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RECURSO ESPECIAL N°1.559.292 - ES (2014/0059710-5)

RELATOR : MINISTRO HERMAN BENJAMIN

RECORRENTE  : VIACAO TABUAZEIRO LTDA

ADVOGADO : EDUARDO LOWENHAUPT DA CUNHA E OUTRO(S)

RECORRENTE  : VIACAO GRANDE VITORIA SA

ADVOGADOS : MARIA CAROLINA VALINHO DE MORAES
CYNTIA DAMBROSIO E OUTRO(S)
CONRADOHM SPINTO E OUTRO(S)

RECORRENTE : PARATODOS TRANSPORTE E TURISMO LTDA

ADVOGADOS : CHRISTINA CORDEIRO DOS SANTOS
ANNA PAULSEN E OUTRO(S)

RECORRENTE  : ZITUR-SANTA ZITA TURISVO LTDA

ADVOGADO : EDUARDO LOWENHAUPT DA CUNHA E OUTRO(S)

RECORRIDO . LUISFERNANDO NOGUEIRA MOREIRA

ADVOGADO : LUIS FERNANDO NOGUEIRA MOREIRA (EM CAUSA
PROPRIA) E OUTROS

INTERES. : MUNICIPIO DE VITORIA

INTERES, : LUCIENE MARIA BECACICI ESTEVESVIANA

EMENTA
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. TRANSPORTE URBANO
COLETIVO DE PASSAGEIROS. AUSENCIA DE LICITACAO.
CABIMENTO DA AQAO POPULAR. PREJU{ZO AO ERARIO IN RE IPSA.
ADMITIDA A DECLARA(;AO INCIDENTAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI MUNICIPAL. VIOLA(;AO DA
CLASULA DE RESERVA DO PLENARIO. OFENSA AOS ARTIGOS 480 E
481 DO CPC. SUMULA VINCULANTE 10/STF.
1. A insurgéncia das recorrentes cinge-se a possibilidade de o Tribund a quo
declarar, em Acdo Popular, de forma incidenta, por 6rgéo fracionério, a
incongtitucionalidade da Le Municipd 5.432/2001, que concedeu servigcos
municipais de transporte publico e de passageiro sem prévia licitacéo.
2. Sobre a necessidade de comprovacéo de dano em Acéo Popular, é possivel
aferir que a lesividade ao patriménio publico é in re ipsa. Sendo cabivel para a
protecéo da mordidade adminidrativa, ainda que inexistente o dano material ao
patrimonio publico, a Lel 4.717/65 estabelece casos de presuncéo de lesvidade,
bastando a prova da préatica do ato nas hipéteses descritas para consideré-lo nulo
de pleno direto.
3. Ademais, é possivel a declaragdo incidentd de incongtituciondidade em Acéo
Popular, "desde que a controvérsia condituciond néo figure como pedido, mas
dm como causa de pedir, fundamento ou smples questéo prgudicid,
indispensivel a resolugdo do litigio principa, em torno da tutela do interesse
publico". (REsp 437.277/SP, Rdl. Min. Eliana Cdmon, Segunda Turma, DJ
13/12/2004).
4. A jurisprudéncia do STJ é de que, "nos termos do art. 481, parégrafo Unico, do
CPC, 'os 06rgéos fracioné&rios dos tribunais ndo submeterdo ao plenaio, ou ao
0rgdo especid, a arglicdo de incondituciondidade, quando ja houver
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pronunciamento destes ou do plen&io do Supremo Tribunad Federa sobre a
guestéo'. Conforme se verifica, a regra exceptiva exige o prévio pronunciamento
sobre a questéo peo plenaio (ou 6rgdo especia) do respectivo tribuna ou peo
plenario do Supremo Tribund Federal, de modo que a existéncia de precedentes
em casos Smilares que levamam em consderacdo a legidacdo de outros entes
federativos , por s SO, nép € sUficiente para afastar a dausula de reserva e
plen&rio’ (REsp 1.076.299/BA, Rel. Minisro Mauro Campbel Marques, Segunda
Turma, julgado em 19/10/2010, DJe 27/10/2010.)

5. In casu, ndo podia o 6rgdo fracionario declarar a incondtituciondidade da Lei
Municipd 5.432/2001 sem observar as regras contidas nos arts. 480 a 482 do
CPC, ou sga, sem suscitar o incidente de declaragdo de incongtitucionalidade.

6. Recursos Especiais parcidmente providos para anular o acorddo recorrido e
determinar que sga observado o procedimento previsto nos artigos 480 e
seguintes do CPC.

ACORDAO

Vidos, relatados e discutidos 0s autos em que sfo partes as acima indicadas,

acordam os Minigros da SEGUNDA Turma do Superior Tribund de Judticar "A Turma, por
unanimidade, deu parcid provimento aos recursos, nos termos do voto do(@ Sr(a).
Minigro(a)-Rdaor(@.” Os Srs. Minidros Mauro Campbdl Marques, Diva Mderbi
(Desembargadora convocada do TRF da 3a. Regidn) e Humbeto Martins (Presidente)
votaram com o Sr. Minigro Relator.

Ausente, judificadamente, a Sra. Minidra Assusete Magahdes.

Bradilia, 02 de feverairo de 2016(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Rdator
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RECURSO ESPECIAL N°1.559.292 - ES (2014/0059710-5)

RELATOR
RECORRENTE
ADVOGADO
RECORRENTE
ADVOGADOS

RECORRENTE
ADVOGADOS

RECORRENTE
ADVOGADO
RECORRIDO
ADVOGADO

INTERES.
INTERES.

: MINISTRO HERMAN BENJAMIN

. VIACAO TABUAZEIRO LTDA

: EDUARDO LOWENHAUPT DA CUNHA E OUTRO(S)
. VIACAO GRANDE VITORIA SA

: MARIA CAROLINA VALINHO DE MORAES

CYNTIA D'AMBROSIO E OUTRO(S)
CONRADOHM SPINTO EOUTRO(S)

: PARATODOS TRANSPORTE E TURISMO LTDA
: CHRISTINA CORDEIRO DOS SANTOS

ANNA PAULSEN EOUTRO(S)

: ZITUR-SANTA ZITA TURISMO LTDA

: EDUARDO LOWENHAUPT DA CUNHA E OQUTRO(S)
. LUISFERNANDO NOGUEIRA MOREIRA

. LUIS FERNANDO NOGUEIRA MOREIRA (EM CAUSA

PROPRIA) E OUTROS

: MUNICIPIO DEVITORIA
: LUCIENE MARIA BECACICI ESTEVESVIANA

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Rdlator): Trata-se

de Recursos Especias interpostos, com fundamento no art. 105, 111, "d' e "c’, da Condtituicéo
da Republica, contra acorddo do Tribund de Judtica do Estado do Espirito Santo assm

REMESSA NECESSARIA E APELACAO CIVEL - agdo
popular - rejeitada - preliminar de irregularidade forma pela ndo observancia do
principio da diaeticidade recursal - enfrentamento direto da fundamentacéo da
sentenca - auséncia de inovacd recursal - argumentacdo relativa aos atos
concretos atacados por meio da acéo popular constante da inicid - agdo popular
que ndo estd sendo utilizada precipuamente para a obtencdo de declaracdo de
incongtitucionaidade de lei em tese - objetivo de anulagdo de atos administrativos
concretos praticados com base em umale municipa inquinada de incongtituciona
(cuja declaragdo incidenta se busca) - lesdo a mordidade adminidtrativa -
permissio do art. 5° LXXIIl, da CR/1988 - admitida declaracdo de
incondtitucionaidade incidenter tantum - identificados os atos adminigtrativos
concretos - Presenca do interesse de agir - acdo popular que visa declarar nulos
0s termos de permissdo de prestacéo de servigo publico firmados sem licitaco,
pelo prazo de 15 anos, em conformidade com a Lei Municipd n° 5.432/2001 e
alteracBes posteriores (Lei n° 6.081/2003) - matéria exclusivamente de direito -
aplicacdo do art. 515, 83° do CPC - A partir da vigéncia da Constituico de 1933
- exigida licitacdo para a permissdo ou concessao do servico publico de transporte
urbano coletivo de passageiros - irrdlevancia do fato das delegagOes terem sdo
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anteriores ao advento da referida Carta Magna - Precedentes do STF - norma
municipd que contraria os arts. 22, XXVII, 30, V, 37, XXI, e 175, caput, da
CR/1988 - reconhecida ilegaidade dos termos de permissdo que foram firmados
com base em le municipd, cuja incongdituciondidade também € manifesta -
aplicacdo do digposto no paragrafo unico do art. 481 do mesmo diploma -
precedente plend&io stf analisando matéria idéntica - anulacdo dos termos de
permissdo firmados com base no incondituciond art. 39 da leé municipa n°
5.432/2001, que dispensou o0 procedimento licitatdrio - resguardo do prazo
gustado no termo de gjustamento de conduta para que seja regularizada toda a
Stuacdo do transporte pldblico municipd - custas processuais e honorérios
advocaticios - art. 20, §4°, do CPC - fixada multa diéria (astreintes) para o caso
de descumprimento da decisdo judicid - art. 461, 84° do CPC - Remessa e
recurso conhecidos. Sentenca anulada e Recurso provido - Aplicacdo art. 515,
83°, do CPC - Procedéncia da pretensdo autoral.

1 - Consoante pacifica jurisprudéncia do Colendo Superior
Tribund de Justica, em obediéncia ao principio da dideticidade, deve a parte
recorrente demonstrar o desacerto do decisum combatido, sendo insuficiente a
impugnacdo genérica ou dissociada da fundamentagdo do julgado atacado.
Reeitaese a prdiminar de irregularidade forma, se o apelante atacou
expressamente a fundamentacéo da sentenca, que julgou extinto 0 processo sem
resolucdo do mérito, por inadequacdo da via eeita, em razéo da impossibilidade de
utilizacdo de ag&o popular com o0 escopo de objetivar a incongtitucionalidade de lel
em tese.

2 - N&o condtitui inovacdo recursal a argumentacéo relativa aos
atos concretos atacados por melo da agdo popular, posto que, desde a inicd, a
parte apelante defende a incondituciondidade da le municipd, que imputa de
efeitos concretos, por autorizar a municipdidade a contratar, sem licitacéo, o
servico de transporte publico de passageiros, buscando a anulacdo de todos os
atos ilegais firmados com base na masinada le.

3 - Hipbtese em que a acdo popular ndo estd sendo utilizada
precipuamente para a obtencdo de declaracdo de incongtitucionalidade de leé em
tese, mas para anulagdo de atos administrativos concretos praticados com base
em uma leé municipa inquinada de incondtituciond (cuja declaragdo incidental se
busca), por serem lesivos a moraidade administrativa.

4 - Ainda que ndo se vidumbre uma lesdo direta ao erario
municipa, dada a efetiva prestacéo do servico publico, que € remunerado pela
populacéo em gerd, o art. 5° LXXIII, da CR/1988, € muito mais amplo, quanto ao
cabimento da acdo popular, a0 estabelecer que "qualquer cidadao é parte
legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao
patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimbénio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do
Onus da sucumbéncia”.

5 - Admite-se a declaragdo de incongtituciondidade incidenter
tantum, quando identificada a prética de atos adminigtrativos concretos, que, no
caso, consstem nos contratos firmados com base em le inquinada de
incongtitucional.

6 - Presente o interesse de agir da parte autora da presente acdo
popular, que visa declarar nulos os termos de permissao de prestacdo de servico
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publico firmados sem llicitacdo, pelo prazo de 15 anos, em conformidade com a
Le Municipa n° 5.432/2001 e alteracBes posteriores (Lel n° 6.081/2003) - de
efeitos concretos, conforme declarado na referida ADIN -, cuja
incongtitucionalidade incidental se busca.

7 - Trata-se que matéria exclusvamente de direto (relativa a
exigéncia ou ndo de licitagdo para contratacdo de empresa prestadora de servigo
de transporte de passageiro urbano), passivel de ser examinada, desde lodo, pelo
tribunal, com base no art. 515, §3°, do CPC.

8 - A partir da vigéncia da Congtituicao de 1988, a licitacdo passou
a ser imprexcindivel para a permissdo ou concessdo do servico publico de
transporte urbano coletivo de passageiros, sendo irrdlevante o fato de as
delegacOes terem ddo anteriores a0 advento da referida Carta Magna.
Precedentes do STF-.

9 - A norma municipd, ao dispor digtintamente acerca da
exigéncia de licitacéo no caso das delegacbes antigas, contrariou os arts. 30, V,
37, XXI, e 175, caput, da CR/1988, bem como aquele que estabelece que
compete privativamente a Unido legidar sobre normas gerais de licitacdo e
contratacdo, em todas as moddidades, para as administraces publicas diretas,
autérquicas e fundacionais da Unido, Estados, Didrito Federa e Municipios,
obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades
de economia mista, nostermos do art. 173, § 1°, I11 (art. 22, XXVII).

10 - Afiguram-se manifestamente ilegais os termos de permissao
gue foram firmados entre a municipadidade e as empresas apeladas sem licitaco,
ainda que com base em uma le municipd, cuja incondituciondidade também é
manifesta

11 - A declaracéo incidentd de incondtitucionalidade da norma
municipal, no caso, dispensa a observancia do procedimento do art. 480 do Codigo
de Processo Civil, na medida em que a questéo relativa a necessidade de prévia
licitacéo é pacifica perante o Supremo Tribuna Federa, que ja se manifestou em
Plen&rio acerca da matéria - atraindo o disposto no paragrafo Unico do art. 481 do
mesmo diploma

12 - Declarados nulos os termos de permissdo firmados com base
no incondituciond art. 39 da lea municpa n° 5.432/2001, que dispensou o
procedimento licitatdrio, resguardando, no particular, o prazo gustado no termo de
gustamento de conduta (de, no maximo, 300 dias), j& firmado entre a
municipaidade e o Parquet Estadual, a contar da publicacdo do acdrddo deste
julgamento, para que segja regularizada toda a Situacdo do transporte publico
municipd.

13 - Condenacdo dos requeridog/apelados no pagamento das
custas processuais e honorarios advoceticios, estes fixados em R$ 7.252,00 (sete
mil, duzentos e cinquenta e dois reais), em observancia ao digposto no art. 20, 84°,
do CPC, utilizando-se como parametro baizador a Tabela da Ordem dos
Advogados do Brasil (URH de Junho de 2012).

14 - Fixado em R$ 5.000,00 (cinco mil reais), o vaor da multa
di&ia (astreintes), para o caso de descumprimento da decisdo judicid (art. 461,
84°, do CPC).

15 - Remessa e recurso conhecidos. Sentenca anulada e Recurso
provido. Aplicagdo art. 515, §3°, do CPC. Procedéncia da pretensdo autord.
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Os Embargos de Declaracdo opostos por Viecéo Tabuazero Ltda foram
providos nos seguintes termos (fls. 1300-1303, e-STJ):

PROCESSUAL CIVIL - EMBARGOS DE DECLARAC;AO NA
APELAC;AO CIVEL - QUATRO EMBARGOS - PREMISSAS -
VINCULACAO DA FUNDAMENTACAO RECURSAL AO ART. 535 DO
CPC - PREQUESTIONAMENTO NUMERICO DESNECESSARIO -
SUFICIENCIA DO TRATAMENTO DA QUESTAO PELO ORGAO
JULGADOR - MATERIA NAO ANALISADA SOB O PRISMA DO
EMBARGANTE NAO CONFIGURA OMISSAO, CONTRADICAO OU
OBSCURIDADE - ANALISE INDIVIDUAL DE CADA RECURSO -
ENFRENTAMENTO EXPRESSO DE TODAS AS QUESTOES
APONTADAS POR ZITUR SANTA ZITA TURISMO LTDA. - EMBARGOS
IMPROVIDOS - CARACTERIZADA A OMISSAO APONTADA POR
VIAC}AO TABUAZEIRO LTDA. - EMBARGOS PROVIDOS, COM
MANIFESTACAO EXPRESSA SOBRE A ALEGADA PRESCRICAO -
INEXISTENTES AS OMISSOES APONTADAS POR PARATODOS
TRANSPORTE E TURISMO LTDA. - EMBARGOS IMPROVIDOS -
EMBARGOS DE VIACAO GRANDE VITORIA S/A PREJUDICADOS POR
VEICULAR QUESTAO JA ENFRENTADA NO JULGAMENTO DOS
EMBARGOS DE ZITUR SANTA ZITA TURISMO LTDA.

1. Os embargos de declaracd, mesmo que opostos com a
findidade exclusva de prequestionamento, destinam-se a suprir omissdo,
obscuridade, contradicdo ou erro material de que padeca a decisdo atacada, ou
sga, devem estar vinculados a agumas das hip6teses previstas no art. 535 do
CPC.

2. Para fins de prequestionamento, est& sedimentado na doutrina e
na jurisprudéncia do STF e no STJ o entendimento de que o0 6rgéo julgador néo
esta obrigado a mencionar expressamente os dispostivos legas em que
fundamentou as razdes de seu convencimento, bastando que decida a
controvérsia com fundamentacdo satisfatoria.

3. Néo configura omisso, contradicéo ou obscuridade o fato de a
matéria ndo ter Sdo andisada sob o prisma pretendido pdo embargante,
notadamente se a quaestio foi decidida com supedaneo em regramentos legais
aplicaveis a espécie e suficientes ao desate da controvérsia.

4. Todas as questdes apontadas pda ZITUR SANTA ZITA
TURISMO LTDA. (violacdo ao principio do contraditério; necessidade de
demonstracdo de lesdo ao er&rio para autorizar 0 guizamento de acéo popular;
ofensa a regra de reserva de plendrio; e fixacdo de honoré&rios advocaticios)
foram expressamente tratadas no acérdéo recorrido, o que afasta a necessidade
do prequestionamento numérico pleiteado e impde a rejeicdo dos embargos.

5. Omisso 0 acérdao que ndo se manifestou sobre matéria alegada
pela embargante VIACAO TABUAZEIRO LTDA., qua sga, a prescricdo da
pretensdo autora, os embargos devem ser providos para supressao do referido
vicio.

6. Tendo o STJ firmado o entendimento de que SituacOes
flagrantemente incongtitucionals - como € 0 caso dos autos - ndo estdo sujeitas a
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prazo prescricional ou decadencid -, integra-se o julgado embargado para af astar
a alegada prescricdo, mantendo, assm, o resultado daquele julgamento.

7. Prgudicada parcidmente a andise dos embargos de
PARATODOS TRANSPORTE E TURISMO LTDA., porque as aegadas
omissdes quanto a andlise da necessidade de demonstracdo de lesdo a0 erério
para autorizar 0 guizamento de acdo popular e da ofensa a regra de reserva de
plen&io foram afastadas quando do julgamento dos embargos de ZITUR
SANTA ZITA TURISMO LTDA.

8. Em razéo da aplicagdo, pelo acordéo recorrido, do entendimento
consolidado do Supremo Tribund Federal acerca da incongtitucionalidade das
permissies, concessdes e autorizagles de servicos de transporte publico sem o
prévio procedimento licitatdrio, tornou-se desnecessario o enfrentamento explicito
das aegactes de que (1) € invidve a redizacdo de licitacdo (art. 25 da Le n°
8.666/93); (2) é possivel a prorrogacdo das permissdes e concessdes e (3) o
Municipio deve ser condenado ao pagamento de indenizacdo pela anulagdo dos
contratos. Embargos de PARATODOS TRANSPORTE E TURISMO LTDA.
improvidos.

9. Prejudicada a andlise dos embargos de VIACAO GRANDE
VITORIA A, porque a omissio por ele aegada (quanto & violagio do principio
do contraditorio em razéo do julgamento da agédo popular com fulcro no art. 515,
83°, do CPC) foi afastada quando do julgamento dos embargos de ZITUR
SANTA ZITA TURISMO LTDA.

A Viagéo Tabuazero Ltda., no Recurso Especid, dega violagéo ao art. 97 da
Condtituicio Federd; a0 art. 480 do CPC e a0 art. 1° da La 4.717/1965. Defende ser
invidvd a declaracéo de incondtituciondidade de le em Acdo Popular. Alega ainda que, "como
somente a0 Orgdo Especid ou Plen&io da Corte é dado emissio do juizo de
incompetibilidade de norma com a Condtituicéo Federd, vé-se daramente que foi inobservado
o disposto no atigo 480 do CPC. Alids a Simula Vinculante 10/STF crigdizou o
entendimento de que 'viola a dausula de reserva de plenaio (CF, atigo 97) a decisdo de
orgéo fracion&rio de tribund que, embora ndo declare expressamente a incongtituciondidade
de le@ ou ao normativo do poder plblico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte.” (fl.
1.329, e-STJ).

Por sua vez, Zitur - Santa Zita Turismo Ltda., aponta no Especid afronta aos
arts. 20, 267, V1, 480, 481, 515, § 3°, €535 do CPC; aos arts. 1°e4°dald 4.717/1965 e
a0 art. 42 da La 8.987/1995. Alega que "a linha de entendimento adotada pelo STJ é no
sentido de que, inexigindo lesvidade a0 er&rio publico, 0 mango da acdo popular para
anulagdo do ato é inadmissvd"” (fl. 1.391, e-STJ).
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Além disso, Viagdo Grande Vitoria S/A sustenta, em seu recurso, que houve
contrariedade aos arts. 267, 1V, 480, 481, 515, § 3°, e 535, II, do CPC; e aos arts. 1° e 4°
daLe de Acdo Popular. Alega

N&o pode o0 6rgéo julgador, a0 argumento de celeridade proces
sud, utilizar-se da Teoria da Causa Madura, de modo que falte a0 processo
elementos essenciais para seu bom dedinde, ademais que sga, verdadeiramente,
cerceado direito de defesa da parte, atentando contra o contraditdrio e ampla
defesa.

No que cerne a aplicacéo do artigo 330 do CPC, este ndo poderia
ser gplicado a0 caso em apreco, tendo em vista que o presente feito possui
extrema necessidade de dilacdo probatéria, para que sga posshilitado ao
Recorrente ,produzir as provas necessé&rias para garantir seus direitos (fl. 1472,
e-STJ).

Argumenta ainda que, "inexigindo, portanto, a lesvidade ao patrimdnio publico,
fdtainteresse de agir, um dos pressupostos conditucionas e legas (art. 1", dalLda 4.717/65) a
judtificar e fundamentar a acéo popula™ (fl. 1.476, e-STJ).

Defende ser "vedada a declaracéo de incongtituciondidade, mesmo incidentd (o
gue ndo € 0 caso - ja que figura como pedido e esta na parte dispodtiva do acorddo), por
Cémara Civd, orgéo fracionério deste Tribund” (fl. 1.477, e-STJ).

Por fim, Paratodos Transporte e Turismo Ltda, nas razbes do Recurso
Especid, indica ofensa ao art. 1° da La 4.474/1965; aos arts. 481 e 515, § 3°, do CPC e a0
art. 7° da Le 8.429/1992. Alega que néo foi observada a dausula de reserva de plenaio.
Afirma que, "Além da clara violagdo ao Art. 1° da Le 4.717/65 pela austncia de prova da
lesvidede aos cofres publicos, o referido dispogtivo federd também se encontra violado no
que tange a ausénda de cabimento da agéo contra led em tese, dgo que daramente se
pretende no presente caso” (fl. 1.515, e-STJ).

O Minigério Piblico Federal, na pessoa do Subprocurador-Gera da Republica
Wagner de Castro Mahias Netto, opinou pelo desporovimento dos presentes recursos (fls.

2.016-2.021, e-STJ). Eisaementado parecer minigenid:

Agravos em Recurso Especial. Licitagdo. Atos administrativos
concretos praticados com fulcro em le municipd incongtituciond. Inexisténcia de



A
@
e
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

omissao no decisum. Reexame fatico e probatério. Pelo desprovimento.

Eordatorio.



iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N°1.559.292 - ES (2014/0059710-5)

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Rdator): Os autos
foram recebidos neste Gabinete em 7.10.2015.

Tratarse, na origem, de acdo popular guizada por Luis Fernando Nogueira
Moreira e outros contra 0 Municipio de Vitdria que teria concedido servigos municipas de
trangporte plblico de passageiro e permitido subconcesstes sem licitacdo, contrariando a
Condtituicéo Federd.

A insurgéncia das recorrentes cinge-se a posshilidade de o Tribund a quo
declarar, em Acdo Popular, de formaincidentd, por 6rgéo fracionario, a inconstituciondidade
da Le Municapd 5.432/2001, que concedeu servicos munidipas de trangporte publico e de
passageiro sem prévialicitacéo.

Inicidmente, sobre a necessdade de comprovacdo de dano em Acéo Popular,
€ possive aeir que a lesvidade ao patriménio publico € in re ipsa. Sendo cabive para a
protecdo da mordidade adminidrativa, ainda que inexidente o dano materid ao patrimonio
publico, a Le 4.717/65 estabelece casos de presuncdo de lesividade, bastando a prova da
préaticado ato nas hipdteses decritas para consdera-lo nulo de pleno direto.

Nesse sentido:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO
POPULAR. SEBRAE. CONTRATAGAO. AUSENCIA DE LICITAGAO.
FRACIONAMENTO DE OBJETO PARA PROVOCAR DISPENSA.
PREJUIZO AO ERARIO IN RE IPSA.

1. Cuidase o0s autos sobre acdo popular objetivando o
reconhecimento da nulidade, em razéo da fdta de prévia licitagdo, de quatro
contratos firmados, no ano de 2009, entre 0 SEBRAE e as empresas recorridas,
cujo objeto era a "prestagdo de servigos de horas técnicas de ingtrutoria para
empreendedores do meio rurd” em diferentes municipios de Santa Catarina,
inobstante excedido o limite de R$ 16.000,00 (dezesseis mil reais) previsto no art.
60, I, "d', da Resolucdo CDN n° 39/98, que dispensava a licitagdo para compras
e servigos abaixo do referido vaor.

2. Ficou constatado peo Tribund a quo que houve o
fracionamento indevido das contratagfes no intuito de burlar a obrigatoriedade do
devido processo licitatorio.
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3. A Corte de origem, apesar de ter reconhecido a ilegdidade na
contratacdo, decidiu que "comprovada a efetiva prestacdo dos servicos, sem
quaquer indicdo de superfaturamento, a pretensdo da acdo popular ndo pode
prosperar porque o descumprimento da lel ou do regulamento ndo dispensa a
demonstracdo da lesvidade dos atos impugnados' 4. O prguizo ao eraio, na
espécie (fracionamento de objeto licitado, com ilegdidade da dispensa de
procedimento licitatdrio), que geraria a lesvidade apta a ensgjar a nulidade e o
ressarcimento ao er&io, € in re ipsa, na medida em que o Poder Plblico deixa de,
por condutas de administradores, contratar a melhor proposta (no caso, em razéo
do fracionamento e consequente ndo-realizagcdo da licitacdo, houve verdadeiro
direcionamento da contratagao).

5. Ajurisprudéncia desta Corte Superior € no sentido de que
a acdo popular é cabivel para a protecdo da moralidade administrativa,
ainda que inexistente o dano material ao patrimonio publico, ou sgja, a
lesdo tanto pode ser efetiva quanto legalmente presumida, visto que a Lei
4.717/65 estabelece casos de presuncédo de lesividade (art. 4°), para os
guais basta a prova da pratica do ato naquelas circunstancias para
considerar-se lesivo e nulo de pleno direito.

6. Agravo regimental n&o provido.

(AgRg no REsp 1378477/SC, Rd. Minitro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 11/03/2014, DJe
17/03/2014, grife).

Ademais, é possivd  a declaracéo incidenta de incondtituciondidade em Acéo
Popular, "desde que a controvérsa congituciond ndo figure como pedido, mas Sm como
causa de pedir, fundamento ou Smples questéo prejudicid, indigpensive a resolucdo do litigio
principd, em torno da tutda do interesse publico’. (REsp 437.277/SP, Re. Min. Hiana
Camon, Segunda Turma, DJ 13.12.2004).

Ainda nesse sentido:

RECURSO ESPECIAL. ACAO POPULAR. FUNDO
PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN. LC. N. 79, DE 07.01.94.

1. A acdo popular ndo € via prépria para se considerar uma le
incondtituciond, sem que se prove a prética de atos administrativos concretos.

2. Pretensdo de que, em sede de acdo popular, sgja declarada a
incondtituciondidade da LC n. 79, de 07.01.94, sem se apontar qualquer ato
adminigrativo praticado pelas partes demandadas que tenha causado leséo ao
patrimdnio pablico.

3. A acdo popular é impropria para o0 controle da
congtitucionalidade das leis peo sistema concentrado. Admite-se, apenas, quando
a declaracdo de incongtitucionalidade for incidenter tantum.

4. Precedentess REsp 441.761/SC, Primera Turma, DJ
18.12.2006; REsp 505.865/SC, Segunda Turma, REsp 504.552/SC, Segunda
Turma.
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5. Recurso da Unido que se conhece e se Ihe da provimento.
(REsp 958.550/SC, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 08/04/2008, D Je 24/04/2008)

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. VIOLACAO DO ART.
535, 1l, DO CPC. INOCORRENCIA. ACAO POPULAR. TAXA DE
ILUMINACAO. DECRETO. ILEGALIDADE.

1. A Acdo popular objetivando a suspensdo da eficacia do
Decreto Municipd n® 62/2003, a fim de excluir-se das faturas de consumo de
energia elétrica dos contribuintes do Municipio de Resende/RJ o vdor relativo a
Taxa de lluminagdo Plblica, a fata de previsdo legd tem cunho declaratério,
méxime quando assentada em ato administrativo concreto.

2. A andise incidenter tantum e de forma difusa pelo juizo a quo
da incondtituciondidade do Decreto é passivd de ser confirmada em agravo
interno, maxime quando o thema iudicandum restou exaustivamente analisado
pelas ingtancias superiores.

3. O atigo 481, paragrafo unico, do CPC digpde que "os 6rgaos
fracionérios dos tribunais ndo submeterdo ao plen&io, ou ao Orgdo especid, a
argliicdo de incongtitucionalidade, quando ja houver pronunciamento destes ou do
plenario do Supremo Tribund Federa sobre a questéo”.

4. In casu, o Tribund assentou que "o Supremo Tribuna Federal
tem posicionamento tranqliilo a respeito do tema, podendo ser citado o0 seguinte
jugado: RE 233332/RJ, Min. ILMAR GALVAO, Tribund Pleno (unanime),
julgamento em 10.03.1999, DJ 15.05.99(...)" e a Simula 670/STF, in litteris "O
servico de iluminacéo publica ndo pode ser remunerado mediante taxa'.

5. A dericdo da lesdo a0 patrimbnio publico na sua extenséo,
objeto principa do pedido, reclama apreciaco do contexto fético-probatério dos
autos (Sumula 07/STJ).

6. Inexiste ofensa ao art. 535 do CPC, quando o tribuna de origem
pronunciase de forma clara e suficiente sobre a questdo posta nos autos.
Ademais, 0 magistrado ndo esta obrigado a rebater, um a um, os argumentos
trazidos pela parte, desde que os fundamentos utilizados tenham sdo suficientes
para embasar a decisfo.

7. Neste sentido, € a licdo do Professor Hely Lopes Meirdlles,
litteris"O objeto da acédo popular € o ato ilegd e lesivo ao patriménio publico. (...)
Dentre os atos ilegais e lesivos ao patrimoénio plblico pode estar até mesmo a le
de efeitos concretos, iso €, aquela que jatraz em 9 as consequiéncias imediatas
de sua atuacdo, como a que desapropria bens, a que concede isencgles, a que
desmembra ou ou cria municipios, a que fixa limites territoriais e outras dessa
espécie. Tais les sO 0 sBo em sentido formd, visto que materidmente se
equiparam aos atos adminigtrativos e, por iSO mesmo, sao0 atacaveis por agao
popular ou por mandado de seguranca, conforme o direito ou o interesse por eas
lesado, mas € incabivel a acdo popular contra 'a le em tese'. (...) Considerando
gue a sentenca de procedéncia da agéo tem efeitos erga omnes, entendemos que
ndo cabe a declaracdo de incondtitucionaidade de le ou ato normativo em sede
de acéo popular. O controle de congtitucionaidade é da competéncia exclusiva do
Supremo Tribundl Federd, na forma do art. 102, |, "d', da Congtituicéo Federal.
(...) O Supremo Tribuna Federal jajulgou que € de sua competéncia exclusiva o
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julgamento da vdidade de le em tese, e que o julgamento deste tema por juiz de
primeiro grau implica em ‘usurpacdo da competéncia do Supremo para o controle
concentrado', acarretando a nulidade do respectivo processo (Rcl n° 434-1, Rel.
Min. Francisco Rezek, RF 336/231). (...) Nada disso sgnifica, porém, que um ato
gue viole a Condtituicdo ndo possa ser objeto de ataque em acdo popular. A
restricdo diz respeito a ato normativo, cuja declaracdo de incongtitucionaidade é
especificamente regulada na Carta Politica. Nada obsta a que o ato puramente
adminigrativo, quando contrario a Congtituico Federal, seja impugnado através
de acéo popular.”( in "Mandado de Seguranca, Ac¢do Popular, Acdo Civil Plblica,
Mandado de Injuncéo e 'Habeas Data, 19 Edicdo, publicada pela Editora
Maheiros, paginas 118/135) 8. Deveras, € assente no Eg. STJ e no STF que "é
possivel a declaracdo incidental de incondtituciondidade, na acéo civil plblica, de
quaisquer leis ou atos normativos do Poder Publico, desde que a controvérsia
congtituciona ndo figure como pedido, mas Sm como causa de pedir, fundamento
ou smples questéo prejudicid, indispensvel a resolucdo do litigio principa, em
torno da tutela do interesse publico”. (REsp 437.277/SP, Rel. Min. Eliana Cdmon,
2.2 Turma, DJ 13.12.2004) 9. Recurso especia desprovido.

(REsp 776.848/RJ, Rel. Minigro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 16/12/2008, D Je 06/08/2009)

Quanto a gplicabilidade do art. 480 do CPC ao caso dos autos, o Tribund a

guo conggnou:

A declaracdo incidenta de incondituciondidade da norma
municipa, no caso, dispensa a observancia do procedimento do art. 480 do Codigo
de Processo Civil, na medida em que a questéo relativa a necessidade de prévia
licitacdo é pacifica perante 0 Supremo Tribuna Federd, que ja se manifestou em
Plenario acerca da matéria - atraindo o disposto no paragrafo unico do art. 481 do
mesmo diploma.

Ocorre gque consoante a jurisprudéncia desta Corte Superior, "nos termos do
art. 481, parégrafo unico, do CPC, 'os 0rgaos fracion&ios dos tribunais néo submeteréo ao
plen&io, ou a0 Orgéo especid, a aglicdo de incondituciondidade, quando ja houver
pronunciamento destes ou do plenaio do Supremo Tribund Federal sobre a questéo'.
Conforme se veifica a regra exceptiva exige 0 prévio pronunciamento sobre a questéo pelo
plendrio (ou orgéo especia) do respectivo tribund ou pelo plenaio do Supremo Tribund
Federal, de modo que a exigéncia de precedentes em casos Smilares que levaan en

consderacdo a legidacéo de outros entes federativos, por S SO, néd € afidente para afadtar
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adausulade reservade plend&io’ (REsp 1.076.299/BA, Rd. Minisro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 19/10/2010, DJe 27/10/2010.)
Ainda nesse santido:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE SERVICOS DE QUALQUER
NATUREZA - ISSON. LISTA DE SERVICOS ANEXA AO DECRETO-LEI
406/68. LEI COMPLEMENTAR 56/87. TAXATIVIDADE DA LISTA. LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL. AFASTAMENTO DA INCIDENCIA
POR ORGAO FRACIONARIO. RESERVA DE PLENARIO. OFENSA AOS
ARTIGOS 480 E 481, DO CPC. SUMULA VINCULANTE 10/STF. 1. A
declaragdo de incongtituciondidade exercida por meio difuso pelos Tribunas deve
seguir o procedimento disposto nos artigos 480 e 481, do CPC, em respeito ao
principio da reserva de plenéio, sendo autorizado somente ao Orgdo Especia ou
Plenario da Corte a emissdo do juizo de incompatibilidade do preceito normativo
com a Magna Carta Brasileira, restando os 0rgdo fracionérios dispensados dessa
obrigacBo apenas se a respeito da questdo condituciona ja houver
pronunciamento do Orgdo competente do Tribuna ou do Plenédrio do Supremo
Tribunal Federal (AgRg no REsp 899.302/SP, Rd. Minisro Luiz Fux, Corte
Especid, julgado em 16.09.2009, DJe 08.10.2009). 2. 'O principio da reserva de
plendrio, que 'atua como verdadeira condicdo de eficacia juridica da propria
declaracéo de incongtituciondidade dos atos do Poder Plblico' (STF, RE 488.033,
Min. Cdso de Mdlo, DJ de 19.10.06), deve ser observado ndo apenas quando 0
orgdo fracion&io reconhece expressamente a incongituciondidade da norma.
Segundo reiterado  entendimento do STF, 'reputase declaratorio de
incondtituciondidade o acérddo que - embora sem o explicitar - afasta a
incidéncia da norma ordindria pertencente a lide para decidi-la sob critérios
diversos extraidos da Congtituicdo' (STF, AgRg no Ag 467.270, Min. Sepulveda
Pertence, DJ de 12.11.04)." (REsp 619.860/RS, Re. Minigro Teori Albino
Zavascki, Primeira Turma, julgado em 03.05.2007, DJ 17.05.2007). 3. Outrossm,
a Stmula Vinculante 10/STF ostenta o0 seguinte teor: 'Viola a clausula de reserva
de plenaio (CF, artigo 97) a decisdo de 6rgéo fracionario de tribund que, embora
ndo declare expressamente a incongtituciondidade de le ou ato normativo do
poder publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte.' (...) 6. Recurso
especid provido para anular o acorddo recorrido e determinar que segja observado
0 procedimento previsto nos artigos 480 e seguintes, do CPC." (REsp 976.549/SP,
Rel. Minigro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 23/3/2010, DJe
12/5/2010.)

PROCESSUAL CIVIL. RESERVA DE PLENARIO. ARTS.
480 A 482 DO CPC. VIOLACAO. 1. Hipdtese em que o Tribund de origem
declarou a incongtituciondidade do art. 4° 8 1° da LC 63/1993, mas deixou de
observar a reserva de plendrio (arts. 480 a 482 do CPC), pois 'a demanda ndo
tem por objeto apenas a declaracdo de incongtituciondidade. 2. O desrespeito ao
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principio da reserva de plenario implica nulidade absoluta, por ofensa aos arts. 480
e 481 do CPC e 97 da Congtituicdo Federal. Precedentes do STJ. 3. Recurso
Especiad provido.(REsp 995.235/MS, Rel. Minisro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 15/9/2009, DJe 24/9/2009.)

PROCESSUAL CIVIL. ADMISSIBILIDADE. SUMULAS N.°S
282 E 284 DO SIF E 211 DO STJ AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO E DEFICIENCIA NA FUNDAMENTACAO.
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE INCIDENTAL. RESERVA DE PLENARIO.
NULIDADE 1. A incondituciondidade apreciada incidenter tantum para
justificar a procedéncia do pedido de anulacéo de atos administrativos autorizados
pela regra acoimada de vicio, reclama a obediéncia a clausula de plenaio pro
forca da Simula Vinculante n.° 10, do E. STF, que assm digpde: 'Viola a clausula
de reserva de plenério (cf, artigo 97) a decisdo de 6rgéo fracionario de tribuna
que, embora ndo declare expressamente a inconditucionaidade de le ou ato
normativo do poder publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte. 2. A
declaracdo de incongtituciondidade exercida por meio difuso pelos Tribunais deve
seguir o procedimento disposto nos arts. 480 e 482 do CPC, em respeito ao
principio da reserva de plendrio, sendo autorizado somente ao Orgdo Especial ou
Plenario da Corte a emissdo do juizo de incompatibilidade do preceito normativo
com a Magna Carta Brasileira, restando os 6rgdo fracionérios dispensados dessa
obrigacBo apenas se a respeito da questdo condituciona ja houver
pronunciamento do Orgdo competente do Tribund ou do Supremo Tribund
Federal. 3. A dispensa dareserva de plenario reclama que o Tribuna ou o préprio
STF tenham se pronunciado sobra a norma em tese, vedada a equiparacéo
anadgica de thema iudicandum. 4. In casu, os pedidos sucessivos, formulados
pelo Parquet, em sede de acdo dvil publica, tinham como pressuposto o pleto
primeiro assm deduzido: "a) anular as nomeacdes efetuadas pelo Municipio de
Nova Iguagu a0 exercicio de cargos em comisso de agentes de transito,
declarando-se, neste particular, a incongtitucionalidade das Leis Municipais n.°
2.884, de 12 de fevereiro de 1998, 2.956, de 18 de dezembro de 1998 e 3.012, de
14 de outubro de 1999;" 5. Consectariamente, houve violagdo da cldusula de
reserva de plen&io, por isso que merecedor de anulacéo o aresto recorrido para
gque se proceda, preiminarmetne, o incidente no Tribund a quo. 6. Recurso
especid provido para, reconhecendo a violagdo a clausula de plenario, declarar
nulo o processo, nos termos da fundamentacdo, prejudicada a andise das demais
guestes suscitadas. (REsp 931.373/RJ, Rel. Minigro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, DJe 18/11/2010).
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Diante do exposto, dou parcial provimento aos Recur sos Especiais para
anular o acordao recorrido e determinar que segja observado o procedimento previsto
nos artigos 480 e seguintes do CPC.

E como voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
SEGUNDA TURMA

Numero Registro: 2014/0059710-5 PROCESSO ELETRONICO REsp 1.559.292/ES

Numeros Origem: 024050023712 02405002371220130153 201300752968 23719020058080024
240000021432005 24020035492 24050023712 2405002371220130153

PAUTA: 02/02/2016 JULGADO: 02/02/2016

Relator
Exmo. Sr. Ministro HERMAN BENJAMIN

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro HUMBERTO MARTINS

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. JOSE FLAUBERT MACHADO ARAUJO

Secretéria
Beda VALERIA ALVIM DUSI
AUTUACAO
RECORRENTE : VIACAO TABUAZEIRO LTDA
ADVOGADO : EDUARDO LOWENHAUPT DA CUNHA E OUTRO(S)
RECORRENTE : VIACAO GRANDE VITORIA S/A
ADVOGADOS : MARIA CAROLINA VALINHO DE MORAES

CYNTIA D'AMBROSIO EOQUTRO(S)
CONRADOH M SPINTO EQUTRO(S)

RECORRENTE : PARATODOS TRANSPORTE E TURISMO LTDA
ADVOGADOS : CHRISTINA CORDEIRO DOS SANTOS
ANNA PAULSEN E OUTRO(S)
RECORRENTE : ZITUR-SANTA ZITA TURISMO LTDA
ADVOGADO : EDUARDO LOWENHAUPT DA CUNHA E OUTRO(S)
RECORRIDO : LUISFERNANDO NOGUEIRA MOREIRA
ADVOGADO . LUISFERNANDO NOGUEIRA MOREIRA (EM CAUSA PROPRIA) E OUTROS
INTERES. : MUNICIPIODE VITORIA
INTERES. : LUCIENE MARIA BECACICI ESTEVESVIANA

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Servigos -
Concessao / Permissdo / Autorizag&o

CERTIDAO

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

"A Turma, por unanimidade, deu parcia provimento aos recursos, nos termos do voto
do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."

Os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques, Diva Maerbi (Desembargadora convocada
do TRF da 3a. Regido) e Humberto Martins (Presidente) votaram com o Sr. Ministro Relator.
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Ausente, justificadamente, a Sra. Ministra Assusete Magal haes.
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