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Ementa: DIREITO  CONSTITUCIONAL  E
ADMINISTRATIVO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONTRATACAO DE
SERVICOS ADVOCATICIOS POR INEXIGIBILIDADE
DE LICITACAO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PARCIAL PROVIMENTO.

I. CASO EM EXAME

1. Recurso extraordinario, com
repercussao geral reconhecida, contra
acordao em que o STJ: (i) declarou a
nulidade de contrato de prestacao de
servicos  advocaticios celebrado pelo
Municipio de Itatiba, com inexigibilidade de
licitacao; e (ii) aplicou multa civil
equivalente a 10% do valor do contrato, por
entender caracterizado ato de improbidade
administrativa.

II. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Discute-se: (i) se os entes publicos
podem — e em que condi¢Oes — contratar
servicos advocaticios com inexigibilidade
de licitagdo; e (ii) caso as contratacOes
efetivadas sejam consideradas ilicitas, se
estard caracterizado ato improbidade
administrativa.

II1. RAZOES DE DECIDIR

3. O contrato analisado tem por objeto
atividades rotineiramente realizadas por
orgaos de assessoramento juridico da
Administragao Publica. Além disso, nao se
demonstrou a impossibilidade ou a
relevante inconveniéncia de que fossem
executadas pelos advogados publicos que
integravam o quadro de pessoal do
Municipio de Itatiba. Logo, deve-se declarar



sua nulidade. De toda sorte, tendo sido o
servico adequadamente prestado, nao ¢ o
caso de determinar a devolucao aos cofres
publicos dos valores pagos a sociedade de
advogados.

4. Com a redacao atual da Lei n®
8.429/1992, dada pela Lei n® 14.230/2021,
exige-se a presenca de dolo para a
caracterizagaio de qualquer ato de
improbidade administrativa. O Supremo
Tribunal Federal reforcou essa tese ao
validar a alteracao legislativa que extinguiu
a modalidade culposa e determinar sua
aplicacao aos atos praticados sob a vigéncia
da lei anterior e aos processos em curso em
que nao houvesse decisdao transitada em
julgado. A aplicagao desse raciocinio ao
caso concreto resulta na inexisténcia de ato
improbo.

5. Isso nao significa, contudo, que o
dolo seja necessario para a caracterizagao de
ato de improbidade administrativa em
qualquer hipdtese. Esta Corte manteve
higidas as condenagoes definitivas por atos
improbos culposos anteriores a Lei n®
14.230/2021. Além disso, o tipo culposo
pode eventualmente ser restabelecido, ja
que sua inexisténcia atual decorre de opgao
legislativa legitima, mas nao de imposicao
feita pelo art. 37, § 4°, da Constituigao.

6. Presentes  o0s  requisitos  que
autorizam a contratacao de servigcos de
advocacia por inexigibilidade de licitacao —
exatamente por ser impossivel a competigao
entre potenciais interessados na execugao
do objeto —, lei editada por ente subnacional
nao pode demandar que o certame seja
realizado. Nessa hipotese, lei que vedasse a

contratacao direta representaria invasao da



competéncia privativa da Unido para
estabelecer normas gerais sobre licitagoes e
contratos, além de interferéncia indevida do
Poder Legislativo em ato de gestao a cargo
do Poder Executivo, em violacao ao
principio da separacdo dos poderes.

IV. DISPOSITIVO

7. RE 610.523 prejudicado. RE 656.558
parcialmente provido, para excluir a
caracterizagado de ato de improbidade
administrativa e a multa civil aplicada pelo
STJ.

8. Tese de julgamento: “1. Com a
redacao atual da Lei n® 8.429/1992, dada
pela Lei n® 14.230/2021, o dolo é necessario
para a configuracao de qualquer ato de
improbidade administrativa (art. 37, § 4% da
Constituicao Federal). Esse entendimento
deve ser aplicado também aos atos
praticados sob a vigéncia da redagao
origindria da Lei n°® 8.429/1992, desde que
nao haja condenagao transitada em julgado.
2. Sao constitucionais os arts. 13, V, e 25, 11,
da Lei n° 8.666/1993, desde de que
interpretados no sentido de que a
contratagao direta de servigos advocaticios
pela Administracao Publica, por
inexigibilidade de licitacdo, além dos

critérios ja  previstos  expressamente

(necessidade de procedimento
administrativo formal; notoria
especializagao profissional; natureza

singular do servi¢co), deve observar: (i)
inadequacao da prestacao do servigo pelos
integrantes do Poder Publico; e (ii) cobranca
de preco compativel com o praticado pelo

mercado”.

Atos normativos citados: Constitui¢ao Federal,



art. 22, XXVII, 37, XXI; 37, §4°, 131 e 132; Lei
n® 8.666/1993, arts. 13, V, 25, 26; Lei n®
8.429/1992, arts. 9°% 10 e 11;

Jurisprudéncia citada: ARE 843.989 (2022),
Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 3.594
(2020), Rel®. Min?. Carmen Lucia; ADI 4.658
(2019), Rel. Min. Edson Fachin; ADI 4.348
(2018), Rel. Min. Ricardo Lewandowski;
ADI 3.735 (2016), Rel. Min Teori Zavascki;
ADI 3.670 (2007), Rel. Min. Sepulveda
Pertence; ADI 342 (2003), Rel. Min. Sydney
Sanches.

1. Trata-se, na origem, de agao civil publica proposta pelo
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo em face de Antonio Sérgio
Baptista Advogados Associados S/C Ltda., Adilson Franco Penteado,
Celso Aparecido Carboni e Municipio de Itatiba. Pretende-se a declaracao
da nulidade de contrato celebrado entre o ente publico municipal e a
sociedade de advogados, bem como a condenagao dos réus a devolugao
dos valores contratados, além da imposi¢do de sangdes por ato de
improbidade administrativa.

2. O juizo de primeira instancia julgou improcedente o
pedido, por considerar licita a contratagao da sociedade de advogados
por inexigibilidade de licitagao. O Tribunal de Justica do Estado de Sao

Paulo, por unanimidade, manteve a sentenga, em acdrdao com a seguinte

ementa:

LICITACAO - Contratacio de advogado - Licitagdo
inexigivel - Requisitos de legalidade e moralidade que devem
ser atendidos - Inexisténcia de nulidade, no caso - Agao Civil
Publica julgada improcedente - Apelagao improvida.

3. Esse acordao foi impugnado por recursos especial e

extraordindrio (autuado como RE 610.253). O Superior Tribunal de Justica
deu parcial provimento ao recurso especial, por entender que “a
contratacao de escritdrio de advocacia quando ausente a singularidade do
objeto contratado e a notoria especializagao do prestador configura

patente ilegalidade, enquadrando-se no conceito de improbidade



administrativa, nos termos do art. 11, caput e inciso I, que independe de
dano ao erdrio ou de dolo ou culpa do agente” (REsp 488.842, Red. p/
Acérdao Min. Castro Meira, Segunda Turma, DJe 05.12.2008). Assim,
anulou o contrato, mas considerou que nao seria necessaria a restituicao
dos valores pagos, ja que o servigo foi efetivamente prestado. Aplicou,

ainda, multa civil equivalente a 10% do valor do contrato atualizado.

4. Diante disso, os réus interpuseram novo recurso
extraordindrio, inadmitido no STJ e, posteriormente, agravo de
instrumento (Al 791.811, posteriormente reautuado como RE 656.558).
Alegam: (i) que o STJ teria aplicado multa civil em conduta nao
enquadrada na Lei n°® 8.429/1992, em afronta ao art. 37, § 4% da
Constituicao; e (ii) que a Constituicdo dd amparo as hipoteses de
inexigibilidade de licitacdo, razdo pela qual o acérdao teria cerceado o

exercicio legitimo da advocacia.

5. Encaminhados os autos ao STF, o Tribunal Pleno, por
maioria, reconheceu a existéncia de repercussao geral da questao

constitucional suscitada, nos termos da seguinte ementa:

Repercussao geral: Direito constitucional e administrativo.
Acao civil puablica. Improbidade administrativa. Discussao
sobre a possibilidade de contratacdo de determinados servigos,
com dispensa de licitacdo. Consequéncias. Presenca de

repercussao geral.

6. A Advocacia-Geral da Unido se manifestou pelo
desprovimento do recurso extraordindrio. A Procuradoria-Geral da
Republica apresentou parecer pelo desprovimento do agravo de
instrumento e pelo ndo conhecimento do recurso extraordindrio. Foram
admitidos no feito o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, na qualidade de assistente, e do Centro de Estudos das Sociedades
de Advogados - CESA, como amicus curige. As duas entidades se
manifestaram pelo provimento do recurso.

7. Iniciado o julgamento em ambiente virtual, o Min. Dias
Toffoli, relator, proferiu voto em que julgou prejudicado o RE 610.523 e
deu provimento ao RE 656.558, propondo a fixagao da seguinte tese de

julgamento:



8.

a) O dolo é necessario para a configuragao de qualquer ato
de improbidade administrativa (art. 37, § 4% da Constituigao
Federal), de modo que ¢ inconstitucional a modalidade culposa
de ato de improbidade administrativa prevista nos arts. 5° e 10
da Lei n® 8.429/92, em sua redacao originaria.

b) Sao constitucionais os arts. 13, V, e 25, II, da Lei n®
8.666/1993, desde de que interpretados no sentido de que a
contratacao direta de servigos advocaticios pela Administragao
Publica, por inexigibilidade de licitagao, além dos critérios ja
previstos expressamente (necessidade de procedimento
administrativo formal; notdéria especializagdo profissional;
natureza singular do servigo), deve observar: (i) inadequagao da
prestacao do servigo pelos integrantes do Poder Publico; e (ii)
cobranga de preco compativel com o praticado pelo mercado.

Em seguida, pedi vista dos autos para melhor examinar a

questao, trazendo-os agora para continuidade do julgamento. Adianto

que acompanharei o relator parcialmente, sobretudo porque os

parametros para a validade das contratagoes de servigos advocaticios com

inexigibilidade de licitagao fixados por S. Exa. reproduzem os que fixei no

voto que proferi na ADC 45, sob minha relatoria:

(i) Necessidade de procedimento administrativo formal (art. 26
da Lei n® 8.666/1993).

(ii) Notdria especializacdo do profissional a ser contratado (art.
13, V, da Lei n° 8.666/1993). A escolha deve recair sobre
profissional dotado de especializagao incontroversa, com
qualificagao diferenciada, aferida por elementos objetivos,
reconhecidos pelo mercado (e.g. formagao académica e
profissional do contratado e de sua equipe, autoria de
publicacOes pertinentes ao objeto da contratacdao, experiéncia
bem-sucedida em atuagOes pretéritas semelhantes).

(iii) Natureza singular do servico (art. 25, II, da Lei n®
8.666/1993). O objeto do contrato deve dizer respeito a servico
que escape a rotina do o6rgao ou entidade contratante e da
propria estrutura de advocacia publica que o atende.

(iv) Inadequacdo da prestagdo do servigo pelo quadro proprio do
Poder Publico. A disciplina constitucional da advocacia publica
(arts. 131 e 132, da CF) impde que, em regra, a assessoria
juridica das entidades federativas, tanto na vertente consultiva



como na defesa em juizo, caiba aos advogados publicos.
Excepcionalmente, cabera a contratacao de advogados privados,
desde que plenamente configurada a impossibilidade ou relevante
inconveniéncia de que a atribuicao seja exercida pelos membros
da advocacia publica.

(v) Contratacido pelo preco de mercado. Mesmo que a
contratagao direta envolva atuagoes de maior complexidade e
responsabilidade, é necessario que a Administragao Publica
demonstre que os honorarios ajustados se encontram dentro de
uma faixa de razoabilidade, segundo os padrdes do mercado.

9. Peco vénia ao relator, contudo, para apresentar divergéncia
quanto a trés pontos especificos: (i) a validade do contrato administrativo
celebrado; (ii) a necessidade de dolo para a configuracao de atos de
improbidade administrativa; e (iii) a possibilidade de que norma editada
por ente subnacional impega a contratagao de servigos advocaticios por

inexigibilidade de licitacao.

10. O primeiro ponto de divergéncia diz respeito a validade
do contrato discutido. No caso em andlise, o objeto do contrato era
composto dos seguintes servigos: (i) atuagao perante o Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo, em processos de prestacao de contas e referentes
a licitagoOes; asssessoria juridica em contratagdes publicas; (ii) analise de
todos os processos licitatorios; (iii) respostas a consultas; (iv) elaboracao
de justificativas de preco das contratagdes; e (v) acompanhamento da
execuc¢ao orcamentaria do exercicio de 1997.

11. Essas atividades sao rotineiramente realizadas pelos
orgaos de assessoramento juridico. Além disso, ndo se demonstrou, no
caso concreto, a impossibilidade ou a relevante inconveniéncia de que
fossem executadas pelos advogados publicos que integravam o quadro
de pessoal do Municipio de Itatiba. Assim, por nao estarem preenchidos
os requisitos da natureza singular do servico e da inadequagao da
prestacao do servigo pelo quadro proprio do Poder Publico, entendo que
deve ser declarada a nulidade do contrato. De toda sorte, tal qual
assentou o STJ, tendo sido o servi¢o adequadamente prestado, nao ha
dano ao erario. Desse modo, nao € o caso de determinar a devolucao aos
cofres publicos dos valores pagos a sociedade de advogados.

12. O segundo ponto de divergéncia diz respeito a



possibilidade de condutas culposas serem enquadradas como atos de
improbidade administrativa. A Lei n® 8.429/1992, que regulamenta o art.
37, § 4%, da Constituicao, define os casos de improbidade administrativa e
a respectiva gradacao das sangoes. O género improbidade administrativa
foi dividido em trés categorias distintas: (i) a que importe em
enriquecimento ilicito (art. 9°); (ii) a que importe em prejuizo ao erario
(art. 10); e (iii) a que importe em atentado contra os principios da
Administragao Puablica (art. 11).

13. Com a edicao da Lei n® 14.230/2021, que alterou a Lei n°®
8.429/1992, ocorreu a primeira grande modificagao no regime juridico das
improbidades administrativas no Brasil. Dentre as principais inovagoes,
passou-se a exigir dolo para caracterizacao de ato improbo em todos os
casos, extinguindo-se a modalidade culposa, que constava da redagao
origindria do art. 10 da Lei n°® 8.429/1992. A questao relativa a
“(ir)retroatividade das disposi¢oes da Lei 14.230/2021, em especial, em
relacdo a necessidade da presenca do elemento subjetivo dolo para a
configuracao do ato de improbidade administrativa, inclusive no artigo
10 da LIA” foi analisada por esta Corte no ARE 843.989 (Rel. Min.
Alexandre de Moraes, j. em 18.08.2022), paradigma do Tema 1.199 da
repercussao geral. Foi fixada a tese a seguir transcrita na parte de

interesse:

1) E necessaria a comprovagio de responsabilidade
subjetiva para a tipificacdo dos atos de improbidade
administrativa, exigindo-se - nos artigos 9% 10 e 11 da LIA — a
presenga do elemento subjetivo - DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacao da
modalidade culposa do ato de improbidade administrativa -, é
IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5° inciso XXXVI, da
Constituicao Federal, nao tendo incidéncia em relacao a eficacia
da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de
execugao das penas e seus incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de
improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do
texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada em
julgado, em virtude da revogagao expressa do texto anterior;
devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do
agente;

[.]



14. Diante desse quadro, ndao ha qualquer davida de que, com
a redacao atual da Lei n® 8.429/1992, dada pela Lei n® 14.230/2021, exige-se
a presenca de dolo para a caracterizagao de qualquer ato de improbidade
administrativa. O Supremo Tribunal Federal refor¢ou essa tese ao validar
a alteracao legislativa que extinguiu a modalidade culposa e determinar
sua aplicacdo aos atos praticados sob a vigéncia da lei anterior e aos
processos em curso em que nao havia decisao transitada em julgado. Esse
raciocinio deve ser aplicado ao caso concreto em andlise: como a
condenacdao ainda ndo se tornou definitiva e nao se comprovou a
presenca de dolo, a norma benéfica prevista na Lei n® 14.230/2021 deve
incidir, o que exclui a caracterizagito de ato de improbidade
administrativa. Deve ser afastada, portanto, a multa civil aplicada pelo
STJ.

15. Isso nao significa, contudo, que o dolo seja necessario para
a caracterizagao de ato de improbidade administrativa em qualquer
hipdtese. Como se viu, a tese fixada por esta Corte mantém higidas as
condenacoes definitivas por atos improbos culposos anteriores a edigao
da Lei n® 14.230/2021. Além disso, o Supremo Tribunal Federal nao
afirmou que o legislador esta impedido de editar norma que restabeleca a
punicao por atos de improbidade administrativa praticados com culpa.
Essa questao nao foi objeto de exame no julgamento do Tema 1.199 da
repercussao geral. Em tal ocasido, esta Corte se limitou a afirmar que a
alteracao feita pela Lei n® 14.230/2021, que conduziu a necessidade de que
o elemento subjetivo doloso esteja presente para a caracterizagao de
qualquer ato improbo, é compativel com a Constitui¢do. E nem poderia
ser diferente, j& que a inexisténcia do tipo culposo para atos de
improbidade administrativa decorre de opcgao legislativa, nao de uma

imposicao feita pelo art. 37, § 4°, da Constituicao.

16. O terceiro ponto de divergéncia tem relacdo com o
argumento, exposto no voto do relator, de que a contratacao de servigos
advocaticios “so tera validade se nao houver norma impetitiva - no caso,
municipal”. Discordo respeitosamente dessa premissa, por entender que
a inexigibilidade de licitagao constitui situagao fatica em que a realizagao
do procedimento competitivo simplesmente nao ¢ vidvel. Refere-se,
portanto, a contratacao de servigos extremamente especializados, a ponto
de nao haver diversos prestadores no mercado que possam executd-lo



satisfatoriamente. Por esse motivo, tanto o art. 25 da Lei n® 8.666/1993,
atualmente revogado, quanto o art. 74 da Lei n® 14.133/2021, em vigor,
nao contém um rol exaustivo das hipdteses em que a licitagdo ¢
inexigivel. Os dispositivos se limitam a reconhecer que essa situagao se
faz presente sempre que houver “inviabilidade de competigao”.

17. Assim, se estao presentes os requisitos que autorizam a
contratagao de servigos de advocacia por inexigibilidade de licitacao —
exatamente por ser impossivel a competicao entre potenciais interessados
na execugao do objeto —, lei editada por ente subnacional nao pode
demandar que o certame seja realizado. Nessa hipotese, previsao legal
que vedasse a contratagao direta representaria, ainda, interferéncia
indevida do Poder Legislativo em ato de gestao a cargo do Poder
Executivo. Nao por acaso, “a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal € firme no sentido de que a regra que subordina a celebragao de
acordos ou convénios firmados por orgaos do Poder Executivo a
autorizagao prévia ou ratificagdo da Assembleia Legislativa fere o
principio da independéncia e harmonia dos poderes” (ADI 342, Rel. Min.
Sydney Sanches, j. em 06.02.2003). Veja-se, no mesmo sentido: ADI 4.348,
Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 10.10.2018.

18. Além disso, de acordo com o art. 22, XXVII, da
Constituicao, é competéncia privativa da Uniado legislar sobre “normas
gerais de licitacdo e contratagao, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios”. Como decorréncia direta dessa
previsao, cabe aos entes subnacionais suplementar a legislagao federal de
modo a apta-la as suas realidades, sem, evidentemente, contraria-la.
Diversos precedentes desta Corte reforcam essa ideia [1]. Assim, lei
editada por ente subnacional ndao pode vedar a contratacao por
inexigibilidade de licitagao em hipotese expressamente permitida pela Lei
n® 14.133/2021, que constitui norma geral sobre o tema.

19. Diante do exposto, julgo prejudicado o RE 610.523 e
dou parcial provimento ao RE 656.558, mantendo a declaracao de
nulidade do contrato, mas afastando a caracterizacao de ato de
improbidade de administrativa e a multa civil aplicada pelo ST]J.
Proponho, ainda, seja alterado o item “a” da tese de julgamento proposta

pelo relator, para que tenha a seguinte redacao:



a) Com a redacao atual da Lei n® 8.429/1992, dada pela Lei
n® 14.230/2021, o dolo é necessario para a configuracao de
qualquer ato de improbidade administrativa (art. 37, § 4°, da
Constituicio Federal). Esse entendimento deve ser aplicado
também aos atos praticados sob a vigéncia da redacao
originaria da Lei n® 8.429/1992, desde que nao haja
condenacao transitada em julgado.

b) Sao constitucionais os arts. 13, V, e 25, II, da Lei n®
8.666/1993, desde de que interpretados no sentido de que a
contratacao direta de servigos advocaticios pela Administracao
Publica, por inexigibilidade de licitacao, além dos critérios ja
previstos expressamente (necessidade de procedimento
administrativo formal; notodria especializacdo profissional;
natureza singular do servigo), deve observar: (i) inadequagao da
prestacao do servigo pelos integrantes do Poder Publico; e (ii)
cobranga de prego compativel com o praticado pelo mercado.

20. E como voto.

[1] ADI 3.670, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 02.04.2007; ADI
3.735, Rel. Min Teori Zavascki, j. em 08.09.2016; ADI 4.658, Rel. Min.
Edson Fachin, j. em 25.10.2019; ADI 3.594, Rel?. Min® Cdrmen Lucia, j. em
19.06.2020.



