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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N°1.165.505 - SP (2009/0220705-5)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : EMERSON PIRES LEAL E OUTROS

ADVOGADO : ARNALDO MALHEIROS E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO — ACAO CIVIL PUBLICA —
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — VEREADORES — EDICAO DE LEI MUNICIPAL
QUE PERMITIA A CONTRATACAO SEM CONCURSO PUBLICO — EXAME DE LEI
LOCAL: SUMULA 280/STF — APLICACAO DA LEI 84291992 — VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS — ART. 11 DA LEl 8429/1992 — ELEMENTO
SUBJETIVO — DOLO GENERICO — NAO-COMPROVACAO.

1. Em sede de recurso especia, ndo pode o STJ examinar a pretensdo da parte
recorrente, se o Tribuna de origem decidiu a lide com base em normas de lei locd.

2. A jurisprudéncia desta Corte, quanto ao resultado do ato, firmou-se no sentido
de que se configura ato de improbidade a lesdo a principios administrativos, 0 que, em principio,
independe da ocorréncia de dano ou |esdo ao eréario publico.

3. A Segunda Turma firmou entendimento de que, para caracterizagcdo dos atos
previstos no art. 11 da Le 8.429/1992, basta a configuracdo de dolo lato sensu ou genérico.

4. Nao demongtrada a presenca do dolo genérico dos vereadores na edicdo de le
municipa, que previa a contratacdo sem concurso publico, descabe a tipificacdo de ato de
improbidade adminigtrativa.

5. Recurso especial provido.

ACORDAO

Vigdos, relatados e discutidos 0s autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Minigros da Segunda Turma do Superior Tribund de Justica "A Turma, por
unanimidade, deu provimento ao recurso, nos termos do voto do(a) Sr(a).
Ministro(a)-Relator(a@)." Os Srs. Ministros Castro Meira, Humberto Martins (Presidente),
Herman Benjamin e Mauro Campbell Marques votaram com a Sra. Ministra Relatora.

BrasiliaDF, 22 de junho de 2010(Data do Julgamento)

MINISTRA ELIANA CALMON
Relatora
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RECURSO ESPECIAL N°1.165.505 - SP (2009/0220705-5)

RECORRENTE : EMERSON PIRESLEAL E OUTROS

ADVOGADO : ARNALDO MALHEIROS E OUTRO(S) )

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RELATORIO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON: Trata-se de recurso
especia interposto com fundamento nas dineas "d' e "c' do permissvo congtituciona contra
acordao do Tribund de Justica do Estado de S&o Paulo assm ementado (fl. 3030):

Acdao Civil Piblica. Improbidade Administrativa. Violaggo do principio da
acessibilidade aos cargos publicos somente através de concurso. A meraanulacdo do ato
administrativo, sem imposi¢do de sanc¢do, viola a lel de regéncia. Art. 12, inc. Ill, da Le
Fed. 8.429/92. Na imposic¢&o das penalidades, contudo, € exigéncia da lei a observancia da
correlagdo entre o0 ato de improbidade e a sancéo. Art. 12, § Unico, da Lei 8.429/92.

Recurso parcialmente provido.

Opostos embargos de declaracéo, restaram regjeitados, nos termos do acordéo de
fls. 3058.

Apontam os recorrentes dissidio jurisprudencia e contrariedade aos arts. 3° e 11,
caput, el, daLe 8.429/92.

Defendem, em sintese, que:

a) ndo ha davida de que os membros do Poder Legidativo estdo sujetos as
disposiches da Lei de Improbidade, porém somente no que concerne aos atos praticados no
exercicio de funcdo classificada como adminigtrativa, ficando de fora os demais atos,

b) o voto de vereador, favoravel a aprovacdo de determinado projeto de ld,
conditui  tipico exercicio de funcdo legidaiva ndo podendo caracterizar improbidade
adminigtrativa;

C) 0 argumento trazido pelo acérddo de origem de que se trata de lel de efeitos
concretos, equiparada a ato adminigtrativo, ndo merece prosperar, hga vista que "le de efeito
concreto € aquela que independe de qualquer outro ato juridico para efetivar-se’, ndo se
confundindo com a lel por eles votada "que t&o-somente autorizou o Prefeito a firmar convénio,
evidentemente apds 0 devido exame juridico de sua legdidade e apreciacdo, privativa do
Executivo, da sua conveniéncia e oportunidade’;

d) no caso dos autos, o convénio foi firmado pelo prefeito e ndo por meio da ld,

gue smplesmente o autorizou. N&o se pode equiparar a le aprovada pela Camara Municipd ao
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ato adminigtrativo que firmou o convénio. "No mais, a le aprovada mostrava-se despicienda por
nao ser necessaria autorizacao legidativa para que a Prefeitura firme convénio®. Em relacéo a
esse ponto, ressaltam que "os vereadores, ora recorrentes, agiram no estrito exercicio de fungdo
legidlativa tipica e, por td razdo, ndo podem ser responsabilizados por improbidade
administrativa”, mesmo que a lel tenha sdo posteriormente julgada incongtituciond;

e) para configuracdo do ato de improbidade € necess&rio, no minimo, que hga
desrespeito aos deveres de honestidade e de legalidade. No caso dos autos, 0 ato considerado
improbo foi a aprovacdo, com base em parecer legd, de projeto de lel que autorizava o Executivo
municipa a firmar convénio com a Sociedade Guarda Municipd, sob o fundamento de que a le
aprovada foi, posteriormente, declarada incongtituciond;

f) ndo se consegue vidumbrar qualquer ofensa aos deveres citados no caput do
art. 11 da Le 8.429/92, no ato descrito, tampouco configura o ato de improbidade previsto no
inciso | do art. 11 da leé em comento, pois "o voto favoréavel a projeto de le, ainda que a le
aprovada sgja incompativel com a Condgtituicdo Federa, € ato legd, redlizado no exercicio da
atividade legidativa e protegido por imunidade parlamentar”, enquanto que o ato a que se refere o
iNnciso em comento € ato adminisirativo;

g) o acorddo recorrido contrariou o art. 11, caput, a pretexto de aplicalo, "ao
entender que a conduta dos ora recorrentes — sem sequer cogitar de méa-fé e independentemente
da comprovacdo de enriquecimento ilicito ou prguizo — configura ato de improbidade
adminigtrativa que atenta contra os principios da Administracéo”.

Requerem a reforma do acdrdéo recorrido para que sgja julgada improcedente a
acusacdo de préatica de ato de improbidade administrativa

Apresentada contrarrazdes pelo Minigtério Plblico do Estado de Séo Paulo as fls.
3205/3209, subiram os autos, por forca de agravo de instrumento provido (AG n.° 982.866).

Parecer do Minigtério Pdblico Federal as fls. 3366/3369 pelo n&o provimento do
recurso, assm ementado (fl. 3366):

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. SANCOES DO ART. 11 DA LEI DE IMPROBIDADE.

1. "A lesdo a principios administrativos contida no art. 11 da L& n°
8.429/92 nédo exige dolo ou culpa na conduta do agente nem prova da lesdo ao erario
publico. Basta a simples ilicitude ou imoralidade administrativa para restar configurado o
ato de improbidade. Caso reste demonstrada a leséo, e somente neste caso, o inciso 1l do
art. 12 da Le 8.429/92 autoriza seja 0 agente publico condenado a ressarcir o er&rio... Se
nao houver lesdo, ou se esta nao restar demonstrada, o agente podera ser condenado as
demais sang¢8es previstas no dispositivo como a perda da func¢éo publica, a suspenséo
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dos direito politicos, a impossibilidade de contratar com a administragdo publica por
determinado periodo, dentre outras.".

2. Precedentes do Superior Tribunal de Justica.

3. Parecer pelo desprovimento do recurso.

E o rdatdrio.
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RECURSO ESPECIAL N°1.165.505 - SP (2009/0220705-5)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON

RECORRENTE : EMERSON PIRES LEAL E OUTROS

ADVOGADO : ARNALDO MALHEIROS E OUTRO(S)

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
VOTO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON (Relatora): Na origem,
cuida-se de ag&o aivil plblica promovida peo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO
PAULO em face do MUNICIPIO DE SAO CARLOS, SOCIEDADE DA GUARDA
NOTURNA DE SAO CARLOS, RUBENS MASSUCIO RUBINHO, VALTER
GARGARELLA, MIGUEL ROSSI, EMERSON PIRES LEAL, ANTONIO DE PAULA
FRANCO XARAZINHO, ANTONIO RUBENS VALDO RAT1, ARMANDO PASCHOAL,
HILARIO APOLINARIO DE OLIVEIRA, JOAO BATISTA MULLER, JOAO BENTO
NETO, JOSE BENTO CARLOS AMARAL, JOSE ROBERTO TEIXEIRA PANZA,
MACATOCHIKLYOMURA e MARQUINHO AMARAL, julgada parcidmente procedente,
para anular o Convénio n° 1/94 e o Aditamento n° 030/95, como decorréncia da
incondtitucionaidade da Lel Municipd n° 10.761/94, proclamada pelo Eg. TISP (ADIN). Quanto
aos demais pedidos, de aplicacéo de sangBes decorrentes de improbidade em relacdo as pessoas
gque firmaram o convénio e o0s vereadores que aprovaram a le autorizadora, julgou-os
Improcedentes.

O Minigério Pdblico do Estado de S&o Paulo interpds recurso de apelacéo,
parcidmente provido pelo Tribuna a quo para o fim de aplicar aos recorrentes as sangoes
cominadas em le para os autores de ato de improbidade adminigtrativa, conforme ementa a
seguir transcrita (fl. 3030):

Acao Civil Plblica. Improbidade Administrativa. Violaggo do principio da
acessibilidade aos cargos publicos somente através de concurso. A mera anulacgéo do ato
administrativo, sem imposi¢éo de sangdo, viola a lei de regéncia. Art. 12, inc. Ill, da L&
Fed. 8.429/92. Na imposi¢do das penalidades, contudo, € exigéncia da lei a observéancia da
correlacdo entre o ato de improbidade e a sancéo. Art. 12, § Gnico, da Lei 8.429/92.

Recurso parcialmente provido.

Inconformados, 0s recorrentes interpuseram o presente recurso especia no qua
sustentam, em sintese, que os membros do Poder Legidativo estéo sujeitos as disposicdes da Le
de Improbidade, mas apenas no que se refere aos atos praticados no exercicio de fungdo

adminigtrativa, nunca no tipico exercicio de funcdo legidativa Por isso, caracterizar ato de
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improbidade adminigtrativa a votacdo favoravel ao projeto que originou a Lei Municipa
10.761/94, posteriormente declarada incondituciond, até ofende o art. 29, Ill, da CF/88, que
garante a inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides, palavras e votos no exercicio
do mandato e na circunscri¢do do municipio.

Reputam violados, ainda, o art. 11, caput, da Le 8.429/92, argumentando que
para a configuracdo do ato de improbidade devem ter sdo ofendidos, cumulativamente, os
valores enunciados nesse digpogtivo. Além disso, sustentam que sua conduta € atipica, ndo se
enquadrando no inciso | do mesmo dispostivo legd.

Feitas essas consideracOes, passo a andlise dos argumentos apresentados pelo

recorrente.

1. Lei de efeito concreto equiparada a ato administrativo.

Os recorrentes asseveram que 0 argumento trazido pelo acérddo de origem de
gue se trata de le de efeitos concretos, equiparada a ato adminigtrativo, ndo merece prosperar,
hgja vista que "le de efeito concreto é aquela que independe de qualquer outro ato juridico para
efetivar-se”, ndo se confundindo com a le por eles votada "que t&o-somente autorizou o Prefeito
a firmar convénio, evidentemente ap0os 0 devido exame juridico de sua legaidade e apreciacéo,
privativa do Executivo, da sua conveniéncia e oportunidade’.

Nesse ponto, verifico que a pretensdo dos recorrentes restou afastada pelo

Tribund de origem nos seguintes termos (fls. 3036/3038):

Primeiro, cumpre anotar que ndo se cuida de hipotese onde se discute
prerrogativa ou direito institucional da Camara Municipal de votar determinada lei, mas de
efeitos concretos dessa lei que, manifestamente, teve por objetivo frustrar o principio da
acessibilidade aos cargos publicos mediante concurso (CF, art. 37, Il), tanto que a
inconstitucionalidade da referida lei foi reconhecida em acéo direta promovida pelo
Procurador-Geral de Justica perante o Tribunal de Justica do Estado. Nesse passo, trata-se
de lei equiparada a ato administrativo e, por conseguinte, todos 0s responsaveis pela
aprovacdo e implementacdo da referida lel incorreram na improbidade, sujeitando-se,
portanto, as san¢Oes previstas na Le Fed. 8.429/92, nos termos do seu art. 3% "As
disposicdes desta le séo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo nao sendo agente
publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob
qualquer formadiretaou indireta’.

O inc. Il, do art. 37 da Constituicdo Federal assim disciplinou: "a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do
cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as homeagdes para cargo em
comisséo declarado em lel de livre nomeacéo e exoneragéo ".

O § 2° do mesmo art. 37, por isso, sancionou a inobservancia das
mencionadas disposicdes: " A ndo-observancia do disposto nos incisos |l (...) implicara a
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nulidade do ato e a punicdo da autoridaderesponsavel nostermosdalei”.

Eale Fed. 8429792 definiu como ato de improbidade, no seu art. 11, inc.
I: "praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto,
na regra de competéncia".

Oraquem dispensa o concurso publico para contratar pessoa para exercer
cargo ou emprego publico pratica, obviamente, ato "visando fim proibido em lei" ou na
Constituic@o da Republica, sujeitando-se, portanto, as san¢des previstas no art. 12 da le
fed. 8.429/92.

Diante dos trechos acima transcritos, constato que para verificar se a Le
Municipd 10.761/94 — aprovada pela Camara Municipd de S& Carlos, que autorizava a
Prefeitura Municipd firmar convénio com a sociedade da Guarda Municipa de S&o Carlos, cujo
objeto € a cessdo de pessod para exercer fungdo junto ao executivo, sem aprovagdo prévia em
concurso publico — pode ser equiparada ao ato adminigtrativo que firmou o convénio, demandaria
a apuracao dos reais efeitos causados por €a, 0 que se torna inadequado na estreita via do
especial.

Assm, ndo pode 0 STJ reexaminar a questdo em sede de recurso especia, tendo
em vida os limites estabelecidos expressamente pdo art. 105, 111, da Condtituicdo Federal.
Incide, na hipdtese, o enunciado n.° 280 do STF.

2. Necessidade de dolo para caracterizacéo do art. 11 da L ei 8.429/1992.

A matéria, antes controvertida, hoje encontra-se pacificada na Segunda Turma
que, por ocasdo do julgamento do Recurso Especial 765.212/AC, da relatoria do eminente
Ministro Herman Benjamin, firmou entendimento de que, para caracterizagdo dos atos previstos
no art. 11 da Le 8.429/1992, basta a configuracéo de dolo lato sensu ou genérico.

Apeneas a titulo demonstrativo, transcrevo trecho de voto-vista por mim proferido
no referido julgado:

Preliminarmente, destaco que nao ha dlvida de que é possivel o
enquadramento do ilicito previsto no art. 11 da Le 8.249/92, mesmo que n&o haja dano ou
lesdo ao erario (Nesse sentido: REsp 799.094/SP, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki,
Primeira Turma, julgado em 16/09/2008, DJe 22/09/2008; REsp 988.374/MG, Rdl. Ministro
Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 06/05/2008, DJe 16/05/2008; REsp 433.888/SP,
Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 01/04/2008, DJe 12/05/2008; REsp
1.011.710/RS, Rd. Ministro Francisco Falcdo, Primeira Turma, julgado em 11/03/2008, DJe
30/04/2008; REsp 757.205/GO, Rd. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado
em 27/02/2007, DJ 09/03/2007 p. 299; e REsp 695.718/SP, Rd. Ministro José Delgado,
Primeira Turma, julgado em 16/08/2005, DJ 12/09/2005 p. 234).

A discussao surge quanto a espécie de elemento subjetivo exigido para a
caracterizagcdo dos atos de improbidade, em especial, 0os previstos no caput do art. 11 da
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Le 8.429/1992, in verbis:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administragdo publica qualquer acéo ou
omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade,
e lealdade as instituicbes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em le ou
regulamento ou diverso daquele previsto, naregrade competéncia;

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em
razdo das atribuic¢des e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar alicitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a
fazé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de
terceiro, antes da respectiva divulgacao oficial, teor de medida politica ou
econdmica capaz de afetar o pre¢o de mercadoria, bem ou servico.

Conforme ressaltado nos votos ja proferidos, inviavel a aplicacdo da
responsabilidade objetiva as condutas previstas na Lei de Improbidade Administrativa,
uma vez que o elemento subjetivo é requisito do principio da culpabilidade, presente no
Direito Administrativo Sancionador.

Pensar de forma diversa seria 0 mesmo que penalizar os agentes publicos
por qualquer insucesso da méaquina administrativa, mesmo nos casos em que seus
dirigentes atuem rigorosamente sob os ditames |legais.

Entretanto, outro extremo seria exigir, para fins de enquadramento no art.
11 da LIA, que o agente improbo agisse com dolo especifico de infringir determinado
preceito principioldgico. Caso fosse essa a intencao do legislador, poderiamos dizer que
as situagdes previstas nos incisos do mencionado dispositivo configurariam rol
enumerativo das condutas reprovaveis, o que é absolutamente inaceitavel, diante da
redacdo do caput, ao mencionar agdes e omissdes que "notadamente" sdo passiveis de
sangao.

Assim, ap0ls refletir sobre os posicionamentos apresentados nos
judiciosos votos até entdo proferidos, filio-me a tese inaugurada pelo Ministro Mauro
Campbell, e posteriormente aderida pelo Ministro Relator, no sentido de que é necessaria a
configuracé@o de dolo lato sensu, que, consoante explica no seu voto, é o dolo "direto -
resultado querido e aderente a agdo - ou eventual - risco de producéo do resultado”.

Apos essas considerages, faco a adequagdo ao caso concreto.

A Le Municipa 10.761/91 foi objeto de acdo direta de incongituciondidade
proposta pelo Procurador-Gera da Replblica, julgada procedente, uma vez que previa a
contratacéo de funcionérios municipais sem concurso publico.

Resta verificar se houve dolo genérico dos vereadores na consecucdo de ato
contrario aos principios da administracéo publica

O juizo de 1° grau entendeu que 0 demento subjetivo ndo estava presente na

hipétese. Para que fique claro, colaciono trecho da sentenca (fls. 2976-2977, e-STJ):
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A realidade ai que esta ndo pode exigir que o Vereador Municipal tenha
dotes de jurista versado no campo do Direito Pablico. Ora, ndo foi um jurista do porte do
Prof. Tito Costa quem forneceu parecer dizendo da legalidade do Convénio? Os
Parlamentares, pelo visto, tinham algumas davidas a respeito do Projeto de Ld, tanto que
foram consultar quem é versado nesse ramo do Direito, e sé depois ousaram aprova-lo e o
encaminharam ao Poder Executivo, cujo Prefeito Municipal acreditou no poder dale. Sera
que o Constituinte deveria exigir uma espécie de "filtro constitucional”, submetendo a Le,
imediatamente antes do inicio de sua vigéncia, ao Supremo Tribunal Federal ou Tribunal
de Justica de cada Estado? Seria 0 caos no ordenamento juridico! Dai a forga da livre
conviccéo do Parlamentar, que s6 podera ser responsabilizado se agir com dolo ou culpa
grave que se avizinha do dolo, situacdo comprovada pelos efeitos nocivos daquela
conduta.

(...)

Considerando, pois, que o autor ndo cuidou de imputar ma-fé ou dolo aos
réus quando da elaboracdo da Le de efeitos concretos ou de Convénio e Aditamento
(estes dois atos por conta do Prefeito Municipal e Presidente da Sociedade da Guarda
Noturna), como também n&o mencionou ter havido lesividade alguma ao erario publico ou
algum tipo de vantagem para aqueles que direta ou indiretamente participaram daqueles
atos administrativos (a Lel de efeitos concretos é tipico ato administrativo), sem davida
gue ndo harazdo juridica paraque se lhes aplique arigorosa Le de |mprobidade.

O Tribund de origem, por sua vez, concluiu que é irrdevante a verificagcdo da

presenca de dolo no caso, cabendo a condenacéo dos vereadores nas sangdes previstas no art.

12dalLlA.

Ora, constato que o poscionamento adotado pela Corte a quo diverge da

jurisprudéncia firmada neste Tribund, merecendo reforma.

De fato, pelos elementos apontados na sentenca, constato que ndo ha como

imputar conduta dolosa aos vereadores, que tiveram inclusive a cautela de buscar parecer de

jurista para fundamentar o ato legidativo.

Assm, a partir desses argumentos, entendo ndo estar tipificada a conduta dos

vereadores como ato de improbidade, por caréncia do necessario elemento subjetivo.

asentenca.

Com essas consideracfes, dou provimento ao recurso especial, restabel ecendo-se

E o voto.
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