RECURSO ESPECIAL N°1.021.851 - SP (2008/0009389-5)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON
RECORRENTE : CBPO ENGENHARIA LTDA
ADVOGADO : PAULO ROBERTO SARAIVA DA COSTA LEITE E OUTRO(S)
RECORRENTE : CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT SA
ADVOGADO . GERSON ALVES DE OLIVEIRA JUNIOR E OUTRO(S)
RECORRENTE  : JOSE REISDA SILVA
ADVOGADO : SEBASTIAO BOTTO DE BARROS TOJAL E OUTRO(S)
RECORRENTE : PAULO GOMESMACHADO
ADVOGADO : ORESTE NESTOR DE SOUZA LASPRO E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RECORRIDO : MUNICIPIO DE SAO PAULO
ADVOGADO . REGINA MARTINS LOPES E OUTRO(S)
INTERES, : CARLOSALBERTO VENTURELLI
INTERES, © CLIBALTDA
INTERES. . AFONSO CEL SO TEIXEIRA DE MORAES
INTERES. ' ALFREDO MARIO SAVELLI

EMENTA

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL — A(;AO CIVIL PUBLICA —
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO E
PROPRIEDADE DA VIA ELEITA - JULGAMENTO ANTECIPADO DA LIDE -
CERCEAMENTO DE DEFESA — NULIDADE: INEXISTENCIA — LEI 8.666/93 — ART. 12
DA LElI 842992 - POSSIBILIDADE DE CUM ULA(;AO DAS PENAS -
FUNDAMENTACAO DEFICIENTE: SUMULA 284/STF — VIOLACAO DO ART. 458 DO
CPC: INEXISTENCIA — OFENSA A LEl LOCAL: SUMULA 280/STF — DISSIDIO
JURISPRUDENCIAL NAO CONFIGURADO — FALTA DE PREQUESTIONAMENTO:
SUMULA 282ISTF — SUMULA 5 E 7/STJ,

1. Incide a Simula 284/STF se o0 recorrente, a pretexto de violacéo do art. 535 do
CPC, limita-se a fazer alegacOes genéricas, sem indicacdo precisa da omissdo, contradicdo ou
obscuridade do julgado. Inimeros precedentes desta Corte.

2. Considera-se deficiente 0 recurso especia também quando ha indicacdo de
ofensa ale federa sem que se justifique em que consiste a violagdo. Simula 284/STF.

3. Em sede de recurso especial, a andlise de violagdo a lei local encontra 6bice
na Simula 280/STF.

4. Invidvel 0 recurso especial articulado com fundamento na alinea "c' do
permissivo congtituciona, se ndo demonstrada a identidade de suporte fético entre as hipo6teses
confrontadas.

5. Aplicase o enunciado da Sumula 282/STF quando o Tribunal, sequer
implicitamente, emite juizo de valor sobre tese trazida no especial.

6. Descabida a andlise de questdo suscitada no recurso especia quando a
constatacéo de ofensa a le federa depender do reexame do contexto fatico-probatorio e de
revisdo de clausulas contratuais. Simulas 5 e 7/STJ.

7. Inexiste dbice a que o magistrado, ao proferir sua decisdo, acolha os
argumentos de uma das partes ou de outros julgados, adotando fundamentagéo que Ihe pareceu
adequada. O que importa em nulidade, por ofensa ao art. 458 do CPC, é a absoluta auséncia de
fundamentacao.

8. O Ministério Publico possui legitimidade para guizar agdo civil publica
objetivando a defesa do patriménio publico e da moralidade administrativa, sendo perfeitamente
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possivel a cumulacdo com pedido de reparacdo de danos causados ao erério.

9. Inexiste cerceamento de defesa, ante o julgamento antecipado da lide, se
desnecessaria a realizagao de prova pericial.

10. HipoGtese dos autos em que o edital do certame foi elaborado antes e o
contrato assinado pelas empresas, sem ressalvas, apés o advento do Plano Real. Inviavel a
alegacdo de que sdo legais os aditamentos por se tratar de circunsténcias supervenientes e
desconhecidas, até porque ndo ficou demonstrado em momento algum, segundo abstraido nas
instdncias ordindrias, que os aditamentos - para modificagdo da forma de pagamento e da
alteracdo do objeto - tiveram como justificativa 0s supostos prejuizos decorrentes do Plano Real.

11. Pretensdo de modificagdo da forma de pagamento que nd&o encontra
justificativa no fato de que as despesas com sal&rios e encargos se concentravam na primeira
quinzena do més. Circunstancia que ndo adveio do Plano Redl.

12. Ofensa a dispositivos da Lei 8.666/93 que se afasta.

13. Os limites de que tratam os 88 1° e 2° do art. 65 da Lei 8.666/93 aplicam-se
tanto para as hipdteses daainea"a", quanto da alinea"b" do inciso I do mesmo dispositivo legal.
Ademais, se os aditivos sdo invalidos porque nao houve ateracdo nas condicdes econbmicas
envolvidas na execucao dos servicos e a inclusdo de servigos extras foi ilegal, desimportante que
tenha sido obedecido ou n&o o limite de 25%.

14. Acordédo recorrido que analisou individualmente a situacdo dos réus e, por
IS0, Ndo contrariou o art. 12 da Lel 8.429/92.

15. E possivel a cumulagio das sangdes previstas no art. 12 da Lei 8.429/92,
cabendo a magistrado a dosimetria, que n&o pode ser revista por esta Corte em sede de recurso
especia ante o obice da Sumula 7/STJ.

16. Recursos especiai s conhecidos em parte e, nessa parte, ndo providos.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da SEGUNDA TURMA do Superior Tribunal de Justica, "A Turma, por
unanimidade, conheceu em parte dos recursos e, nessa parte, negou-lhes provimento, nos termos
do voto do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."Os Srs. Ministros Castro Meira, Humberto Martins,
Herman Benjamin e Mauro Campbell Marques votaram com a Sra. Ministra Relatora.

Dr(a). PAULO ROBERTO SARAIVA DA COSTA LEITE, pela parte
RECORRENTE: CBPO ENGENHARIA LTDA

Dr(a). ORESTE NESTOR DE SOUZA LASPRO, pela parte RECORRENTE:
PAULO GOMES MACHADO.

Brasilia-DF, 12 de agosto de 2008(Data do Julgamento)

MINISTRA ELIANA CALMON
Relatora
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RECURSO ESPECIAL N°1.021.851 - SP (2008/0009389-5)

RECORRENTE : CBPO ENGENHARIA LTDA
ADVOGADO : PAULO ROBERTO SARAIVA DA COSTA LEITE E OUTRO(S)
RECORRENTE : CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT SA
ADVOGADO . GERSON ALVES DE OLIVEIRA JUNIOR E OUTRO(S)
RECORRENTE : JOSE REISDA SILVA
ADVOGADO . SEBASTIAO BOTTO DE BARROS TOJAL E OUTRO(S)
RECORRENTE : PAULO GOMESMACHADO
ADVOGADO : ORESTE NESTOR DE SOUZA LASPRO E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RECORRIDO : MUNICIPIO DE SAO PAULO
ADVOGADO . REGINA MARTINS LOPES E OUTRO(S)
INTERES, : CARLOSALBERTO VENTURELLI
INTERES, : CLIBA LTDA
INTERES, " AFONSO'CEL SO TEIXEIRA DE MORAES
INTERES, : ALFREDO MARIO SAVELL]I

RELATORIO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON: - Trata-se de recursos
especials interpostos contra acérddo do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo assim
ementado (fl. 3.748):

Ac&o Civil Publica= Improbidade Administrativa.

Agravo Retido - Vaor da causa - Determinante é o valor perseguido (art.
259, 1V, do CPC) - Agravo improvido.

Condicdes da agdo e pressupostos processuais preenchidos -
Inexisténcia de incompatibilidade de ac¢des - Legitimidade do Ministério Pablico - Interesse
de agir - llegalidade e nulidade dos aditamentos - Contrariedade a lel que ndo gera efeito
juridico - Patente a improbidade administrativa (conduta, dano e nexo causal) - Cabimento
da aplicacdo de sancBes a pessoa juridica - Penas bem fixadas - Litigancia de mé-fé do
Ministério Plblico inexistente - Sentenga mantida - Recursos improvidos.

A CBPO ENGENHARIA LTDA. e a CONSTRUTORA NORBERTO
ODEBRECHT S/A, com amparo nha ainea "d' do permissivo constitucional, apontam
contrariedade a diversos dispositivos legais, cujas teses podem ser assim resumidas.

1) arts. 267, VI, do CPC - o Ministério Pablico ndo é parte legitima para propor
acdo civil com o objetivo de recuperar eventuais danos em nome da Prefeitura Municipal, que
pode demandar em juizo em nome préprio; o art. 129, |11, da Congtituicio e os arts. 17 da Lei
8.429/92 e 1° da Lei 7.347/85 ndo autorizam a Promotoria PUblica a defender interesse que estgja
fora dagueles enquadraveis como difusos e coletivos, nesse sentido, invoca precedentes do STJ

no REsp 34.980/SP e do préprio Tribunal de origem;
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2) arts. 267, 1 eV e 295, paragrafo unico, Il e 1V, do CPC - é inadequada a via
processua eleita porque cabivel, na hipotese, a agdo popular, de acordo com o art. 1° da Lei
4.717/65, j& que se pretende anular atos juridicos praticados entre a Municipaidade e sua
prestadora de servigo publico - o recorrido é, pois, carecedor de acdo, em virtude da inegavel
auséncia de interesse de agir por inadequagdo da via eleita; ndo é possivel converter a agdo civil
pablica em ac&o popular por incompatibilidade de procedimentos; além disso, € inepta a peticéo
inicial por impossibilidade de cumulacéo dos pedidos e dos ritos;

3) arts. 330, 1, 332, 420 e 427, todosdo CPC - as decisdes de primero e
segundo graus sdo nulas pois firmadas em infundados elementos colacionados pelo autor,
restringindo a aplicacdo dos principios constitucionais da ampla defesa e do contraditério; dada a
complexidade da causa, afigura-se patente nao se tratar de hipdtese de julgamento antecipado da
lide; necesséria a instrugao do feito, com a producéo de prova pericia, para provar o aditamento
contratual ndo superou o limite 25%, calculo gue se apresenta extremamente complexo; 0 mesmo
ocorre com a verificagdo dos aegadas prejuizos da Municipalidade quando da fixacgo da data
para pagamento;

4) art. 458, 11 e lll, do CPC - o acdrddo recorrido, a0 manter a sentenca
escorando-se exclusivamente nas contra-razoes de apelacdo apresentada pelo Ministério Publico,
€ nulo por auséncia de fundamentacéo;

5) 40, X1V, "a'.e"c", 55, Ill, 57,11, 65, 11, "c" e "d*, todos da Lei 8.666/93 e art.
81, II, "c", da Lei Municipa 10.544/88 - os contratos de servigos de limpeza publica sdo sui
generis e ndo podem sofrer solu¢do de continuidade; o contrato originério foi firmado com base
em propostas de preco a vista, ndo se incluindo qualquer expectativa inflacionéria, mas, com o
advento do Plano Real, quando se proibiu nos contratos qualquer previsdo de atualizacéo
financeira, a realidade mudou, e o pagamento dos servicos realizados somente apds 0 decurso de
trinta dias tornaria a manutencéo do gjuste extremamente onerosa para as contratadas (o0 Plano
Real surgiu apés a elaboracao do edital mas antes do inicio do contrato); além disso, as despesas
com sal&ios e encargos encontravam-se concentrada na primeira quinzena do més; legitimo,
portanto, com fundamento no art. 81, 11, "c", da Lei Municipal 10.544/88 e no art. 65, I, "c", da
Lei 8.666/93, 0 Segundo Aditamento Contratual para assegurar a manutencdo do equilibrio
econdmico e financeiro da avenca;

6) arts. 24,1V e 65,1, "a", daLei 8.666/93 - 0s servigos de varricdo de passeios
e calcadas e de limpeza de ruas logo apos a realizacdo de feiras livres atendeu ao principio da

vinculagdo ao instrumento convocatério; explica que o edital foi elaborado em 1993, quando
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estava em vigor a Lei Municipal 10.315/87, que responsabilizava os proprietarios de cada imovel
pela varricéo das calcadas e pelo acondicionamento dos detritos para posterior coleta, 0 mesmo
ocorrendo com os feirantes, a quem cabia a varri¢do das ruas logo apls cada evento; por isso,
ndo foi necessario constar tais servicos do edital; como a populagdo ndo estava cumprindo a
referida lei, foi preciso prestar 0 servico e como ndo seria razodvel ter duas empresas prestando
0 mesmo tipo de servico, a Prefeitura alterou as especificagdes do contrato para determinar a
varricdo das calcadas, calcaddes e feiras livres, a Lei 8.666/93 ndo impde limitaches para
mudanca qualitativa dos servigos e os limites dos 88 1° e 2° do art. 65 da referida lei ndo se
aplicam na hipédtese de ateracéo do contrato com fundamento na letra "a" do inciso | do mesmo
artigo, mas apenas para a hipétese da letra "b"; é possivel a alteracdo quditativa dos servicos
desde que ndo haja alteracéo no objeto do contrato, 0 que foi observado na hip6tese dos autos
(quanto & sua esséncid); o art. 65, 8 1° da Lel 8.666/93 ndo se aplica aos contratos
administrativos de tempo (que se encerram pelo decurso do prazo) porgque mais suscetiveis a
adequagdes técnicas e alteractes de circunstancias variadas que exigem a substancial adaptacéo
do contetdo do contrato; o Prefeito formulou consulta ao Tribunal de Contas do Municipio, que
se manifestou no sentido da inaplicabilidade do limite estabelecido no art. 65, § 1° da Lei
8.666/93;

7) arts. 10, 11, "b", 6° VIII, "a" e 57, I, todos da Lei 8.666/93 - o acordéo,
indevidamente, considerou o contrato atipico de servicos continuos de limpeza plblica, que séo
remunerados através de precos unitérios e firmados por tempo determinado, como um contrato
de objeto e ndo como um contrato de tempo, como deveria.

Subsidiariamente, alegam ofensa ao art. 535 do CPC, caso ndo conhecido o
especia por falta de preguestionamento.

Com fundamento na alinea "a' do permissivo constitucional, JOSE REIS DA
SILVA, por suavez, reputa violados os seguintes dispositivos legais:

1) arts. 458 e 535, I, do CPC - o acorddo deixou de se manifestar sobre
inimeras alegaces feitas pelo recorrente, utilizando-se quase que exclusivamente da transcricéo
de Parecer da Procuradoria de Justica para fundamentar as razdes da decisdo, o que ndo se
apresenta suficiente;

2) art. 6° do CPC - o Ministério Publico ndo estd autorizado a representar
entidade publica em juizo; somente tem legitimidade para pleitear direitos em juizo em nome de
terceiros nos casos de interesses difusos e coletivos e, em se tratando de direitos individuais,

apenas aqueles que sdo indisponivels para o individuo; a atuacdo do Parquet &, pois, restrita,
Documento: 788799 - Inteiro Teor do Acérdao - Site certificado - DJ: 28/11/2008 Pagina 5 de 42



sendo vedada sua atuacdo para fins de consultoria ou representacéo judicial de entidades
publicas, trata-se, na hipétese, de direitos patrimoniais supostamente lesados, ou sgja, direito
individual disponivel;

3) arts. 130 e 333, I, do CPC - descabido o julgamento antecipado da lide por
ndo se tratar de matéria exclusivamente de direito; o recorrente foi impedido de demonstrar a
veracidade de suas alegages, sendo desrespeitado o principio da ampla defesa;

4) art. 65 da Lel 8.666/93 - tal dispositivo (regra geral) foi incorretamente
aplicado pois hé regra mais especifica: 0 art. 81 da Lei Municipal 10.544/88, que dispde sobre a
realizacdo e celebracdo de contratos administrativos pela Municipalidade de S&o Paulo; deve
prevalecer a regra municipa em obediéncia ao principio da autonomia municipal, insculpido no
art. 18 da Congtituicdo Federal; se esse nao for o entendimento, deve-se reconhecer que a
vedacao legal de elevagdo do valor contratual superior a 25% do valor original (art. 65, 88 1°e 2°,
daLel 8.666/93) ndo se aplica no caso da ainea"d" doinciso | do mesmo artigo;

5) art. 5°daLei 8.429/92 - para que 0 agente publico possa ser responsabilizado
por ato supostamente lesivo necessaria a comprovacdo de que o tenha praticado com dolo ou
com culpa, 0 que ndo restou provado; também ndo se especificou qual teria o suposto beneficio
atribuido ao recorrente;

6) art. 12 da Lei 8.429/92 - 0 acérdéo recorrido ndo levou em consideracéo a
boa-fé e a boa conduta do recorrente durante o periodo em que prestou servigos, sendo injusta a
condenagdo; o recorrente foi responsével pela assinatura de apenas dois aditamentos contratuais
impugnados pelo MP, os quais ndo elevaram o valor do contrato acima do permitido em lel, nem
tampouco incluiram servicos ndo contratados que configurassem fraude ao procedimento
licitatorio; no primeiro aditamento, além de absolutamente lega e regular, tinha a prévia
aprovacdo do Tribunal de Contas do Municipio, de carater obrigatorio e vinculante para a
Administracdo e, em relacdo segundo, esse resultou em diminuicdo do valor contratual, ndo e
podendo cogitar de suposto prejuizo ao er&rio; 0 acorddo manteve condenagdo idéntica para
todos os réus, sem que houvesse individualizacdo das condutas de cada um e sem que fossem
respeitados os principios da proporcionaidade e da razoabilidade na aplicacdo da pena; além
disso, ndo houve demonstracdo da extensdo do suposto dano causado a Administracdo ou
comprovagdo de proveito patrimonial; a cumulacdo de sangbes mostra-se absolutamente
excessiva.

O recurso especia de PAULO GOMES MACHADO foi interposto com fulcro

nas alineas "a' e "c" do permissivo constitucional.
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Afirma o recorrente, de inicio, que a contratacéo era de R$ 82.064.413,62 (oitenta
e dois milhdes, sessenta e quatro mil, quatrocentos e treze reais e sessenta e dois centavos) e que
assinou aditamentos até o valor de R$ 101.526.689,19 (cento e um milhdes, quinhentos e vinte e
seis mil, oitocentos e nove reais e dezenove centavos), ou sgja, aproximadamente 23% (vinte e
trés por cento) do valor inicia e, por isso, ndo poderia ter sido condenado por improbidade
administrativa.

Indica, além de dissidio jurisprudencial, ofensa aos seguintes dispositivos legais:

1) arts. 3 e 267, VI, do CPC - o Ministério Plblico é parte ilegitima para
defender os interesses de entes da Administragdo Publica; ndo se trata de direitos difusos e
coletivos,

2) art. 10, VIl e IX, da Lel 8.429/92 - a responsabilizacdo dos entes da
Administragdo depende da comprovacéo de culpa ou dolo, sendo clara a necessidade de
observancia dos principios constitucionais do contraditério € da ampla defesa; o recorrente ndo
poderia ter sido condenado por ato de improbidade sem a verificagdo da culpabilidade na sua
conduta; a prova dos autos demonstra a legaidade de sua conduta; é fato incontroverso que
todos os aditamentos foram feitos apds pareceres favoraveis dos setores técnico e juridico; o
recorrente tomou todas as cautelar do bom administrador publico para firmar os aditamentos
contratuais e cumpriu as ordens emanadas do Secretério de Servicos e Obras, acatou ordem
legitima de seu superior hierarquico; o objetivo da e de Improbidade Administrativa ndo € punir
0 administrador incompetente, mas aguele que pratica os atos ilicitos, desleais e desonestos; o
Tribuna de Contas do Municipio de Sdo Paulo considerou sua conduta legal e proba;

3) art.12,V, daLei 8.429/92;

4) art. 65 da Lel 8.666/93 - os aditamentos assinados pelo recorrente nédo
superaram o teto legal de 25%, limite que ndo se aplica a hipotese da ainea"a' do inciso | do art.
65 da Lel 8.666/93; as alteracbes contratuais referiam-se a modificagcbes no projeto buscando
uma melhor adequacdo técnica, obedecida a natureza contratual e a primazia do interesse da
Administragdo Publica;

5) art. 65,11, "c", daLei 8.666/93 - de acordo com o edital, 0 pagamento deveria
ocorrer até 30 (trinta) dias, mas a partir, no méximo, do oitavo dia (Ultimo dia para aferi¢do), o
valor devido passaria a ser regjustado financeiramente; os precos do orcamento foram compostos
pelo Departamento de Limpeza Urbana com data-base no més de outubro de 1993 (subitem
13.2.4.1 do edital); nessas condicBes os interessados participaram da licitagdo; entretanto, com o

advento do Plano Real, no momento da celebracdo do contrato, ja estava em vigor as Portarias
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SF 40/94 (expedida em atencdo a MP 429/94, que alterou os dispositivos da Lei 8.666/93) e
104/94, de forma que o prazo de pagamento seria de 30 (trinta) dias, a contar da data final do
periodo de adimplemento de cada parcela ou do objeto do contrato, no caso de pagamento Unico,
restando proibido o pagamento de qualquer atualizagdo ou compensacdo financeira, com a
findidade de n&o atrasar ou inviabilizar a licitagdo, os precos foram mantidos pelas licitantes
vencedoras, ndo tendo sido embutido qualquer encargo financeiro no valor, considerando-o como
preco a vista; apesar do certame ter-se iniciado em novembro/1993, o contrato somente foi
celebrado em 13/04/1995; a forma de pagamento trouxe 6nus excessivo as pessoas juridicas rés,
na medida em que, grande parte das despesas sdo concentradas na primeira quinzena do més
(encargos trabalhistas, beneficios, vale-transporte e tributos), além do que 40% da quantia
referente a sal&rios dos trabahadores de limpeza urbana sdo pagos no dia 20 (vinte) do proprio
més de execucdo dos servicos a titulo de adiantamento e os 60% restantes até o 5° dia do més
subsequiente; evidente, pois, 0 desequilibrio econémico e financeiro do contrato; a lel federal, bem
assim a legislagdo do Municipio de S&o Paulo, prevéem a possibilidade de alteraco da forma de
pagamento diante da ocorréncia de fator superveniente (no caso, o Plano Real); o Ministério
Plblico ndo demonstrou quais 0s danos causados a0 erario com a ateracdo da forma de
pagamento; se 0s servicos incluidos através de contratos aditivos eram da mesma natureza do
objeto da concorréncia redlizada e visavam a complementacdo dos servicos, desnecessaria a
realizacdo de nova licitagéo;

6) art. 12 da Lei 8.429/92 - todos os réus foram condenados por ato de
improbidade de forma solidéria, sem acenar o acordao recorrido para a natureza e culpabilidade
da conduta de cada um, bem como suas capacidades econdmicas e ainda aos eventuais danos
causados ao erario; foram descumpridos os principios da proporcionaidade e da razoabilidade
quanto a aplicacdo da pena; nesse ponto, traz o recorrente doutrina acerca da observancia dos
critérios relativos a natureza, a gravidade, aos danos efetivamente causados ao erario, bem como
a capacidade do agente no momento da fixagdo da pena por ato de improbidade administrativa;

7) arts. 293 e 460 do CPC - houve julgamento ultra petita; o pedido do
Ministério Pablico limitou-se a condenagéo dos prejuizos oriundos dos aditamentos subscritos pelo
recorrente e ndo mencionou qualquer efeito reflexo; o recorrente foi condenado também em
relacéo aos aditamentos que ndo subscreveu; e

8) art. 610 do CPC.

Sustenta, ainda, que a mé&fé ndo se presume, devendo ser comprovada; que a

declaracdo de nulidade de contrato por decisdo judicial ndo caracteriza improbidade
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administrativa, sendo necess&ria a verificagdo da culpabilidade na conduta. Partindo dessas
premissas, para configurar o dissidio, colaciona o recorrente precedente desta Corte no REsp
213.994/MG, no qual o STJ entendeu que, ndo havendo enriquecimento ilicito e nem pregjuizo ao
er&rio, apesar da inabilidade do administrador pablico, ndo cabem as puni¢cbes da Lei de
Improbidade Administrativa

Alega que o acdrddo recorrido, diferentemente, inobstante a auséncia de
ilegalidade na conduta do recorrente e a auséncia de danos aos administrados, entendeu pela
inadeguada puni¢do do mesmo. Dai a divergéncia.

ApOs as contra-razdes, subiram os autos, admitidos os trés recursos especiais por
forca de agravo de instrumento.

Quvido, 0 Ministério Publico Federal opinou pelo parcia conhecimento dos
recursos e, N0 meérito, pelo improvimento.

Relatei.
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RECURSO ESPECIAL N°1.021.851 - SP (2008/0009389-5)

RELATORA : MINISTRA ELIANA CALMON
RECORRENTE : CBPO ENGENHARIA LTDA
ADVOGADO : PAULO ROBERTO SARAIVA DA COSTA LEITE E OUTRO(S)
RECORRENTE  : CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT SA
ADVOGADO : GERSON ALVES DE OLIVEIRA JUNIOR E OUTRO(S)
RECORRENTE  : JOSE REISDA SILVA
ADVOGADO : SEBASTIAO BOTTO DE BARROS TOJAL E OUTRO(S)
RECORRENTE : PAULO GOMES MACHADO
ADVOGADO : ORESTE NESTOR DE SOUZA LASPRO E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RECORRIDO : MUNICIPIO DE SAO PAULO
ADVOGADO . REGINA MARTINS LOPES E OUTRO(S)
INTERES. : CARLOSALBERTO VENTURELLI
INTERES. : CLIBA LTDA
INTERES. ;' AFONSO CEL SO TEIXEIRA DE MORAES
INTERES. : ALFREDO MARIO SAVELLI

VOTO

A EXMA. SRA. MINISTRA ELIANA CALMON (RELATORA): -
Verifico que os recursos especiais da CBPO ENGENHARIA LTDA. e da CONSTRUTORA
NORBERTO ODEBRECHT S/A e de JOSE REIS DA SILVA encontram-se deficientemente
fundamentados na parte que alegam contrariedade ao art. 535 do CPC. Os recorrentes néo
apresentaram, com clareza e objetividade, quais os fatos que amparam a suposta violagao.
Limitaram-se a fazer alegacOes genéricas sobre a existéncia de defeito na prestacdo jurisdicional,
sem contudo indicar precisamente em que consiste a omissdo, contradi¢ao ou obscuridade. Dessa
forma, aplico o teor da Simula 284/STF.

O mesmo ocorre quanto a alegacdo de ofensa aos arts. 610 do CPC e 12, V, da
Lel 8.429/92 constante do recurso especial de PAULO GOMES MACHADO, que deixou de
justificar em que consistia a violagéo.

Deixo de analisar aindicada ofensa ao art. 81, I1, "c", daLei Municipal 10.544/88,
trazida no primeiro recurso especial, porque descabe ao STJ analisar, em sede de recurso
especid, violagdo a dispositivo de lei local (Simula 280/STJ).

Por outro lado, ndo merece conhecimento 0 recurso especia do mesmo
recorrente, PAULO GOMES MACHADO, na parte relativa ao dissidio jurisprudencial. N&o
basta a comparacéo feita as fls. 4.291, demonstrando que o objeto da acdo, em ambos 0s

acordaos confrontados, € a reparacdo de danos, que o fundamento € a improbidade administrativa
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e que a divergéncia reside na conclusdo de que os atos praticados no acordao recorrido séo
passiveis da sancdo de que trata a Lei 8.429/92, enquanto que, no acdérddo paradigma,
concluiu-se em sentido contrario. Na interposicdo do recurso especia pela alinea "c', é
indispensdvel a demonstragcdo da absoluta similitude fética entre acordaos confrontados, o que
nao ocorreu na hipotese dos autos, restando desatendido o disposto no art. 255 do RISTJ.

Passo, pois, a analisar as demais questdes, separando-as por topicos:

| - ILEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO E INADEQUAQAO
DA VIA ELEITA:

a) ofensa aos arts. 3, 6° 267, VI, do CPC - todos os recorrentes alegam que o
Ministério Pablico ndo € parte legitima para propor agéo civil pdblica com o objetivo de recuperar
eventuais danos causados a Prefeitura Municipa de S&o Paulo, que tem legitimidade para
demandar em juizo em nome préprio; 0 MP somente tem legitimidade para defender em juizo
direitos de terceiros nos casos de interesses difusos e coletivos e, em se tratando de direitos
individuais, apenas os indisponiveis; na hipétese, trata-se de direitos patrimoniais disponivels; e

b) contrariedade aos arts. 267, | e IV e 295, paragrafo Unico, Il e 1V, do CPC -
a CBPO e a CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT S/A sustentam a inadequacdo da
via processual eleita porque cabivel, na hipétese, a agdo popular, de acordo com o art. 1° da Lei
4.717/65, ja que se pretende anular atos juridicos praticados entre a Municipaidade e sua
prestadora de servico publico; o recorrido €, pois, carecedor de acdo, em virtude da inegavel
auséncia de interesse de agir por inadequacdo da via eleita; ndo é possivel converter a agdo civil
pablica em ag&o popular por incompatibilidade de procedimentos; além disso, € inepta a peticéo
inicial por impossibilidade de cumulagéo dos pedidos e dos ritos.

O TJSP afastou a alegacdo de ilegitimidade do Ministério Publico e de falta de
interesse de agir por inadequacéo davia eleita.

ApOs transcrever o teor do art. 17 da Lei 8.429/92 e dos arts. 127 e 129 da
CF/88, concluiu que cabe ao Ministério Publico a defesa do patrimdnio publico e da moralidade
administrativa, 0 que pode ser exercitado com fundamento na Lei 7.347/85 ou na Lei 8.429/92.

E continua (fls. 3.764/3.766):

De igual maneira o pretenso afastamento da legitimacdo do Ministério
Pdblico por substituicdo processual vedada em lei.

Mas, como bem ponderou, também, o ilustre Procurador de Justica
oficiante:

"a legitimag&o constitucional do Ministério Pdblico para
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0 exercicio das agoes visando a defesa dos interesses meta-individuais e
do patriménio publico, ao contrario do que ocorre em relagdo a acgéo
penal, ndo é privativa e sim concorrente e disjuntiva, conforme
expressamente disposto no § 1° do artigo 129, da Constituicéo Federal e
artigos5°daLei 7.347/85e 16 e 17 da Lei 8.429/92.

Depois de estabelecer que a ac¢do principal seré proposta
pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, o § 2° do
artigo 17 da Lei 8.429/92 confirma a regra disposto que "A Fazenda
Publica, quando for o caso, promovera as agdes necessarios a
complementacdo do ressarcimento do patriménio puablico". (sic)

E exatamente porque o Ministério Pablico n&o representa
a Fazenda Piblica que esta, como co-legitimada, podera complementar o
ressarcimento do patrimdnio publico através das acdes necessarias!

Por derradeiro, a norma contida no 8§ 3° do artigo 17 da
Lei 8.429/92, com redacdo que lhe foi dada pela Lei 9.366, de 17 de
dezembro de 1996, determinando a aplicagdo da norma prevista no art. 6°,
§ 3° da Le da Acéo Popular, s6 vem confirmar o que vem sendo dito,
pois a pessoa juridica de direito publico ou de direito privado, cujo ato
esta sendo objeto de impugnacdo, podera abster-se de contestar o
pedido ou podera atuar ao lado do autor” (fls. 3.504/3.505)

O Tribunal também deixou consignado as fls. 3.761/3.763, verhis:

A peticao inicial ndo é inepta pois como bem decidiu o MM. Juiz "a quo":

"De efeito, no que condiz com a alegada inépcia da
peticdo inicial, resta evidente que ndo incide a pe¢a inicia nesse defeito
de forma. Muito pelo contrario, a peticdo inicial é de clareza absoluta,
descrevendo minuciosamente 0s atos impugnados de cada um dos réus,
de forma que n&o resta davida razoavel da conduta que se atribui a cada
um dos suplicados e as conseqiiéncias que entende o autor devam advir
para cada um deles, a luz do ordenamento juridico pertinente” (fls. 2.995).

()

No que se refere a impossibilidade de cumulagdo de
pedidos e ritos, o ordenamento juridico expressamente prevé a
possibilidade de cumulacéo de acéo civil publica com reparatdria por ato
de improbidade administrativa ou pedidos incompativeis entre si pois:

"A improbidade administrativa, de fato, uma vez
reconhecida, ha de ensgjar, como regra, a nulidade absoluta do ato
administrativo, com efeitos ex tunc e demais consectarios, dada a
natureza significante e grave da ilicitude. Nesse caso, fala-se na
improbidade administrativa em qualquer de suas modalidades:
enriquecimento ilicito, dano ao erario ou violagdo aos principios' (in
Improbidade Administrativa - observagdes sobre a Lei 8.429/92, Fabio
M edina Osorio, Porto Alegre, Sintese, 1998, p. 132).

(...)

No que diz respeito a tese de que a agdo civil publica ndo € meio idbneo para
alcancar a pretensdo do parquet, por ndo discutir protecdo a direitos difusos e coletivos, ao

contrério do que argumentam os recorrentes, entendo que esse tipo de acdo é 0 meio processual
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cabivel, pois gjuizada para defender o patriménio publico. Sendo vejamos:

Art. 17. A agdo principal, que terd o rito ordinério, sera proposta pelo
Ministério Pablico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacéo
da medida cautelar.

A Lei n. 8.429/92 - Lei de Improbidade Administrativa - nada dispde sobre a agéo
gue devera ser intentada para se buscar a responsabilizacdo do agente, disciplinando que é
passivel de inquérito judicial, acdo ordinaria civil principal, declaracdo de indisponibilidade de bens
e acdo pend, havendo a determinacdo de aplicacdo subsididria do Cadigo de Processo Civil no
art. 16 dareferidale.

O legislador constituinte, por sua vez, ao dispor no inciso |11 do art. 129 da CF/88
que compete a0 Ministério Publico a agdo civil plblica para a protegdo do patriménio publico e
social, nada mais fez que determinar a aplicagdo simultanea dos dois diplomas legais (Lei
7.347/85 - Lei daAcdo Civil Piblicae Lel 8.429/92 - Lei de Improbidade Administrativa):

"Vegase que o Constituinte de 1988 quebrou o sistema anterior, no qual
as acdes civis publicas eram conferidas ao Ministério Pdblico caso a caso, por leis
expressas, ampliando tal titularidade, destinando a acéo civil publica, agora, a protegcao do
patriménio publico e social, e de outros interesses coletivos e difusos, consagrando-se
norma de extensao na propria Le 7.347/85.

N&o procede, pois, eventual alegacéo de que aacéo civil publicada Lei n.
8.429/92 seria absol utamente incompativel com o alcance da Lei n. 7.347/85, porquanto esta
Ultima contém cléusula que permite sua utilizacdo para defesa do patrimbnio publico lato
sensu” (F&bio Medina Osorio, Improbidade Administrativa - observagdes sobre a lei
8.429/92, 2° ed., Editora Sintese, Porto Alegre/RS, pag. 233 e 234).

Esta Corte tem entendido ser perfeitamente cabivel esta espécie de acéo,
regulada pela Lei 7.347/85, e legitimo o Ministério Pdblico para pedir reparagdo de danos
causados ao erério pelos atos de improbidade administrativa, tipificados naLei 8.429/92, de forma
gue se apresenta de absoluta correcdo o acorddo impugnado, em sintonia com a posicdo deste

Tribunal, refletida nos julgados que destaco:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. A(;AO CIVIL PUBLICA.
LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO. ART. 129, IIl, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. EX-PREFEITO. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATACAO DE ADVOGADO. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. COGNICAO DE
MATERIA FATICA. SUMULA 07/STJ. AUSENCIA DE DANO AO ERARIO.
APLICACAO DAS PENALIDADES. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.

1. O Ministério Publico esta legitimado a propositura da acéo civil publica
em defesa de qualquer interesse difuso ou coletivo, abarcando nessa previsdo o
resguardo do patriménio publico, com supedaneo no art. 1.°, inciso IV, da L&l n.° 7.347/85,
méaxime diante do comando do art. 129, inciso Ill, da Carta Maior, que prevé a acdo civil
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publica, agora de forma categérica, como instrumento de protegdo do patriménio publico e
social (Precedentes. REsp n.° 686.993/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, DJU de 25/05/2006;
REsp n.° 815.332/MG, Rd. Min. Francisco Falcao, DJU de 08/05/2006; e REsp n.°
631.408/GO, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJU de 30/05/2005)

(...)

11. Recurso especial parciadmente provido para afastar a condenacéo
imposta a parte, orarecorrente.
(REsp 861.566/GO, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 25.03.2008,
DJ23.04.2008 p. 1)

PROCESSO CIVIL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ACAO CIVIL
PUBLICA. MINISTERIO PUBLICO. LEGITIMIDADE. CUMULACAO DE PEDIDOS.
POSSIBILIDADE. DISPENSA DE LICITACAO. CASO DE EMERGENCIA.
CARACTERIZAQAO. IMPOSSIBILIDADE EM SEDE DE RECURSO ESPECIAL.
SUMULA 7.

1. O Ministério Pablico é parte legitima para gjuizar agéo civil publica que
vise aplicar as sangdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa.

2. A acdo civil publica € meio processual adequado para buscar a
responsabilizacdo do agente publico nos termos da Lei de Improbidade Administrativa,
sendo também possivel acumulacéo de pedidos.

(...)

5. Recurso especial do Parquet ndo conhecido e recurso especial de Nei
Eduardo Serraconhecido em parte e ndo provido.

(REsp 944.295/SP, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em
04.09.2007, DJ 18.09.2007 p. 291)

ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — RECURSO ESPECIAL -
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — SUMULAS 282, 284/STF E 7/STJ -
FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL — LEI 8.429/92 — LEGITIMIDADE DO MINISTERIO
PUBLICO PARA AJUIZAR ACAO CIVIL PUBLICA MOTIVADA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — AUSENCIA DE CITACAO DO MUNICIPIO DE
MARINGA — HIPOTESE DE LITISCONSORCIO FACULTATIVO.

()

4. Na agdo civil por ato de improbidade, quando o autor é o Ministério
Publico, pode o municipio figurar, no pdlo ativo, como litisconsorte facultativo (art. 17, 8
3 da Lel 8.429/92, com a redacdo da Lel 9.366/96), ndo sendo o caso de litisconsorcio
necessario.

5. O Ministério Pablico possui legitimidade para gjuizar agdo civil publica
objetivando reparar danos ao erario causados por ato de improbidade praticado por
prefeito.

6. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, improvido.
(REsp 737.972/PR, Rd. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em
26.06.2007, DJ 03.08.2007 p. 330)

PROCESSUAL - AGCAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA (L. 8.429/92) - ARRESTO DE BENS - MEDIDA CAUTELAR -
ADOCAO NOSAUTOS DO PROCESSO PRINCIPAL - L. 7.347/85, ART. 12.

1. O Ministério Pdblico tem legitimidade para o exercicio de agéo civil
publica (L. 7.347/85), visando reparacdo de danos ao erdrio causados por atos de
improbidade administrativa tipificados na Lei 8.429/92.

2. A teor da Le 7.347/85 (art. 12), o0 arresto de bens pertencentes a
pessoas acusadas de improbidade, pode ser ordenado nos autos do processo principal.
(REsp 199.478/MG, Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 21.03.2000, DJ 08.05.2000 p. 61)

Documento: 788799 - Inteiro Teor do Acérdao - Site certificado - DJ: 28/11/2008 Pagina 14de 42



ACAO CIVIL PUBLICA - DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO -
LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO - INDISPONIBILIDADE DE BENS.

| - "O Ministério Pablico possui legitimidade ativa para propor agao civil
publica visando o ressarcimento de danos causados ao patriménio publico por prefeito
municipal." (REsp 159231/Humberto)

Il - A indisponibilidade patrimonial, na agdo civil publica para
ressarcimento de dano ao Erério deve atingir bens na medida em que bastam a garantia da
indenizacé&o.

(REsp 226.863/GO, Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 02.03.2000, DJ 04.09.2000 p. 123)

ACAO CIVIL PUBLICA. ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO. LEGITIMAGAO ATIVA DO MINISTERIO
PUBLICO. CONSTITUICAQ FEDERAL, ARTS. 127 E 129, I1I. LEI 7.347/85 (ARTS. 1°, IV,
3°, 11, E 13). LEI 8.429/92 (ART. 17). LEI 8.625/93 (ARTS. 25 E 26).

1. Dano ao erario municipal afeta o interesse coletivo, legitimando o

Ministério Publico para promover o inquérito civil e acdo civil publica objetivando a defesa
do patriménio publico. A Constituicdo Federal (art. 129, 111) ampliou a legitimac&o ativa do
Ministério Publico para propor Acdo Civil Pablicana defesa dos interesses col etivos.

2. Precedentes jurisprudenciais.

3. Recurso ndo provido.
(REsp 154.128/SC, Rel. Ministro DEMOCRITO REINALDO, Rel. p/ Acorddo Ministro
MILTON LUIZ PEREIRA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11.05.1998, DJ 18.12.1998 p.
294)

Il - AUSENCIA DE FUNDAM ENTACAO: - violagao do art. 458, 11 elll do
CPC - a CBPO e a CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECTH S/A, bem assm o
recorrente JOSE REIS DA SILVA afirmam ser carente de fundamentacio o acord&o recorrido,
a0 manter a sentenga escorando-se exclusivamente nas contra-razoes de apelacdo apresentada
pelo Ministério Publico; concluem ser nulo o julgado.

N&o tém razdo. E perfeitamente possivel que o magistrado, ao proferir sua

decisdo, acolha os argumentos de uma das partes, de outros julgados ou de parecer do Ministério
Plblico, adotando-os como fundamentagdo. O que importa em nulidade é a auséncia de
fundamentag&o, hipdtese ndo ocorrida neste processo.

Inexiste violagdo do art. 458 do CPC se o Tribuna a quo, para resolver a
controvérsia, analisa suficientemente a questdo, adotando fundamentacdo que lhe pareceu
adequada.

11 - NULIDADE DO JULGADO POR CERCEAMENTO DE DEFESA -
JULGAMENTO ANTECIPADO DA LIDE: ofensa aos arts. 130, 330, I, 333, I, 332,420 e
427, todos do CPC - nos dois primeiros recursos especiais, alegam os recorrentes que, com 0

julgamento antecipado da lide, foram violados os principios constitucionais da ampla defesa e do
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contraditorio; necessaria a instrucéo do feito, com a producdo de prova pericia para provar que o
aditamento contratual ndo superou o limite de 25% (calculo que se apresenta extremamente
complexo), 0 mesmo ocorrendo com a verificagdo dos aegados prejuizos da Municipalidade
quando da fixac&o da data para pagamento.

Nesse ponto, o Tribunal de origem afirmou (fl. 3.760/3.762):

3. Foi realizado procedimento licitatério, pela Prefeitura do Municipio de
Sao Paulo, na modalidade concorréncia publica para contratar a "execucgéo dos servigos de
limpeza de vias e logradouros publicos, coleta e transporte de residuos domiciliares, de
varricdo e de feiras livres e de todos aquel es resultantes dos servicos de limpeza nas areas
e vias existentes nas Administracbes Regionais que compdem os Agrupamentos,
pertencentes ao Municipio de S&o Paulo".

Adjudicado o objeto licitatério & empresa Norberto Odebrecht S/A, foram
celebrados quinze termos de aditamento, tidos por ilegais no que diz respeito as condicdes
de pagamento; inclusdo de servi¢cos nao contratados elevando o valor gjustado; elevagéo
do contrato, desconforme com o edital e a lei de regéncia; ultrapassagem do limite
determinado na Lei n° 8.666/93, fixado em 25%, desde que haja justificacdo juridica,
tornando ilegal os aditivos, tudo a demonstrar a prética de atos de improbidade
administrativa com proveito patrimonia e dano ao erario municipal.

4. Inexiste o alegado cerceamento de defesa pelo julgamento antecipado
da lide. Aplicou-se a norma contida no artigo 330, inciso |, do Codigo de Processo Civil.
Assim, decisdo do Superior Tribunal de Justica:

(..)

Tanto é assim que proporcionou a todos os réus a mais ampla defesa,
afastada a presuncdo de responsabilidade solidaria ante o que dispde o artigo 1518 do
Cadigo Civil que prevé a solidari edade na obrigagéo por atos ilicitos.

N&o- vislumbro nulidade do julgado por cerceamento de defesa em face do
julgamento antecipado da lide. Primeiro porque desnecessaria a realizago de prova pericia para
verificacdo de que se ultrapassou ou ndo o limite dos 25%. Perfeitamente possivel ta andise a
partir da comparacéo entre o valor inicia do contrato e o vaor final, apos os aditivos, como bem
demonstrou o Tribunal de origem, quando adotou como fundamentacdo os argumento do
Procurador de Justica oficiante (fls. 3.789/3.790):

Por meio dos sucessivos aditamentos ao contrato, elevou-se,
paulatinamente, o valor da contratacdo, sendo que, até o aditivo de n°® 15°, o valor sofreu
um aumento abusivo de R$ 82.064.413,62 para R$ 162.799.653,57. Isto representou um
acréscimo na ordem de 93,38% do valor original, em inequivoco desrespeito ao comando
insculpido nos 88 1°e 2° do artigo 65 da supracitada lel.

Enfim, Exceléncias, o0 aumento acima de 25% é inequivoco; esta
plenamente documentado e ndo foi objeto de contestacéo.

Por outro lado, observo que o Tribunal ndo analisou a preliminar a partir da
alegacdo da necessidade de prova para verificagdo dos alegados prejuizos da Municipalidade

quando da fixagdo da data para pagamento. Nesse ponto, entendo que ndo houve o devido
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prequestionamento e, por isso, deixo de analisalo em atencéo a Simula 282/STF.
Por fim, o Tribuna foi categdrico em afirmar ter sido observado o principio da
ampla defesa para todos os réus. Nessas circunstancias, a constatacdo em sentido contrério

implicaria em reexame do contexto fético-probatdrio, o que esbarra no 6bice da Simula 7/STJ.

IV - JULGAMENTO ULTRA PETITA: negativa de vigéncia aos arts. 293 e
460 do CPC - o recorrente PAULO GOMES MACHADO afirma que o pedido do Ministério
Publico limitou-se & condenacdo dos prejuizos oriundos dos aditamentos subscritos pelo
recorrente e ndo mencionou qualquer efeito reflexo e ele, recorrente, foi indevidamente
condenado também em relacéo aos aditamentos que ndo subscreveu.

Embora o TJSP ndo tenha se pronunciado explicitamente sobre a alegacéo de
julgamento ultra petita, quando analisou a afirmacéo de litigancia de mé-fé do Ministério Publico,
deixou claro (fls. 3.805/3.806):

Descabido, por todo o exposto, o pleito de condenagdo do Ministério
Pablico por litigéncia de mé-fé pois "a ilegalidade apontada na inicial € indiscutivel e esta
comprovada nos autos.

Os fatos vém descritos de modo claro e honesto, sem interesse em induzir
o Poder Judiciério a qualquer erro, tendo havido, até cautela excessiva, ja que somente sdo
réus aqueles que subscreveram os aditivos ilegais' (fl. 3.546) ".... Cumpre notar que o
pedido formulado na inicia teve a cautela de incluir no pélo passivo da agdo, somente 0s
agentes publicos e as empresas que subscreveram os aditivos legais, deixando para outra
investigacdo, ainda em curso, a apuracdo da responsabilidade por omissdo dos demais
funcionérios ou autoridades publicas.

Outra cautela do Parquet pode ser observada: os pedidos de
ressarcimento ao erario nao deixam duvidas de que a responsabilidade advém somente
daqueles aditamentos subscritos por cada co-réu (ora apelante). Dai as pertinentes
ressalvas: 'respectivamente aos aditamentos que subscreveram' (fl. 34 e 35 da inicial) e
‘com relag@o aos termos do aditamento que subscreveram, na qualidade de diretores do
Limpurb' (fl. 36 dainicial)" (fls. 3.546/3.547).

A partir das premissas abstraidas pelo Tribuna de origem, pode-se concluir que

néo houve julgamento ultra petita e, portanto, ndo houve violagéo dos arts. 293 e 460 do CPC.

V - MERITO: negativa de vigéncia aos arts. 6°, VIII, "a"; 10, II, "b"; 24, 1V; 40,
X1V, "a" e"c"; 55, Il1; 57, 11; 65, I, "a", Il, "c" e"d", todos da Lei 8.666/93 e arts. 5° 10, VIII e I1X
e 12 daLei 8.429/92.

O voto condutor do julgado, no mérito, foi proferido com base nos seguintes
fundamentos (fls. 3.766/3.806):

1) a sentenca declarou a nulidade dos aditamentos, a partir do segundo, tendo
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em vista sua manifesta ilegalidade;

2) 0 segundo termo aditivo do contrato 15/Limpurb/95 reduziu de 30 (trinta) para
10 (dez) dias Uteis 0 prazo de pagamento dos servicos, em claro favorecimento as empresas
apelantes e, principalmente, sem amparo normativo;

3) ndo havia justa razdo a embasar 0 beneficio ilega concedido & empresa
apelante; as contratactes semel hantes ndo tiveram as mesmas vantagens, SO elas,

4) o art. 65, I, "c", da Lei 8.666/93 ndo sustenta a legalidade de ateracdo do
prazo de pagamento; ta norma exige justa razdo para ateracdo bilateral dos contratos
administrativos, 0 que ndo ocorreu na hipotese;

5) ndo se aplica, igualmente, o art. 65, I, letra "d", da Le 8.666/93, ( Os
contratos regidos por esta lel poderdo ser aterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos. Il - por acordo das partes. d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
iniciadmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracdo da obra, servicos ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro iniciad do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis ou
previsiveis porem de consequéncias incalculaveis......) hga vista gue ndo se trata de
recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro; o Plano Real ndo aterou a situacdo econdmica
do Pais, de forma mais gravosa para as empresas contratadas pelo Poder Pablico; ao inverso, o
Plano real brecou ainflagéo;

6) a comissdo intersecretarial constituida pelo Municipio de Sdo Paulo, para
apuracdo de responsabilidades nos contratos de lixo, concluiu que esses aditamentos séo
totalmente irregulares, ja que a legislacdo ndo Ihes dava suporte formal, nem a situagdo vigente
no pais os permitia; & época, a inflacdo era praticamente nula, ndo se admitido, portanto, a
argumentacdo acolhida pela Secretaria de Servicos e Obras de que altos custos oneravam as
empresas contratadas;

7) todos os contratos em vigor, na data da implantacdo do Plano Rea, que
continham previsdo de atualizaco financeira, foram dela privados de acordo com o subitem 3.1
da Portaria SF 1-4/94, sem que, por essa razdo, |hes fossem reduzidos os prazos de pagamento;
além disso, todos os demais contratos (semel hantes aos ora analisados), nos quais havia periodo
ndo contemplado pela atualizacdo financeira entre a data de implemento da obrigagéo e o inicio
do prazo de pagamento (os 8 dias correspondentes ao periodo de afericdo), tiveram seus valores
reduzidos por expurgo da expectativa inflacionaria, que se presumia neles embutida por conta da

elevada inflacéo da época e do periodo ndo corrigido; essa € a norma contida nos subitens 3.3 e
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3.4 da mesma Portaria SF 104/94 e detalhados na alinea 0" do citado comunicado SF 11/94; para
0s contratos cujas disposi¢des estavam em consonancia com a Portaria SF 40/94 (que néo € a
hipdtese dos autos), existe normatizacao diferente, dada pela alinea"p" do mesmo comunicado;

8) o0 argumento da concentragcdo de dispéndios nos primeiros dias de cada més,
embora vélido, em nada diferencia as empresas prestadoras de servigos de limpeza pablica das
demais contratadas da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo; todas as demais estavam na
mesma situacdo, sem que lhes tivesse sido reconhecido o direito a prazo menor de pagamento;

9) o0 segundo aditamento, firmado pelos recorrentes PAULO GOMES
MACHADO e CONSTRUTORA ODEBRECHT S/A, no singelo intersticio de seis meses ap0s
a contratacao, também € ilegal; a reducéo do prazo de pagamento das prestacdes, de 30 para 10
dias (ainda que Uteis) ndo foi feito sendo no exclusivo interesse da empresa contratada, sem que
houvesse qualquer justificativa real para tanto; motivagdo intempestiva, insuficiente ou
inconsistente € 0 mesmo que ndo mMotivagdo; ndo prospera o argumento de que ndo houve
prejuizo agum ao erdrio com a ateragdo contratua questionada, pois uma vez verificado o
desacordo do ato administrativo com alel, alesividade estd insita, a ilegalidade do comportamento
por s sO causa o dano;

10) com o quarto aditamento foi incluida uma série de servicos que ndo foram
licitados, ndo constavam do contrato e muito menos do edital (varricdo de feiras e varrigoes tipo
"A"); ndo se pode aceitar, de maneira alguma, a dissociagdo dos acréscimos e decréscimos
pretendida pelos réus em quantitativa e qualitativa porque qualquer aumento qualitativo importa
Seu correspondente quantitativamente;

11) as limitagbes impostas pela Lei 8.666/93 ndo fazem distin¢do, tanto os 25%
estabelecidos pelos 88 1° e 2° do art. 65, como o principio da vinculagdo ao edital ndo podem ser
violados;

12) a modificacdo no objeto contratual introduzida pelos aditivos impugnados
importou em verdadeira ofensa aos principios basilares da licitagdo de igualdade, moralidade,
legalidade, vinculacdo ao edital, conquanto se ampliou o objeto licitatdrio, para lhe introduzir novos
servigos que até entdo ndo eram contemplados (fato incontroverso);

13) ndo tem fundamento alegar-se a imprescindibilidade para atendimento do
interesse plblico, pois "a cidade estava ficando suja’; ndo ha como sustentar tal
imprescindibilidade se nem mesmo 0s servigos ja contemplados no contrato estavam sendo
satisfatoriamente cumpridos (como amplamente denunciado nos meios de comunicacdo e

atestado por relatorios apresentados pela empresa contratada pela Municipalidade para
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gerenciamento do servico de lixo);

14) sem que houvesse qualquer controle quanto aos servigos, objeto da
contratacdo, acresceram-lhe outros, novos, diversos dagueles, para serem prestados nos mesmos
locais e periodo;

15) ndo ha que se falar em "complementaridade’, tentativa de "maquiar a
ilegalidade que estava sendo praticada; 0 Municipio celebrou um contrato nos termos da licitacdo
e, posteriormente, aumentou o seu valor e incluiu novos servicos, burlando principios basicos da
concorréncia, que garantem o tratamento igualitério entre os licitantes e tém por objeto selecionar
a proposta mais vantgjosa para 0 erario; Criou-se nova avenga, sem que tivessem o "incémodo”
de passar por novo procedimento licitatério; o que ocorreu, na verdade, foi a reaizacdo de
concorréncia apenas de alguns servicos (“a fim de gque o valor do contrato ndo ficasse téo
elevado"), para, posteriormente, por meio de aditivos, incluir os servigos restantes no objeto do
contrato;

16) a Prefeitura Municipa de S8o Paulo, através de sua Secretaria de Obras e
Servicos, em nenhum momento, nega a inclusdo de servicos ndo licitados, para tanto, alega
apenas que pretendia "aprimorar e melhorar a qualidade da parcela dos servigos de limpeza
referentes a varricd”, o que é forcoso admitir como justificativa para a dispensa do
procedimento licitatorio, sobretudo porgque os Servi¢os que foram indevidamente incluidos eram
servigos previsiveis a época da licitagdo; fez-se constatar como objeto da licitacdo a lavagem de
feiras-livres, porém nao a sua varricdo e acondicionamento de residuos, que foram incluidos
posteriormente a contratagao;

17)se o servico ndo vinha sendo desempenhado a contento, deveria a
Municipalidade ter aberto nova licitacdo com objeto mais amplo, colhido a melhor proposta,
mediante justo e amplo processo seletivo e, entdo, feito o contrato que melhor atendesse ao
interesse publico, a0 invés de, mediante smpldrio aditamento ao contrato inicial, burlar os
comandos normativos,

18) ainda que se admitisse que 0s servicos incluidos a partir do quarto aditamento
estavam devidamente previstos no edital, a ilegalidade fica ainda mais evidente, pois ndo haveria
porque aditar a avenca paraincluir servigos que ja constavam da contratacao;

19) ndo ha justificativa para a assinatura de tais aditivos, sendo eles apenas meio
de tornar possivel a elevacdo do valor do contrato para patamares astrondmicos,

20) a inclusdo de novos servigos, estranhos ao objeto licitatério, por mero

aditamento contratual ou por igualitéria licitacdo, ndo esta no ambito da discricionariedade do
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administrador municipal; ndo se trata de juizo de conveniéncia e oportunidade a abertura ou ndo
de certame licitatdrio; na hipotese dos autos, a licitagdo era procedimento obrigatorio;

21) desrespeitada exigéncialegal, 0 ato é nulo, devendo ser reconhecido como ato
de improbidade administrativa, diante do que dispde o art. 10, VIII, da Lel 8.429/92; os termos
aditivos com a inclusdo de objeto novo, excedendo o limite maximo legal para ateragdo do objeto
ndo passaram de meio fraudulento para frustrar o procedimento licitatorio;

22) conforme decidiu 0 magistrado sentenciante, o 4°, 5°, 7°, 9°, 10°, 11°, 13°, 14° e
15° aditamentos incluiram servicos que ndo constavam da licitacdo e provocaramm aumento do
valor contratual até quase o dobro do valor inicia;

23) a questéo relativa ao limite de 25% estabelecido pela Lei de Licitagbes €
ainda mais singela, tratando-se, exclusivamente, de matéria de direito; por meio de aditivos
elevou-se, paulatinamente, o valor da contratacdo, sendo que, até o aditivo de nimero 15°, o valor
sofreu um aumento abusivo de R$ 82.064.413, 62 para R$ 162.799.653,57, 0 que representou um
acréscimo da ordem de 93,38% do valor origina, em inequivoco desrespeito a0 comando
insculpido no art. 65, 88 1° e 2°, da Le 8.666/93; o aumento acima de 25% é inequivoco, esta
plenamente documentado e ndo foi objeto de contestacao;

24) a Lel 8.666/93 € clara e taxativa a0 vedar acréscimos ou supressoes nas
obras, servi¢os ou compras fora do limite de 25%, ndo dando qualquer margem para excecoes
(art. 65, 8 29), sgjam de ordem técnica, sgjam referentes a quantitativos ou qualitativos; trata-se
de norma geral sobre contratos administrativos, que prevalece sobre a lei loca antecedente;
inaplicavel, portanto, o art. 81, § 2° da Lel Municipa 10.544/88, pois, aém de ter sido revogado
pela nova disciplina dada pelo competente legislador federal (art. 22, XXVI, CF), inexistiu a
devida justificacdo exigida pelo legisador municipal, adém de ter sido aterado o objeto do
contrato; é incongtitucional, pois, o dispositivo da lei local, que também se encontra em testilha
com o art. 65, § 1° daLe 8.666/93;

25) 0s sucessivos aditamentos ndo apenas excederam em muito o limite lega,
também funcionaram como artificio fraudulento para frustrar a concorréncia publica; celebrou-se,
por meio dos aditivos, outro contrato, sem que este fosse precedido da necessaria licitagéo;

26) os referidos aditamentos ndo geraram qualquer efeito juridico (art. 59 da Lel
8.666/93), impondo-se sua desconstituicdo, patente a mafé com a acdo dolosa afastadora do
principio que proibe o enriquecimento sem causa;

27) tém aplicacao, pois, os arts. 4° e 5° da Lei 8.429/92 (afastada qualquer eiva de

inconstitucionalidade) e o art. 159 do Codigo Civil;
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28) cabivel a aplicacdo de sangbes por ato de improbidade administrativa as
pessoas juridicas; beneficidrias diretas de ato ilegal e abusivo, a responsabilizacdo deriva do
contido na Lei 8.429/92 (art. 39, Lel 4.717/65 (art. 6°), Codigo Civil (art. 1.518) e Lei 8.666/93
(arts. 49 e 59);

29) a sentenca, no que diz respeito a fixagdo da pena, deve ser mantida,
"'considerando a intensidade das irregularidades verificadas, a natureza do servico publico
envolvido (servigo essencial), o valor dos contratos, a extensdo do dano causado, assim como 0
proveito patrimonial obtido' (fl. 3.545)";

30) descabida a condenagdo do Ministério Pablico por litigancia de mé-fé, pois a
ilegalidade apontada na inicial € indiscutivel e esta comprovada nos autos; os fatos vém descritos
de modo claro e honesto, sem interesse em induzir o Poder Judiciario a qualquer erro, tendo
havido até cautela excessiva, ja que somente sdo réus agueles que subscreveram os aditivos
ilegais (fl. 3.546), deixando para outra investigacdo, ainda em curso, a apuracdo da
responsabilidade por omissdo dos demais funcionérios ou autoridades publicas; os pedidos de
ressarcimento ao erdrio ndo deixam ddvidas de que a responsabilidade advém somente daqueles
aditamentos subscritos por cada co-réu, dai as pertinentes ressalvas. "respectivamente aos
aditamentos que subscreveram” e "com relacdo aos termos do aditamento que subscreveram, na
qualidade de diretores do Limpurb” (fls. 36 e 3.546/3.547).

Feito esse dinhamento, passo a andlisar, ponto a ponto, as questdes
remanescentes trazidas pelos recorrentes:

1) ofensaaos arts. 40, X1V, "a' e"c", 55, I, 57, 11, 65, 11, "c" e "d", todos da Lei
8.666/93:

Entendo que o Tribunal ndo desconsiderou tratar-se de um contrato de prestacéo
de servicos de forma continua, ressalvando que, nem por isso, poderia ter sido concedido
beneficio ilegal as empresas recorrentes, mormente porque tais vantagens ndo foram estendidas
as contratagoes semel hantes.

O mencionado art. 65, 11, "c" e "d", da L&l 8.666/93 tem a seguinte redaco:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

()

Il - por acordo das partes:

()

c) quando necess&ria a modificagdo da forma de pagamento, por
imposicdo de circunsténcias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a
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correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execugdo de obra ou
Servico;

d) para restabelecer a relagio que as partes pactuaram inicialmente entre
0s encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneragéo da
obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio
econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis,
ou previsiveis porém de consequiéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do gjustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando area econdmica extraordindria e extracontratual .

O voto condutor do julgado afastou a aplicagdo da ainea"c" doinciso Il do art. 65
da Le 8.666/93 sob 0 argumento de que ndo havia justa razéo para a ateracdo bilateral dos
contratos que justificasse a modificacéo do prazo de pagamento. Nesse ponto, a constatacéo de
existéncia ou ndo de justa razéo implicaria no reexame do contexto fatico-probatdrio, 0 que
esbarra no Gbice da Simula 7/STJ.

Quanto a superveniéncia do Plano Real, o TJSP entendeu, ao contrério do que
fazem crer os recorrentes, que ndo houve alteracdo da situacéo econémica para o Pais, de forma
mais gravosa para as empresas contratadas pelo Poder Plblico; ao inverso, brecou a inflacéo.

De fato, se as medidas decorrentes do Plano Rea atingiram a economia do Pais
como um todo, sendo publico e notério que a inflagdo tornou-se praticamente nula, ndo se pode
conceber que somente as empresas recorrentes tenham sido oneradas e que, por 1SS0, hecessario
o reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

Além disso, considerando que o recorrente PAULO GOMES MACHADO
chegou a afirmar em seu recurso especial que o edital foi elaborado antes e o contrato firmado
ap6s o0 Plano Red, ndo se pode entender terem ocorrido circunstancias supervenientes ao
contrato, a justificar sua modificacdo. Quando o contrato foi assinado, os contratantes j& sabiam
as regras a serem aplicadas em decorréncia do Plano Real. Nessas circunstancias, embora
vencedoras do certame, as empresas teriam a opcao de ndo assinar a avenca, como ficaimplicito
daleitura do art. 64, 8 2° da Lei 8.666/93.

Assinado o contrato apds o advento do Plano Real, ndo me parece razoavel que,
posteriormente, defendam as empresas a legalidade dos aditamentos, ao argumento de tratar-se
de circunstancias supervenientes e portanto desconhecidas quando firmado o contrato. Até
porque, ndo ficou demonstrado em momento algum, segundo abstraido nas instancias ordinarias,
que os aditamentos tiveram como justificativa os supostos prejuizos decorrentes do Plano Redl.

O mesmo se diga em relacdo as despesas com salé&rios e encargos, que se

concentravam na primeira quinzena do més. Ta fato, certamente, ndo ocorreu ao advento do
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Plano Redl, ja realidade antes mesmo da contratagdo. Por isso ndo é possivel compreender
porque as recorrentes optaram por participar do certame, aceitando de antem&o as condigdes
estabelecidas que |he eram desfavoraveis e que iriam inviabilizar o cumprimento do contrato.

Nao h4 pois, que se faar em circunstancias supervenientes que justifiguem a
modificacgo da forma de pagamento ou recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro inicial
do contrato.

Por isso, afasto a alegada ofensa aos arts. 40, X1V, "a"' e "¢", 55, I, 57, 11, 65, II,
"c" e"d", todos da Le 8.666/93.

2) arts. 24,1V e 65, |, "a", daLei 8.666/93:

O Tribunal ndo emitiu qual quer juizo de vaor sobre as seguintes questdes:

a) o edital foi elaborado na vigénciadaLe Municipal 10.315/87;

b) o art. 65, 8 1° da Le 8.666/93 ndo se aplica aos contratos administrativos de
tempo (que se encerram pelo decurso do prazo) porque mais suscetiveis a adequagdes técnicas e
alteracbes de circunstancias variadas que exigem a substancia adaptacdo do conteldo do
contrato; e

c) o Prefeito formulou consulta a0 Tribuna de Contas do Municipio, que se
manifestou no sentido da inaplicabilidade do limite estabelecido no art. 65, § 1°, daLei 8.666/93.

Ausente 0 requisito do prequestionamento, aplicase 0 enunciado da Sumula
282/STF.

Sobre as alegacdes de que: 1) os servigos de varricdo de passeios e calcadas e de
limpeza de ruas logo ap6s a realizacdo de feiras livres atendeu ao principio da vinculagdo ao
instrumento convocatério; 2) é possivel a ateracdo qualitativa dos servicos desde que ndo haja
alteracdo no objeto do contrato, o que foi observado na hipGtese dos autos (quanto a sua
esséncia), ha controvérsia porque o Tribunal disse que os servigos de varricdo de feiras e
varrigdes do tipo "A" ndo constavam do contrato e muito menos do edital, que se tratava de
servicos novos, de nova avenca. Nesse ponto, incide o 6bice das Stmulas 5 e 7/STJ.

Por outro lado, afirmam os recorrentes que a Lei 8.666/93 ndo impde limitaches
para mudanca qualitativa dos servicos e os limites dos 88 1° e 2° do art. 65 da referida lei ndo se
aplicam na hipotese de alteragdo do contrato com fundamento na letra "a" do inciso | do mesmo
artigo, mas apenas para a hipétese da letra"b".

Concordo com o entendimento do Tribunal, pois da interpretacéo do art. 65 da Lel

8.666/93 ndo se depreende haver distingdo, entendimento que encontra respaldo na doutrina,
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como demonstra o trecho a seguir transcrito:

Cotejadas com as correspondentes regras do Dec.-lei n° 2.300/86, as dos
88 1°e 2°do art. 65 da Lei n° 8.666/93 apresentam identidades e inovagoes.

As primeiras:

(@) a Administracdo pode promover as alteracfes qualquer que seja o
objeto do contrato (obras, servigos ou compras);

(b) os limites de 25% e de 50%, referem-se tanto a hipétese da alinea "a"
guanto adaalinea"b" doinciso I;

(...)

Prolongado dissenso doutrinario instalou-se quanto aos limites
percentuais do § 1° incidirem, indistintamente, sobre as hipéteses de ambas as alineas do
inciso | do art. 65, ou apenas sobre aguela inscritana aliinea"b" (modificago quantitativa
do objeto). Sob a perspectiva do Tribunal de Contas da Uni&o, ditos limites alcancam
ambas as hipéteses, com as ressal vas definidas na Deciséo n° 215/99.

0.8 2° com aredagéo da Lei n° 9.648/98, veio a conter toda e qualquer
alterag8o contratual, inclusive 'a decorrente de acordo, nos limites de acréscimo ou
supressdo estabelecidos no § 1°, salvo se a alteracdo consistir em supressdo consensual.
Quer dizer que, até 25% ou 50%, conforme o caso, a supressao podera ser imposta por ato
unilateral da Administracdo; acima desses limites, podera ocorrer a supressao, desde que
haja acordo. Compreenda-se a inteligéncia do novo 8 2° os limites ndo podem ser
ultrapassados quando se tratar de acréscimo porque estar-se-ia a vulnerar a principiologia
dos contratos administrativos.

(Jessé Torres Pereira Junior, in Comentarios a Lei das Licitacbes e Contratacbes da
Administracdo Publica, 72ed, RENOVAR, Rio de Janeiro, 2007, p. 721/722)

No mesmo sentido ha manifestacdo do Tribunal de Contas da Uni&o, em resposta
a consulta formulada, tendo decidido em caréter normativo, nos seguintes termos.

8.1. com fundamento no art. 1° inciso XVII, 8 2° da Lei n° 8.443/92, e no
art. 216, inciso Il, do Regimento Interno deste Tribunal, responder a consulta formulada
pelo ex-Ministro de Estado do Meio-Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazbnia
Legal, Gustavo Krause Gongalves sobrinho, nos seguintes termos:
a) tanto as alteragbes contratuais quantitativas - que modificam as
dimensdes do objeto - quanto as unilaterais qualitativas - que
mantém inatingivel o objeto, em natureza e em dimensdo, estdo
sujeitas aos limites preestabelecidos nos 88 1° e 2° do art. 65 da Lei
n° 8.666/93, em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito
no art. 58, I, da mesma Lei, do principio da proporcionalidade e da
necessi dade de esses limites serem obrigatoriamente fixados em lei;
b) nas hipdteses de alteragbes contratuais consensuais, qualitativas e
excepcionalissimas de contratos de obras e servigos, é facultado a
Administracdo ultrapassar os limites aludidos no item anterior,
observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da
proporcionalidade, além dos direitos patrimoniais do contratante
privado, desde que satisfeitos cumulativamente os seguintes
pressupostos:
|- n&o acarretar para a Administragdo encargos contratuais
superiores aos oriundos de uma eventual rescisdo contratual
por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da
elaboracdo de um novo procedimento licitatério;

Il - ndo possibilitar a inexecugdo contratual, a vista do nivel de
capaci dade técnica e econdémico-financeira do contratado;
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11 - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificul dades
ndo previstas ou imprevisiveis por ocasido da contratacéo
inicia;

IV - ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente
contratado em outro de natureza e propdsito diversos;

V- ser necessdrias a completa execucdo do objeto original do
contrato, a otimizacdo do cronograma de execucdo e a
antecipagado dos beneficios sociais e econdmicos decorrentes;

VI - demonstrar-se - na motivagdo do ato que autorizar o aditamento
contratual que extrapole os limites legais mencionados na alinea
'd, supra - que as conseqiiéncias da outra alternativa (resciséo
contratual, seguida de nova licitacdo e contratacdo) importam
sacrificio insuportavel ao interesse publico primario (interesse
coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, ou segam
gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e
emergéncia;

(..)
(Decis@o n. 215/99 - TCU, Plenério, D.O.U. de 21/05/99, pp. 38 a41)

Sobre a afirmacdo do recorrente PAULO GOMES MACHADO de que a
contratac@o era de R$ 82.064.413,62 (oitenta e dois milhdes, sessenta e quatro mil, quatrocentos
e treze reals e sessenta e dois centavos) e que assinou aditamentos até o valor de R$
101.526.689,19 (cento e um milhdes, quinhentos e vinte e seis mil, oitocentos e nove reais e
dezenove centavos), ou sgja, aproximadamente 23% (vinte e trés por cento) do valor inicia e, por
isso, ndo poderia ter sido condenado por improbidade administrativa, o Tribunal n&o emitiu juizo
de valor a respeito. Ausente, pois, 0 devido prequestionamento (Sumula 282/STF). Ainda que
assim ndo fosse, 0 exame da questéo esbarraria nas Sumulas 5 e 7/STJ, ja que o Tribuna partiu
da premissa de que os aditivos superaram o limite de 25% do valor inicial.

Em verdade, a prevaléncia da tese defendida pelos recorrentes, no caso concreto,
ndo terd o conddo de alterar a conclusdo do julgamento, sendo despicienda a discussao a respeito
do limite de 25% se, como bem reconheceu a sentenca, nenhum aumento se fazia véido porque
ndo houve qualquer alteracdo nas condicBes econdmicas envolvidas na execucdo dos servicos e
a inclusdo de servicos extras foi totalmente ilegal porque ndo passou pela necessaria licitagéo e

nem havia justificativa valida para o incremento dos trabalhos (fl. 3.005).

3) arts. 10,11, "b", 6°, VIII, "d" €57, |1, todos da L ei 8.666/93:

Sobre a tese de que "o acdrddo, indevidamente, considerou o contrato atipico de
servigos continuos de limpeza publica, que sdo remunerados através de precos unitérios e
firmados por tempo determinado, como um contrato de objeto e ndo como um contrato de tempo,

como deveria', o Tribunal também ndo emitiu juizo de valor, descabendo ao STJ andisé&la por
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forca da Simula 282/STF.

4) arts.5°e 10, VIl elX, daLei 8.429/92:

Segundo o recorrente JOSE REIS DA SILVA, para que o agente publico possa
ser responsabilizado por qualquer ato supostamente lesivo, faz-se necessaria a comprovagéo de
acdo dolosa ou culposa, 0 que ndo restou provado; também ndo houve especificaco de como ele
teria se beneficiado. No mesmo sentido argumenta o recorrente PAULO GOMES MACHADO.

A jurisprudéncia do STJ, depois de alguma divergéncia, posicionou-se com 0
entendimento de que o ato de improbidade, para se configurar, exige a presenca do elemento
subjetivo, dolo ou-culpa, excepcionando-se apenas a hipdtese do artigo 11 da LIA.

A hipdtese em julgamento trata do artigo 10 da Lei 8.429;92, moddidade de ato
de improbidade por leséo ao erario, exigindo-se para reconhecimento 0s requisitos seguintes.
dano ao erario, comportamento danoso ou culposo e obtencéo de vantagem.

O TJSP reconheceu a existéncia de ato de improbidade administrativa e
confirmou a sentenca também no gue diz respeito a fixacdo da pena, "considerando a intensidade
das irregularidades verificadas, a natureza do servico publico envolvido (servico essencial), o
valor dos contratos, a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido (fl.
3.545)". Nessas circunstancias, 0 acordado recorrido chancelou.a sentenca quando deixou
consignado (fls. 3.004):

Diante disso, percebe-se que os aditamentos firmados pelos réus
estavam, na verdade, incluindo servicos que, por forca de lei, deveriam ser executados
pelos préprios cidaddos, por forca de lei, cabendo a Prefeitura a devida fiscalizacéo e
punicdo dos cidaddos relapsos. Esta ai mais uma prova de que os réus tém mesmo
responsabilidade pelos aditamentos irregulares que firmaram - sendo com dolo direto, com
inescondivel culpa, até porque €eles todos sdo experientes administradores e gabaritadas
empresas, acostumadas a contratar com o Poder Publico, sendo bons conhecedores das
leis e dos principios da Administrac&o.

E, mais adiante, afirmou o magistrado sentenciante (fls. 3.006):

... valendo aqui anotar que novamente tem raz&o o autor, quando alerta
para que o diploma legal em causa néo faz distincéo entre culpa ou dolo, na prética dos
atos de improbidade. O que importa é que ficou demonstrado que os réus desrespeitaram
0s principios da Administracdo, alterando de formailegal a data de pagamento fixada no
contrato, em exclusivo beneficio e interesse das empresas contratadas, e de forma
desfavoravel ao Poder Plblico, tratando eles, igualmente, de incluirem no contrato
servigos nao licitados, de forma que se aumentou o valor da contratacdo de maneira
indevida em niveis absurdos, que chegaram a quase 100% a maisdo valor inicial.
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Nesse ponto, importante frisar que todos os réus participaram de
aditamentos irregulares e nulos, nada importando que alguns deles tenham assinado
aditamentos que, isoladamente, ndo levaram ao aumento do valor para aém dos 25%
referidos pela lei. Ja foi visto que nenhum aumento era permitido, porque se referia a
inclusdo ilegal de servigos. Exatamente por isso, nada importa que o réeu AFONSO CELSO
TEIXEIRA DE MORAES tenha firmado um sé aditamento e que ele ou outro qualquer
suplicado tenha assinado aditamentos quando no exercicio transitério do cargo de diretor
do LIMPURB. A uma, porque, como se colhe das proprias pegas de defesa, todos os réus
séo experientes administradores ou ocupantes de cargos publicos municipais ha muito
tempo, tendo, por isso, inequivoco conhecimento do trato da coisa publica e das
consequéncias e responsabilidade de seus cargos. assim, ndo podem aegar nenhuma
irresponsabilidade pelos aditamentos que firmaram. N&o fosse ja por isso, como ja se
deixou claro nestes autos, 0 que se persegue € a responsabilidade dos réus
especificamente pelos aditamentos irregulares de que participaram, de forma que aqueles
requeridos que firmaram apenas um ou dois dos aditamentos, responderdo apenas pelos
prejuizos especificos que resultaram a partir desses aditamentos respectivo.

Verifica-se, portanto, que o elemento subjetivo foi identificado e explicitado pelas
instancias ordinérias, como se vé do trecho transcrito.

No que diz respeito a alegagdo de que ndo teria sido especificado qual o suposto
beneficio atribuido a0 recorrente JOSE REIS DA SILVA, verifico que o Tribunal n3o se
pronunciou especificamente a respeito. Nesse ponto, também aplico 0 enunciado da Sumula
282/STF. O mesmo ocorre quanto a alegagéo de PAULO GOMES MACHADO relativamente
as seguintes questdes.

a) acatou ordem legitima de seu superior hierarquico; e

b) o Tribuna de Contas do Municipio de Sdo Paulo considerou sua conduta legal
e proba.

5) art. 12 dalei 8.429/92:

Aplica-se, da mesma forma, a Simula 282/STF, por falta de prequestionamento,
quanto a alegacdo de que, no primeiro aditamento, além de absolutamente legal e regular, tinha a
prévia aprovagdo do Tribuna de Contas do Municipio, de carater obrigatério e vinculante para a
Administracgo.

O acordéo recorrido, expressamente, reconheceu a méafé e a agéo dolosa (fls.
3.795). Por isso, a constatacio de que o recorrente JOSE REIS DA SILVA teria agido com
boa-fé e boa conduta, sendo injusta sua condenacdo, encontra 6bice na Simula 7/STJ.

Incide, iguamente, a Simula 7/STJ no que diz respeito as afirmagdes de que: 1) o
recorrente JOSE REIS DA SILVA foi responsavel pela assinatura de apenas dois aditamentos

contratuais impugnados pelo MP, os quais ndo elevaram o vaor do contrato acima do permitido
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em leg, nem tampouco incluiram servicos ndo contratados que configurassem fraude ao
procedimento licitatorio; e 2) o segundo aditamento resultou em diminuigéo do valor contratual,
ndo se podendo cogitar de suposto prejuizo ao erério.

Sustentam os recorrentes, JOSE REIS DA SILVA e PAULO GOMES
MACHADO, que o acérddo manteve condenacao idéntica para todos os réus, sem que houvesse
individualizacdo das condutas de cada um e sem que fossem respeitados os principios da
proporcionaidade e da razoabilidade. Além disso, continuam 0s recorrentes, ndo houve
demonstracdo da extensdo do suposto dano causado a Administracdo ou comprovacdo do
proveito patrimonial.

Sobre esses pontos, verifico que o Tribunal chancelou a sentenca, que aplicou o
art. 1.518 do Cddigo Civil, segundo o0 qua a responsabilidade pela pratica de atos ilicitos é
solidéria, mas passou a andisar individualmente as situagBes de todos as réus, como se vé do

trecho a seguir reproduzido (fls. 3.007/3.010):

5) Os réus PAULO GOMES MACHADO e a ré CONSTRUTORA
NORBERTO ODEBRECHT S/A s&o solidariamente responsaveis pela alteragdo ilegal do
prazo de pagamento, segundo estabelecido no 2° aditamento ao contrato. E, como javisto
acima, tal alteracdo ilegal da clausula de pagamento, além de sujeitar, por si sO, os referidos
réus as penas por ato de improbidade administrativa, por infracdo dale e dos principios da
Administracgo Pudblica, causa, sim, prejuizos para a Municipalidade, porque a ela impde
prazo menor para pagamento das prestacoes do preco, de forma que estd mais facilmente
sujeita a ocorréncia de atrasos e as conseqiiéncias financeiras disso (juros e correcao
monetéria e multa contratual). De outra parte, justamente porque a reducéo do prazo de
pagamento repercutiu para todo o restante do tempo de execucdo do contrato, inclusive
para os efeitos dos aditamentos posteriores que se seguiram, as duas outras empresas rés
também devem responder pelos prejuizos causados com essa alteracdo do prazo de
pagamento, simplesmente porque se beneficiaram com isso, como sucessoras na execucao
do contrato.

Além disso, todos os réus desta demanda - os dois acima mencionados e
CARLOS ALBERTO VENTURELLI, ALFREDO MARIO SAVELLI, JOSE REIS DA SILVA,
AFONSO CELSO TEIXEIRA DE MORAES, COMPANHIA BRASILEIRA DE PROJETOSE
OBRAS - CBPO e CLIBA LTDA. - séo solidariamente responsaveis pelos aditamentos
irregulares n° 04, 07, 09, 10, 11, 13 e 15, de forma respectiva a cada um dos aditamentos,
pela inclusdo de servicos ndo constantes da licitacdo, que geraram indevido aumento do
valor pago pela Municipalidade. Os réus, dessa forma, pagarao os valores especificos que
foram desembolsados pela Municipalidade pelos servicos acrescentados indevidamente
ao contrato, por for¢a de cada um dos aditamentos irregulares acimareferidos, sendo certo
que cada um dos réus respondera, solidariamente com os demais, pelos valores pagos a
partir das datas de assinatura dos respectivos aditamentos de que participaram. Também
se faraa apuracéo desses valores na fase de liquidagao, por arbitramento.

Todos os pagamentos acima referidos seréo acrescidos de correcéo
monetaria apurada pelos indices aplicaveis aos célculos judiciais, contada desde a data de
cada pagamento irregular, bem como de juros de mora na taxa de 6% ao ano, compostos e
contados desde a data também de cada pagamento irregular, nos termos dos arts. 962 e
1.544 do Cédigo Civil brasileiro.

Ainda, condeno os réus CARLOS ALBERTO VENTURELLI, PAULO
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GOMES MACHADO, ALFREDO MARIO SAVELLI, JOSE REIS DA SILVA e AFONSO
CELSO TEIXEIRA DE MORAES na perda da fungdo publica que estejam exercendo e na
suspensédo de seus direitos politicos, pelo prazo de cinco anos, e ainda no pagamento de
multa civil, que serd para cada um deles, no valor equivalente a uma quinta parte, ou 20%,
do valor total do prejuizo causado a Municipalidade, ou seja, o valor total civil levou em
consideracdo o fato de que os réus administradores sé&o em numero de cinco,
considerando também que os diversos aditamentos aqui fulminados podem ser todos
tidos como partes de um s procedimento global de fraude contra a contratagao inicial,
para o fim de elevar o valor do contrato de forma paulatina. Por fim, considerou-se na
fixacdo da multa o elevado valor do dano, conforme estimativas da peticdo inicial, o que
torna essa penalidade infligida bastante significativa para cada um dos réus, mesmo que
dividido o valor entre eles, jaque se trata de pessoas fisicas.

Por Ultimo, condeno as rés CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT
S/A, COMPANHIA BRASILEIRA DE PROJETOS E OBRAS - CBPO e CLIBA LTDA. na
proibicéo de contratar com 0 Poder Publico, e dele receber beneficios e incentivos fiscais e
de crédito, diretos e indiretos, pelo prazo de cinco anos, condenando-as ainda no
pagamento de multa civil equivalente - para cada uma dessas rés - ao valor do dano total
causado a Administracdo. A penalidade em foco para essas rés é ficado de forma mais
severa, porguanto foram elas as diretas beneficiadas pelos pagamentos indevidos, sendo
certo que sequer desempenhavam a contento os servigos devidos, como visto acima.
Ademais, tratando-se de pessoas juridicas de grande porte, o valor da pena deve ser mais
elevado, para que tenha o devido peso repressivo e corretivo.

Embora o pedido inicial ndo tenha sido atendido com a amplitude
pretendida, ndo resta divida de que o autor foi vencedor no mérito da lide, de forma que
arcardo os réus com o pagamento das custas e despesas processuais, sendo incabiveis
honorarios advocaticios, na espécie, por ser o autor o Ministério Publico.

Determino que a Serventia proceda a regularizagéo da fl. 2120 dos autos.

P.R. Intimem-se.

S&0 Paulo, 23 de novembro de 2000.

Por isso, ndo vislumbro qualquer ofensa ao art. 12 da Lei 8.429/92. Com efeito, na
medida em que aplicou 0 acorddo as consequéncias da solidariedade, deixou para a execucéo a
quantificacdo da pena pecuniéria e do ressarcimento, proporcionais ao tamanho do dano causado
por cada um.

Por outro lado, o STJ tem reconhecido a possibilidade da cumulagéo de sanges, o
gue deve ser avaliado em cada caso concreto.

Verificase, portanto, que houve individudizagdo da sancdo e, em tese,
quantificacdo, embora em termos absolutos, porque também a mensuracdo do prejuizo
ocasionado ndo foi quantificado, tarefa deixada para a execucao.

A principio tive dlvidas quanto a veracidade da aegacéo, mas ao find me
convenci da correcdo da decisdo impugnada, exatamente na parte em que € individualizada a
pena imposta.

Por fim, quanto a andlise do quantitativo aplicado como sancéo, se houve ou ndo

excesso, ndo cabe a esta Corte reanalisa-10, pelo obice da Simula 7/STJ. Neste sentido:
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PROCESSUAL CIVIL — ADMINISTRATIVO — ACAO CIVIL PUBLICA —
INTEMPESTIVIDADE — ENTENDIMENTO DA CORTE ESPECIAL - SANCOES DO ART.
12 DA LEI DE IMPROBIDADE — CUMULAGAO DE PENAS.

1. A Corte Especial, no julgamento do REsp 776.265/SC, adotou o
entendimento de que o recurso especial, interposto antes do julgamento dos embargos de
declaracdo opostos junto ao Tribunal de origem, deve ser ratificado no momento
oportuno, sob pena de ser considerado intempestivo.

2. Consoante a jurisprudéncia desta Corte, as penas do art. 12 da Lei
8.429/92 ndo sdo aplicadas necessariamente de forma cumulativa, do que decorre a
necessidade de se fundamentar o porqué da escolha das penas aplicadas, bem como da
sua cumulagdo, de acordo com fatos e provas abstraidos dos autos, o que ndo pode ser
feito em sede de recurso especial, diante do 6bice da Simula 7/STJ.

3. Recurso especia do réu ndo conhecido e improvido o do Ministério
Pdblico.

(REsp 658.389/MG, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em
26.06.2007, DJ 03.08.2007 p. 327)

ADMINISTRATIVO. LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. DISCRICIONARIEDADE DO JULGADOR NA
APLICAGCAO DAS PENALIDADES. REEXAME DE MATERIA FATICA. SUMULA N.°
07/STJ.

1. Acdo Civil Publica gjuizada pelo Ministério Estadual em face de
ex-prefeito, por ato de improbidade administrativa, causador de lesdo ao erério publico e
atentatorio dos principios da Administragdo Pudblica, consubstanciado na permissdo a
particulares de uso de bens iméveis publicos, sem permissao legal, enquanto do exercicio
do cargo eletivo.

2. As sancdes do art. 12, da Lel n.° 8.429/92 ndo sdo necessariamente
cumulativas, cabendo ao magistrado a sua dosimetria; alias, como deixa entrever o
paragrafo Unico do mesmo dispositivo.

3. O espectro sancionatério dalel induz interpretacdo que deve conduzir a
dosimetria relacionada a exemplariedade e a correlagdo da sangao, critérios que compdem a
razoabilidade da punicdo, sempre prestigiada pela jurisprudéncia do E. STJ. Precedentes:
RESP 664856/PR, desta relatoria; DJ de 02.05.2006; RESP 507574/MG, Relator Ministro
Teori Zavascki, DJ de 08.05.2006; RESP 513.576/MG, Relator p/ acérddo Ministro Teori
Zavascki, DJde 06.03.2006; RESP 291.747, Relator Ministro Humberto Gomes de Barros, DJ
de 18/03/2002; RESP 300.184/SP, Relator Ministro Franciulli Netto, DJ de 03.11.2003 e RESP
505.068/PR, desta relatoria, DJ de 29.09.2003.

4. A sancd@o imposta ao agente publico, ora recorrido, decorrente de
ampla cognicao acerca do contexto fético probatdrio engendrada pelo Tribunal local & luz
da razoabilidade ndo revela violagéo da lel, mercé de sua avaliagdo, em sede de recurso
especial, impor a andlise dos fatos da causa para fins de gjuste da sangéo, que esbarra no
Obice erigido pela Simula 07/STJ. Precedentes do STJ. (RESP 825673/MG, Relator
Ministro Francisco Falcdo, DJ de 25.05.2006 e RESP 505068/PR, desta relatoria, DJ de
29.09.2003.'

6. In casu, o Ministério Publico Estadual ajuizou Acéo Civil Piblica em
face de ex-prefeito, por ato de improbidade administrativa, consubstanciado na permisséo
a particulares de uso de bens iméveis publicos, sem permissdo legal, enquanto no
exercicio do cargo eletivo e o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, em sede
de apelacdo interposta pelo Parquet Estadual, deu provimento ao recurso para determinar
que o réu procedesse ao ressarcimento dos prejuizos causados ao erério.

7. Recurso especial desprovido.

(REsp 631.301/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 12.09.2006,
DJ 25.09.2006 p. 234)
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Com essas consideragdes, conheco em parte dos recursos e, nessa parte,

nego-lhes provimento.
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RECURSO ESPECIAL N°1.021.851 - SP (2008/0009389-5)

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator): O voto
proferido pelae. Ministra Eliana Calmon abordou todas as questfes postas pelas partes.

Inicialmente, cumpre registrar o brilhantismo da exaustiva e tecnicamente
consistente sentenca proferida pelo Juiz de Direito Dr. Luciano Fernandes Galhanone.

Decidi apresentar este sucinto voto ora, somente agora, em Sessdo,
manuseando 0s autos, ndo apenas pela complexidade da matéria, mas também pela
importéncia paradigmatica deste caso, no sentido de dar rumo a setor da Administragio
Plblica que, todos sabemos, € extremamente espinhoso e enfrenta dificuldades, em todo o
pais, naimplementacdo e na elaboracao contratua, que € alimpeza pablica.

Tavez ai esteja umas das areas mais intrincadas dos contratos administrativos e
que precisa de um norte do Poder Judiciario no plano da razoabilidade, mas com os olhos
postos nalel e na Constituicdo Federal.

Para a andlise desse caso, como sustentou muito bem a Relatora, devemos
recordar que 0 STJ é um Tribuna de teses. Mas ndo nos esquegamos de que as teses e a
aplicacdo concreta do arcabouco juridico decorrem de fatos e a eles estdo, freqlientemente,
atreladas. N&o analisamos fatos, mas 0s observamos e a eles ndo ficamos alhelos, deles ndo
deduzimos repercussdes outras diversas daguelas trazidas pelas instancias de origem, mas 0s
fatos importam. S. Exa, no seu voto extenso, destaca os valores envolvidos no contrato
original (R$ 82.064.413,62) e os que resultaram dos diversos aditamentos (R$
162.799.653,57).

Essa situacdo, que ndo demanda nenhum tipo de andise, € fundamental para
compreender um aspecto da decisdo do juizo de 1° Grau acerca da necessidade que os réus
sentiram de diluir os aditamentos, ou melhor dizendo, de diluir o aumento substancial, que
praticamente dobrou o valor original do contrato. Esses fatos sdo relevantes.

Chamou-me atencéo o argumento trazido pelo Diretor da Limpurb, de que lhe

estaria sendo imputada responsabilidade objetiva. Sustentou que sua atuacdo limitou-se a
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subscricdo de um contrato que recebeu pronto e prendeu-se aos limites da legalidade e aos
pareceres técnicos, um deles acusando a necessidade e a urgéncia desses aditamentos.
Afirmou, ainda, que sua conduta estava amparada na resposta do Tribunad de Contas do
Municipio a consulta formulada pela Prefeitura de S&o Paulo, que concluiu pelainaplicabilidade
do limite estabelecido no art. 65, § 1°, da Le 8.666/1993.

O argumento de fundo € o da obediéncia cega a uma ordem superior. Embora
ndo estggamos no campo pena, é bom lembrar que essa tese foi derrotada em 1945 no
Tribunal de Nuremberg. Estamos no plano civil, € o rumo de um administrador pdblico € um
s0: ale. N&o importa que o Tribunal de Contas do Municipio, do Estado ou da Uni&o, em
interpretacdo contra legem; diga o contrario. O administrador pablico ndo deve praticar ato
ou assinar contrato em desacordo com o que estanalei.

Como muito bem assentado na decisdo de 1° grau (fl. 2998):

a0 administrador publico ndo basta apenas emprestar uma
motivacdo expressa a0 ato0 que pratica, mas sim tal motivagdo tem que
corresponder a uma verdadeira e justa necessidade para que o ato administrativo
seja efetivamente praticado, sempre visando o interesse pablico. Nesse sentido,
parece evidente que um simples parecer - sgja técnico-ou juridico - que procure
emprestar validade ao ato administrativo, ndo servird para afastar a ilicitude do
ato, se se constatar que nao se visou 0 interesse publico, ou que o ato se afastou
do comando severo dald, ainda que o parecer tenha sustentado o contrério.

E bem verdade que, em certos casos, a recusa do administrador pode significar
Sua exoneragao, pelo seu supervisor insatisfeito, do cargo que ocupa. Mas se ele simplesmente
adere a ato contrario alei, sua adesdo, no Direito Penal — e com muito maior raz&o nos casos
de ilicito administrativo — configura elemento subjetivo suficiente, porque o critério para a sua
apuracdo € o que determina alei, que € extremamente clarain casu.

Assim, ndo hafalar em responsabilidade objetiva.

Outra questdo que gostaria de abordar € a da reducéo do prazo de pagamento,
de 30 para 10 dias. Esse ponto é crucid, inclusive para o aspecto da dosimetria da pena.

Para evitar um pedido de vista, tive o cuidado de examinar, aqui na sessdo, 0S

aspectos principais do edital, mas ndo obtive acesso ao contrato propriamente dito. O edital €
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norma. N&o quero interpreta-lo, mas apenas narrar objetivamente o que nele consta.

Acerca especificamente do prazo, dispde o edital na clausula 17.4:

Ocorrendo atraso na liberagdo do pagamento, 0 contratado
receberd compensacdo financeira desde a data do seu vencimento até o dia de
sua efetiva concretizagdo, calculada pela aplicagdo da taxa a ser divulgada
mensal mente pela Secretaria de Finangas.

Ent8o temos que um atraso que se implementaria apos trinta dias foi reduzido
pelos réus, ao arrepio do que estabeleciam o proprio edital e o primeiro contrato!
O que € mais importante — para chegar as mesmas conclusdes do Sr. Ministro

Castro Meira— € a clausulaseguinte, que revela 0 enorme prejuizo que a Prefeitura sofreu:

Ocorrendo antecipacdo de pagamento, os descontos Seréo
calculados pela Secretaria das Finangas com base na taxa referida, ANBID,
divulgada pela Associagd Naciona de Bancos e Investimentos e
Desenvolvimento pelo nimero de dias Gteis contidos no periodo de antecipacéo.

(grifel).

O edital continha clausula expressa no sentido de que, se individualmente os
pagamentos sof ressem antecipacdo, deveria haver um desconto. Qual € a diferenca entre essa
hipotese, prevista no edital, e a que esta diante de n6s? E que o adiantamento foi feito no
atacado para todos 0s pagamentos, € ndo apenas para uma Unica prestacdo. Aqui estéd um
componente fundamental para entender a extremada lesividade dessa antecipacéo, porque
decorrente da inobservancia do proprio edital.

N&o procede, portanto, 0 argumento de ndo ter havido prejuizo ao erério.
Ja vimos dois. um relativo a aplicacdo da multa por atraso no pagamento, levantada pelo juizo
de 1° grau, pela Ministra Relatora Eliana Calmon e pelo Ministro Castro Meira; e esse outro
aspecto, que vem diretamente da fonte pura e vinculante do edital: a auséncia de desconto pelo
pagamento anteci pado.

Quanto a ilegadidade da ampliagdo do objeto do contrato, merecem destaque

aguns excertos do acordao recorrido, que transcreve, nesses pontos, o Parecer Ministerial:

Ora, como sustentar a tal imprescindibilidade [dos novos servigos]
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aditamentos:

Se nem mesmo 0S servicos ja contemplados no contrato estavam sendo
satisfatoriamente cumpridos (conforme amplamente denunciado nos meios de
comunicacao e atestado por relatorios apresentados pela empresa contratada pela
propria Municipalidade para gerenciamento do servico de lixo)?

Portanto, sem que houvesse qualquer controle quanto aos servigos,
objeto da contratacdo, acresceram-lhe outros, novos e diversos daqueles, para
serem prestados nos mesmos locais e periodo. (fls. 3782-3783)

... 0S servigos que foram indevidamente incluidos eram servigos
previsiveis & época da licitagdo: fez-se constar como objeto da licitacio a lavagem
de feiras-livres, porém ndo a sua varricdo e acondicionamento de residuos, que
foram incluidos posteriormente a contrataco.

Ademais, se 0 servigo ndo vinha sendo desempenhado a contento,
deveria a Municipalidade ter aberto nova licitacdo com objeto mais amplo, colhido
a melhor proposta, mediante justo e amplo processo seletivo e, entdo, feito o
contrato _que melhor atendesse ao interesse publico, a0 invés de, mediante
simplério aditamento ao contrato inicial, burlar os comandos normativos. (fl. 3785)

A Minigtra Eliana Calmon também asseverou em seu voto a ilegalidade dos

Em verdade, a prevaléncia da tese defendida pelos recorrentes, no
caso concreto, ndo tera o conddo de alterar a conclusdo do julgamento, sendo
despicienda a discussdo a respeito do limite de 25% se, como bem reconheceu a
sentenga, nenhum aumento se fazia vaido porque ndo houve qualquer alteracéo
nas condicdes econdmicas envolvidas na execucao dos servicos e a inclusdo de
servicos extras foi totalmente ilega porque ndo passou pela necessaria licitagdo e
nem havia justificativa valida para o incremento dos trabalhos (fl. 3.005).

Como muito bem destacado pela sentenca e pela e. Relatora, a ilegalidade do

aditamento, por auséncia de alteracdo nas condi¢des econdmicas envolvidas na execucdo dos

servigos, torna desnecess&ria a discussdo relativa ao limite de 25% estabelecido para
acréscimo no valor inicid do contrato (art. 65, 8 1°, da Lei 8.666/1993).

Ainda assim, a questdo da aplicacdo do limite de 25% as ateracOes de caréter

qualitativo também foi enfrentada no acordao recorrido e pela e. Relatora.

O Tribunal a quo afirmou que (fl. 3790):

A Le n° 8.666/93, por sua vez, é clara e taxativa a0 vedar
acréscimos ou supressdes nas obras, servicos ou compras fora do limite de 25%
ndo dando qualquer margem para excecles (8 2° do art. 65), sgja de ordem
técnica, sgja referente a quantitativos ou qualitativos.
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Do voto da Ministra Eliana Camon, extrai-se:

Concordo com o entendimento do Tribunal, pois da interpretacdo
do art. 65 da Lei 8.666/93 ndo se depreende haver distingdo, entendimento que
encontra respaldo na doutrina, como demonstra o trecho a seguir transcrito:

Cotejadas com as correspondentes regras do Dec.-lei n° 2.300/86,
as dos 88 1° e 2° do art. 65 da Lel n° 8.666/93 apresentam
identidades e inovacoes.

As primeiras.

(d) a Administracéo pode promover as ateracOes qualquer que
seja 0 objeto do contrato (obras, servicos ou compras);

(b) os limites de 25% e de 50%, referem-se tanto a hipotese da
alinea"a" quanto adaalinea"b" do inciso I;

(-.)

Prolongado dissenso doutrindrio instalou-se quanto aos limites
percentuais do 8§ 1° incidirem, indistintamente, sobre as hipdteses
de ambas as dineas do inciso | do art. 65, ou apenas sobre aquela
inscrita na alinea "b" (modificagdo quantitativa do objeto). Sob a
perspectiva do Tribunal de Contas da Uni&o, ditos limites alcangam
ambas as hipdteses, com as ressalvas definidas na Decisdo n°
215/99.

O 8 2° com a redagdo da Lel n° 9.648/98, veio a conter toda e
qualquer alteracdo contratual, inclusive a decorrente de acordo,
nos limites de acréscimo ou supressdo estabelecidos no § 1°, salvo
se a ateracdo consistir em supressdo consensual. Quer dizer que,
até 25% ou 50%, conforme 0 caso, a supressdo poderd ser
imposta por ato unilatera da Administracdo; acima desses limites,
poderd ocorrer a supressdo, desde que haa acordo.
Compreenda-se a inteligéncia do novo § 2% os limites ndo podem
ser ultrapassados quando se tratar de acréscimo porque
estar-se-ia  a vulnerar a principiologia dos contratos
administrativos.

(Jessé Torres Pereira Junior, in Comentérios a Lel das Licitagbes
e Contratacbes da Administracdo Publica, 72 ed, RENOVAR, Rio
de Janeiro, 2007, p. 721/722)

No mesmo sentido ha manifestacdo do Tribuna de Contas da
Unido, em resposta a consulta formulada, tendo decidido em caréter normativo,
NOS seguintes termos:

8.1. com fundamento no art. 1° inciso XVII, § 2°
da Lei n° 8.443/92, e no art. 216, inciso |, do Regimento Interno
deste Tribunal, responder a consulta formulada pelo ex-Ministro de
Estado do Meio-Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia
Legal, Gustavo Krause Gongalves sobrinho, nos seguintes termos:

a) tanto as ateragbes contratuais quantitativas -
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gue modificam as dimensdes do objeto - quanto as unilaterais
qualitativas - que mantém inatingivel o objeto, em natureza e em
dimensfo, estéo sujeitas aos limites preestabelecidos nos 88 1° e 2°
do art. 65 da Lel n° 8.666/93, em face do respeito aos direitos do
contratado, prescrito no art. 58, I, da mesma Lei, do principio da
proporciondidade e da necessidade de esses limites serem
obrigatoriamente fixados em lei;

b) nas hipGteses de alteraches contratuais
consensuais, qualitativas e excepcionalissmas de contratos de
obras e servicos, é facultado a Administraco ultrapassar 0s
limites aludidos no item anterior, observados os principios da
finalidade, -da razoabilidade e da proporciondidade, aém dos
direitos patrimoniais do contratante privado, desde que satisfeitos
cumul ativamente 0s seguintes pressupostos:

| - ndo acarretar para a Administragéo encargos
contratuais superiores aos oriundos de uma eventual rescisdo
contratual por razfes de interesse publico, acrescidos aos custos
da elabaracdo de um novo procedimento licitatorio;

Il - ndo possibilitar a inexecucéo contratual, a vista
do nivel de capacidade técnica e econdmico-financeira do
contratado;

1l - decorrer de fatos supervenientes que
impliqguem em dificuldades ndo previstas ou imprevisiveis por
ocasido da contratacdo inicial;

IV - ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto
originamente contratado em outro de natureza e propdsito
diversos;

V - ser necessarias a completa execucdo do objeto
original do contrato, a otimizacdo do cronograma de execucdo e a
antecipacao dos beneficios sociais e econdmicos decorrentes;

VI - demongtrar-se - na motivagcdo do ato que
autorizar o aditamento contratual que extrapole os limites legais
mencionados na alinea 'a, supra - que as consequéncias da outra
dternativa (rescisdo contratual, seguida de nova licitagdo e
contratacdo) importam sacrificio insuportével ao interesse publico
primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, ou
sgjam gravissimas a esse interesse; inclusve quanto a sua
urgéncia e emergéncia;

(...)

(Decisdo n. 215/99 - TCU, Plenério, D.O.U. de
21/05/99, pp. 38 a 4l1)

Deve-se reconhecer, contudo, que a questdo da aplicacéo do limite de 25% as
ateracOes contratuais de natureza qualitativa é objeto de alguma controvérsia doutrinéria.

Entendo que a interpretagdo, nesse caso, deve prestigiar 0 espirito da Lel de Licitagdes,
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visando a protecéo absoluta do interesse publico natransparéncia e nalivre concorréncia.
Nessa linha, mesmo que se admita, em casos excepcionalissmos, possa esse
limite ser superado, como o faz 0 TCU no item "b" da manifestaco transcrita pela Relatora, 0
preenchimento dos pressupostos fixados pelo Tribunad de Contas da Unido devera ser
examinado com lupa.
No caso em tela, aleitura do acorddo recorrido evidencia que, no minimo, ndo

foram atendidos 0s seguintes requisitos:

1. imprevisibilidade , ja que o Tribunal consignou gue "os servigos que foram
indevidamente incluidos eram servicos previsiveis a época da licitacdo" (fl.
3785);

2. ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em
outro de natureza e propésito diversos, pois "sem que houvesse qualquer
controle quanto aos servicos, objeto da contratacdo, acresceram-lhe outros,
novos e diversos daqueles, para serem prestados nos mesmos locais e
periodo” (fls. 3782-3783);

3. ser necessario a completa execucdo do objeto original do contrato, j&

que O proprio edital estabelece na clausula 24.6: "A Prefeitura se reserva o
direito de executar através de outras empresas, nas areas e locais elencados

nos anexos deste edital - vale dizer, exatamente as areas licitadas -, obras
e/ou servicos semelhantes aos abrangidos na presente licitacdo, inclusive
coleta seletiva de residuos solidos'.

Assim, a ilegaidade dos aditamentos fica patente por qualquer angulo que se
examine a questao.

Para concluir, foi dito também da tribuna que uma nova licitacdo poderia criar
um "desconforto” para a empresa que estaria fazendo a limpeza das ruas, das favelas e
também a lavagem das feiras livres, caso viesse uma outra empresa contratada para limpar as
calcadas que foram "esquecidas’ no processo licitatdrio.

E a propria Prefeitura que responde aisso no seu edital, na clausula 24.6:
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A Prefeitura se reserva o direito de executar através de outras
empresas, nas areas e locais elencados nos anexos deste edital - vale dizer,
exatamente as areas licitadas -, obras e/ou servigos semelhantes aos abrangidos
na presente licitacdo, inclusive coleta seletiva de residuos sdlidos. (grifei).

Ou sga, esse possivel "disturbio” que levou ao aditamento estava previsto
expressamente pela Prefeitura, para uma hipGtese genérica e para uma hipotese especifica.

Teria outros aspectos a mencionar, mas encerro 0 meu vVoto com uma questéo
(sobre a qual o Superior Tribuna de Justica terd, mais cedo ou mais tarde, que se manifestar)
relativa a interpretacdo da Lei de LicitacOes. qual € o critério hermenéutico aplicavel a esta lei
para suprir suas omissoes?

Quando aLei das Licitagdes tenha algum didlogo mais dificil com outras normas
do sistema, que norte hermenéutico iremos adotar? Seria o critério mais favoravel ao interesse
particular ou 0 que leva em consideragdo a principiologia dalel, sobretudo a protecéo absoluta
do interesse publico na transparéncia e na livre concorréncia entre todas as empresas que se
propdem a contratar com o Poder Publico?

Por tudo isso, acompanho o voto da eminente Sra. Ministra Relatora,
conhecendo em parte dos Recursos Especiais e, nessa parte, negando-lhes
provimento.

E como voto.
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Numero Registro: 2008/0009389-5

ERTIDAO DE JULGAMENTO
SEGUNDA TURMA

REsp 1021851 / SP

NuUmeros Origem: 10801999 108099 200700933288 2696365 2696365808

PAUTA: 12/08/2008

Relatora

JULGADO: 12/08/2008

Exma Sra. Ministra ELIANA CALMON

Presidente da Sessao

Exmo. Sr. Ministro CASTRO MEIRA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. CARLOS EDUARDO DE OLIVEIRA VASCONCELOS

Secretaria
Bela. VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO
RECORRENTE . CBPO ENGENHARIA LTDA
ADVOGADO . PAULO ROBERTO SARAIVA DA COSTA LEITE E OUTRO(S)
RECORRENTE : CONSTRUTORA NORBERTO ODEBRECHT S/A
ADVOGADO ;" GERSON ALVESDE OLIVEIRA JUNIOR E OUTRO(S)
RECORRENTE :~JOSE REISDA SILVA
ADVOGADO . SEBASTIAO BOTTO DE BARROS TOJAL E OUTRO(S)
RECORRENTE . PAULO GOMESMACHADO
ADVOGADO : ORESTE NESTOR DE SOUZA LASPRO E OUTRO(S)
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
RECORRIDO : MUNICIPIO DE SAO PAULO
ADVOGADO : REGINA MARTINSLOPES E OUTRO(S)
INTERES. . CARLOSALBERTO VENTURELLI
INTERES. . CLIBALTDA
INTERES. . AFONSO CELSO TEIXEIRA DE MORAES
INTERES. . ALFREDO MARIO SAVELLI

ASSUNTO: Acéo Civil Plblica- Improbidade Administrativa- Licitages Irregulares

SUSTENTACAO ORAL

Dr(a). PAULO ROBERTO SARAIVA DA COSTA LEITE, pela parte RECORRENTE: CBPO
ENGENHARIA LTDA

Dr(a). ORESTE NESTOR DE SOUZA LASPRO, pela parte RECORRENTE: PAULO GOMES
MACHADO

CERTIDAO

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

"A Turma, por unanimidade, conheceu em parte dos recursos e, nessa parte, negou-lhes
provimento, nos termos do voto do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a)."
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Os Srs. Ministros Castro Meira, Humberto Martins, Herman Benjamin e Mauro Campbell
Marqgues votaram com a Sra. Ministra Relatora.

Brasilia, 12 de agosto de 2008

VALERIA ALVIM DUSI
Secretaria
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