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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

AgRg no RECURSO ESPECIAL NP 1.138.363 - RS (2009/0085058-1)

RELATOR
AGRAVANTE

AGRAVADO
PROCURADOR

. MINISTRO SERGIO KUKINA
: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO

SUL

: MUNICIPIO DE SAO JOSE DO OURO
: ARLINDO LETTI NETO E OUTRO(S)

EMENTA
ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL. TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA.
NULIDADE. @ LOTEAMENTO  URBANO. FALTA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 282/STF.
FUNDAMENTACAO EMINENTEMENTE CONSTITUCIONAL.
REEXAME DE PROVAS E DE CLAUSULAS DO ACORDO.
IMPOSSIBILIDADE. SUMULASS5 E 7/STJ.
1. As matérias pertinentes aos artigos 5° 8 6°, da Le 7.347/85 e 40 da
Le 6.766/79 ndo foram apreciadas pela instancia judicante de origem,
tampouco foram opostos embargos declaratorios para suprir eventua
omissdo. Portanto, ante a falta do necess&rio prequestionamento, incide
0 Obice da Simula 282/STF.
2. Ademais, o Tribund de origem decidiu a controvérsia a luz de
fundamentos eminentemente congtitucionais, matéria insuscetivel de ser
examinada em sede de recurso especial.
3. E, mesmo que superados os obices acima, a alteracéo das conclusdes
adotadas pela Corte de origem, acerca da abrangéncia e da vaidade do
termo de gustamento de conduta, tal como colocada a questdo nas
raz0es recursais, demandaria, necessariamente, novo exame do acervo
fético-probatério constante dos autos e das cldusulas do acordo,
providéncia vedada em recurso especia, conforme os Obices previstos
nas SUmulas 5 e 7/STJ.
4. Agravo regimenta a que se nega provimento.

ACORDAO

Vidos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Minigros da PRIMEIRA
TURMA do Superior Tribund de Justica, por unenimidade, negar provimento ao agravo
regimentd, nos termos do voto do Sr. Minigro Rdator. Os Srs. Minigros Regina Helena
Cogta, Olindo Menezes (Desembargador Convocado do TRF 12 Regido), Napoledo Nunes
Maa FIho e Benedito Gongaves votaram com 0 Sr. Ministro Relator.

Brasilia(DF), 16 de fevereiro de 2016(Data do Julgamento)

MINISTRO SERGIO KUKINA
Reator
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AgRg no RECURSO ESPECIAL NP 1.138.363 - RS (2009/0085058-1)

RELATOR : MINISTRO SERGIO KUKINA

AGRAVANTE  : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL

AGRAVADO : MUNICIPIO DE SAO JOSE DO OURO

PROCURADOR : ARLINDO LETTI NETO E OUTRO(S)
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO SERGIO KUKINA: Trata-se de agravo
regimental desafiando deciséo que negou seguimento a recurso especial, sob os fundamentos de
que (1) os temas referentes aos artigos 5° 8§ 6°, da Le 7.347/85 e 40 da Le 6.766/79 ndo foram
prequestionados, 0 que atrai a incidéncia da Simula 282/STF; (11) ndo atende o requlsito do
prequestionamento a abordagem, apenas no voto vencido, do tema objeto do recurso especial
(Simula 320/STJ); (111) mesmo que superada a a incidéncia da Simula 282/STF, observa-se que
o Tribund decidiu a controvérsia a luz de fundamentos eminentemente condtitucionais, e (IV) a
alteracdo do julgado da maneira postulada ensgiaria o revolvimento de provas e de clausulas
contratuais (Simulas 5 e 7/STJ).

O agravante, em suas razdes, sustenta ter sdo implicitamente prequestionada a
matéria recorrida e ndo ser necessaria a anadlise de provas para a inversdo do julgado. Afirma,
tambéem, que "o decisum da Corte local englobou fundamentacdo constitucional (atacada
via recurso extraordinario) e infraconstitucional (atacada via recurso especial), sendo

obrigatéria a interposicao de ambos recursos excepcionais” .

Requer a reconsideracdo do decisum, ou a submissio do feito ao julgamento

colegiado.

E o rdatdrio.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO SERGIO KUKINA (RELATOR): A
irresignacdo ndo merece acolhimento, tendo em conta que a parte agravante ndo logrou
desenvolver argumentacdo apta a descondtituir os fundamentos adotados pela decisdo recorrida,

gue ora submeto ao Colegiado para serem confirmados.

De inicio, observa-se que as matérias pertinentes aos artigos 5°, §
6°, da Lel 7.347/85 e 40 da Lei 6.766/79 nao foram apreciadas pela
instancia judicante de origem, tampouco foram opostos embargos
declaratérios para suprir eventual omissdo. Portanto, ante a falta
do necessario prequestionamento, incide o O6bice da Simula
282/STF.

Ressalte-se que ndo atende o requisito do prequestionamento a
abordagem, apenas no voto vencido, do tema objeto do recurso
especial. Esse é o entendimento que se extrai do enunciado da
Simula 320/STJ: "A questdo federal somente ventilada no voto
vencido ndo atende ao requisito do prequestionamento”.

Nao bastasse o Gbice apontado, destaca-se da fundamentacdo do
acordao recorrido o seguinte trecho:

A acdo de execucao foi ajuizada tendo em conta o
descumprimento de todas as clausulas. O MUNICIPIO, na
inicial dos embargos do devedor, ndo negou o
descumprimento do termo, mas alegou que o cumprimento
depende de autorizacdo legislativa e previsdo orcamentaria
gue nao dependiam da vontade do Prefeito que subscreveu o
termo de ajustamento.

2. Da leitura do inquérito civil publico que antecedeu o Termo
de Ajustamento de Conduta, verifica-se que o MUNICIPIO
adquiriu uma érea terras para implantagdo de programas
habitacionais a pessoas carentes (fl. 38) e comprometeu-se
perante o Ministério Publico a regularizar o loteamento, a
transferir a propriedade dos lotes aos adquirentes e realizar
as obras de infra-estruturas.

Cuida-se, portanto, de negdcio juridico que diz respeito ao
exercicio de atividades publicas executivas, alcancando nao
apenas as de carater meramente administrativo, mas as
governamentais, como, por exemplo, a iniciativa de leis e a
implementacéo de politicas publicas.

3. Diante disto, cabe, apreciar se as obrigacdes objeto do
termo de ajustamento sdo validas.

E fato inequivoco que o ordenamento juridico brasileiro, por
meio da Constituicdo da Republica, impde ao Poder Publico o
dever de protecdo ao meio ambiente. Todavia, as obrigacoes
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constantes no Termo de Ajustamento de Conduta, nos termos
gque foram ajustadas, ndo dizem respeito a mero
descumprimento pelo administrador publico de politica
publica definida de modo concreto nas leis orcamentarias.
Nao se esta, portanto, diante de descumprimento de dever
legal especifico por parte da Administracdo Publica. Ao
contrario, € o termo de ajustamento que define a politica
publica municipal sobre a matéria envolvida. Alias, a prépria
clausula 5.2 do acordo, in verbis: "O presente ajustamento
nao dispensa 0 segundo ajustante do atendimento de
gualquer exigéncia legal e administrativa porventura
aplicavel a espécie e ndo constante deste termo".

No tocante a politica publica em aprego, limitou-se o
legislador a tracar diretrizes gerais para a politica de
preservacao do meio ambiente. Deixou, portanto, ao Poder
Executivo, a tarefa de, no caso concreto, tendo em conta
todas as necessidades a serem atendidas e 0s recursos
disponiveis, criar os programas de acao.

Isso ndo quer dizer que desfrute o Poder Executivo de
absoluta liberdade na definicdo das suas prioridades de
acdo. Com efeito, hd normas constitucionais e legais que
limtam a conduta administrativa, na medida em que retiram
da esfera de escolha do governo os bens a serem tutelados.
Assim, é obrigatéria a destinacdo de verbas publicas para a
protecdo do meio ambiente. Entretanto, as aludidas normas
prescrevem obrigacao de fim e ndo obrigacéo de meios.
Todavia, se nem a Constituicdo nem a lei fixaram os critérios
objetivos para a concretizacdo desta medida, ndo pode o
Chefe do Poder Executivo abrir mao da sua prerrogativa de
escol her, oportunamente, 0 modus de executar sua fungéo.

(...)

Ora, nédo tem o Chefe do Executivo poder de se comprometer,
via negocio juridico, a implementar de determinada politica
publica. Trata-se, portanto, de meio inadequado aos fins
pretendidos. A realizacdo de politicas publicas ha de seguir
as vias congtitucionais e legais. Dai porque € nula a
obrigacéo negocial assumida pelo Prefeito do Municipio que
exige a elaboracdo de leis para a execucado do referido
programa de ocupacdo de area publica. Esta-se, no caso,
diante de prerrogativa prépria da funcéo de governo, a cujo
respeito ndo pode haver rentncia. Assm, a proposta ha de
ser feita, no momento proéprio, pelo Chefe do Poder Executivo
no exercicio do seu mandato. A propésito da natureza de
funcdo orcamentaria, José Afonso da Slva j& destacava sua
natureza tipica de "governo em n sentido estrito, ou sgja,
manifesta-se como uma das fungdes do Executivo".

Por conseguinte, no caso, ndo pode ser objeto de Termo de
Ajustamento de Conduta a e€eleicio de um programa
habitacional. Na auséncia, na espécie, de expressos limites
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constitucionais, a distribuicdo dos recursos orcamentarios €
decisdo de carater politico reservada a alcada discricionaria
do Chefe do Executivo.

Importante frisar, também, que o objeto do presente acordo
ndo é a realizacdo de obra determinada, mas a consecucgédo de
inimeras atividades (vide paragrafo Unico da clausula
sétima). Cuida-se, isto sm, de obrigacdo que se reveste de
caréter genérico e abstrato, o que é tipico da fungcdo de
plangjamento.

()

Isso torna-se ainda mais flagrante na hipétese dos autos, em
gue o Prefeito que assumiu as obrigacfes ndo € o mesmo que
teria que implementéa-las. Com efeito, ndo pode o Chefe do
Poder Executivo estar vinculado a obrigacfes contratuais
assumidas pelo Prefeito anterior, referentes ao exercicio da
funcdo de governo, sob pena de violagdo a forma
republicana de governo.

Alids, segundo o entendimento esposado pelo Superior
Tribunal de Justica nem mesmo o Poder Judiciario pode
obrigar o Poder Executivo a implementar politicas publicas,
guanto mais um negécio juridico.

Assim, verifica-se que o Tribunal de origem decidiu a controvérsia
a luz de fundamentos eminentemente constitucionais, matéria
insuscetivel de ser examinada em sede de recurso especial.

E, mesmo que superados os Obices acima, a alteracdo das

conclusdes adotadas pela Corte de origem, acerca da abrangéncia

e da validade do termo de ajustamento de conduta, tal como

colocada a questdo nas razbes recursais, demandaria,

necessariamente, novo exame do acervo féatico-probatério
constante dos autos e das clausulas do acordo, providéncia vedada

em recurso especial, conforme os 6bices previstos nas Simulas 5 e

7/STJ.

Nesse mesmo sentido, confiram-se os precedentes:
ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. PROCESSUAL CIVIL.
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. ACAO
CIVIL PUBLICA. TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA.
DESCUMPRIMENTO. EXECUGAO. CARACTERIZAGAOQ.
OBRIGACAO. REPARACAO. DANO  AMBIENTAL.
IMPRESCRITIBILIDADE. IMPOSSBILIDADE. REVISAO.
ACERVO PROBATORIO. SUMULA 07/STJ. INVIABILIDADE.
INTERPRETACAO. CLAUSULA CONTRATUAL. SUMULA
05/STJ.

1. Nao se admite o apelo extremo quando o exame das teses
esposadas pelo recorrente ndo prescinde do revolvimento
fatico-probatério e de interpretacdo de clausula contratual,
COmo No caso concreto emque o Tribunal "a quo”, a partir do
exame de termo de ajustamento de conduta, caracterizou a
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pretensdo como reparatéria de dano diverso do ambiental,
por isso pronunciando a prescricaéo. Incidéncia das Simulas
05 e 07 do Superior Tribunal de Justica.

2. Agravo regimental n&o provido.

(AgRg no REsp 1.467.045/RS, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
14/04/2015, DJe 20/04/2015)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO.  SUMULA  282/STF.  ACAO
REIVINDICATORIA. TERRACAP. TERMO DE AJUSTAMENTO
DE CONDUTA. REGULARIZACAO FUNDIARIA.
MANUTENCAO DOS OCUPANTES NO IMOVEL.
REVOLVIMENTO DE MATERIA FATICO-PROBATORIA.
IMPOSS BILIDADE. SUMULA 7/STJ. TEMA
CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.

1. Nao se pode conhecer da irresignacao contra a ofensa aos
arts. 1.219 e 1.255 do CC, pois os referidos dispositivos
legais ndo foram analisados pela instancia de origem.
Ausente, portanto, o0 indispensavel requisito do
prequestionamento, 0 que atrai, por analogia, o Gbice da
Simula 282/STF: "E inadmissivel o recurso extraordinario,
guando nao ventilada, na decisdo recorrida, a questdo
federal suscitada." 2. Ndo h& como negar, em relacdo a
matéria de fundo, que o Tribunal de Justica do Distrito
Federal e Territorios resolveu a lide a luz da Constituicao
Federal (arts. 1° IlI, 5°, XXIII, 6° e 182), das clausulas do
Termo de Ajustamento de Conduta n° 2/2007 e dos demais
elementos constantes do conjunto fatico-probatério dos autos,
conforme facilmente se extrai do voto condutor do aresto (fls.
420-427, e-STJ).

3. Desse modo, verifica-se que a analise da controvérsia
demanda reexame do contexto fatico-probatério, o que é
inviavel no Superior Tribunal de Justica, ante o Gbice de sua
Simula 7: "A pretensdo de simples reexame de prova nao
ensegja Recurso Especial." 4. A andlise de contrariedade aos
arts. 1° Ill, 5°, XXIlI, 6° e 182 da Carta Magna, por ser
matéria constitucional, esta afeta a competéncia do Supremo
Tribunal Federal.

5. Agravo Regimental ndo conhecido.

(AgRg no REsp 1.299.423/DF, Re. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 05/09/2013, DJe
12/09/2013)

Em face do exposto, hega-se provimento ao agravo regimental.

E o voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

AgRg no
Numero Registro: 2009/0085058-1 REsp 1.138.363 / RS
Ndmeros Origem: 10700001082 10700007420 70024538308 70026867788
EM MESA JULGADO: 16/02/2016

Relator
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. JOSE BONIFACIO BORGES DE ANDRADA

Secretéria
Bda BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO
RECORRENTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
RECORRIDO : MUNICIPIO DE SAO JOSE DO OURO
PROCURADOR : ARLINDO LETTI NETO EOUTRO(S)

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO EOUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

AGRAVO REGIMENTAL

AGRAVANTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
AGRAVADO : MUNICIPIO DE SAO JOSE DO OURO
PROCURADOR : ARLINDO LETTI NETO EOUTRO(S)

CERTIDAO

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

A Turma, por unanimidade, negou provimento ap agravo regimental, nos termos do voto
do Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Regina Helena Costa, Olindo Menezes (Desembargador Convocado do
TRF 12 Regido), Napoledo Nunes Maia Filho e Benedito Gongalves votaram com o Sr. Ministro
Relator.



