combustivel, gastos
esses que teriam se dado em apenas 17 dias.

O processo teve seu tramite regular sobrevindo a sentenca ora
guerreada, que, conforme relatado, julgou parcialmente procedente a demanda.
Justamente contra essa decisao, pois, insurge-se a apelante no petitério objeto de
discussao.

Inicialmente, quanto a preliminar de cerceamento de defesa
levantada pela recorrente, entendo que nao merece prosperar, tendo em vista que, da
analise dos documentos juntados, percebe-se que, diversamente do que alega, foram
apresentadas todas as notas de empenho e respectivas notas fiscais comprobatorias
dos gastos, consoante se verifica as fls. 14/144 e 325.

Ante o exposto, rejeito a preliminar arguida.

No que tange ao mérito do recurso, afirma a apelante, tanto na
peca recursal, como na contestagao, a inexisténcia de ato de improbidade, e que nao
houve prejuizo ao erario, nem tampouco dolo.

Assevera, ainda, que o proprio parecer da auditoria do TCE
informa a existéncia de despesas nao comprovadas de apenas R$ 26.369,41, valor este
bem inferior ao da condenacao.

Compulsando-se o0s autos, verifica-se ter havido o
descumprimento da Lei n® 8.666/93 com relacdo a compra de combustiveis e de



medicamentos, uma vez que nao houve procedimento licitatério para esse fim, o que,
além de restar comprovado pelo parecer do Tribunal de Contas (fls. 240/245), nao foi
sequer impugnado pela ora apelante.

A esse respeito, tem-se que as irregularidades encontradas
configuram verdadeira afronta a concorréncia isondmica preconizada nas normas
pertinentes, a ensejar a conduta irregular estatuida no art. 10, VIIL, da Lei 8.429/92,
que destaca:

“Art. 10. [...].
VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente;”

A proposito, do parecer do TCE, constou estarem devidamente
comprovadas, através de recibos e notas fiscais, as despesas com aquisi¢ao de
medicamentos, e, embora conste carecer de documentacdo comprobatdria as
despesas com combustiveis, no montante de R$ 23.332,96, observa-se, da andlise dos
autos, que todos os empenhos relativos a gastos com combustiveis estao acostados
juntamente com as respectivas notas fiscais, estando devidamente registrado,
outrossim, o seu destino (fls. 94/112, 137/144 e 325), nao restando comprovado
qualquer desvio ou aplicagao irregular de verba.

Na verdade, o que ficou demonstrado no feito administrativo
foram irregularidades na aquisi¢ao de medicamentos e de combustivel, ndao tendo
sido realizada licitacdo, violando, assim, o principio da impessoalidade. Também nao
restou demonstrado tenha havido pesquisa prévia de preco, o que atacaria, em tese, o
principio da legalidade.

No tocante a aplicacdo da Lei 8.429/92 ao caso (Lei de
Improbidade), entendo que a conduta de adquirir mercadorias sem observancia a
licitagao, embora tenha correspondéncia com o art. 10, necessita, para a aplicacao da
respectiva penalidade (art. 12, II), da efetiva prova do dano ao erdrio, bem como, do
elemento subjetivo do agente publico (culpa ou dolo). Nesse sentido, destaco:

“0O ato de improbidade administrativa previsto no art. 10 da

Lei 8.429/92 exige a comprovacdo do dano ao erdrio e a
existéncia de dolo ou culpa do agente. Precedentes.” (ST] -
REsp 1127143/RS - Relator(a): Ministro CASTRO MEIRA -
Julgamento: 22/06/2010 - Orgao Julgador: T2 - SEGUNDA
TURMA - Publicacdo: DJe 03/08/2010)

“As infracdes de que tratam os arts. 9° e 10 da Lei n® 8.429/92,
além de dependerem da comprovaciao de dolo ou culpa por
parte do agente supostamente improbo, podem exigir,
conforme as circunstancias do caso, a prova de lesio ou



prejuizo ao erdrio.” (ST] - RECURSO ESPECIAL: REsp 728341
SP - Relator(a): Ministro CASTRO MEIRA - Julgamento:
06/03/2008 - Orgao Julgador: T2 - SEGUNDA TURMA -
Publicagao: DJe 18/03/2008)

Na hipotese vertente, contudo, tenho que os fatos acima
apontados ndo apresentam prova robusta de dano ao erdrio. Pelo contrdrio, como
sobredito, a propria Corte de Contas, ao se manifestar sobre as contas municipais,
constatou que as despesas com aquisi¢ao de medicamentos estavam devidamente
comprovadas mediante recibos e notas fiscais, e, quanto a aquisicao de combustivel,
embora do parecer do TCE conste carecer de comprovacao as despesas no montante
de R$ 23.332,96, diversamente, da andlise dos presentes autos, constata-se que todos
os empenhos relacionados a gastos com combustivel estao devidamente acostados
com as respectivas notas fiscais, o que me faz crer que a condenacao com base
naquele dispositivo deve ser afastada.

Assim, considerando que nao existe qualquer demonstracao
consistente de dano ao erario, deve ser afastada a incidéncia do art. 10 ¢/c o art. 12, II,
da Lei de Improbidade Administrativa.

A bem da verdade, a conduta praticada importaria violagao ao
art. 11, da Lei de Improbidade Administrativa, pela nao observancia dos principios
norteadores da Administracao Publica.

Nos termos do art. 11, da Lei n® 8.429/92, “constitui ato de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da administra¢ao
publica qualquer acdo ou omissao que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigoes [...]".

O dispositivo traz em seu texto as hipoteses em que o ato de
improbidade administrativa € praticado por inobservancia de regras de natureza
principiologica que, no meu sentir, traduz violagado mais grave do que aquela
perpetrada contra regras comuns.

Tanto é assim que Celso Antonio Bandeira de Mello, com a
precisdao que lhe é peculiar, sustenta que “violar um principio é muito mais grave
que transgredir uma norma. A desatencdo ao principio implica ofensa nao apenas
a uma especifico mandamento obrigatério mas a todo um sistema de comandos.””

Dirley da Cunha Janior, por sua vez, aduz que “a luz do
direito positivo, a violacdo ao principio da probidade administrativa é mais ampla
e compreende a violacdo ao principio da moralidade administrativa. Nesse sentido,
esclarece Di Pietro que 'quando se fala em improbidade como ato ilicito, como

?Elementos de Direito Administrativo - 32 ed. - p- 300.



infracdo sancionada pelo ordenamento juridico, deixa de haver sinonimia entre as
expressoes improbidade e moralidade, por que aquele tem um sentido muito mais
amplo e muito mais preciso, que abrange nao sé atos desonestos ou imorais, mas

”3

também e principalmente atos ilegais”.

Nao é demais esclarecer, ainda, que a caracterizacao das
condutas previstas no art. 11, da Lei 8.429/90, dispensa o dano ao erario, sendo
suficiente, apenas o dolo genérico. Neste Particular, confira-se decisao da Primeira
Secao do Superior Tribunal de Justica, que consolidou este entendimento:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL - ACAO CIVIL
PUBLICA - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
CONTRATACAO SEM A REALIZACAO DE CONCURSO
PUBLICO - ART. 11 DA LEI 8.429/1992 - CONFIGURACAO
DO DOLO GENERICO - PRESCINDIBILIDADE DE DANO
AO ERARIO - PRECEDENTE DA PRIMEIRA SE(;AO. 1. A
caracterizacao do ato de improbidade por ofensa a principios
da administracdo publica exige a demonstracao do dolo lato
sensu ou genérico. Precedente da Primeira Sec¢do.’

No mesmo sentido:

“A Segunda Turma firmou entendimento de que, para
caracterizacdo dos atos previstos no art. 11 da Lei 8.429/1992,
basta a configuracao de dolo lato sensu ou genérico.” (STJ -
Relator(a): Ministra ELIANA CALMON - Julgamento:
22/06/2010 - Orgao Julgador: T2 - SEGUNDA TURMA -
Publicagao: DJe 01/07/2010)

“0O dano ao erario ndo é elementar a configuracao do ato de
improbidade. 2. Os atos censurados amoldam-se aos casos de
improbidade administrativa, previstos no art. 11, I, da Lei
8.429/92. O Superior Tribunal de Justica possui o
entendimento consolidado de que o ato de improbidade por
ofensa a principios da administracio publica exige a
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demonstracao do dolo genérico”.

“O posicionamento firmado pela Primeira Se¢ao é que se
exige dolo, ainda que genérico, nas imputa¢des fundadas nos
arts. 9° e 11 da Lei 8.429/1992 (enriquecimento ilicito e violagao
a principio), e ao menos culpa, nas hipdteses do art. 10 da
mesma norma (lesdo ao erario)”.’

3Curso de Direito Administrativo. Cunha Junior, Dirley. 8 ed. Salvador: Jus Podivm, 2009, p. 614.

45Ty - EREsp 654.721/MT - Rel. Min. Eliana Calmon - S1 —j. 25/08/2010 - DJe 01/09/2010.
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Portanto, em se tratando de ato de improbidade inserto no art.
11 da Lei n® 8.429/92, basta, para sua configuragao, a principio, a contrariedade aos
principios basilares que orientam o atuar na Administracao Publica, uma vez que se
protege nao o patrimonio publico econdmico, mas a probidade administrativa, in
verbis:

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

Importa ter em mente, ainda, o preceito contido no art. 37 da
Constituicao da Republica, segundo o qual:

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

Atento ao disposto nos sobreditos dispositivos, o Ministro José
Delgado, da Corte Superior, orienta:

“6. A tutela especifica do art. 11 da Lei 8.429/92 ¢é dirigida as
bases axioldgicas e éticas da Administraciao, realcando o
aspecto da protecao de valores imateriais integrantes de seu
acervo com a censura do dano oral. Para a caracterizacao dessa
espécie de improbidade dispensa-se o prejuizo material na
medida em que censurado é o prejuizo moral. A corroborar
esse entendimento, o teor do inciso III do art. 12 da lei em
comento, que dispoe sobre as penas aplicaveis, sendo muito
claro ao consignar, “na hipotese do art. 11, ressarcimento
integral do dano, se houver...” (sem grifo no original). O
objetivo maior é a protecio dos valores éticos e morais da
estrutura administrativa brasileira, independentemente da
ocorréncia de efetiva lesdo ao erario no seu aspecto material”’

No caso dos autos, nao ha duvidas quanto a infragao de ter
contraido despesas sem licitagao no importe de R$ 162.687,12 (cento e sessenta e dois
mil, seiscentos e oitenta e sete reais e doze centavos), consoante indicado pela Corte

"STJ - REsp n® 2004/0147109-3, 12 Turma, Rel. Min. José Delgado



de Contas, até porque a proprio recorrente nao nega que tenha deixado de contratar
sem a realizacao de licitacao.

Aplicando tais precedentes ao caso concreto, penso que as
medidas empreendidas pela apelante, consistentes em aquisicao de mercadorias sem
observancia ao procedimento licitatdrio, possuem como elemento subjetivo a
intencao de burlar a lei ou o devido tratamento isondomico, necessario tanto aos
servidores, quanto aos demais cidadados, vislumbrando-se, com isso, patente violagao
aos principios da impessoalidade e da legalidade, que estdao assim definidos por
nossa melhor doutrina:

“O principio da legalidade [...] “implica subordinacio
completa do Administrador a Lei. Todos os agentes piiblicos,
desde o que lhe ocupe a ciuspide até o mais moderno deles,
devem ser instrumento de fiel e docil realizacdo das finalidades
normativas”. [...].

Por outro lado, para que haja verdadeira impessoalidade, deve
a Administracdo voltar-se exclusivamente para o interesse
publico, e nao o privado, vedando-se, em consequéncia, sejam
favorecidos alguns individuos em detrimento de outros e
prejudicando alguns para favorecimento de outros.” (Manual
de Direito Administrativo — José dos Santos Carvalho Filho —
222 edigao — Editora Lumen Juris — 2009 — p. 19/20)

Ademais, ¢ imperioso ressaltar que a conduta outrora
comentada, inserida no art. 10 da Lei de Improbidade, embora afastada dessa
incidéncia em razao da falta da prova do dano ao erario, também constitui
transgressao de principios (da legalidade e/ou impessoalidade), podendo,
perfeitamente, ser também aplicavel a ela o disposto no art. 11 da norma acima
comentada. Sobre o tema, trago a baila o seguinte julgado:

“Ainda que se admita, consoante asseverou o julgado a quo,
nao ter havido prejuizo ao erdrio e, portanto, configuracao de
ato administrativo previsto no artigo 10 da Lei 8.249/92 (o que
nao se questiona sob pena de reformatio in pejus), tal fato nao
impede seja a conduta enquadrada no disposto no artigo 11,
caput, da Lei 8.429/92, uma vez que a configuracao do ato de
improbidade administrativa por lesdo aos principios da
Administracio Publica nao exige prejuizo ao erario, nos
termos do art. 21 da Lei 8.429/92. Precedente.” (ST] - RECURSO
ESPECIAL: REsp 1146592 RS 2009/0122338-0 - Relator(a):
Ministro BENEDITO GONCALVES - Julgamento: 04/05/2010 -
Orgao Julgador: T1 - PRIMEIRA TURMA - Publicagio: DJe
11/05/2010)



Desse modo, penso que, ao caso, a condenagao deve se dar com
base no art. 11, caput,” c/c o art. 12, III”, da Lei 8.429/92.

Ante o exposto, rejeito a preliminar arguida e, com fulcro no
art. 11 c/c o art. 12, III, da Lei n® 8.429/92, e, ainda, considerando a gravidade dos
fatos imputados, dou parcial provimento ao apelo a fim de que as penas aplicadas
sejam as seguintes:

a) suspensao de 5 (cinco) anos dos direitos politicos;

b) pagamento de multa civil de 10 (dez) vezes o valor da
remuneracao percebida pela recorrente enquanto Prefeita;

¢) proibicio de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja socia majoritaria, pelo prazo de trés
anos.

Mantenho a condenacao nas custas, em razao de o recorrido ter
decaido de parte minima do pedido.

E como voto.

DECISAO

A Quarta Camara Especializada Civel do Egrégio Tribunal de
Justica do Estado da Paraiba decidiu, por unanimidade, rejeitar a preliminar e, no
mérito, dar parcial provimento ao recurso, nos termos do voto do relator.

Presidiu a sessao o Exmo. Des. Romero Marcelo da Fonseca
Oliveira. Participaram do julgamento o Exmo. Des. Joao Alves da Silva, o Exmo. Des.
Romero Marcelo da Fonseca Oliveira e o Exmo. Des. Frederico Martinho de Nébrega
Coutinho.

Presente ao julgamento o Exmo. Dr. Amadeus Lopes Ferreira,
Promotor de Justica.

$Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracao
publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as institui¢Oes, e notadamente:

’Art. 12. Independentemente das sancOes penais, civis e administrativas previstas na legislacao
especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

III - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcao
publica, suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem
vezes o valor da remuneracdo percebida pelo agente e proibigao de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritdrio, pelo prazo de trés anos.



Sala de Sessoes da Quarta Camara Especializada Civel do Tribunal
de Justica do Estado da Paraiba, Joao Pessoa, 12 de abril de 2016.

Joao Pessoa, 18 de abril de 2016.

Desembargador Joao Alves da Silva
Relator



