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SP112208
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FREDERICO JURADO FLEURY - SP158997

RECORRENTE : MW A COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA

RECORRENTE  : SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA - EPP

RECORRENTE : DORCIDIO SCHIAVETTO & FILHO LTDA - EPP
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RECORRENTE : MUNICIPIO DE SAO JOSE DO RIO PRETO
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EMENTA

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. OFENSA AO ART. 481 DO CPC/73. INOCORRENCIA. ALEGACAO DE
NEGATIVA DE PRESTACAO JURISDICIONAL. INEXISTENCIA. PERMUTA/DACAO EM
PAGAMENTO. ATO AUTORIZADO POR LEI MUNICIPAL. AUSENCIA DE
DEMONSTRACAO DE DOLO OU CULPA NO AGIR DOS RECORRENTES. RECURSO
ESPECIAL DO MUNICIPIO DE SAO JOSE DO RIO PRETO CONHECIDO E IMPROVIDO.
RECURSOS ESPECIAIS INTERPOSTOS POR MWA COMERCIO DE PRODUTOS
ALIMENTICIOS LTDA., SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA - EPP, DORCIDIO
SCHIAVETTO & FILHO LTDA. - EPP E EDSON EDINHO COELHO ARAUJO
CONHECIDOS E PROVIDOS.

l. Recursos Especiais interpostos, na vigéncia do CPC/73, contra acérddo que, dando
provimento a Apelagdo do Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo, julgou parcialmente
procedente o pedido, em Ac¢édo Civil Publica na qual se postula (a) a declaracdo de nulidade
de instrumentos publicos de permuta, autorizados pela Lei municipal 9.303/2004, firmados
entre o Municipio de S&o José do Rio Preto e as empresas Soquimica Laboratérios Ltda.,
NWA Comércio de Produtos Alimenticios Ltda. e Dorcidio Schiavetto e Filho Ltda.; e (b) a
condenacéo do recorrente Edson Edinho Coelho Araujo, entdo Prefeito Municipal, e das
citadas empresas, pela pratica de ato de improbidade administrativa, configurado pela
ofensa aos principios que regem a Administracdo Publica, ao dever de licitar, e pela leséo
ao Erario.

Il. De acordo com os autos, a permuta (ou dagdo em pagamento), tida por improba,
consistiria no fato de as empresas recorrentes, adquirentes de lotes de propriedade do
Municipio, para instalacdo de Distrito Industrial, terem quitado, ap6s a autorizacdo prevista
na Lei municipal 9.303/2004, débito relativo a valores devidos pela compra de tais lotes,
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mediante execucdo de obras de asfaltamento e instalacdo de guias e sarjetas em rua
localizada no acesso ao Distrito Industrial, nele localizada.

lll. Nao tendo o Tribunal de origem decretado a inconstitucionalidade da Lei municipal
9.303/2004, ndo ha falar em ofensa ao art. 481 do CPC/73.

IV. No tocante a alegada omissao do acérdao recorrido em distinguir improbidade e ilicitude,
nao ha falar, na hipétese, em violacdo ao art. 535 do CPC/73, porquanto a prestacao
jurisdicional foi dada na medida da pretensao deduzida, de vez que os votos condutores do
acordao recorrido e do acorddo dos Embargos Declaratérios apreciaram as questfes
necessarias a solucdo da controvérsia, dando-lhes, contudo, solucéo juridica diversa da
pretendida.

V. Em se tratando de improbidade administrativa, € firme a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica no sentido de que "a improbidade é ilegalidade tipificada e qualificada
pelo elemento subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a jurisprudéncia do STJ
considera indispensavel, para a caracterizacdo de improbidade, que a conduta do agente
seja dolosa, para a tipificagdo das condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92,
ou pelo menos eivada de culpa grave, nas do artigo 10" (STJ, AIA 30/AM, Rel. Ministro
TEORI ALBINO ZAVASCKI, CORTE ESPECIAL, DJe de 28/09/2011).

VI. O Superior Tribunal de Justica possui precedentes no sentido de que, sendo o ato
impugnado praticado com base em lei local, ainda que de questionavel constitucionalidade,
estaria afastado o elemento subjetivo necessario a caracterizagdo do ato de improbidade.
Nesse sentido: STJ, REsp 1.426.975/ES, Rel. Ministro OLINDO MENEZES
(Desembargador Federal Convocado do TRF/12 Regido), PRIMEIRA TURMA, DJe de
26/02/2016; AgRg no REsp 1.358.567/MG, Rel. Ministto BENEDITO GONCALVES,
PRIMEIRA TURMA, DJe de 09/06/2015; AgRg no REsp 1.312.945/MG, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe de 22/08/2012.

VI. Como decidiu a Segunda Turma do STJ — em caso de acdo de improbidade
administrativa por contratacdo irregular de servidores publicos, mediante contratos
administrativos temporarios constantemente renovados, com fundamento em Lei municipal
autorizadora —, "o STJ, em situacdes semelhantes, entende ser 'dificil identificar a presenca
do dolo genérico do agravado, se sua conduta estava amparada em lei municipal que, ainda
gue de constitucionalidade duvidosa, autorizava a contratacdo temporaria dos servidores
publicos'. Precedentes: AgRg no AgRg no REsp 1191095/SP, Segunda Turma, Rel. Ministro
Humberto Martins, DJe 25.11.2011 e AgRg no Ag 1.324.212/MG, Segunda Turma, Rel. Min.
Mauro Campbell Marques, DJe 13.10.2010" (STJ, REsp 1.231.150/MG, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 12/04/2012).

VIIl. No caso, o reconhecimento do ato de improbidade deu-se ao fundamento de que, como
a apontada Lei municipal conteria fortes indicios de inconstitucionalidade, os atos praticados
pelos recorrentes teriam violado os principios que regem a Administracdo Publica e
causado dano ao Erario.

IX. Na espécie, a sentenca de improcedéncia da acdo de improbidade concluiu "ter havido,
inclusive, autorizacao legislativa, em mais uma demonstracdo que, somada as anteriores
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(ser "fato incontroverso nos autos que os valores da obra foram objeto de concorréncia
anterior (n. 39/03), e ndo despertam, por si, suspeita de irregularidade"; "a pavimentacéo
asfaltica, a seu lado, ocorreu e foi regularmente recebida pela municipalidade, com a
consequéncia cessdo oportuna do dominio dos terrenos as empresas realizadoras do
servico (0 que mais caracteriza dacdo em pagamento do que permuta)’; "além da
inexisténcia de prejuizo, o carater de publicidade foi prestigiado, ja que ndo se tratou de
negociacao feita as escuras”; "ha dispositivo na lei Organica Municipal que autoriza, fundado
na competéncia suplementar, a dispensa de licitagdo em casos de peculiar interesse, como
a instalacdo de industria e a criacdo de emprego"), atesta que a conduta do administrador
no caso se revestiu de boa-fé".

X. O acérdao recorrido deu provimento a Apelacéo do Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo, para condenar os réus por ato de improbidade administrativa tipificado nos arts. 10,
IV, Vil e X, e 11 da Lei 8.429/92, aplicando-lhes, porém, as san¢fes correspondentes ao art.
12, ll, da mesma Lei, por lesdo ao Erério.

Xl. Entretanto, a leitura do acordao que julgou a Apelacdo, bem como do que apreciou 0s
Declaratérios, em 2° Grau, revela que neles ndo se demonstrou a presenca do elemento
subjetivo, necessario a configuracdo do ato de improbidade. Mesmo o acérddo que julgou
os Declaratorios, apés discorrer, genericamente, sobre 0 elemento subjetivo exigido pelos
arts. 10 e 11 da Lei 8.429/92, concluiu apenas que, no caso, a conduta seria ilicita, por
dispensa de licitagdo, sem nada fundamentar quanto a atuagdo dolosa ou culposa do
administrador, ou permeada de ma-fé, na situacao sub judice.

XIl. Levando-se em consideracdo que (a) havia Lei municipal autorizando a permuta
guestionada na presente acao; (b) além da aventada inconstitucionalidade da referida Lei
municipal, ndo foram apontados elementos concretos, no sentido de que o0s recorrentes
tenham agido de forma dolosa ou culposa; (c) ndo foram indicados vicios, na execucéo das
obras, discrepancias nos valores despendidos ou falta de equivaléncia entre o custo da obra
e 0 montante devido pela compra dos terrenos; e (d) as obras foram realizadas e
regularmente recebidas pela Administracdo, como admitido na prépria inicial, entende-se
gue ndo estdo presentes 0s requisitos para a configuracéo da pratica de ato de improbidade
administrativa, ndo bastando, para tanto, a suposta inconstitucionalidade da Lei municipal,
sequer formalmente declarada.

Xlll. Recurso Especial do MUNICIPIO DE SAO JOSE DO RIO PRETO conhecido e
improvido. Recursos Especiais interpostos por MWA COMERCIO DE PRODUTOS
ALIMENTICIOS LTDA., SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA - EPP, DORCIDIO
SCHIAVETTO & FILHO LTDA. - EPP e EDSON EDINHO COELHO ARAUJO conhecidos e
providos.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos 0s autos em que sdo partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica, por
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unanimidade, negar provimento ao recurso do Municipio de Sdo José do Rio Preto e dar
provimento aos recursos de MWA Comeércio de Produtos Alimenticios Ltda., Soquimica
Laboratorios Ltda - EPP, Dorcidio Schiavetto & Filhos Ltda. - EPP e Edson Edinho Coelho
Araujo, nos termos do voto da Sra. Ministra Relatora.

Os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Herman Benjamin, Og Fernandes e
Mauro Campbell Marques votaram com a Sra. Ministra Relatora.

Sustentou oralmente o Dr. LUIS JUSTINIANO HAIEK FERNANDES, pela parte
recorrente EDSON EDINHO COELHO ARAUJO.

Brasilia (DF), 13 de dezembro de 2016 (data do julgamento).

MINISTRA ASSUSETE MAGALHAES
Relatora
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RECURSO ESPECIAL N° 1.635.846 - SP (2015/0119398-8)
RELATORIO

MINISTRA ASSUSETE MAGALHAES: Trata-se de Recursos Especiais,
interpostos contra acordao publicado em 27/02/2013, na vigéncia do CPC/73, por MWA
COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA., SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA
- EPP e DORCIDIO SCHIAVETTO & FILHO LTDA. - EPP (fls. 1.346/1.359¢), pelo
MUNICIPIO DE SAO JOSE DO RIO PRETO (fls. 1.373/1.380e) e por EDSON EDINHO
COELHO ARAUJO (fls. 1.429/1.482¢), todos com fundamento no art. 105, lll, a, da
Constituicdo Federal, contra acérdao proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo, assim ementado:

"IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - Pavimentagdo asfaltica do Distrito
Industrial Dr. Ulysses da Silveira Guimardes, no Municipio de S&o José
do Rio Preto — Formalizacdo de dacdo em pagamento entre a
Municipalidade e empresas adquirentes de lotes para saldar débito
remanescente - Edicdo das Leis locais n° 9.303/2004 e
9.3344/2004, autorizadoras da avenca - Impossibilidade - Ofensa
aos principios que regem a Administracdo Publica, em especial o
da legalidade - Dever de licitar - Exegese do disposto no artigo 37,
inciso XX, da Constituicdo Federal, bem como a Lei Federal n°
8.666/1993 - Afronta a isonomia - Improbidade administrativa
caracterizada, independentemente da prévia declaracdo de
inconstitucionalidade das leis locais - Lesdo ao eréario -
Subsuncéo das condutas ao disposto no artigo 10 da Lei Federal
n° 8.429/1992 e, supletivamente, ao estatuido no artigo 11 desse

diploma - Dispensa das Contribuicdes de Melhoria, que
poderiam ser exigidas se implantado regularmente o
asfaltamento dos trechos em questdo - Prejuizo aos

administrados evidenciado - Necessidade de salvaguardar o
interesse publico primério - Reconhecimento, pelo Orgdo Especial
desta Corte, da inconstitucionalidade de lei oriunda da mesma
Comarca, a disciplinar a permuta de bens da Administracdo com
obrigagdo de fazer - Inconstitucionalidade asseverada pelo Supremo
Tribunal Federal acerca da extingdo de obrigac&o tributaria por meio de
lavor - Nulidade do acordo realizado, evidenciando a ocorréncia de
verdadeira simulagdo administrativa - Apelagdo ministerial parcialmente
provida.

CONSOLIDACAO DOS VALORES DEVIDOS - Apuracdo dos danos
causados ao Erério na fase de ‘'accertamento’, com base na 'ratio
decidendi' deste Acdrdao - Atualizacdo monetéria consoante a Tabela
Pratica do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo - Juros de mora
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a razao de 1% ao més, a contar da finalizagcdo das obras.
HONORARIOS ADVOCATICIOS - Condenacdo fazendaria no
pagamento de honorarios advocaticios ao Ministério Publico -
Impossibilidade - Atuacao institucional do Parquet que ndo se confunde
com o desempenho da advocacia - Exegese do artigo 23, da Lei n°
8.906/1994 - Precedentes jurisprudenciais” (fls. 1.251/1.252e).

No acorddo objeto dos Recursos Especiais, o Tribunal de origem, dando
parcial provimento a Apelacdo do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, julgou
parcialmente procedente o pedido, em Acédo Civil Publica na qual se postula (a) a
declaracéo de nulidade de instrumentos publicos de permuta, autorizados pela Lei municipal
9.303/2004, firmados entre o Municipio de S&o José do Rio Preto e as empresas Soquimica
Laboratérios Ltda., NWA Comeércio de Produtos Alimenticios Ltda. e Dorcidio Schiavetto e
Filho Ltda.; e (b) a condenagéo do recorrente Edson Edinho Coelho Araujo, entdo Prefeito
Municipal, e das citadas empresas, pela pratica de ato de improbidade administrativa,
configurado pela ofensa aos principios que regem a Administracao Publica, em especial o
da moralidade, e pela leséo ao Erario.

Opostos Embargos de Declaracdo, pelos réus, foram eles parcialmente
acolhidos, para excluir, do acorddo embargado, a anulagdo dos instrumentos de permuta
firmados entre o Municipio e as trés empresas rés (fls. 1.341/1.342e), mantidas a
condenacdo dos réus por improbidade administrativa, com suporte nos arts. 10, IV, Vil e X,
e 11, caput, da Lei 8.429/92, e as sanc¢des impostas, com fundamento apenas no art. 12, Il
da referida Lei 8.492/92.

O acérdao, publicado em 01/11/2013, restou assim ementado:

"EMBARGOS DE DECLARACAO - Interposicdo fundada no artigo 535,
incisos | e Il, do Codigo de Processo Civil - Reconhecimento parcial dos
reclamos e consequente substituicdo do dispositivo do julgado -
Acolhimento dos embargos da Municipalidade Riopretense e
acolhimento parcial dos embargos dos corréus NWA Comércio de
Produtos Alimenticios Ltda, Soquimica Laboratérios Ltda e Dorcidio
Shiavetto & Filho Ltda, com efeito modificativo, para esclarecimentos
gue constardo no corpo do acérddo - Rejeicdo das demais questbes
aventadas pelos embargantes” (fl. 1.337e).

MWA COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA., SOQUIMICA
LABORATORIOS LTDA - EPP e DORCIDIO SCHIAVETTO & FILHO LTDA. - EPP, em seu
Recurso Especial, sustentam que o acoérdao recorrido violou os arts. (a) 481, paragrafo
unico, do CPC/73, por entenderem indevido o afastamento da incidéncia da Lei municipal
9.303/2004, sem prévia declaracdo de sua inconstitucionalidade, pelo Orgdo Especial do
Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo; (b) 128 do CPC/73, por entenderem que o
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Ministério Publico, na peticao inicial, "nem mesmo sugeriu a contribuicdo de melhoria como
critério ou parametro de forma de liquidacdo de dano, agora surpreendentemente inserida
no v. acorddo como fundamento de ressarcimento pela condenacdo pelo tipo de
improbidade do art. 10" (fl. 1.353e); (c) 10, caput, da Lei 8.429/92, por entenderem
inexistente o dano ao Erario, pois "os servicos de asfaltamento realizados a custa das
empresas, custaram aquilo que exatamente custaria a Municipalidade, com base no preco
obtido em uma concorréncia de menor preco, ponto esse sem controvérsia. Constituiram
parte de pagamento de imdveis dos quais as empresas, por for¢ca de concessao de uso por
dois anos e preenchimento das condi¢gfes, ja tinham direito adquirido a aquisicéo™ (fl.
1.354e); (d) 3° e 10 da Lei 8.429/92, por entenderem que, para configuracdo do ato de
improbidade administrativa, "a conduta das empresas haveria de estar perfeitamente
delimitada quanto ao seu aspecto subjetivo, i.e., sua conduta dolosa ou excepcional conduta
culposa de forma grave e equiparada ao dolo" (fl. 1.356e); e (e) 12, paragrafo unico, da Lei
8.429/92 e 165 e 458, I, do CPC/73, por entenderem gue, "se ja ndo fosse totalmente injusta
a condenacdo, o v. acorddo ndo se houvera com a necesséaria proporcionalidade na
imposicao das sancoes"” (fl. 1.358e).

O MUNICIPIO DE SAO JOSE DO RIO PRETO sustenta, nas razdes de seu
Recurso Especial, ofensa ao art. 481, paragrafo unico, do CPC, por entender que "a adocao
da analogia ou interpretagdo analégica para decretar uma mencionada
'inconstitucionalidade’ incidental, macula de morte a clausula de reserva de plenario prevista
no art. 481 do CPC, pois conquanto haja a especificacdo de matéria similar ou analoga nos
julgados cujo teor sdo adotados como 'molde’ para a decretacdo da inconstitucionalidade,
esta nado foi expressamente declarada para o presente caso, ndo podendo Lei Municipal
aprovada, pelos procedimentos normativos vigentes, ser assim considerada, sem a
decretacao formal, expressa e material de tal inconstitucionalidade” (fls. 1.378/1.379e).

Por fim, EDSON EDINHO COELHO ARAUJO, nas razdes de seu Recurso
Especial, sustenta, em sintese, que o acordao recorrido violou 0s seguintes dispositivos de
lei federal:

a) arts. 10, IV, Vil e X, e 11 da Lei 8.429/92, por entender que o0 "suposto dano
ao erario foi meramente presumido no acérddo, e afora debater tema estranho a causa de
pedir, pautou-se em figura tributaria (contribuicdo de melhoria) ndo objeto de lei no municipio
de Séo José do Rio Preto" (fls. 1.443/1.444e). Aduz que "a suposta dispensa de receita
decorrente da auséncia de cobranca de contribuicdo de melhoria se adequa perfeitamente
aos precedentes deste STJ que rechagcam a possibilidade de condenacdo por ato de
improbidade quando h& alegacdo de dano presumido ou hipotético” (fl. 1.445e). Afirma que
"0 acérdao recorrido ndo aponta que a conduta do recorrido tenha sido dolosa ou culposa,
apenas assenta que o fato de ter dispensado a licitagcao indevidamente e ter supostamente
dispensado receita, seria ilicito e que caracterizaria improbidade administrativa” (fl. 1.447e);

b) arts. 128 e 460 do CPC/73, por ter o acordao recorrido fundamentado sua
condenacédo em "fato ndo alegado na inicial, e que nem sequer poderia ter sido imaginado
pelo Recorrente ou pelos demais réus" (fl. 1.454e), ou seja, que o dano ao Erério seria a
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suposta auséncia de pagamento de contribuicdo de melhoria pelas empresas rés,
dispensando-se receita tributéria, ainda que de modo velado;

c) art. 19 da Lei 4.717/65, por entender que a sentenca de improcedéncia de
Acao Civil Publica deve ser submetida ao reexame necessario. Alega que, no caso, a
inobservancia do reexame necessario trouxe prejuizos a defesa, pois o acérddao ndo
apreciou o seu pedido alternativo de producéo de provas, para demonstrar a inexisténcia de
lesdo aos cofres publicos. Alega que a jurisprudéncia do STJ entende necesséaria a
remessa de oficio, em caso de improcedéncia da acgao civil publica.

Aduz, ainda, ofensa ao art. 535, Il, do CPC/73, por ndo terem sido sanadas as
seguintes omissoes:

a) quanto ao suposto dano ao Erario, ndo foi observado o fato de que o art. 6°
da Lei municipal 5.076/92, que criou o Distrito Industrial Cidade Industrial Dr. Ulysses da
Silveira Guimaraes, continha previsédo expressa no sentido de que "o valor de venda dos
lotes incluia 'os investimentos com a infraestrutura basica do local" (fl. 1.462e), de modo
gue ndo seria possivel a cobranga de contribuicdo de melhoria, no caso;

b) o Municipio de S&o José do Rio Preto ndo possui lei autorizando a cobranca
de contribuicdo de melhoria, pelo que invalido o critério adotado, pelo Tribunal de origem,
para apuracéo do dano ao Erério, nos termos dos arts. 81 e 82 do CTN;

¢) ndo foram indicados "quais fatos descritos na exordial apontavam a nao
cobranca de contribuicdo de melhoria, quais fatos apontavam alguma espécie de privilégio
tributario em relacéo a terceiros que teriam pago essa contribuicdo” (fl. 1.471e);

d) pelo ato impugnado, "todas as empresas do Distrito Industrial foram
beneficiadas, mas coube a apenas trés delas o 6nus de antecipar o pagamento dos
imoveis. Todas as demais empresas puderam pagar parceladamente pela compra dos
imoveis” (fl. 1.475e); e

e) o Tribunal de origem ndo distinguiu improbidade de ilicitude, pois os
fundamentos do acorddo recorrido "sao exclusivamente de indole objetiva (tratando do
proprio ato supostamente ilicito) e ndo subjetiva (apreciando tragos individuais da conduta
do autor questionado)” (fl. 1.478e).

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO apresentou
contrarrazdes aos trés Recursos Especiais (fls. 1.538/1.560e).

O Tribunal de origem negou seguimento aos Recursos Especiais (fls.
1.563/1.568e), tendo as partes agravado das decisoes.

Foram apresentadas contraminutas (fls. 1.795/1.803e).

O Ministério Publico Federal, pela Subprocuradora-Geral da Republica ANA
BORGES COELHO SANTOS opina "pelo ndo conhecimento dos agravos interpostos por
MWA COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA. e OUTROS e pelo MUNICIPIO
DE SAO JOSE DO VALE DO RIO PRETO e pelo provimento do agravo interposto por
EDINHO COELHO ARAUJO para conhecimento parcial e, nessa extensdo, ndo provimento
do recurso especial” (fl. 1.858e).

Na deciséo de fls. 1.866/1.872e, publicada em 04/10/2016, com fundamento
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no art. 253, paragrafo unico, Il, d, do RISTJ, conheci dos Agravos, para determinar sua
autuacdo como Recurso Especial.

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, pela Subprocuradora-Geral da
Republica MARIA CAETANA CINTRA SANTOS, ratificou e reiterou, na integra, o parecer
anteriormente emitido (fls. 1.887/1.888e).

Anteriormente a distribuicdo dos Agravos em Recurso Especial, o recorrente
EDSON EDINHO COELHO ARAUJO ajuizou a MC 22.685/SP, na qual proferi decis&o,
concedendo a liminar pleiteada, para atribuir efeito suspensivo ao recurso, interposto pelo
requerente, suspendendo, em consequéncia a condenacao a ele imposta, em 2° Grau, até a
apreciacao do meérito da Medida Cautelar.

Apds a expedicdo de trés oficios, na MC 22.685/SP, ao Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo, requisitando o envio dos presentes autos ao STJ (fl. 1.839e), os
Agravos aqui foram reautuados como Recurso Especial, em face da deciséo de fls.
1.866/1.872e.

Ap6s o parecer do MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, em 08/11/2016, os
autos vieram-me a conclusédo, em 09/11/2016.

E o relatorio.
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RECURSO ESPECIAL N° 1.635.846 - SP (2015/0119398-8)
VOTO

MINISTRA ASSUSETE MAGALHAES (Relatora): Na origem, o Ministério
Publico do Estado de S&o Paulo ajuizou, em 2007, Ac¢éo Civil Publica contra MUNICIPIO DE
SAO JOSE DO RIO PRETO, EDSON EDINHO COELHO ARAUJO, entdo Prefeito
Municipal, MWA COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA., SOQUIMICA
LABORATORIOS LTDA - EPP e DORCIDIO SCHIAVETTO & FILHO LTDA. - EPP, com
base nas seguintes alegacoes:

"A Lei Municipal n° 5076/92 criou o Distrito Industrial Dr. Ulysses
da Silveira Guimardes, na cidade de S&o José do Rio Preto. Com
a implantacdo do Distrito e a instalagdo de empresas,
verificou-se que a Rua Ulysses Jamil Cury, de acesso ao
empreendimento, ndo se encontrava asfaltada.

Algumas empresas que haviam adquiridos lotes no Distrito
Industrial propuseram ao Municipio a execu¢do das obras de
pavimentacdo asfaltica, guias e sarjetas naquela rua como
pagamento aos lotes que haviam adquirido do Municipio e que
ainda ndo estavam quitados.

Assim foi que o Prefeito Municipal EDSON EDINHO COELHO ARAUJO
encaminhou a Camara Municipal de S&o José do Rio Preto Projeto de
Lei n® 176/04 (fls. 273/274), cujo objeto era a autorizacdo legislativa
para que o Municipio, através do Poder Executivo, permutasse imoveis
de sua propriedade com servicos de obras de engenharia a serem
custeados pelas permutantes SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA,
MWA COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA e DORCIDIO
SCHIAVETTO & FILHO LTDA para a execucdo das obras de
asfaltamento, guias e sarjetas.

Nao obstante o parecer apresentado pela assessoria juridica da
Céamara Municipal (fls. 276/282), alertando para a inconstitucionalidade
e ilegalidade do projeto, por ndo prever a necessaria licitacdo, o projeto
foi aprovado e tornou-se a Lei Municipal n°® 9.303, de 15 de julho de
2004 (fls.06/07).

Estipulou referida Lei que o Municipio ficava autorizado a
permutar trés imdveis de sua propriedade, no Distrito Industrial
Dr. Ulysses da Silveira Guimaraes, nesta cidade, com obras e
servicos de engenharia, para pavimentacao asfaltica, guias e
sarjetas na Rua Ulysses Jamil Cury, no trecho entre a Avenida
José Abbas Casseb e a Avenida Arthur Nonato, obras estas cujo
valor estimado era de R$ 169.000.00 (cento e sessenta e nove
mil reais), a ser dividido entre as trés empresas permutantes.
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Como o imdvel adquirido pela requerida MWA COMERCIO DE
PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA tinha maior valor, com relacéo a ela
a permuta seria feita com uma torna em dinheiro no valor de R$
29.931,20 (vinte e nove mil, novecentos e trinta e um reais e vinte
centavos);

Tal lei sofreu retificacdo material pela Lei n® 9.334/04 (fls. 08).

Apéds aprovacao legislativa, as obras foram executadas (fls. 173).
O Municipio e as empresas requeridas formalizaram entdo as
permutas, por meio das escrituras publicas copiadas a fls.
175/177, 178/179 e 180/181, todas outorgadas em dezembro de
2004.

Quando da permuta, as requeridas empresas obtiveram desconto no
valor dos lotes adquiridos, com fundamento no artigo 6°, 8 1°, da Lei
Municipal n® 5076/92 (fls. 75/79 e 265/266).

Contudo, como abaixo serd demonstrado, referida aprovacéao
legislativa e 0 ajuste do instrumento que autorizou a permuta de
iméveis de propriedade do Municipio com servicos de
engenharia com empresas determinadas afrontam os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, razoabilidade e
exigéncia da licitacao;

Cumpre registrar que em caso analogo, envolvendo permuta
realizada entre o Municipio e a empresa Grupofort Construcdes
e Incorporagbes, a Procuradoria Geral de Justica prop6s
perante o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade em relacdo a Lei numero 9.227,
de 20 de abril de 2.004, do Municipio de Sdo José do Rio Preto,
sendo que por Acérdao datado de 17 de agosto de 2.005, a acao
foi julgada procedente (fls. 409/426).

II- DO DIREITO

Com a aprovacdo legislativa e a outorga das escrituras publicas e
permuta entre os requeridos, torna patente a violagdo do contido no
artigo 37, 'caput’, e seu inciso XXl (ressalvados os casos especificados
na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacbes serdo
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicbes a todos os concorrentes...) da Constituicdo
Federal.

A Lei de LicitacGes estabelece no seu artigo segundo que 'as obras,
servicos da Administracdo Publica, quando contratados com terceiros,
serdo necessariamente precedidas de licitagdo, ressalvadas as
hipGteses previstas nesta Lei', enquanto que o artigo terceiro da
mesma Lei dispGe que 'A licitagdo destina-se a garantir a observancia
da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracéo...
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O Municipio ndo poderia contratar livremente, como ocorre com 0
particular, ja que na hipotese vertente, mesmo que ndo estipulado
expressamente na Lei Municipal aprovada, os seus contratos ou
mesmo instrumentos de permuta, como 0 assinado na presente
hip6tese, deveriam ter sido precedidos de licitacdo, pois a Constituicdo
acolheu a presuncdo de que a prévia licitagdo produz a melhor
contratacdo, assegurando igual oportunidade aos administrados e
atuando como fator de eficiéncia e moralidade nos negécios
administrativos (Cf. MARCAL JUSTEN FILHO. Comentarios & Lei de
Licitacbes e Contratos, Dialética, sexta edigéo, p. 215).

(...)

Qualquer violacdo as regras da licitagcdo torna o ato administrativo nulo,
além da imposicdo das sancbes decorrentes da Improbidade
Administrativa praticadas pelos requeridos.

(...)

Como se V&, a contratacdo direta na hipotese aqui tratada mostrou-se
absolutamente ilegal e n&o pode prevalecer, devendo ser
desconstituidos os atos praticados.

Il - DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Ja foi assentado que a Constituicdo Federal impde no artigo 37, caput,
gue, além de estar vinculado ao principio da legalidade, o
administrador devera também obedecer aos principios da
impessoalidade, moralidade e publicidade, tudo em nivel horizontal,
posto que os principios tém a mesma forga vinculante.

Ap6s nortear a conduta administrativa no caput do artigo 37, em seu §
4° a Constituicdo Federal estabelece que:

'Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos
direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em
lei, sem prejuizo da acao penal cabivel', cujo comando restou
disciplinado pela lei n. 8.429/92.

Indubitavelmente, os atos ilegais praticados pelos requeridos
importam na improbidade administrativa, nos termos do artigo
10 inciso Vlll e 11, 'caput’, da Lei n. 8.429/92:

(...)

Dispensar indevidamente o procedimento licitatério é preceito bem
amplo, podendo ocorrer mediante qualquer burla as rigorosas regras
gue o comandam, mesmo que seja através de uma interposta Lei
Municipal autorizando a permuta, sem qualquer referéncia a realizagéo
da licitacdo, perfeitamente exigivel na hipdtese.

A falta de indicacéo legal de licitacdo n&o elide a responsabilidade do
administrador, j& que n&o |Ihe era desconhecida a sua exigibilidade nos
termos da Legislacdo em vigor.
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Ressalte-se que no caso dos autos o Prefeito Municipal foi alertado
sobre a ilegalidade do ato, por meio do parecer juridico apresentado
pela assessoria do Legislativo Municipal, onde expressamente foi
indicado a necessidade do processo licitatério para o ato que se
intentava.

Ao dispensar indevidamente a licitacdo e outorgar as escrituras de
permuta, caracterizada ficou a contratacdo direta e ilegal das
empresas, conforme as razbes acima elencadas, violando-se os
principios constitucionais.

Desprezou-se, simplesmente, a concorréncia. E tendo em vista
que a Lei n. 8.429/92, ao definir cada uma das espécies de atos
de improbidade administrativa, € meramente exemplificativa, a
desobediéncia a qualquer dos preceitos da Lei Federal n.
8.666/93 importa em ato de improbidade administrativa, que
poderd ser amoldado ao caput do artigo 10 e 11, ou aos seus
incisos.

A perda patrimonial decorrente dos atos ilegais € patente, como
ja& defendido acima, haja vista que poderia, se houvesse
licitacdo, qualquer outra empresa realizar as obras e servigos
de engenharia com pre¢co até menor do que foi estipulado no
Instrumento de Permuta, em troca dos terrenos que lhes
destinaria o Municipio.

(...)

Ao dispensar indevidamente a licitacdo, violando as regras da
concorréncia publica, e mais, agindo com total negligéncia,
como ja destacado acima, o Prefeito Municipal EDSON EDINHO
COELHO ARAUJO atentou contra os principios da legalidade e
moralidade administrativas e da imparcialidade.

Como agente publico, tinha o dever de exercer suas fun¢des segundo
as diretrizes estabelecidas ao Administrador pela Constituicdo Federal
e pelo préprio principio republicano, que exige a responsabilidade no
exercicio do poder.

Quanto a responsabilidade da empresa e seus representantes legais
incluidas no polo passivo, nas conseqiéncias da improbidade
administrativa, o artigo 3° da Lei n. 8.429/92 dispde que:

(...)

As empresas requeridas foram beneficiadas direta do
instrumento de contrato de permuta ilegal.

A responsabilidade das empresas contratadas, nos termos da Lei da
Improbidade Administrativa, decorre da participacdo direta nos atos
ilegais, e deles ter se beneficiado, ja que ndo disputaram com outras a
possibilidade de realizar a obra, com a possibilidade concreta dos
valores serem reduzidos, até, do que por elas foi ofertado” (fls. 3/14e).
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Ao final, requereu:

"1l.- A declaragcdo de nulidade dos Instrumento Publicos de
Permuta lavrados entre os requeridos (copiados a fls. 175/177,
178/179 e 180/181), reconhecendo que a sua lavratura
desrespeitou a Lei de Licitag6es e os Principios Constitucionais
da Administracdo Publica e dos Principios que regem as
Licitagcdes Publicas;

2.- A condenacdo dos requeridos EDSON EDINHO COELHO
ARAUJO, SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA, MWA COMERCIO DE
PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA, e DORCIDIO SHIAVETTO & FILHO
LTDA pela préatica de atos de improbidade administrativa, nos
termos do artigo 10, inciso VI, segunda parte e artigo 11,
‘caput’, combinado com o artigo terceiro, todos da Lei n.
8.429/92, nas seguintes conseqliéncias:

a. Ressarcimento integral do dano, caracterizado pela eventual
entrega dos terrenos permutados com base em Instrumento
Pablico ilegal ou outro que houver ao erario publico decorrente
dos atos praticados, o0s quais deverdo ser reajustados
monetariamente e acrescidos de juros legais, sem prejuizo de
outros valores que eventualmente sejam demonstrados no curso do
feito.

b. perda da funcdo publica em relagcdo ao Prefeito Municipal
EDSON EDINHO COELHO ARAUJO, bem como a suspensdo de
seus direitos politicos pelo prazo a ser fixado entre os limites de
cinco a oito anos, cuja fixacdo deve ser amparada pela regra do
paragrafo Unico do artigo 12 da lei especifica.

c. Pagamento da multa civil em valor a ser fixado em até duas
vezes o0 valor do dano, atentando-se, igualmente, a regra do
paragrafo Unico do artigo de lei em apreco.

d. Em relacdo as requeridas SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA.
MWA COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA. e
DORCIDIO SHIAVETTO & FILHO LTDA. a proibicdo 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 sécio majoritario, pelo prazo de
cinco anos.

Em havendo condenagé&o nos termos do artigo 12, inciso Ill. combinado
com o artigo terceiro, ambos da Lei n. 8.429/92, nas seguintes
consequéncias:

a. Ressarcimento integral do dano de forma solidaria entre todos os
requeridos;
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b. perda da funcdo publica em relacdo ao Prefeito Municipal EDSON
EDINHO COELHO ARAUJO, bem como a suspensdo de seus direitos
politicos pelo prazo a ser fixado entre os limites de trés a cinco anos,
cuja fixacdo deve ser amparada pela regra do paragrafo Unico do artigo
12 da lei especifica, e ainda o pagamento de multa civil em até cem
vezes o valor da remuneracado percebida pelo agente publico;

c. em relagéo as requeridas SOQUIMICA LABORATORIOS LTDA MWA
COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA, e DORCIDIO
SHIAVETTO & FILHO LTDA, a proibicdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, pelo prazo de trés anos.

Isto alternativamente, caso o Juizo entenda nédo caracterizada a
modalidade da improbidade administrativa mais grave, como
acima requerido, ou seja, nos termos do artigo 10 da Lei n.
8.429/92, remanesce a hipo6tese do artigo 11, caput, da mesma
lei, devendo os requeridos serem condenados nos termos do
artigo 12, inciso IlI" (fls. 15/17e).

Recebida a inicial e processado o feito, sobreveio sentenca, julgando
improcedente o pedido, com base nos seguintes fundamentos:

"O pedido é improcedente.

Com efeito, e por primeiro, destaque-se que da leitura da
peticdo inicial extrai-se, ainda que de modo implicito, a auséncia
de lesdo ao eréario.

Em momento algum, ao menos de forma especificada, como
seria 0 caso de se exigir (ja que h& pleito de devolucdo de
dinheiro) consta qual o prejuizo aos cofres publicos havido.

E nem poderia haver, ja que é fato incontroverso nos autos que
os valores da obra foram objeto de concorréncia anterior (n.
39/03 - fls. 117/121), e nédo despertam, por si, suspeita de
irregularidade.

A pavimentacdo asféltica, a seu lado ocorreu e foi regularmente
recebida pela municipalidade, com a conseqiéncia cessao
oportuna do dominio dos terrenos as empresas realizadoras do
servico (0 que mais caracteriza dacdo em pagamento do que
permuta).

Além da inexisténcia de prejuizo, o carater de publicidade foi
prestigiado, ja que ndo se tratou de negociagao feita as escuras.
Neste passo, € oportuno destacar ter havido, inclusive,
autorizagdao legislativa, em mais uma demonstracao que, somada
as anteriores, atesta que a conduta do administrador no caso se
revestiu de boa-fé.
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Ainda na esteira, ndo se pode afastar que havia interesse publico
no asfaltamento da rua.

Verifica-se, pois, que, no maximo, houve violacdo formal, n&o
caracterizadora, nem por dano ao patriménio publico, nem por
afronta a principios constitucionais, de improbidade
administrativa.

Ademais, h& dispositivo na lei Organica Municipal que autoriza,
fundado na competéncia suplementar, a dispensa de licitacdo
em casos de peculiar interesse, como a instalagcédo de industria e
a criacdo de emprego (fls. 850).

Ante o exposto, JULGO IMPROCEDENTE a presente acgao civil publica"
(fls. 1.145/1.146¢).

Irresignado, o Ministério Publico Estadual interpds Apelacao, reiterando, em
sintese, as alegacdes expostas na inicial, com o acréscimo de que, nos termos do art. 21, |,
da Lei 8.429/92, "ndo sera necessaria a efetiva ocorréncia do dano ao patrimoénio publico
para que as sanc¢0es previstas nesta lei sejam aplicadas” (fl. 1.156e).

No acérdao recorrido, o Tribunal de origem deu provimento ao apelo, com
base na seguinte fundamentacao:

"2 - De inicio, considerando o preceito da reserva de plenario firmado
na Sumula Vinculante n°® 10 do Supremo Tribunal Federal, e diante da
solugdo que se dara ao apelo Ministerial, tenho por necessarias as
ponderacdes que seguem, acerca da ndo-remessa destes autos
ao Colendo Orgéo Especial do Tribunal de Justica de S&o Paulo.

Operando casos analogos, esta Corte Paulista jA declarou a
inconstitucionalidade oriunda do Municipio de Sado Carlos que
permitia a extingdo de créditos fazendéarios tributarios com a
realizacdo de obras e servigos, destacando-se que € descabido
que os devedores passem a contratar com o poder publico local
sem licitacdo, pois os contratos, via de regra, devem ser precedidos
da observancia dessa formalidade para assegurar a igualdade de
condicbes entre os interessados em contratar e a satisfagcdo do
interesse da coletividade. Admitir o contrario seré admitir ofensa ao art.
117 da Constituicdo do Estado (Ac¢&o Direta de Inconstitucionalidade n°
0199503-22.2011.8.26.0000, Orgdo Especial, relator Desembargador
Campos Mello, j. 18/01/2012).

Também foi declarada inconstitucional a Lei n° 9.277/2004, de
Sédo José do Rio Preto, que permitia a “permuta” de dois imdveis
de dominio publico com obras e servi¢gos de engenharia a cargo
da Construtora Grupofort, para construcdo de uma Unidade de
Saude da Familia (A¢do Direta de Inconstitucionalidade de Lei n°
117.066.0/9-00), por ofensa aos artigos 111, 117 e 144 da Constituicdo
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do Estado de S&o Paulo (fls 87/90 e 438/454).

Por isso, e por cautela, antecipo-me quanto a eventual alegacédo de
violacdo da clausula de reserva de plenério (artigo 97 da Constituicao
Federal), diante do que estabelece o artigo 481, paragrafo Unico, do
Cdédigo de Processo Civil: Os orgaos fracionarios dos tribunais néo
submeterdo ao plenario, ou ao Orgdo especial, a argilicdo de
inconstitucionalidade, quando ja houver pronunciamento destes ou do
plenario do Supremo Tribunal Federal sobre a questéo.

(...)

O meérito:

3- Reconsidero neste tépico o entendimento que, em julgamento
anterior (Apelagéo Civel n°® 9165323-94.2006.8.26.0000 5% Camara de
Direito Publico, relator Desembargador Xavier de Aquino, j. 1°/08/2011),
na condicdo de 3° Juiz, absolveu caso semelhante.

Importa agora aprofundar a natureza do instituto juridico de que se
valeram os apelados, o que propiciara a adequada solucdo da questao.
A Lei n® 9.303, de 15 de julho de 2004 alterada pela Lei n°
9.334/2004 (fls 30) autorizou o Municipio a permutar imével de
sua propriedade com servicos de engenharia consistente em
obra de pavimentacdo a ser custeado pelas permutantes
Soquimica Laboratérios Ltda, MWA Comércio de Produtos
Alimenticios Ltda e Dorcidio Schiavetto & Filho Ltda (fls 6).

Da ementa legal extrai-se a realizacdo de permuta. Permutar € trocar,
no caso, bem imoével (res) com obrigacdo de fazer (um facere).
Contudo, os delineamentos do negécio juridico, vistos com mais vagar,
sdo outros. No caso, permite a Municipalidade que particulares deixem
de implementar o preco dos lotes, por meio de lavor.

Noutras palavras, o que ocorre ndo € mera troca, mas sim dagéao
em pagamento, ja que um débito preexistente é adimplido por
outra coisa, que nao o prec¢o (pretium). Na troca ndo ha uma
divida anterior, ao contrario da dacao (datio in solutum), em que
se verifica a entrega de uma coisa por outra (aliud pro alio).
Postura absolutamente inviavel, e que ofende frontalmente os
principios que regem a Administracdo Publica, a despeito da
aparente legalidade que inspira as negociatas perpetradas.
Obviamente, ndo se cuida de permuta.

(...)

Esta Gltima hipétese o caso dos autos, em que transacionaram as
partes pela extingdo da obrigacdo por meio de uma obrigacéo de fazer.
4 - No minimo, pode-se dizer que o principio da legalidade acaba
imolado, a comecar pelo dever de licitar.

Estabelece o artigo 37, inciso XX, da ConstituicAo Federal, que
ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
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compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢cdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e
econOmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
Com isso, percebe-se que a realizacdo de procedimento licitatorio € a
regra, sua dispensa ou inexigibilidade, a excecéo.
E fato, também, que a Lei n° 8.666/1993 estabeleceu normas gerais
atinentes a matéria (artigo 1°), o que ndo confere aos Estados e
Municipios a liberdade de criacdo de regras que afrontem a mens
legis estatuida neste diploma: as hipoteses em que a licitacdo €
dispensada, dispenséavel ou inexigivel.
Desta forma, ndo basta utilizar os parametros aferidos noutro
processo licitatério (Concorréncia Publica n°® 39/2003) para suprir
anecessidade do certame para a area do Distrito Industrial, nem
sobre a alegada presumida, mas nunca comprovada falta de
recursos financeiros e atendimento do interesse publico (fls
92/93).
Ora, cumpriria @ Administracao local ampliar, por ocasido da primeira
licitagdo, o objeto contratado, para alcancar todas as areas
necessitadas de pavimentacdo. Nao o fazendo, torna-se inviavel
aproveitar a procedimentalizagdo peculiar de um acordo, em outra
localidade, com outro escopo, envolvendo outras pessoas (fisicas e
juridicas).
Ademais, poderia interessar a outros tantos devedores da
Municipalidade e n&o estritamente aqueles localizados no Distrito
Industrial a solvéncia das dividas mediante o cumprimento de obrigacao
de fazer.
Por fim, considero inaplicavel ao caso o disposto no artigo 17, inciso |,
da Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos:
Art. 17 - A alienacdo de bens da Administragdo Publica,
subordinada a existéncia de interesse publico devidamente
justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes
normas:
| - Quando imdveis, dependerd de autorizacdo legislativa para
orgdos da administracdo direta e entidades autarquicas e
fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais,
dependera de avaliacdo prévia e de licitagcdo na modalidade de
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:
a) Dagcdo em pagamento.
Ora, para o fim de dispensar-se a licitagdo, € preciso comprovar a
existéncia de interesse publico devidamente justificado. A lei requer a
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presenca do interesse publico primario, e ndo interesse publico
secundario.

Aqui, ao revés, nota-se a prevaléncia de interesses particulares, o que
€ inconcebivel e nédo justifica o negdcio ao qual se deu veste formal.

O interesse genuinamente publico, a semelhancga dos preceitos éticos,
€ aquele que transcende o “eu” e 0 “outro” para encampar uma
universalidade que ndo equivale a mera somatéria de tendéncias e
valores pessoais.

Além do mais, a dagdo em pagamento realiza-se na via
particular-Administracdo, e ndo o contrario, como previsto na Lei de
Licitacbes e Contratos Administrativos. Ou seja, sdo os particulares que
pretendem prestar o devido de modo diverso do inicialmente pactuado,
modificando o objeto da obrigacao.

(...)

Nao é s6 isso.

Perdem os administrados, como também a Administracao
Publica. Acaso esta fizesse a obra pelo modo exigido em lei, com
prévia licitacdo, poderia exigir de todos aqueles que dela se
beneficiaram a Contribuicdo de Melhoria (betterment tax),
considerando os limites global (custo final da obra) e individual
(valorizacdo experimentada por cada qual, o que pode variar),
ap6s a consecucdo do asfaltamento (ndo mero recapeamento,
destaque-se).

(...)

Quanto a este aspecto, antes que venham acodadamente os recorridos
suscitar a ocorréncia de pronunciamento ultra ou extra petita,
destaco a maxima narra mihi factum, dabo tibi ius, ou ainda a
parémia iura novit curia. Destarte, o arcabouco fatico narrado permite
asseverar, com seguranga, que as condutas descritas violam bem mais
do que a necessidade de prévia licitacao.

Se assim ndo procedeu, acabou dispensando receita, ainda que
de modo velado, o que ndo se coaduna também com os pilares
da arrecadacdo tributaria, ensejando uma discriminacao
favoréavel a certos contribuintes potenciais em prejuizo de toda
coletividade. Pode-se considerar, portanto, que o pagamento da
area adquirida acabou sendo realizada por preco inferior ao
cobrado de outros compradores, o0 que apenas reforca a
violagdo a Lei de Improbidade Administrativa, com
enquadramento especifico ao quanto estatuido no artigo 10.

(...)

Com isso ressalvo meu entendimento anterior, esposado nos
autos da Apelacao Civel n° 9165323-94.2006.8.26.0000, de
relatoria do eminente Desembargador Xavier de Aquino, no que
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tange a possibilidade de aferir o ato de improbidade
independentemente da declaracdo de inconstitucionalidade da
Lei autorizativa da dacdo em pagamento.

Mesmo com fundados indicios de inconstitucionalidade da Lei
Riopretense n° 9.303/2004, sustento que os atos de improbidade
podem ser analisados independentemente da retirada das
normas por ela veiculadas do mundo juridico.

Cumpre anular, portanto, o “acordo” realizado, e disciplinar as
consequéncias danosas advindas das obras realizadas pelas empresas
requeridas.

E possivel concluir pela real ocorréncia de simulagdo administrativa,
aplicando-se aqui a disciplina trazida na parte geral do Cddigo Civil
Brasileiro  que, ressalvada a  peculiaridade do  regime
juridico-administrativo, com todos o0s poderes e sujeicdes nao
presentes entre particulares, pode contornar os atos administrativos.
(...) a figura da improbidade administrativa por transgressao a principio
constitucional que rege a Administracdo Publica esta contida nas
normas principais que definem tipos mais graves de improbidade (arts.
9% e 10°). E, por isso sua aplicagdo subordina-se a aplicacao daquelas.
(...)

Inegével que os recorridos se enquadram em mais de uma das
condutas vedadas e inseridas no artigo 10, o que deve influir na
natureza e intensidade das penalidades.

Doutra banda, ndo h& como retornar ao statu quo ante, pois o
asfaltamento ja foi realizado, mas ha que se considerar que a execugao
da obra foi frontalmente vergastada pela ofensa ao disposto no artigo
10 da Lei de Improbidade Administrativa.

a) Por conseguinte, aplico ao correquerido Edson Edinho Coelho
Araujo a penalidade de suspenséo dos direitos politicos por cinco anos,
e multa civil no valor equivalente a duas vezes o dano econOmico
causado ao erario, conforme dic¢ao legal [e ndo da remuneracdo do
agente, como pleiteado pelo Ministério Publico]; dano cuja apuragéo
discriminarei na alinea “c”, infra.

b) Com aos corréus Soquimica Laboratorios Ltda, MWA Comércio de
Produtos Alimenticios Ltda e Dorcidio Shiavetto & Filho Ltda,
condeno-o0s nas penalidades de proibicdo 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 sécio majoritario, pelo prazo de cinco anos, além do ressarcimento
(solidario) do dano econémico ao erario municipal.

c) O dano causado ao erario ha de ser liquidado levando-se em
conta o valor da Contribuicdo de Melhoria que deixou de ser
recolhida pelos detentores de cada um dos lotes mencionados
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nestes autos, monetariamente corrigida a partir da data e
conforme a legislacdo vigente na época em que a
Municipalidade deveria té-la lancado (cobranca retroativa, pois).
Os juros de mora, a razao de 1% ao més haja vista a ilicitude dos
negdécio os ora desfeitos, fluirdo a contar da data da celebracéo
de cada um dos acordos ora impugnados.

6- Finalmente, apesar da inversdo sucumbencial, entendo indevido o
pagamento de honoréarios advocaticios no caso em tela, prevalecendo
o entendimento de que o réu ndo poderéa ser condenado ao pagamento
de honorérios advocaticios, pois, por for¢ca do art. 23 da Lei Federal n°®
8.906/94 (EOAB), os honorarios advocaticios sucumbenciais pertencem
ao advogado; membro do Ministério Publico ndo é advogado (Fredie
Didier Junior, Hermes Zaneti Junior - Curso de Direito Processual Civil,
volume 4, 62 edi¢cdo, pagina 337, JusPodivm, 2011).

Ante o0 exposto, por meu voto, dou provimento parcial a apelacao
ministerial para o fim de:

1°) Anular os “contratos” simulados entre a Municipalidade de
Sao José do rio Preto e as empresas Soquimica Laboratérios
Ltda, MWA Comércio de Produtos Alimenticios Ltda e Dorcidio
Shiavetto & Filho Ltda;

2°) Condenar as empresas Soquimica Laboratorios Ltda, MWA
Comércio de Produtos Alimenticios Ltda e Dorcidio Shiavetto &
Filho Ltda, nestas penalidades:

a) Proibicdo 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 majoritario, pelo
prazo de cinco anos;

b) Ressarcimento solidario ao erario, conforme discriminado no item 5,
alinea “c”, supra;

3°) Aplicar ao réu Edson Edinho Coelho Araljo a penalidade de
suspensdo dos direitos politicos por cinco anos, e multa civil no
valor equivalente a duas vezes o dano causado ao erario, cujo
valor devera ser apurado na forma discriminada no item 5,
alinea “c”, supra;

4°) Custas e despesas ex lege" (fls. 1.253/1.267¢).

Todos os recorrentes opuseram Embargos de Declaracdo, que foram
apreciados, em acoérdao assim fundamentado:

"No caso em testilha, ressalto alguns tépicos dos reclamos trazidos
pelas partes embargantes. Antecipo-me, todos rejeitados, a
excecdo do reconhecimento da nulidade do negécio realizado,
com o retorno a situagdo anteriormente vigente. Explico.
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2- Depreende-se do dispositivo do acordao impugnado, dentre
outras sancgbes, a ordem de anulacdo do contrato simulado
entre as partes. Todavia, neste capitulo da decisao, razao
assiste a Municipalidade Riopretense e, em parte, aos corréus
NWA Comércio de Produtos Alimenticios Ltda, Soquimica
Laboratdrios Ltda e Dorcidio Shiavetto & Filho Ltda.
Considerando a consecuc¢do da obra, inviavel se torna o seu
desfazimento, seja pela ilogicidade desse eventual comando,
seja pelo risco de prejuizos ainda mais realcados ao erario
publico. Por absurdo, ndo h&d como retornar ao statu quo ante no
que tange ao asfaltamento e devolucdo do terreno, ou seja, 0
desfazimento do negoécio encetado. Curvo-me aos efeitos do
tempo, que impedem a completa eliminagdo de situacdes
consolidadas, cabendo ao julgador, nestes casos, mensurar 0S
prejuizos entre manter e desfazer os atos ilegais praticados.
Esta conclusdo ndo afasta, todavia, o reconhecimento da pratica de
atos de improbidade. Uma coisa é reconhecer a impossibilidade de
eliminacdo dos danos (consequéncias), restaurando-se de modo
completo a situacao fatica anterior; outra, completamente distinta, é
censurar as causas de tais malfeitos. Este é o cerne da puni¢do que se
reprime com espeque na Lei de Improbidade Administrativa.

3- Passo a analise dos demais topicos, em sintese, trazidos
pelas partes, que ficam todos desacolhidos.

3.1- A modalidade das condutas.

O Eg. Superior Tribunal de Justica firmou o entendimento de
que o enquadramento de condutas no artigo 11 da Lei n°
8.429/1992 requer a verificacdo do elemento subjetivo doloso do
agente, em sua modalidade genérica (dolo lato sensu).

Por outro lado, o artigo 10 do referido diploma impde sang¢des
aqueles que incidirem nas condutas de forma dolosa ou culposa
na concorréncia de atos que causem lesao ao erario.

Assim, ndo é apenas censuravel a sua conduta, situada em
esfera alheia ao direito. Ao contrario, a subsuncédo € plena e
direta. E ilicita. Noutras palavras, a improbidade é uma
imoralidade qualificada, positivada no ordenamento.

A descrigdo das condutas estd clara o suficiente, para fins de
cominacgéo das penalidades, e demonstradas por documentos.
3.2- No que concerne a descricdo da area, cuida-se de questédo
irrelevante, vez que precisamente indicada na petigdo ministerial, bem
como nos acordos firmados.

3.3- A forma de liquidacdo do dano que tanta controvérsia causou e
que considera em projecdo a contribuicAo de melhoria que seria
exigivel naquela localidade, ndo tem o escopo de substituir-se ao
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administrador, co'a procedimentalizacdo estabelecida no Cédigo
Tributario Nacional. Em verdade, cuida-se apenas de um critério
utilizado para mensurar o dano, na medida do possivel, o mais
préximo daquele efetivamente causado ao erario. Nao se trata,
portanto, de instituir a contribuicdo de melhoria, mas apenas de
estabelecer um critério valido para, na liquidagcdo, apurar o
montante da condenacéo.

3.4- Sancbes proporcionais, em justa medida entre os resultados e os
atos, ndo comportando qualquer alteracdo. Em sua inteireza, observo a
aplicacdo equitativa das consequéncias juridicas. Atos graves
reclamam respostas parelhas.

(...)

5- No caso dos autos, forgcoso o acolhimento dos embargos da
Municipalidade Riopretense e o acolhimento parcial dos
embargos dos corréus NWA Comércio de Produtos Alimenticios
Ltda, Soquimica Laboratorios Ltda e Dorcidio Shiavetto & Filho
Ltda, com excepcional carater infringente, o que fago para o fim
de substituir o dispositivo do V. Acordao de fls 1163/1180 pela
redacdo abaixo, ficando as demais questdes aventadas pelas
partes rejeitadas:

Ante o exposto, considerando a impossibilidade de retorno ao
statu quo ante com o desfazimento das obras ja consolidadas e,
por outro lado, a efetiva afronta aos ditames da Lei de
Improbidade Administrativa, por meu voto, dou provimento
parcial a apelagdo ministerial para o fim de:

1°) Condenar as empresas Soquimica Laboratérios Ltda, MWA
Comércio de Produtos Alimenticios Ltda e Dorcidio Shiavetto & Filho
Ltda, nestas penalidades:

a) Proibicdo 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 majoritario, pelo
prazo de cinco anos;

b) Ressarcimento solidario ao erario, conforme discriminado no item 5,
alinea “c”, supra;

2°) Aplicar ao réu Edson Edinho Coelho Araujo a penalidade de
suspensédo dos direitos politicos por cinco anos, e multa civil no valor
equivalente a duas vezes o dano causado ao erério, cujo valor devera
ser apurado na forma discriminada no item 5, alinea “c”, supra.

3°) Custas e despesas ex lege" (fls. 1.338/1.342¢).

1. ALEGADA OFENSA AO ART. 481 DO CPC/73

O MUNICIPIO DE SAO JOSE DO RIO PRETO e as empresas recorrentes
alegam, em seus Recursos Especiais, ofensa ao art. 481 do CPC/73, sob a assertiva de
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gue o acérdao recorrido teria afastado a incidéncia da Lei municipal 9.303/2004, sem prévia
declaracdo de sua inconstitucionalidade, pelo Orgdo Especial do Tribunal de Justica do
Estado de Séo Paulo.

No entanto, tal alegacdo ndo merece prosperar, pois o0 aresto recorrido foi
expresso ao decidir que, "mesmo com fundados indicios de inconstitucionalidade da Lei
Riopretense n° 9.303/2004, sustento que os atos de improbidade podem ser analisados
independentemente da retirada das normas por ela veiculadas do mundo juridico".

Assim, concluiu o acérdao recorrido que, a despeito da existéncia de previsao
em Lei municipal e independentemente da declaracdo de sua inconstitucionalidade, pelo
Orgdo Especial daquela Corte, os atos praticados pelos recorrentes poderiam ser
enquadrados como improbos, por ter ocorrido indevida dispensa de licitacdo e implicado em
dano ao Erério.

Nesse contexto, ndo ha falar em ofensa ao art. 481 do CPC/73. Nesse
sentido, a jurisprudéncia deste STJ:

"ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. MUNICIPIO DE BARRA
MANSA. ADICIONAIS. BASE DE CALCULO. PRESCRICAO DE FUNDO
DE DIREITO. CLAUSULA DE RESERVA DE PLENARIO. NAO
VIOLACAO.

1. N&o tendo sido declarada a inconstitucionalidade de
dispositivo de lei pelo 6rgéo julgador, ndo ha falar em violagéao
aos artigos 480 e 481 do CPC e ao enunciado 10 da Sumula
vinculante do Supremo Tribunal Federal.

2. Agravo regimental a que se nega provimento" (STJ, AgRg no AREsp
509.254/RJ, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, DJe de
29/05/2014).

"PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO.
RECURSO ESPECIAL. SUPOSTA OFENSA AO ART. 480 DO CPC.
CLAUSULA DE RESERVA DE PLENARIO. NAO CONFIGURACAO.

1. Nao ha que se falar em violacéo ao artigo 480 do CPC, umavez
que ndo houve declaracao de inconstitucionalidade dos artigos
69 e 70 da Lei Complementar Estadual n. 28/2000, tampouco
afastamento destes, mas tdo somente a interpretacdo do direito
infraconstitucional aplicAvel ao caso, com base na
jurisprudéncia desta Corte (AgRg no REsp 1376675/PE, Rel. Min.
Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 14.8.2013).

2. Agravo regimental ndo provido" (STJ, AgRg no AREsp 384.864/PE,
Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe
de 21/10/2013).

2. ALEGACAO DE OFENSA AO ART. 535, Il, DO CPC/73
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O recorrente EDSON EDINHO COELHO ARAUJO, nas razdes de seu
Recurso Especial, sustenta ofensa ao art. 535, Il, do CPC/73, por ter o acordao recorrido
sido omisso, dentre outros topicos, quanto a distin¢cao entre improbidade e ilicitude.

Ocorre que, quanto ao ponto, o Tribunal de origem, ao julgar os Embargos de
Declaracéo, opostos pelo recorrente, assim decidiu a questéo:

"O Eg. Superior Tribunal de Justica firmou o entendimento de que o
enquadramento de condutas no artigo 11 da Lei n°® 8.429/1992 requer
a verificacdo do elemento subjetivo doloso do agente, em sua
modalidade genérica (dolo lato sensu).

Por outro lado, o artigo 10 do referido diploma impde sancfes aqueles
que incidirem nas condutas de forma dolosa ou culposa na
concorréncia de atos que causem lesao ao erario.

Assim, ndo é apenas censuravel a sua conduta, situada em
esfera alheia ao direito. Ao contrario, a subsuncéo € plena e
direta. E ilicita. Noutras palavras, a improbidade é uma
imoralidade qualificada, positivada no ordenamento.

A descri¢cdo das condutas estd clara o suficiente, para fins de
cominacdo das penalidades, e demonstradas por documentos”
(fls. 1.339/1.340e).

Assim, quanto ao ponto, as razdes que levaram o Tribunal de origem a prover
o apelo, interposto pelo recorrido, encontram-se devidamente expostas, no acorddo
recorrido, pelo que néo ha falar, no ponto, em ofensa ao art. 535 do CPC/73.

Desta forma, o recorrente, ao opor Embargos de Declaracéo, buscava, no
ponto, na verdade, a rediscusséo da matéria ja decidida.

3. NAO DEMONSTRACAO DE EXISTENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO

O recorrente  EDSON EDINHO COELHO ARAUJO e as empresas
recorrentes sustentam, nas razdes de seu Recurso Especial, ofensa aos arts. 3°, 10, IV, VI
e X, e 11 da Lei 8.429/92, por ndo ter sido demonstrada, no acordao recorrido, a existéncia
do elemento subjetivo, necessario a configuracdo de ato de improbidade administrativa.

Quanto ao ponto, cumpre destacar que, em se tratando de improbidade
administrativa, € firme a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢ca no sentido de que "a
improbidade é ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do
agente. Por isso mesmo, a jurisprudéncia do STJ considera indispensavel, para a
caracterizacao de improbidade, que a conduta do agente seja dolosa, para a tipificacdo das
condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa
grave, nas do artigo 10" (STJ, AlIA 30/AM, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, CORTE
ESPECIAL, DJe de 28/09/2011). Nesse sentido:

"ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LESAO AO
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ERARIO. SAN(;C)ES PREVISTAS NO ARTS. 10 E 12 DA LEI 8.429/92.
AUSENCIA, IN CASU, DO ELEMENTO SUBJETIVO DE IMPROBIDADE.
DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL NAO COMPROVADA. AUSENCIA DE
COTEJO ANALITICO. DECISAO IMPUGNADA CONFORME A
ORIENTACAO DO STJ.

1. Na origem, a empresa vencedora de certame licitatério formulou
requerimento administrativo de devolugcdo da multa que lhe fora
aplicada pelo atraso na entrega dos produtos licitados. Diante do
deferimento desse pleito, o Ministério Publico postula a condenacgao do
gerente financeiro da Conab pelas san¢des do art. 10 da LIA.

2. "A improbidade ¢é ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a
jurisprudéncia do STJ considera indispenséavel, para a
caracterizacdo de improbidade, que a conduta do agente seja
dolosa, para a tipificacdo das condutas descritas nos artigos 9°e
11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa grave, nas do
artigo 10" (AIA 30/AM, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, Corte
Especial, dje 28.9.2011).

3. Ademais, a aplicacdo das sanc¢fes da LIA deve ser fundamentada,
"levando-se em conta fatores como: a reprovabilidade da conduta, o
ressarcimento anteriormente a propositura da Acao Civil Publica dos
danos causados, a posi¢ao hierarquica do agente, o objetivo publico da
exemplaridade da resposta judicial e a natureza dos bens juridicos
secundarios lesados (saude, educacdo, habitagdo, etc.). (REsp
765.212/AC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
23.6.2010).

4. In casu, todavia, o acordao impugnado registra que o demandado
ndo agiu de forma acodada ou desassistida, pois a devolucdo da multa
se deu com base em "diversos despachos favoraveis ao pleito da
Princesa Cereais" e em reunides com o titular e o Superintendente da
Gepro, quando constataram que a propria Conab possuia débitos
perante a Princesa Cereais.

5. Ainda que a devolucdo dos valores ndo estivesse prevista no edital,
a compensacao idealizada pelo demandado encontra amparo legal no
art. 40, X1V, alinea "d", da Lei 8.666/93, que estabelece ser obrigatéria
a indicacdo editalicia das condicdes de pagamento, prevendo
"compensacdes financeiras e penalizacdes, por eventuais atrasos, e
descontos, por eventuais antecipacfes de pagamento”.

6. Estando evidenciada, na espécie, a auséncia de ma-fé ou de
desonestidade do demandado, ndo é o caso de tipificar sua conduta
como ato de improbidade administrativa.

7. Também ndo h& como acolher a sustentada divergéncia
jurisprudencial, uma vez que nédo realizado cotejo analitico.



o
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

8. Recurso Especial ndo provido" (STJ, REsp 1.420.979/CE, Rel.
Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 10/10/2014).

"ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
A(;AO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATA(;AO DE ENGENHEIRO, COM PROCEDIMENTO DE
INEXIGIBILIDADE DE LICITAQAO, EM RAZAO DE ENTENDER-SE
SINGULAR O SERVICO. ACORDAO RECORRIDO QUE CONCLUI PELA
NECESSIDADE DO PROCEDIMENTO LICITATORIO, MAS CONSIGNA A
DESNECESSIDADE DA DEMONSTRACZ\O DO DOLO E DO PREJUIZO
PARA A CARACTERIZAQAO DO ATO IMPROBO.

1. Recurso especial no qual se discute se a contratagdo de engenheiro,
sem procedimento licitatério, por se entender singular o servico,
configura ato improbo descrito no artigos 10 e 11 da Lei n. 8.429/1992.
2. No caso, o Tribunal de origem, entendendo ser desnecessaria a
demonstracédo do dolo e presumindo o prejuizo ao erario, considerou
ilegitima a contratagdo de engenheiro, com procedimento de
inexigibilidade, porque os servicos ndo seriam singulares, dai porque
condenou os réus, pela pratica de ato improbo enquadrado nos artigos
10 e 11 da Lei n. 8.429/1992, na pena de ressarcimento.

3. O STJ tem externado, pacificamente, que improbidade é
ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da
conduta do agente, sendo "indispensavel para a caracterizacao
de improbidade que a conduta do agente seja dolosa, para a
tipificagcdo das condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei
8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa grave, nas do artigo 10
(AIA n. 30/AM, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, Corte Especial,
DJe 28/09/2011). Nessa linha, ndo se sustenta a condenacéo dos
recorrentes, seja pelo art. 10, seja pelo art. 11, da Lei n.
8.429/1992.

4. Recurso especial provido" (STJ, REsp 1.273.583/SP, Rel. Ministro
BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe de 02/09/2014).

"ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. ATO IMPROBO. ELEMENTO
SUBJETIVO. DOLO NAO CARACTERIZADO. PRECEDENTES.

1. Pleiteia o Ministério Publico a condenagdo do agravado por
improbidade administrativa, decorrente da celebragdo de "termos e
aditivos sem 0 necessario procedimento licitatério e sem o devido
procedimento de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo por mais de
dez anos".

2. As consideracdes feitas pelo Tribunal de origem afastam a pratica do
ato de improbidade por violagdo de principios da administracéo publica,
uma vez que nao foi constatado o elemento subjetivo do dolo na
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conduta do agente, mesmo na modalidade genérica, o que ndo permite
o reconhecimento de ato de improbidade administrativa previsto no art.
11 da Lei 8.429/92.

3. O Tribunal a quo decidiu de acordo com a jurisprudéncia desta
Corte, no sentido de que "a caracterizagdo do ato de
improbidade por ofensa a principios da administracdo publica
exige a demonstracdo do dolo lato sensu ou genérico" (EREsp
772.241/MG, Rel. Min. Castro Meira, Primeira Secdo, DJe 6/9/2011).
Outros precedentes: AgRg nos EREsp 1.260.963/PR, Rel. Min.
Humberto Martins, Primeira Secao, Dje 3/10/2012; e AgRg nos EAREsp
62.000/RS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Primeira Secdo, DJe
18/9/2012. Incidéncia da Sumula 83/STJ.

Agravo regimental improvido” (STJ, AgRg no AREsp 456.655/PR, Rel.
Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de
31/03/2014).

"ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL. A(;AO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTRATAQAO PELA ADMINISTRAQAO, SEM
PROCEDIMENTO LICITATORIO. TRIBUNAL DE ORIGEM QUE
CONSIGNA A AUSENCIA DE DOLO OU CULPA.

1. Agravo regimental contra decisdo que, com apoio no entendimento
jurisprudencial do STJ, negou seguimento a recurso especial interposto
contra acorddo que externou: "o Administrador Publico ndo pode ser
condenado por ato de improbidade, quando se constata que deixou de
realizar licitacdo em raz&o de parecer da Procuradoria Municipal, que
recomendou a inexigibilidade do ato licitatério. Ante a inexisténcia de
prova robusta de que os réus da acdo de improbidade deixaram de
realizar o procedimento de inexigibilidade de licitacdo, ndo ha como
falar em imposicédo da pena prevista na lei federal 8.429/92".

2. O entendimento jurisprudencial do STJ é pacifico no sentido
de que improbidade € ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente; [é] indispensavel
para a caracterizacdo de improbidade que a conduta do agente
seja dolosa, para a tipificacdo das condutas descritas nos
artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa
grave, nas do artigo 10 (AIA . 30/AM, Rel. Ministro Teori Albino
Zavascki, Corte Especial, DJe 28/09/2011).

3. E a situacgdo fatica consignada pelo acérdéo recorrido ndo induz a
conclusdo de que tenha havido ato de improbidade, porquanto,
conforme os elementos de prova nos autos, ndo se observou conduta
dolosa ou culposa na pratica do ato investigado.

4. Agravo regimental ndo provido" (STJ, AgRg no REsp 1.224.462/MG,
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Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe de
22/10/2013).

Igualmente, ndo se desconhece a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica no sentido de que, em regra, a analise quanto a presenca ou ndo do elemento
subjetivo, necessario a configuracdo do ato de improbidade administrativa, demanda o
reexame de matéria fatica, vedado, em Recurso Especial, nos termos da Sumula 7/STJ. A
proposito: STJ, AgRg no AREsp 210.361/PE, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, DJe de 01/06/2016; AgRg no AREsp 666.459/SP, Rel. Ministro OG FERNANDES,
SEGUNDA TURMA, DJe de 30/06/2015; AgRg no AREsp 535.720/ES, Rel. Ministro
GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA, DJe de 06/04/2016.

O presente caso, porém, possui peculiaridades que, ao meu ver, afastam a
incidéncia do referido ébice sumular, bastando, para exame do assunto, a leitura do acérdéao
recorrido, com possibilidade de valoracédo juridica dos fatos incontroversos, tal como ali
postos.

Isso porque os recorrentes defendem, em sintese, que, ainda que se possa
guestionar a constitucionalidade das Leis municipais 9.303/2004 e 9.334/2004, ndo haveria
improbidade administrativa, pois a existéncia de autorizacdo legislativa para a permuta
guestionada demonstraria que os atos impugnados néo teriam sido praticados com dolo ou
culpa.

Ja o Tribunal de origem, conforme transcricbes acima, entendeu que, a
despeito da autorizacdo em Lei municipal, como tais normas conteriam fundados indicios
de inconstitucionalidade, os atos impugnados teriam violado os principios que regem a
Administracdo Publica, em especial o da legalidade, por terem dispensado indevidamente a
licitacdo, cabivel para a execucédo de obras contratadas, causando, ainda, dano ao Erario.

Assim, ndo ha controvérsia, nos autos, quanto a existéncia dos atos
impugnados: Lei municipal autorizou que as empresas recorrentes, adquirentes de lotes de
propriedade do Municipio, para a implantacdo de Distrito Industrial, quitassem os valores
residuais devidos pela compra de tais lotes, mediante execucéo de obras de asfaltamento e
instalacdo de guias e sarjetas em rua de acesso ao aludido Distrito Industrial, nele
localizada.

Também ndo ha controversia quanto a execucao e entrega das obras, pelas
empresas recorrentes, ou guestionamento quanto aos valores despendidos e a sua
correspondéncia em relagdo ao montante devido pela compra dos terrenos. Como
consignado no acérdao recorrido, a Administracao adotou, em 2004, para o valor das obras,
os parametros aferidos em processo licitatério anterior (Concorréncia Publica 39/2003),
para a pavimentac&o de outras ruas do Municipio (fl. 1.258e).

O que esta em discussdo é se a existéncia de lei local autorizadora das
permutas, ainda que de questionavel constitucionalidade, seria suficiente para
descaracterizar a pratica de ato de improbidade administrativa, consubstanciado na
indevida dispensa de licitacdo para a execugéo de obras.
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Ao tratarem a respeito do tema, relacionado ao ato praticado com base em lei
inconstitucional, Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves (Improbidade Administrativa,
8.ed. Sdo Paulo : Saraiva, 2014, pp. 546/548), assim discorrem:

"Partindo-se da premissa de que o Chefe do Executivo esté
autorizado a descumprir 0s comandos normativos
inconstitucionais, pde-se o problema de saber se a observéancia
desses comandos, com a correlata pratica de um ato dissonante
da Constituicdo, pode configurar aimprobidade administrativa.
Identificada a dissonancia entre dois comandos normativos, in casu, a
Constituicdo e a lei, sendo um deles o fundamentos daquele que deva
ser observado. Assim, optando por observar um comando nulo, como
s6i ser a lei inconstitucional, o agente agird ao arrepio da ordem
juridica, o que, ipso fato, justificaria a incidéncia da Lei n.° 8.429/1992.
A simplicidade dessa construcdo, no entanto, rivaliza com a sua
fragilidade, pois parte da premissa de que a inconstitucionalidade é
normalmente visivel aos olhos do homo medius, que livremente anui a
esse vicio e relega a plano secundario a ordem constitucional.
Tratando-se de raciocinio artificial e que destoa da realidade, ndo é
razoavel transporta-lo para o plano do direito sancionador, maxime
guando constatamos que o agente publico sofrera severas puni¢cdes a
partir de uma presuncdo que pode ndo encontrar correspondéncia no
elemento subjetivo de sua acéo.

A obtencdo de uma solucédo justa e racional, harmdnica com a
ordem constitucional e o sistema punitivo da Lei n.° 8.429/1992,
exige que a questdo seja analisada a partir do elemento
subjetivo que norteou a acdo do agente. Com isto, substitui-se
um referencial objetivo, insensivel a realidade e ao animus do
agente, por outro que revele a anuéncia ao ilicito e o total
desprezo pela ordem juridica.

A individualizacdo do dolo ou da culpa do agente, nesse ultimo
caso com a sO possibilidade de enquadramento da conduta na
tipologia do art. 10 da Lei n.° 8.429/92, exigiré seja aferido o nivel
de intensidade do vicio de inconstitucionalidade. Em outras
palavras, era ele perceptivel aos olhos de um administrador
minimamente diligente? Ou dependia de um juizo critico que
somente técnicos mais qualificados estariam habilitados a
realizar? A resposta a esses questionamentos deve ser obtida
em conformidade com as circunstancias do caso concreto,
permitindo seja verificada eventual participacdo do agente na
edicdo do ato legislativo e a existéncia de uma possivel
harmonia de entendimento, no ambito do Poder Judiciario, em
relacdo a suainconstitucionalidade.
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E importante ressaltar, no entanto, que a sedimentacdo da
jurisprudéncia no sentido da inconstitucionalidade da lei, por si s6, nem
sempre sera decisiva para a reprovacdo da conduta do agente. Afinal,
a interpretacdo constitucional € naturalmente prospectiva, ndo sendo
incomum, com o evolver da sociedade, receba distintas interpretacdes.
E necessario um plus, permitindo demonstrar que o atuar do agente
publico ndo resultou de novas perspectivas de analise, mas, sim, de
um nitido propésito de afrontar a ordem constitucional.
Constatando-se que o agente agiu com dolo ou culpa, sera
possivel avancar no iter de individualizagdo do ato de improbidade, em
especial com a utilizacdo do critério de proporcionalidade, apontando
para a possibilidade, ou ndo, de incidéncia da Lei n.° 8.429/1992 ao
caso.

A partir das diretrizes anteriormente fixadas, pode-se afirmar, a guisa
de ilustracdo, que a contratacdo de (1) servidores publicos, fora das
situacOes autorizadas pela Constituicdo da Republica, sem a prévia
realizacdo de concurso publico, e (2) de obras e servicos, nao
antecedida de licitacdo, ressalvadas as hipbéteses de dispensa e
inexigibilidade, ainda que amparadas por lei autorizadora -—
normalmente emanada de ente federado que ndo era competente para
tanto —, sera indiciaria da pratica de atos de improbidade. Essa
constatacdo sera especialmente realcada quando leis de idéntico teor,
emanadas do mesmo ente federado, ja tenham sido declaradas
inconstitucionais em sede de controle concentrado de
constitucionalidade.

(...)

O Superior Tribunal de Justica ja decidiu pela ndo configuracao
de improbidade na permuta, autorizada em lei municipal, de
iméveis urbanos por outro localizado em zona rural, o que teria
atentado contra os principios administrativos e causado dano ao
erério, isso em razdo da auséncia de dolo. O mesmo ocorreu em
relacao a realizacdo de contratacdes temporéarias ao abrigo de
lei de 'questionavel validade'; a utilizagcdo, pelo Prefeito,
consoante autorizagédo legal, de servidores da Guarda Municipal
para promover sua prépria protecdo e seguranga; e a nomeagao
de agentes comissionados, consoante autorizacdo legal, para
exercer as fungbes de agente municipal de transito, de modo a
viabilizar convénio celebrado com o Estado. Ja em relacao a
edicdo de lei inconstitucional, aumentando os subsidios dos
vereadores, admitiu a responsabilidade pessoal destes ultimos,
isso em razdo do atuar doloso, afastando, inclusive, a propria
imunidade parlamentar. Nesse caso, ressaltou que as leis de
efeitos concretos séo meros atos administrativos.
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Posteriormente, no entanto, reconheceu a improbidade em
situacdo em que se mostraram evidentes o ardil e a consciéncia
dainconstitucionalidade".

Conforme destacado acima, o Superior Tribunal de Justica possui
precedentes no sentido de que, sendo o ato impugnado praticado com base em lei local,
ainda que de questionavel constitucionalidade, estaria afastado o elemento subjetivo
necessario a caracterizacdo do ato de improbidade. A propdsito, cito os seguintes
precedentes:

"PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO DE ORGAO DE IMPRENSA
COMO VEICULO DE PUBLICIDADE OFICIAL, SEM LICITACAO.
PREVISAO NA LElI ORGANICA DO MUNICIPIO. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE INCIDENTE, NOS AUTOS DA ACAO DE
IMPROBIDADE. AUSENCIA DE DOLO. RECURSO ESPECIAL
PROVIDO. EXTENSAO AOS LITISCONSORTES. EFICACIA
EXPANSIVO-SUBJETIVA DO RECURSO.

1. A condenacédo por ato de improbidade administrativa (Lei 8.492/92 -
art. 11), confirmada no Tribunal de origem, se deu a conta de ter o
recorrente contratado jornal regional como veiculo de publicidade das
leis e atos administrativos da Camara de Vereadores do Municipio de
Conceicédo da Barra/ES, sem licitagdo, com base em previsdo da Lei
Orgéanica do Municipio, segundo a qual "fica adotado como imprensa
Oficial do Municipio o Jornal Vale do Itatnas, de propriedade da Editora
Vale de Italinas Ltda-SC, que..." (art. 124, § 3°).

2. Nao se caracteriza o dolo genérico gquando a conduta do
agente publico, mesmo que de questionavel validade em razéo
da vigéncia dos preceitos legais e constitucionais relativos a
matéria, se deu com base em lei municipal em vigor quando da
pratica do ato, com presuncao de constitucionalidade, ainda que
(como no caso) declarada inconstitucional nos proprios autos
do processo de improbidade administrativa. (Cf. inter alios, AgRg
no REsp 1358567/MG, 12 Turma, Rel. Ministro Benedito Gongalves, DJe
09/06/2015; EAREsp 184.923/SP, 12 Secdo, Rel. Ministra Eliana
Calmon, Rel. p/ Acérdao Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, DJe
05/03/2015; REsp 1231150/MG, 22 Turma, Rel. Ministro Herman
Benjamin, DJe 12/04/2012; e AgRg no AgRg no REsp 1191095/SP, 22
Turma, Rel. Ministro Humberto Martins, DJe 25/11/2011.)

3. E também da jurisprudéncia consolidada da Corte que,
tratando-se de imputacdo de ato de improbidade pelo tipo do
art. 11 da Lei 8.429/92, exige-se a demonstracdo de que a acgéo
se deu com dolo, quando néo especifico, pelo menos genérico,
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hipétese ndo ocorrente nos autos, pela existéncia de norma
local autorizando a atuagdo do administrador.

4. Recurso especial provido. Extensédo dos efeitos da decisdo aos
litisconsortes passivos que, condenados pelo mesmo bloco fatico, ndo
recorrerem, em face da eficacia expansivo-subjetiva do recurso (art.
509 - CPC). Precedentes: REsp 324.730/SP, 22 Turma, Rel. Min. Eliana
Calmon, DJ 26/05/2003; e REsp 1.366.676/RS, 32 Turma, Rel. Min.
Paulo de Tarso Sanseverino, DJe 24/02/2014" (STJ, REsp
1.426.975/ES, Rel. Ministro OLINDO MENEZES (Desembargador
Federal Convocado do TRF/1? Regido), PRIMEIRA TURMA, DJe de
26/02/2016).

"ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PREFEITO. CONTRATA(;AO DE
SERVIDORES SEM CONCURSO PUBLICO. AMPARO EM
LEGISLAQAO MUNICIPAL. AUSENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO
(DOLO). ART. 11 DA LEI 8.429/92.

1. N&o caracteriza ato de improbidade administrativa previsto no
art. 11 da Lei 8.429/92 a contratacdo de servidores sem concurso
publico baseada em legislagdo municipal, por justamente
nesses casos ser dificil de identificar a presenca do elemento
subjetivo necesséario (dolo genérico) para a caracterizagao do
ato de improbidade violador dos principios da administracao
publica. Precedentes: REsp 1.248.529/MG, Rel. Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, Primeira Turma, DJe 18/09/2013, EDcl no AgRg no AgRg no
AREsp 166.766/SE, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
30/10/2012, REsp 1231150/MG, Rel. Min. HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, DJe 12/04/2012.

2. Agravo regimental ndo provido" (STJ, AgRg no REsp 1.358.567/MG,
Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe de
09/06/2015).

"PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATA(;C)ES TEMPORARIAS
IRREGULARES. ART. 11 DA LEI N. 8.429/92. ELEMENTO SUBJETIVO
DOLOSO. NECESSIDADE. NAO-CONFIGURACAO.

1. A jurisprudéncia desta Corte Superior de Justica € no sentido de que
para a configuracdo de improbidade por atentado aos principios
administrativos (art. 11 da Lei 8.429/1992) é necessario apenas o dolo
genérico, sendo dispenséavel o dolo especifico.

2. No presente caso, pela leitura do acérdao recorrido, extrai-se que 0
Tribunal de origem, soberano em matéria de fatos e provas, com
suporte em analise circunstancial do acervo fatico-probatério, afastou o
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dolo consignando nao evidenciadas as condutas improbas do apelado,
que agiu com respaldo em legislagéo vigente. Ora, a verificacdo acerca
da existéncia do dolo demandaria, no caso especifico, a analise de lei
local e dos elementos fatico-probatérios dos autos, o que é inviavel em
recurso especial, ante as orientagfes contidas nas Sumulas 280/STF,
por analogia, e Sumula 7/STJ.

3. Ademais, as contratacdes impugnadas, embora sim de
guestionavel validade em razdo da vigéncia dos preceitos
constitucionais relativos a obrigatoriedade do concurso e
excepcionalidade da contratacdo temporaria, foram firmadas
com base em lei municipal que estava em vigor quando da
contratacéo, gozando tal lei de presuncao de
constitucionalidade, o que descaracteriza o elemento subjetivo
doloso. Precedentes: REsp 1231150/MG, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 13/03/2012, DJe
12/04/2012; AgRg no Ag 1324212/MG, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 28/09/2010,
DJe 13/10/2010.

4. Agravo regimental ndo provido" (STJ, AgRg no REsp 1.312.945/MG,
Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe
de 22/08/2012).

"PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
A(;AO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART.
11 DA LEI N. 8.429/92. CONTRATAQAO DIRETA DE SERVIDORES
TEMPORARIOS. ACORDAO RECORRIDO QUE DEIXA DE SINDICAR
SOBRE ATUA(;AO DOLOSA DO RECORRENTE. AUSENCIA DE
SUBSUNQAO DO ATO REPUTADO IMPROBO AO TIPO PREVISTO
INDIGITADO DISPOSITIVO. CONTRATA(;AO TEMPORARIA
ARRIMADA NA LElI MUNICIPAL N. 1.130/97. NECESSIDADE
EXCEPCIONAL DO INTERESSE PUBLICO.

1. Inexiste afronta ao art. 535 do CPC quando o Tribunal de origem,
embora sucintamente, pronuncia-se de forma clara e suficiente sobre a
gquestdo posta nos autos. Saliente-se, ademais, que o magistrado néo
esté obrigado a rebater, um a um, os argumentos deduzidos pela parte,
desde que os fundamentos utilizados tenham sido suficientes para
embasar o decisum.

2. O STJ ostenta entendimento unissono segundo o qual, para que
seja reconhecida a tipificagdo da conduta do réu como incurso nas
previsbes da Lei de Improbidade Administrativa, é necessaria a
demonstragdo do elemento subjetivo, consubstanciado pelo dolo para
0s tipos previstos nos artigos 9° e 11 e, ao menos, pela culpa, nas
hipéteses do artigo 10. Precedentes: AgRg no AREsp 20.747/SP,
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Relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 23/11/2011;
REsp 1.130.198/RR, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe
15/12/2010; EREsp 479.812/SP, Relator Ministro Teori Albino Zavascki,
Primeira Sec¢éo, DJe 27/9/2010; REsp 1.149.427/SC, Relator Ministro
Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 9/9/2010; e EREsp 875.163/RS, Relator
Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secdo, DJe 30/6/2010.

2. In casu, a Corte de origem condenou o recorrente pela pratica de
ato de improbidade administrativa por violagdo do art. 11 da Lei n.
8.429/92. Todavia, ndo sindicou sobre a eventual conduta dolosa do
recorrente. Tanto assim, que consignou ser despicienda a existéncia de
dolo ou de culpa na conduta do agente (fl. 200). Logo, esta
evidenciado que ndo houve a subsuncédo da conduta reputada improba
ao tipo previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92.

3. Ademais, a contratacdo direta de servidores temporarios por
excepcional interesse publico ndo enseja a condenacgédo por ato
de improbidade, a fortiori estando arrimada na Lei Municipal n.
1.130/97, que justamente expunha essa necessidade
excepcional e cuja constitucionalidade era de se presumir.
Precedentes: AgRg no AgRg no REsp 1.191.095/SP, Relator Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 25/11/2011; e AgRg no Ag
1.324.212/MG, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, DJe 13/10/2010.

4. Recursos especial provido" (STJ, REsp 1.261.994/PE, Rel. Ministro
BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe de 13/04/2012).

"ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATACAO DE SERVIDORES TEMPORARIOS. AUSENCIA DE
DOLO GENERICO.

1. Trata-se, na origem, de Acdo Civil Publica contra ex-prefeito de
Municipio por contratacdo irregular de 28 servidores publicos por meio
de contratos administrativos temporarios constantemente renovados.

2. A sentenca de improcedéncia foi mantida pelo Tribunal a quo.

3. O dolo, ainda que genérico, € elemento essencial dos tipos previstos
nos arts. 9° e 11 da Lei 8.429/92.

4. O STJ, em situacdes semelhantes, entende ser "dificil
identificar a presenca do dolo genérico do agravado, se sua
conduta estava amparada em lei municipal que, ainda que de
constitucionalidade duvidosa, autorizava a contratacéo
temporaria dos servidores publicos". Precedentes: AgRg no AgRg
no REsp 1191095/SP, Segunda Turma, Rel. Ministro Humberto Martins,
DJe 25.11.2011 e AgRg no Ag 1.324.212/MG, Segunda Turma, Rel.
Min. Mauro Campbell Marques, DJe 13.10.2010.

5. Recurso Especial ndo provido" (STJ, REsp 1.231.150/MG, Rel.



)
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 12/04/2012).

No caso, como visto das transcricbes acima, o reconhecimento do ato de
improbidade deu-se ao fundamento de que, como a apontada Lei municipal conteria fortes
indicios de inconstitucionalidade, os atos praticados pelos recorrentes teriam violado os
principios que regem a Administracéo Publica e causado dano ao Erario.

Ocorre que, nos termos da doutrina e precedentes mencionados, ndo basta,
para fins de caracterizacdo de ato de improbidade administrativa, eventual
inconstitucionalidade da lei que tenha autorizado a pratica do ato impugnado. Ou seja, como
proclama a doutrina citada, "a obtencao de uma solucgéo justa e racional, harmdnica com a
ordem constitucional e o sistema punitivo da Lei n.° 8.429/1992, exige que a questao seja
analisada a partir do elemento subjetivo que norteou a acdo do agente. Com isto,
substitui-se um referencial objetivo, insensivel a realidade e ao animus do agente, por outro
que revele a anuéncia ao ilicito e o total desprezo pela ordem juridica".

Na hipétese em exame, chama a atencdo o fato de constar, no acordao
recorrido (fls. 1.255/1.256e), que, em outra demanda similar, também envolvendo o
recorrente EDSON EDINHO COELHO ARAUJO, o Tribunal de origem, em 01/08/2011,
entendeu ndo haver improbidade administrativa, justamente pelo fato de o ato impugnado ter
sido praticado com base em lei municipal.

Naquele caso, apreciou-se demanda envolvendo outra permuta entre iméveis
do Municipio com obras e servicos de engenharia, a cargo da empresa Grupofort
Construcdes e Incorporacdes, para a construcdo de uma unidade de saude, também
autorizada por lei municipal, contemporanea a questionada na presente ac¢ao, cuja
Acéo Direta de Inconstitucionalidade é mencionada pelo recorrido, em sua inicial (fl. 5e).

Assim, ainda que ndo haja carater vinculante entre tais acdes, tal fato deve ser
levado em consideracdo na andlise da presenca do elemento subjetivo no agir dos
recorrentes, mormente quando ndo acrescentado, no caso, qualquer outro elemento fatico a
causa.

Com efeito, a sentenca de improcedéncia da acdo de improbidade concluiu
“ter havido, inclusive, autorizacdo legislativa, em mais uma demonstracdo que,
somada as anteriores (ser "fato incontroverso nos autos que os valores da obra foram
objeto de concorréncia anterior (n. 39/03 - fl. 117/121), e ndo despertam, por si, suspeita de
irregularidade” (fl. 1.145e); "a pavimentac&o asfaltica, a seu lado, ocorreu e foi regularmente
recebida pela municipalidade, com a conseqiiéncia cessdo oportuna do dominio dos
terrenos as empresas realizadoras do servico (0 que mais caracteriza dacdo em
pagamento do que permuta) (fl. 1.145e)"; "além da inexisténcia de prejuizo, o carater de
publicidade foi prestigiado, ja que ndo se tratou de negociacao feita as escuras” (fl. 1.145e);
"ha dispositivo na lei Organica Municipal que autoriza, fundado na competéncia
suplementar, a dispensa de licitagdo em casos de peculiar interesse, como a instalacéo de
industria e a criagcdo de emprego” (fl. 1.146e)), atesta que a conduta do administrador no
caso se revestiu de boa-fé" (fl. 1.146e).
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O acoérdao recorrido deu provimento a Apelacdo do Ministério Publico do
Estado de Sao Paulo, para condenar os réus por ato de improbidade administrativa
tipificado nos arts. 10, IV, Vil e X, e 11 da Lei 8.429/92, aplicando-lhes, porém, as sancoes
correspondentes ao art. 12, Il, da mesma Lei, por lesdo ao Erario.

Entretanto, leitura atenta do acérdao que julgou a Apelacdo, bem como do que
apreciou os Declaratorios, em 2° Grau, revela que neles ndo se demonstrou a presenca do
elemento subjetivo, necessario a configuracao do ato de improbidade.

Mesmo o acérdao que julgou os Declaratérios, apds discorrer, genericamente,
sobre o0 elemento subjetivo exigido pelos arts. 10 e 11 da Lei 8.429/92, concluiu apenas que,
no caso, a conduta seria ilicita, por dispensa de licitacdo (fls. 1.339/1.340e), sem nada
fundamentar quanto a atuacao dolosa ou culposa do administrador, ou permeada de ma-fé,
na situacao sub judice.

Como decidiu a Segunda Turma do STJ — em caso de agéo de improbidade
administrativa por contratacdo irregular de servidores publicos, mediante contratos
administrativos temporéarios constantemente renovados, com fundamento em Lei municipal
autorizadora —, "o STJ, em situagfes semelhantes, entende ser 'dificil identificar a presenca
do dolo genérico do agravado, se sua conduta estava amparada em lei municipal que, ainda
gue de constitucionalidade duvidosa, autorizava a contratacdo temporaria dos servidores
publicos'. Precedentes: AgRg no AgRg no REsp 1191095/SP, Segunda Turma, Rel. Ministro
Humberto Matrtins, DJe 25.11.2011 e AgRg no Ag 1.324.212/MG, Segunda Turma, Rel. Min.
Mauro Campbell Marques, DJe 13.10.2010" (STJ, REsp 1.231.150/MG, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 12/04/2012).

Nesse contexto, levando em consideracdo que (@) havia Lei municipal
autorizando a permuta questionada, na presente acdo; (b) além da aventada
inconstitucionalidade da referida Lei municipal — que néo restou declarada —, ndo foram
apontados, no acérdao recorrido, elementos concretos, no sentido de que os recorrentes
tenham agido de forma dolosa ou culposa; (¢) ndo foram indicados vicios, na execucéo das
obras, discrepancias nos valores despendidos ou falta de equivaléncia entre o custo da obra
e 0 montante devido pela compra dos terrenos; e (d) as obras foram realizadas e
regularmente recebidas pela Administracdo, como admitido na propria inicial, entendo que
ndo estdo presentes os requisitos para a configuracdo da préatica de ato de improbidade
administrativa, ndo bastando, para tanto, a suposta inconstitucionalidade da Lei municipal,
sequer formalmente declarada.

Vale destacar que o entendimento ora adotado ndo implica reconhecer como
valida a pratica de atos como o0s apontados na inicial ou autorizar que tal conduta seja
reiterada, pelo Municipio de S&o José do Rio Preto, mas apenas decidir que, a luz da
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, ndo ha, no acérdéo recorrido, elementos
necessarios a condenacado por improbidade administrativa, & mingua de demonstragéo do
elemento subjetivo, indispensavel a configuragéo de ato improbo.

Tendo em vista 0 entendimento adotado acima, fica prejudicado o exame das
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demais alegacdes, expostas pelos recorrentes.

Ante o exposto, conheco do Recurso Especial do Municipio de Sao José do
Rio Preto e nego-lhe provimento. Conhe¢co dos Recursos Especiais interpostos por
MWA COMERCIO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS LTDA., SOQUIMICA LABORATORIOS
LTDA - EPP, DORCIDIO SCHIAVETTO & FILHO LTDA. - EPP e EDSON EDINHO
COELHO ARAUJO e dou-lhes provimento, para, reformando o acordé@o recorrido, julgar
improcedente o pedido, restabelecendo a sentenca de fls. 1.144/1.146e.

E como voto.
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SUSTENTACAO ORAL

Dr(a). LUIS JUSTINIANO HAIEK FERNANDES, pela parte RECORRENTE: EDSON EDINHO
COELHO ARAUJO

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

"A Turma, por unanimidade, negou provimento ao recurso do Municipio de S8o José do
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Rio Preto; deu provimento aos recursos de MWA Comeércio de Produtos Alimenticios Ltda.,
Soquimica Laboratérios Ltda - EPP, Dorcidio Schiavetto & Filhos Ltda. - EPP e Edson Edinho
Coelho Araujo, nos termos do voto da Sra. Ministra-Relatora.”

Os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Herman Benjamin, Og Fernandes e Mauro Campbell
Marques votaram com a Sra. Ministra Relatora.



