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DIREITO PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVIL. ART. 10, VIII, LEI 8.429/92.

EMENTA

DIREITO PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVIL. ART. 10, VIII, LEI 8.429/92. FRAUDE
NO CARATER COMPETITIVO DA LICITACAO. DANO PRESUMIDO. NAO PERMITIDO. ADVENTO DA LEI
14.230/2021. CONTINUIDADE NORMATIVA TIPICA. ART. 11, V, LEI DE IMPROBIDADE. VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. AUSENCIA DE DEMONSTRACAO DE DOLO
ESPECIFICO.ATIPICIDADE DA CONDUTA. RECURSO DESPROVIDO.

Trata-se de apelacéo civel interposta pelo MINISTERIO PUBLICO FEDERAL em face de sentencga proferida
pelo Juizo da 22 Vara Federal da Secdo Judiciaria da Paraiba que, em acao civil publica por ato de
improbidade administrativa, julgou totalmente improcedente o pedido de condenacao dos réus Jodo Batista
Dias, José Carlos Fonseca de Oliveira Junior, Creusa Ribeiro Silva Veloso e C. Veloso, sob o fundamento de
auséncia de comprovacao de dano efetivo ao erario.

2. Em suas razfes recursais, argumentou o apelante, em sintese, que: 1) a agao objetivava a condenacao
dos réus, em razéo da pratica de atos previstos no art. 10, VIII, da Lei de Improbidade Administrativa,
relacionados a fraude no Convite n® 018/2011 para aquisi¢éo parcelada de material odontolégico; 2) as
investigacdes identificaram irregularidades no municipio de Caldas Brand&o/PB, envolvendo recursos do
Fundo Nacional de Saude, evidenciadas por documentos apreendidos com anotagdes que indicavam
manipulacdo de propostas licitatorias; 3) embora a sentenca reconheca a existéncia de fraude, o Juizo
entendeu que, com a alteracdo promovida pela Lei 14.230/2021, seria imprescindivel a demonstragdo de
dano efetivo ao erario para configuracédo de improbidade administrativa, desconsiderando o principio da
continuidade normativo-tipica; 4) o ato de improbidade, anteriormente previsto no art. 10, VIII, da LIA,
encontra correspondéncia no art. 11, V, da nova redacéo legal, caracterizando violagédo aos principios
administrativos, o que dispensa a comprovacédo de dano material efetivo; 5) a conduta dos réus continua
sendo ilicita e sujeita as san¢@es da LIA, independentemente da modificacdo normativa, considerando que o
ato de fraude ao carater competitivo da licitagdo, mesmo sem prejuizo direto ao erario, compromete a
moralidade administrativa. Ao final, requer que o recurso seja recebido e conhecido, com provimento para
reformar a sentenga de primeira instancia, condenando os réus pela pratica de atos improbos previstos no
art. 11, inciso V, da Lei n°® 8.429/92, aplicando-se as sanc¢fes correspondentes do art. 12, Ill, do mesmo
diploma legal.

3. O cerne da controvérsia é analisar se, no caso concreto, é possivel a condenacgéo dos acusados, sob o
fundamento de continuidade normativo-tipica da norma anteriormente prevista no art. 10, VIII, redacdo
antiga da LIA, hoje, tipificada no art. 11, V, LIA.



4. Na origem, trata-se de acéo civil publica por ato de improbidade administrativa ajuizada pelo Ministério
Publico Federal em desfavor de Jodo Batista Dias, José Carlos Fonseca de Oliveira Junior, Creusa Ribeiro
Silva Veloso, e da empresa Dental Veloso (C. Veloso), em razéo de fraude ao carater competitivo da licitacao
Convite 018/2011, razao pela qual lhes foi imputada a pratica dos atos improbos previstos no art. 10, inciso
VIII, e art. 11, caput, ambos da Lei 8.429/92, em sua redacao original. De acordo com o Ministério Publico
Federal, o réu Jodo Batista Dias, na qualidade de prefeito do Municipio de Caldas Brand&o durante o
mandato de 2009 a 2012, com o auxilio do entéo presidente da Comissao de Licitacdo do referido municipio,
José Carlos Fonseca de Oliveira Junior, simulou a realizagdo do Convite n® 018/2011, cujo objetivo era a
aquisicdo parcelada de material odontolégico. Em decorréncia dessa suposta fraude no processo licitatério,
formalizou-se a contratacdo da empresa C. Veloso, representada por Creusa Ribeiro Silva Veloso, no valor
de R$ 16.588,85 (dezesseis mil, quinhentos e oitenta e oito reais e oitenta e cinco centavos).

5. O MPF aponta como indicativo de simulacdo: 1) realizacdo de anotagdes manuscritas, com caneta,
anexadas por clipes, contendo informagdes que seriam posteriormente inseridas no SAGRES (tais como:
nomes de participantes, valores das propostas e datas relevantes); 2) diversos cadernos licitatorios sem
propostas de precos e, quando as apresentavam, estavam sem assinatura da empresa responsavel; 3)
varias anota¢des manuscritas que serviriam de lembretes para posteriores alteracdes; 4) auséncia de atas
de entrega de envelopes. Tais irregularidades teriam sido constatadas durante uma operacédo de busca e
apreenséo realizada na sede da Prefeitura de Caldas Brandé&o e na residéncia de José Carlos Fonseca de
Oliveira Junior, a época presidente da Comissao Permanente de Licitagdo (CPL), a quem se atribui a
responsabilidade pela elaboracao (fraudulenta) dos processos licitatorios. Relata-se que, na referida
residéncia, foram apreendidos papéis timbrados de empresas participantes das licitacdes, muitos dos quais
assinados, porém com o contetdo em branco, além de recibos em branco.

6. Apos a instrucéo processual - fazendo uso de prova oral emprestada da acdo penal n®
0801945-21.2018.405.8200, o Juizo sentenciante, ao julgar os pedidos improcedentes, fundamentou que: 1)
ao tempo em que ajuizada a a¢édo, admitia-se a imputacéo de ato de improbidade por conduta culposa, bem
como era possivel a responsabilizacao do agente improbo pela reparacéo de dano presumido, todavia, com
0 advento da Lei 14.230/2021, esse cenario mudou; 2) atualmente, faz-se necessaria a comprovacao do
dano efetivo, ndo mais subsistindo a responsabiliza¢édo do agente publico por conduta culposa ou da qual se
extraia um dano presumido; 3) no tocante a aplicacao das sanc¢fes da Lei 12.846/2013 em relacdo a pessoa
juridica C. VELOSO, referido diploma legal entrou em vigor em 2/08/2013 (data da publicacao), de modo que
suas disposic¢des ndo se aplicam aos fatos discutidos nesta demanda, ocorridos no ano de 2011, ante o
principio geral de que a nova lei se aplica aos fatos futuros, nao sendo possivel a sua retroacéo para atingir
situagéo juridicas constituidas em momento anterior; 4) o fundamento da demanda é a existéncia de dano
presumido, quantificado na inicial em R$ 16.588,85 (dezesseis mil, quinhentos e oitenta e oito reais e oitenta
e cinco centavos), utilizados na compra de material odontoldgico, custeados com recursos do FMS - Fundo
Municipal de Saude para o Bloco de Atengéo Basica do FNS - BLATB; 5) de acordo com as novas premissas
estabelecidas na Lei 14.230, é necessaria a comprovacgao do dano efetivo ao erario - ainda que se
reconheca a fraude a licitagdo; 6) ndo ha imputacao de superfaturamento, desvio de verbas publicas ou
descumprimento de contrato da empresa; 7) o MPF também nao trouxe prova idénea de que os demais
envolvidos na suposta fraude licitatéria (JOAO BATISTA e JOSE CARLOS FONSECA) tenham obtido
alguma vantagem para favorecer a empresa C. VELOSO com a adjudicag&o do contrato oriundo do Convite
018/2011; 8) as provas orais produzidas ndo comprovam vantagem obtida pelos réus; 9) ndo é possivel
adequar o pedido do autor ao novo dispositivo legal.

7. O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario n® 843.989/PR (Tema
1.199), ocorrido em 18/08/2022, assentou o entendimento de que a incidéncia retroativa da norma que



alterou a Lei n°® 8.429/1992 alcanca os fatos pretéritos cujas acdes estdo em curso, especialmente, no que
se refere a exigibilidade da comprovacgéo do elemento subjetivo (dolo) para a tipificacdo dos atos de
improbidade administrativa previstos nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA.

8. Em razdo desse entendimento, verifica-se que, nestes autos, o MPF foi intimado "para se pronunciar
sobre os efeitos da Lei 14.230/2021 na demanda, especialmente, sobre o dano decorrente da conduta
imputada aos réus e as novas condi¢Bes estabelecidas na lei em apreco para a punicdo das pessoas
juridicas", conforme despacho de id. 4058200.10721739, datado de 10/10/2022. Atendendo a determinacao
judicial, em id. 4058200.10746220, o Ministério Publico Federal, mesmo reconhecendo a auséncia de dano
efetivo ao erério, ratificou o pedido de condenacgéo dos réus (pessoas fisicas) no art. 10, VIII, da Lei n°
8.429/92 (aplicando-se continuidade normativa no art. 11, VI, da LIA), bem como requereu que a pessoa
juridica fosse submetida as sancoes do art. 19 da Lei 12.846/2013, em razé&o de ato ilicito previsto no art. 5,
IV, a, do mesmo dispositivo.

9. O Ministério Publico Federal sustenta, em sintese, que a) ha simulacéo a licitacdo, uma vez que o no
sistema SAGRES, havia a informacéo de que a licitagdo estava concluida, enquanto, nas buscas e
apreensoes verificaram a existéncia apenas de documentos relacionados a habilitagédo e regularidades fiscal
das empresas, nao sendo encontrado os demais documentos do caderno licitatério; e b) continuidade
normativa da redacao antiga do artigo 10 VIII, da LIA, em relacdo a atual reda¢&o do art. 11, V, do mesmo
codex. Em andlise minuciosa e bem fundamentada, verifica-se que o magistrado a quo ja afastou as
alegac@es do Parquet, conforme acima relatado, pelo que a sentenca deve ser inteiramente mantida.

10. Primeiramente, no que se refere a existéncia de fraude/simulacédo a licitacdo, do acervo probatério
colacionado aos autos, ndo se extrai qualquer evidéncia de conluio entre os envolvidos, tampouco resta
identificado o dolo em fraudar o carater competitivo da licitagao.

11. A Lei de Improbidade Administrativa ndo visa a punir o gestor ou servidor tido como inabil, mas aquele
desonesto, corrupto, desprovido de lealdade e boa-fé, que age com ofensa aos principios da Administracao
Puablica. Nesse sentido, "a a¢do de improbidade administrativa ndo tem por escopo a puni¢do de
informalidades, por mais relevante que seja 0 bem juridico tutelado. Improbidade reclama um tipo qualificado
de ilicitude, notadamente marcada por ma-fé ou desonestidade" (PROCESSO: 08000650320184058003,
APELACAO CIVEL, DESEMBARGADOR FEDERAL PAULO ROBERTO DE OLIVEIRA LIMA, 22 TURMA,
JULGAMENTO: 10/05/2022).

12. Para que as condutas sejam classificadas como improbas é preciso que seja demonstrada "a vontade
livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts. 92, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a
voluntariedade do agente" (art. 1°, §2°, da Lei n°® 8.429/1992, incluido pela Lei n° 14.230/2021). Ademais,
exige-se a comprovacao de dolo especifico em praticar os atos de improbidade descritos nos artigos 9°, 10 e
11, ndo bastando a simples comprovacao de dolo genérico.

13. E claro que a atuagéo em desconformidade com as normas que regem o ordenamento juridico n&o é a
postura que se espera de gestores e servidores publicos. Todavia, essa pratica indevida, dentro do presente
contexto fatico-probatério, ndo é passivel de responsabilizacdo dos acusados em sede de acéo de
improbidade administrativa. Eventuais falhas devem ser apuradas na via adequada - por se enquadrarem
como irregularidades administrativas -, e os responsaveis devem sanar as ilicitudes, adequando-se aos
ditames da Lei de Licitacdes e Contratos.

14. O municipio de Caldas Brand&o, a época dos fatos, segundo censo do IBGE de 2010, possuia uma



populacdo de 5.637 habitantes. Assim, verifica-se que se trata de uma cidade com pouco infraestrutura
organizativa-administrativa e de pessoal, o que pode ter favorecido para a ocorréncia dessas falhas
procedimentais.

15. Essas irregularidades procedimentais, ficam evidenciadas no depoimento de José Carlos Fonseca de
Oliveira Junior, presidente da Comissdo Permanente de Licitagdo, que disse que "o depoente trabalhava
numa empresa de contabilidade que fazia a contabilidade do Municipio e indicou os servi¢os; fez alguns
cursos de capacitagcdo, mas nada especifico em licitagdo ; chegou la para fazer a parte burocratica, mas
depois a pessoa do setor saiu e acabou assumindo o setor por ter mais conhecimento do que as pessoas
gue estavam la (...) quando chegava os papéis, levava para casa para cadastrar os dados das empresas no
sistema de licitacdo, e na época foi pego isso em casa; ndo se recorda dos bilhetes que a denlncia
menciona,; as licitagdes ndo chegavam a formar um caderno de processo administrativo, ficava preso por
clipe, sem controle do arquivamento; quando conseguia avancas, fazia homologacéo para ele assinar , nao
chegava previamente homologado; as vezes ficava cobrando para terminar logo o processo, mas as
empresas nao vinham ao Municipio (...) ; ndo conhecia Creuza ou sua empresa".

16. Corroborando esse contexto de desorganizacao administrativa, Jodo Batista Dias, prefeito a época, em
seu depoimento, informou que "sempre gue precisava comprar uma coisa era publicado edital especificando
0 que estava precisando e as empresas levavam os documentos; nunca entregou convites pessoalmente , e
acredita que nao tivesse ninguém que fizesse; as empresas ficam sabendo através do edital, ndo se recorda
de ter convidado; o edital ficava na prefeitura, nos Correios, que era do lado, ha camara municipal ndo havia
publicacdo em jornais; ndo conhecia a empresa de CREUZA; as vezes o pessoal deixava as propostas na
prefeitura e o depoente ou secretario entregavam a JOSE CARLOS; ao depoente raramente foi entregue
documentos pelas empresas, as vezes era deixado na recepgdo, qguem estivesse recebia, ndo havia sequer
protocolo formal na prefeitura; (...)

17. As testemunhas Angelo Barros Esteves e José Robério dos Santos Martorelli, socios das empresas
HOSMED e MM Materiais Médicos Ltda, respectivamente, empresas que perderam, em tese, a licitacao
Convite 018/2011, afirmaram que nunca participaram da referida licitacdo, sendo que José Robério ainda
afirmou que ndo atua na area dos objetos licitados. Nao obstante, a investigacdo ndo conseguiu levantar
informacdes sobre quem poderia ter "forjado" essas documentacgdes, além disso, dos depoimentos dos
envolvidos, ndo se identifica qualquer traco de conluio.

18. Ainda quanto aos indicativos de fraude, o simples fato de haver clipes com informagfes escritas & mao
nao pode ser considerado, por si sG, como prova irrefutavel de ilicito. O Relatério de Andlise de Material
Apreendido, Equipe 06, da Controladoria-Geral da Unido, no item 49, faz a analise da documentagéo
integrante do material apreendido referente ao Convite 018/2011, inferindo que havia um processo de
montagem a licitacé@o, vez que havia papéis presos em clipes com anotacdes a serem lancadas no sistema.
(fls. 76/77 de id. 4058200.2043250). Todavia, tal inferéncia se torna fragil ao verificar que as anotacées ndo
trazem qualquer contetdo comprometedor que indique a fraude. Assim, nédo restou comprovado qualquer
fraude ou conluio entre as partes para fraudar o Convite 018/2011.

19. O segundo ponto alegado pelo MPF, referente a possivel continuidade normativa da redacéo antiga do
artigo 10 VIII, da LIA, em relacdo a atual redagéo do art. 11, V, do mesmo codex, entende-se que s6 haveria
a abolicdo da figura tipica quando a conduta anteriormente enquadrada no inciso revogado néo for mais
disciplinada em nenhum outro inciso do artigo 11 da Lei n°® 8.429/92 que ainda esteja em vigor. Assim, se a
conduta continua proibida em outro inciso do artigo 11, considera-se que houve continuidade
tipico-normativa da conduta. (STJ. Agint nos EDcl no AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 1.510.397 -



SP. Relator: Ministro Gurgel de Faria. Data de Julgamento: 03/09/2024. Data de Publicagdo: 25/09/2024).

20. A redacgédo antiga do art. 10, VIII, da LIA era: Art.

10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissao dolosa,
que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou
dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

VIII — frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo seletivo para celebragédo de parcerias com
entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente; Enquanto a redacgao atual do artigo 11, V, LIA,
€: Art.

11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracdo publica a
acdo ou omisséo dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade,
caracterizada por uma das seguintes condutas:

V — frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso publico, de chamamento ou
de procedimento licitatério, com vistas a obten¢éo de beneficio proprio, direto ou indireto, ou de terceiros;

21. A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, antes do advento da Lei 14.230/2021, era no sentido de que
frustrar o carater competitivo de licitacdo, ocasionava dano ao erario presumido, o que justificava a
condenacgdo por ato de improbidade administrativa que causa dano ao erario. Todavia, apds as altera¢gfes da
Lei de Improbidade, o STJ tem se manifestado no sentido de que "esse entendimento (repita-se, fruto de
construcéo jurisprudencial, e ndo decorrente de texto legal) ndo pode continuar balizando as decisfes do
STJ se o préprio legislador deixou expresso nao ser cabivel a condenacao por ato improbo mediante a
presuncao da ocorréncia de um dano, pois cabe ao Judiciario prestar a devida deferéncia a opcéo que
seguramente foi a escolhida pelo legislador ordinario para dirimir essa questdo." (STJ. RECURSO
ESPECIAL N° 1.929.685 - TO. Relator: Ministro Gurgel de Faria. Data de Julgamento: 27/08/2024. Data de
Publicacdo: 02/09/2024) Assim, para 0s processos ainda nao transitados em julgado, permite-se o
reenquadramento tipico, quando possivel, em um dos incisos do artigo 11 da Lei de Improbidade
Administrativa.

22. Ainda que se admitisse tal continuidade normativa, o acervo probatério ndo seria suficiente para
condenagdo Isso porque o art. 11, V, LIA, exige dolo com o especial fim de obter beneficio préprio, direto ou
indireto, ou a terceiros. Nesse sentido: (STJ. 12 Turma. EDcl no Agint no AREsp 1226595 / SP. Relator:
Ministro Paulo Sérgio Domingues. Data de Julgamento: 16/12/24. Data de Publicagao: 20/12/24)

23.

Conforme ja exaustivamente exposto, os documentos acostados, bem como a prova oral, ndo foram
suficientes para evidenciar o dolo em fraudar licitagcdo - sendo demonstrado apenas uma desorganizacao
administrativa -, tampouco de auferir vantagem indevida. Ressalta-se, por fim, que ndo ha qualquer
identificacdo de proveito efetivamente obtido pelos envolvidos. Ndo ha nos autos nada que indique
superfaturamento ou ndo entrega do material.

24. Apelagéo civel desprovida.



