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Apelacédo Civel n°0108195-47.2018.8.19.0001

Apelante: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro

Apelado: Eduardo da Costa Paes

Apelado: Antonio Cesar Lins Cavalcanti

Apelado: Carlos Evandro Viegas

Juizo de Origem: 42 Vara de Fazenda Publica da Comarca da Capital
Relatora: Desembargadora MONICA FELDMAN DE MATTOS

APELACAO CIVEL. ACAO DE IMPROBIDADE PELA
PRATICA, EM TESE, DA CONDUTA TIPIFICADA NO
ARTIGO 10 DA LEI 8.429/92. SENTENCA QUE NAO
RECEBEU A INICIAL, AO ENTENDIMENTO DE MANIFESTA
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO, NOS TERMOS DO ART. 17,
§8°, DA LEI N° 8.429/1992. ALEGACAO DE ATO IMPROBO
CONSUBSTANCIADO NO CANCELAMENTO DE
EMPENHOS, SEM ANALISE PREVIA, NOS ULTIMOS DIAS
DE MANDATO DO, A EPOCA DO AJUIZAMENTO DA ACAO,
EX-PREFEITO EDUARDO DA COSTA PAES.
FUNCIONALIDADE QUE PERMITIA A EXECUCAO DO
CANCELAMENTO DE FORMA GENERICA E AUTOMATICA.
RECURSO INTERPOSTO PELO PARQUET OBJETIVANDO
O RECEBIMENTO DA INICIAL E PROSSEGUIMENTO
REGULAR DA ACAO. CONFORME JURISPRUDENCIA
PACIFICA DO E. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, A
ACAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA EXIGE, EM RAZAO DA SERIEDADE DAS
SUAS CONSEQUENCIAS, A PRESENCA DE UMA
CONDICAO A MAIS PARA O SEU RECEBIMENTO E
PROCESSAMENTO, QUAL SEJA, A “JUSTA CAUSA”, QUE
E NADA MAIS DO QUE UM LASTRO PROBATORIO MINIMO
DA PRATICA DO IMPUTADO ATO IMPROBO. DECISAO DO
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TCM/RJ QUE ARQUIVOU O PROCESSO ADMINISTRATIVO
N° 40/000167/2017, ACERCA DOS CANCELAMENTOS DE
EMPENHOS REALIZADOS EM DEZEMBRO DE 2016.
INDICIOS DE QUE O ENTAO PREFEITO AGIU DE ACORDO
COM AS RECOMENDACOES DA CORTE DE CONTAS.
DECISAO NA QUAL SE AFIRMA QUE, MESMO SE OS
EMPENHOS HOUVESSEM SIDO LIQUIDADOS, AINDA
ASSIM HAVERIA SUPERAVIT FINANCEIRO. DESSE MODO,
SEQUER E POSSIVEL SE ADMITIR A EXISTENCIA DO
ELEMENTO SUBJETIVO, NO QUE CONCERNE A ESPECIAL
DESVIO ETICO DOS AGENTES, JA QUE ESTES AGIRAM
DE ACORDO COM AS RECOMENDAGCOES DO TCM/RJ.
ADEMAIS, CONFORME DECLARACAO DE SERVIDORES, A
FUNCIONALIDADE FCONTO06900 JA EXISTIA, ESTANDO
APENAS INATIVA. CANCELAMENTO DE EMPENHOS QUE,
POR SI SO, NAO REPRESENTA ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA, CONFORME RECONHECIDO PELO
PROPRIO RECORRENTE. ALEM DA INEXISTENCIA DE
INDICIOS DA PRATICA DO ATO SUPOSTAMENTE ILEGAL,
SEQUER E POSSIVEL VISLUMBRAR O ALEGADO DANO
AO ERARIO, SEJA PELA AUSENCIA DE PROVAS OU PELA
EXISTENCIA DE SUPERAVIT FINANCEIRO EM TODOS OS
CENARIOS CONSIDERADOS. TESE DE DANO PRESUMIDO
QUE NAO ENCONTRA ACOLHIDA, COM POUCAS
EXCECOES, NAS INSTANCIAS SUPERIORES. EMBORA SE
RECONHECA A INDEPENDENCIA DO JUDICIARIO EM
RELACAO A CORTE DE CONTAS, NAO PODE SER
IGNORADO O DECISUM ACIMA ALUDIDO. INEXISTENCIA
DE VIOLACAO AO ART. 42 LRF. TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL (LEI N° 289/81) QUE SOMENTE SE JUSTIFICA
QUANDO A CORTE DE CONTAS ENCONTRA INDICIOS DE
IRREGULARIDADES, O QUE, REPITA-SE, NAO OCORREU
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NA HIPOTESE ORA EM ANALISE. SENTENCA QUE DEVE
SER MANTIDA. RECURSO A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

Vistos, relatados e discutidos estes autos apelacéo civel n°
0108195-47.2018.8.19.0001, em que € Apelante Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro e Apelados Eduardo da Costa Paes e outros.

Acordam os Desembargadores da Vigésima Primeira

Camara Civel do Tribunal de Justica, em sessdo nesta data, por
unanimidade de votos, em negar provimento ao recurso.

Desembargadora MONICA FELDMAN DE MATTOS
Relatora

RELATORIO

Cuida-se de acéo civil publica ajuizada pelo Ministério
Pablico do Estado do Rio de Janeiro em face de Eduardo da Costa
Paes, Antonio Cesar Lins Cavalcanti e Carlos Evandro Viegas,
alegando, em apertada sintese, que as nhormas de execucao
orcamentaria e programacdo financeira para o exercicio de 2016
constaram do Decreto Municipal n° 41.206, ocorrendo que, em outubro
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do mesmo ano, foi publicado o Decreto Municipal n° 42.360, o qual
regulamentou o encerramento do respectivo exercicio e estabeleceu
diversas limitacdes orcamentarias. Refere que, de acordo com este
ultimo decreto, foram excetuados os empenhos de despesas previstas
em seu art. 5°, bem como aquelas relativas a servicos prestados e
materiais entregues até 31/12/2016, os quais seriam inscritos em restos
a pagar. Acrescenta que o aludido decreto previu que a inscricdo em
restos a pagar e eventuais cancelamentos seriam de responsabilidade
de cada ordenador de despesa.

Aduz que o entdo Prefeito, Eduardo da Costa Paes,
determinou, em 23/12/2016, que fossem cancelados pela Controladoria
Geral do Municipio todos os saldos de todos os empenhos néo
liquidados de todos os oOrgdos da Administracdo Direta e Indireta, a
excecdo dos empenhos que fossem imprescindiveis e necessarios,
sendo tal ordem executada rapidamente e automaticamente através do
sistema FINCON, registrado em matricula genérica, em vez de
vinculados a matricula de um gestor.

Salienta o Ministério Publico que houve o cancelamento de
empenhos néo liquidados, de modo centralizado, entre os dias
26/12/2016 a 30/12/2016, sem andlise prévia adequada sobre a
ocorréncia ou nao dos fatos geradores e sob a supervisdo direta de
Antonio César Lins Cavalcanti, desrespeitando-se, assim, o0
procedimento legalmente previsto, 0 que caracteriza ato de improbidade.
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Ao final, requer seja reconhecido o cometimento, pelos Réus,
de ato de improbidade administrativa tipificado no art. 10, VI, da Lei n°
8429/92, condenando-os: (i) ao ressarcimento ao erario dos demais
danos materiais, apurados no curso deste processo, assim como dos
danos morais coletivos, estes em valor n&o inferior ao dano material ja
apontado de R$ 144.808.018,57 (cento e quarenta e quatro milhdes,
oitocentos e oito mil, dezoito reais e cinquenta e sete centavos), valor
histérico; (ii) ao pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
dano; (iii) perda da func&o publica e suspensédo dos direitos politicos de
cinco a oito anos; (iv) a proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios e incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
sejam soOcios majoritarios, pelo prazo de cinco anos, nos termos do art.
12, inciso Il, da Lei n° 8.429/ 92 além dos 6nus decorrentes da
sucumbéncia.

O Juizo da 42 Vara de Fazenda Publica da Comarca da
Capital, com fulcro no paragrafo 8°, do artigo 17 da Lei n°® 8.429/1992,
ndo recebeu a peticdo inicial, por entender pela manifesta
improcedéncia da ac¢ao, e julgou extinto o feito com resolucédo de meérito,
na forma do art. 487, inciso I, do CPC, conforme sentenca de index
001820, sem a condenacdo em custas ou honorarios advocaticios, nos
termos da Lei n® 7.347/85 e entendimento dos Tribunais Superiores.

Inconformado, apela o Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro (index 001878), suscitando, preliminarmente, a nulidade da
sentenca recorrida, a qual julgou a demanda manifestamente
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improcedente sob o fundamento de n&o ter restado comprovada a
pratica do alegado ato de improbidade, com base no processo do
Tribunal de Contas do Municipio n® 040/001.324/2017.

Segundo o Parquet, a controvérsia da presente ACP consiste
na analise da existéncia de juridicidade no cancelamento de empenhos
ndo liquidados de todos os Orgdos da Administracéo Direta e Indireta,
efetuados entre os dias 26 e 30/12/2016, sem analise prévia adequada
sobre a ocorréncia ou nao dos respectivos fatos geradores, o que teria
causado danos ao erario.

Afirma que se embasou a sentenca na aprovacao das contas
pelo TCM, sendo notorio que o controle exercido pelo Tribunal de
Contas nao é jurisdicional, de forma que ndo ha qualquer vinculacédo da
decisao proferida pelo 6rgado de controle e a possibilidade de ser o ato
impugnado em sede de acao de improbidade administrativa, sujeita ao
controle do Poder Judiciario, consoante expressa previsdo do art. 21,
inc. Il, da Lei n° 8.429 /92.

Nesse contexto, ressalta que o denominado “Controle
Externo”, exercido pelo TCM, é de carater meramente opinativo, nao
impedindo o Ministério Publico de ajuizar acdo civil publica para
questionar as contas do Municipio, ndo obstante a aprovacdo das
mesmas pelo Tribunal de Contas, sendo este o entendimento pacifico
das Cortes Superiores.
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Noutro giro, argumenta que a ACP apresenta fatos e
documentos, entre eles o Parecer da Controladoria Geral do Municipio,
orgdo interno do Executivo, que concluiu pela irregularidade do
cancelamento dos empenhos.

Assim, entende que o referido parecer se mostra suficiente
para configurar justa causa a fim de dar regular prosseguimento ao feito,
especialmente considerando-se as conclusfes diametralmente opostas
do Parecer da CGM e do TCM.

Afirma, ainda, que a etapa preliminar em que se encontra o
feito ndo comporta analise aprofundada do mérito, ja que o fato descrito
constituiu, a0 menos em tese, ato de improbidade administrativa,
existindo indicios suficientes da existéncia do mesmo (art. 17, 86°, LIA).

Alega que, conforme entendimento das Cortes Superiores,
na fase de recebimento da inicial de acdo de improbidade administrativa,
vige o principio do in dubio pro societate, o que ndo quer dizer que se
legitimem acdes temeréarias, mas que, existindo indicios minimos da
pratica do ato improbo, deve a inicial ser recebida, passando-se a fase
instrutoria.

Por fim, alega que a improcedéncia liminar s6 é considerada
quando ha juizo de certeza sobre a inocorréncia do ato improbo, que
ndo é o caso dos autos, uma vez que a inicial descreve com detalhes a
conduta dos Réus bem como se encontra acompanhada de elementos
probatérios minimos que justifiguem o prosseguimento da acéo.
Ademais, a sentenca violou o principio constitucional do contraditorio
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pois nao oportunizou a apuracdo das alegacbes, bem como restou
violada a Lei Organica do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro (art. 39, Lei n°® 289/81), que exige tomada de contas especiais
guando forem detectadas irregularidades com potencial de causar dano
ao erario.

Requer, nesses termos, a reforma da sentenca a fim de
receber-se a inicial com relagcao aos Apelados (EDUARDO DA COSTA
PAES, CARLOS EVANDRO VIEGAS e ANTONIO CESAR LINS
CAVALCANTI), prequestionando, ainda, a correta aplicacdo dos
seguintes dispositivos legais: artigo 17 da Lei de Improbidade
Administrativa; artigo 489 do Codigo de Processo Civil de 2015; artigos
39 e 33-C da Lei Organica do Tribunal de Contas do Municipio; artigo 42
da Lei de Responsabilidade Fiscal bem como dos artigos 5° e 37, 84°,
da Constituicdo Federal de 1988.

Contrarrazdoes de EDUARDO DA COSTA PAES no index
001922.

Parecer da Douta Procuradoria de Justica no index 002026,
no sentido de conhecimento e provimento do recurso.

Juizo de admissibilidade no index 002048.

E o relatério.
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VOTO

Acéo civil publica por ato de improbidade ajuizada pelo
MPERJ em face de Eduardo da Costa Paes (por ocasiao do ajuizamento
da acao, ex-Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro), Carlos Evandro
Viegas (ex-Subsecretario de Orcamento) e Antonio Cesar Lins
Cavalcanti (ex-Controlador Geral do Municipio do Rio de Janeiro), na
gual lhes é imputado ato de improbidade administrativa tipificado nos
arts. 10 e 11, ambos da Lei n® 8.429/1992, em razao do cancelamento
de empenhos n&o liquidados de todos os Orgdos da Administracdo
Direta e Indireta, efetuados entre os dias 26 a 30/12/2016, de modo
automatico, por meio da funcionalidade FCONTO06900 do Sistema
FINCON, registrados na matricula "genérica” n°® 9000201-6, nominada
“Operacdo Automatica Cancelamento Empenho”, ndo associada a um
usuario ativo e competente na Tabela Cidadao do Sistema FINCON.

Segundo o Autor, tal pratica demonstra a irresponsabilidade
fiscal dos Réus, lesionando o erario, razdo pela qual requer, além do
reconhecimento da pratica de ato de improbidade administrativa a
condenacdo destes: (i) ao ressarcimento ao erario dos demais danos
materiais, apurados no curso deste processo, assim como dos danos
morais coletivos, estes em valor ndo inferior ao dano material ja
apontado de R$ 144.808.018,57 (cento e quarenta e quatro milhdes,
oitocentos e oito mil, dezoito reais e cinquenta e sete centavos), valor
histérico; (i) ao pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
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dano; (iii) a perda da funcdo publica e suspenséo dos direitos politicos
de cinco a oito anos; (iv) a proibicdo de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios e incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
sejam soOcios majoritarios, pelo prazo de cinco anos, nos termos do art.
12, inciso Il, da Lei n® 8.429/92 além dos Onus decorrentes da
sucumbéncia.

O Juizo da 42 Vara de Fazenda Publica da Capital julgou
manifestamente improcedente o pedido, nos termos do art. 487, |, CPC,
nao recebendo a inicial, deixando de condenar o Autor ao pagamento
das despesas processuais e honorarios advocaticios por forca da lei e
do entendimento jurisprudencial sobre a matéria.

Inconformado, apelou o MPERJ, alegando que a decisao foi
baseada no Parecer do TCM, o qual ndo possui carater vinculativo, seja
com relacdo ao Judiciario ou com o Ministério Publico. Afirma que, em
juizo preliminar, vige o primado do in dubio pro societate e que a inicial
se encontra adequadamente instruida, sobretudo pelo parecer da CGM,
gue identificou a irregularidade praticada pelos Réus. Sustenta que,
além de possuir carater opinativo, o TCM néo instaurou a tomada de
contas especial, essencial quando detectadas irregularidades com
potencial de causar danos ao erario. Requer, assim, o recebimento da
apelacdao bem como expressa manifestacdo desta Corte sobre os
dispositivos legais que entende violados, para fins de acesso aos
Tribunais Superiores.
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Assim, cinge-se a controveérsia quanto a presenca de justa
causa que possibilite o recebimento da inicial e consequente
prosseguimento da acéo.

Preliminarmente a analise do meérito do recurso, devem ser
tecidas breves consideracdes sobre a Lei n® 14.230/2021, publicada em
25.10.2021, a qual introduziu significativas mudancas na Lei n°
8.429/1992.

Como se sabe, com excecdo das normas penais, a regra € a
irretroatividade das leis, entretanto, inegavel que a lei de improbidade
traz consequéncias gravosas aqueles condenados pela pratica dos atos
descritos em tal legislacao.

Assim, por estarmos de diante de um “Direito Administrativo
Sancionador”, comecam a surgir diversos questionamentos sobre a
retroatividade da Lei n°® 14.230/2021.

Todavia, € ainda incipiente a doutrina e a jurisprudéncia
sobre o tema, nos mais diversos sentidos, inexistindo ainda
posicionamento estabilizado dos Tribunais Superiores.

Feitas tais consideracbes, tratando-se ainda de atos
supostamente praticados sob a égide da Lei n° 8.429/92 e mais,
tratando-se de acéo ajuizada, sentenciada e com recursos interpostos
antes do advento da Lei n° 14.230/2021, ndo ha que se cogitar a
aplicacéo desta ultima ao caso em exame.
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Ultrapassada tal questdo, passa-se ao julgamento do

recurso.

O art. 37, caput e 8 4° da Constituicdo Federal, assim

dispbem:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.]

8§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo
dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas
em lei, sem prejuizo da agéo penal cabivel.

Sobre o procedimento, dispde o art. 17, 88 6°, 7° e 8°, da Lei

n° 8.429/1992:

Tel.: 3133-6021 — E-mail: 21cciv@tjrj.jus.br - CEP 20010-090

Art. 17. A acdo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta
pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada,
dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar.

[..]

8 60 A acdo sera instruida com documentos ou justificagdo que
contenham indicios suficientes da existéncia do ato de
improbidade ou com razdes fundamentadas da impossibilidade
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de apresentacdo de qualquer dessas provas, observada a
legislacdo vigente, inclusive as disposicdes inscritas nos arts.
16 a 18 do Cddigo de Processo Civil. (Vide Medida Proviséria
n° 2.088-35, de 2000) (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.225-45, de 2001)

§ 70 Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la
e ordenard a notificacdo do requerido, para oferecer
manifestacdo por escrito, que podera ser instruida com
documentos e justificacdes, dentro do prazo de quinze dias.
(Vide Medida Proviséria n°® 2.088-35, de 2000) (Incluido pela
Medida Provisoéria n° 2.225-45, de 2001)

8 80 Recebida a manifestacao, o juiz, no prazo de trinta dias,
em decisdao fundamentada, rejeitara a acdo, se convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da agéao
ou da inadequacdo da via eleita. (Vide Medida Provisoria n°
2.088-35, de 2000) (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.225-
45, de 2001).”

Sobre a necessidade da presenca de uma condicao “a mais”
da acdo de improbidade, qual seja a “justa causa”, vale colacionar
recente precedente do E. STJ:

DIREITO SANCIONADOR. AGRAVO INTERNO EM RESP.
ACP POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. FASE
ADMISSIONAL DA LIDE. RECEBIMENTO DA PETICAO
INICIAL. AS INSTANCIAS ORDINARIAS FORAM UNANIMES
EM CONSTATAR QUE A LIDE POSSUI OS ELEMENTOS
NECESSARIOS PARA QUE SEJA AO MENOS
PROCESSADA. INOCORRENCIA DE VIOLACAO DO ART. 10
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DA LEI 8.429/1992. AGRAVO INTERNO DO IMPLICADO
DESPROVIDO.

1. Em questdo preliminar de nulidade, a parte agravante
sustenta que, sem a concordancia da parte adversa, a peticao
inicial somente poderia ter sido aditada antes de o demandado
ser cientificado dos termos da agéo.

2. Acerca da alegada impossibilidade de aditamento da peticao
inicial, a Corte de origem registrou que 0 processo encontrava-
se ainda em sua etapa preliminar, propria da acdo de
improbidade administrativa (art. 17, § 70., da Lei 8.429/92),
sendo que os demandados sequer tinham apresentado defesa
preliminar (fls.707/708).

3. Portanto, o Tribunal Catarinense, com base nos informes do
caderno processual, insuscetiveis de modificacdo em sede de
recorribilidade especial, assinalaram que os demandados
tiveram preservado o direito ao contraditério e ampla defesa,
uma vez que o aditamento a peticdo inicial ocorreu antes da
citacdo dos demandados, e, portanto, antes do saneamento da
lide. A preliminar de nulidade deve ser rejeitada.

4. Quanto ao mais, cinge-se a controvérsia em exercer controle
de legalidade acerca da fase de admissdo das acdes de
improbidade. Insurge-se o agravante contra o acérdao que
confirmou a decisdo de primeiro grau que recebeu a peticao
inicial e determinou o processamento da acao de improbidade.
5. As AclBes Civis Publicas de Improbidade Administrativa,
por possuirem o peculiar carater sancionador estatal,
assemelham-se as acfOes penais e exigem, dessa maneira,
um quarto elemento para o preenchimento das condi¢cdes
da agéo - e consequente viabilidade da pretensao do autor:
a justa causa, correspondente a um lastro minimo de
provas que comprovem a pratica da conduta improba
(materialidade) e indicios de autoria do imputado.
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[.]

7. Ao que se dessume da fundamentacao expendida pela Corte
Estadual, ndo ocorreu violacédo alguma do art. 17, § 8o. da Lei
8.429/1992, pois, de acordo com a moldura fatica adveniente
do aresto de origem, a espécie conta com elementos indiciarios
suficientes para sua afericdo pelo Poder Judiciario em
processamento da lide sancionadora.

8. Agravo Interno do Implicado desprovido.

(Agint no AREsp 1535813/SC, Rel. Ministro NAPOLEAO
NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
08/06/2020, DJe 17/06/2020) (GRIFO NOSSO)

Assim, faz-se necessaria a analise da verossimilhanca dos
fatos imputados aos Apelados, ou seja, o lastro minimo da préatica do ato
improbo, o qual consiste, no caso em analise, no cancelamento
automatico de empenhos sem prévia analise e/ou inscricdo em Restos a
Pagar daqueles, cujo fato gerador (prestacédo de servicos ou entrega de
mercadorias), ocorreu efetivamente.

Conforme salientado na sentenca vergastada, entende o Eg.
STJ que o ato administrativo somente configura improbidade quando
revestido de ma-fé ou dolo genérico, elementos subjetivos que néo se
presumem.

Consigna-se licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito
Administrativo, 302 ed., editora Gen Forense, p. 1022):

‘O enquadramento na lei de improbidade exige culpa ou dolo
por parte do sujeito ativo. Mesmo quando algum ato ilegal seja
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praticado, é preciso verificar se houve culpa ou dolo, se houve
um minimo de ma-fé que revele realmente a presenca de um
comportamento desonesto.

[...]

Dos trés dispositivos que definem os atos de improbidade,
somente o art. 10 fala em agdo ou omisséo, dolosa ou culposa.
E a mesma ideia de que, nos atos de improbidade causadores
de prejuizo ao erario, exige-se dolo ou culpa, repete-se no art.
5° da lei.

[...]

No caso da lei de improbidade, a presenca do elemento
subjetivo é tanto mais relevante pelo fato de ser objetivo
primordial do legislador constituinte o de assegurar a
probidade, moralidade, a honestidade dentro da Administracéo
Plblica. Sem um minimo de ma-fé, ndo se pode cogitar da
aplicacdo de penalidades tdo severas como a suspensao
dos direitos politicos e perda da fungao publica.”(GRIFO
NOSSO)

Neste sentido:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO DE
IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA. LITISCONSORCIO
PASSIVO NECESSARIO. SUMULA 7/STJ.

ART. 11 DA LEl 8.429/1992. DOLO GENERICO
RECONHECIDO PELO TRIBUNAL DE ORIGEM. REEXAME
FATICO. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. APLICACAO

Secretaria da Vigésima Primeira Camara Civel
Rua Dom Manuel, n° 37, sala 235, Lamina lll
Centro — Rio de Janeiro/RJ
Tel.: 3133-6021 — E-mail: 21cciv@tjrj.jus.br - CEP 20010-090






AA

PJERJ Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro
Vigésima Primeira Camara Civel

DA LElI DE IMPROBIDADE AOS AGENTES POLITICOS.
COMPATIBILIDADE COM O DECRETO-LEI 201/1967.

(..)

7z

3. O entendimento do STJ é de que, para que seja
reconhecida a tipificacdo da conduta do réu como incurso
nas previsbes da Lei de Improbidade Administrativa, é
indispensavel demonstrar o elemento  subjetivo,
consubstanciado pelo dolo para os tipos previstos nos
artigos 9° e 11 e, ao menos, pela culpa, nas hipoteses do
artigo 10.

4. E pacifico no STJ que o ato de improbidade
administrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/1992 exige
demonstracdo de dolo, o qual, contudo, ndo precisa ser
especifico, sendo suficiente o dolo genérico.

5. Assim, para a correta fundamentacdo da condenacéo
por improbidade administrativa, € imprescindivel, além da
subsuncdo do fato a norma, caracterizar a presenca do
elemento subjetivo. A razdo para tanto € que a Lei de
Improbidade Administrativa ndo visa punir o inabil, mas
sim o0 desonesto, 0 corrupto, aquele desprovido de
lealdade e boa-fé.

(..

8. Recurso Especial parcialmente conhecido e nessa parte néao
provido.

(REsp 1662580/GO, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 02/05/2017, DJe 10/05/2017)

(grifei)
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Conforme salientado pelo proprio Apelante em suas razdes
recursais, a execucao da despesa orcamentaria publica, nos termos da
Lei n°® 4.320/64, transcorre em trés fases, quais sejam empenho,
liguidacdo e pagamento, consistindo o primeiro na reserva de dotacéo
orcamentaria.

A regra, em respeito a anualidade orcamentéaria, € que as
despesas sejam empenhadas, liquidadas e pagas ho mesmo exercicio
financeiro, devendo as nado pagas ser incluidas nos Restos a Pagar,
estejam estas liquidadas (processadas) ou néao.

Nesse contexto, cumpre ressaltar que, conforme reconhecido
pelo Apelante, o cancelamento de empenhos néo €, por si so, pratica
irregular ou ilicita, uma vez que existe previsdo de realizacdo em
determinados casos e condigoes.

Com efeito, o Decreto Municipal n° 42.360 (fls. 54/55, index
000283), de 17/10/2016, regulamentou o encerramento do exercicio
financeiro de 2016, ultimo ano do mandato do 1° Agravado.

Assim dispbem os arts. 6° e 7° do referido Decreto, in verbis:

“‘Art. 6° Todos os saldos de empenhos nédo liquidados
deverdo ser cancelados até 09 de dezembro de 2016.

§ 1° Excluem-se do "caput" deste artigo, os empenhos
das despesas relacionadas no art. 5° e das despesas do
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exercicio de 2016 relativas aos servicos que sejam
prestados e aos materiais entregues até 31 de dezembro
de 2016, a serem inscritos em Restos a Pagar Nao
Processados.

8 2° Os saldos dos empenhos das despesas relacionados
no art. 5°, que porventura ndo se referirem ao exercicio de
2016, deverdo ser cancelados até 16 de dezembro de
2016.

Art. 7° A inscricdo em Restos a Pagar Nao Processados e
eventuais cancelamentos sdo de responsabilidade de
cada Ordenador de Despesa.”

E o art. 42 da LRF:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no
art. 20, nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha
parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que
haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Ocorre que o TCM determinou o arquivamento do processo
administrativo acerca dos cancelamentos realizados ao fim de 2016 (n°
40/000167/2017), conforme esmiucada decisdo acostada ao index
001459, cujo Redator foi o Conselheiro Felipe Galvao Puccioni.

O voto restou assim ementado:
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EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO.
RESTOS A PAGAR. NECESSIDADE DE DISPONIBILIDADE
FINANCEIRA. EXIGIBILIDADE NA LIQUIDACAO. SEM
EXIGIBILIDADE ANTES DA LIQUIDACAO. PRECEDENTE DO
TCMRJ. PROCESSO N° 40/6066/2015. CANCELAMENTO DE
EMPENHOS NAO LIQUIDADOS. PREVISAO LEGAL.
JURISPRUDENCIA DO TCMRJ EM 2016. ART. 42 DA LRF
CUMPRIDO. SUFICIENCIA FINANCEIRA AO FINAL DE 2016.
MATRICULA GENERICA. FUNCIONALIDADE POSSIVEL,
QUESTAO OPERACIONAL “INTERNA  CORPORIS”.
SEPARACAO DE PODERES. UTILIZACAO DE MATRICULAS
PESSOAIS. FALHA CORRIGIDA  IMEDIATAMENTE.
RESPONSAVEIS CLARAMENTE IDENTIFICADOS. JUSTA
INCERTEZA. INEXIGIBILIDADE DE CONDUTA DIVERSA.
ART. 359-B DO CODIGO PENAL. CANCELAMENTO DE
DESPESA NAO E DESPESA SEM PREVIO EMPENHO.
INEXISTENCIA DE ILEGALIDADES. AUSENCIA DE DANO.
POSSIBILIDADE DE SUPERAVIT FINANCEIRO FICTICIO.
ANALISE NA PRESTACAO DE CONTAS.

De se ressaltar que o TCM corroborou a alegacao dos
Apelados de que estes haviam agido de acordo com as orientacdes da
Corte de Contas (fls. 16, index 000523).

No voto, o Conselheiro informou que em 2016 vigorava a
decisdo do TCM/RJ (40/6066/2015), de junho de 2016, que fixava a tese
de que a exigibilidade somente surgiria com a liquidacdo da despesa, de
modo que foi orientado ao entdo Prefeito que a andlise de contas
deveria ter sido realizada sem a inclusdo dos empenhos nao liquidados,
mesmo com servicos e produtos entregues, visto que nao eram
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considerados “exigiveis”, conforme posi¢cao firmada em junho de 2016
pela Corte de Contas.

O TCM indicou, ainda, que mesmo se incluindo as despesas
empenhadas nao liquidadas, com servicos prestados ou produtos
entregues, haveria um superavit de disponibilidades financeiras de R$

38,9 milhdes.

Veja-se (fls. 6, index 001459):

3. Seguindo emendimento desta Corle & época — ndo incluindo a5 despesas empenhadas,
nfio liquidadas, mesmeo com servigos “presiados™ ou produtos “entregues™, como divida
do ente por ndo ter havido a liquidagio e nascido a exigibilidade para o credor - o
superavit de caixa zo final de 2016 foi de RS 545,36 milhdes.

6. Mesmo incluindo as despesas empenhadas ndo liquidadas, com servigos prestados ou
produtos entregues, no cdleulo da suficiéncia financeira no {inal de 2016, haveria um
superavir de disponibilidades finaneceiras de RS 38,9 milhdes.

7. Sob os dois @ngulos de andlise, o saldo de dispombilidades financeiras - ja subtraidas
todas as dividas da Prefeitura — foi positive no final de 2016 e, portanto, houve
cumprimento do artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Outrossim, a Corte foi categorica quanto a inexigibilidade de
conduta diversa do Chefe do Executivo a época dos fatos (index
001459, fls. 07).
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Ademais, conforme bem ressaltado no decisum, o
cancelamento de empenhos nada tem a ver com a conduta proibida de
realizar despesa sem prévio empenho (art. 60 da Lei n° 4.320/64).

Ora, ndo se pode entender como ato revestido de ma-fé
aquele praticado de acordo com orientacdo da Corte de Contas do
Municipio.

Assim, os demais Réus cumpriram ordens do ex-Chefe do
Executivo Municipal, ordens ndo manifestamente ilegais, e este agiu de
acordo com orientagGes oriundas do TCM/RJ.

Quanto as conclusdes divergentes entre a CGM e o TCM,
vale ressaltar que ambos 0s pareceres possuem carater opinativo,
contudo, o parecer da Corte de Contas veio acompanhado de dados
especificos, analisando detalhadamente as contas do, a época, ex-
Prefeito Eduardo Paes.

Ainda nesse contexto, davidas ndo h& quanto a
independéncia entre o Judiciario e a Corte de Contas, esposado em
inimeros votos das instancias superiores, ndo se vinculando esta Corte
de forma alguma as conclusdes do TCM/RJ.

Contudo, a decisdo de arquivamento acima citada nao pode
ser ignorada, diante do teor de suas conclusoes.
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Noutro giro, com relacdo a necessidade de Tomada de
Contas Especial, com fundamento na Lei Organica do TCM (arts. 33-C e
39, Lei n® 289/1981), conforme afirmado pelo proprio Recorrente, esta
somente é exigida quanto a Corte encontra indicios de irregularidades o
que, repita-se, ndo ocorreu no caso em comento, tendo a aprovacao das
contas sido rigorosa e minuciosa e 0 suposto ato de improbidade foi
praticado seguindo justamente a determinacéo do Tribunal de Contas.

Demais disso, com relacdo ao dano ao erario, conforme ja
exposto a época do julgamento do agravo de instrumento (recurso n°
0038946-12.2018.8.19.0000) foi acostada somente uma Unica denuncia
aos autos, deflagrada por Macport Estrutura Ltda. EPP, na condicdo de
contratada pela Prefeitura através da Funcdo GEO-RIO, no sentido que
o empenho financeiro correspondente ao valor que lhe seria devido teria
sido subitamente cancelado em 30/12/2016.

Destaque-se também que foi esclarecido pelo Técnico de
Controle Interno Flavio Vital de Oliveira Vasco, Coordenador | da
Coordenadoria de Monitoramento e Informacdes, que a funcionalidade
do sistema utilizada para cancelar os empenhos ja existia, embora se
encontrasse inativa, o que afasta a tese que a mesma havia sido
especialmente criada e alterada para mascarar a atividade do ex-gestor
publico.

Assim, ndo ha que se falar em indicios de préatica do ato
improbo ja que, repita-se, sequer ha comprovacdo do dano, ja que a
aprovacao de contas levou em consideracédo, como visto, dois cenarios
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(seguindo a recomendacéo da Corte de Contas ou desconsiderando-a)
e, em ambos, haveria um superauvit.

Inexiste, assim, violagédo a LRF, tampouco indicio de violagao
ao dever de responsabilidade fiscal ou comprovacéao, ainda que minima,
do especial desvio ético, elemento subjetivo do ato de improbidade.

N&o é demais destacar também que o E. STJ, com excecéo
dos casos de fraude ao processo licitatorio ou dispensa indevida de
licitacao, n&o acolhe a tese do dano presumido:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
IRREGULARIDADES NA EXECUC;AO DE CONVENIO.
ACORDAO QUE AFASTA A OCORRENCIA DE LESAO AO
ERARIO. ALEGADA VIOLACAO ART. 10 DA LIA.
IMPOSSIBILIDADE DE CONSIDERACAO DO DANO
PRESUMIDO.

1. A jurisprudéncia do STJ considera indispensavel, para a
caracterizacdo de improbidade, que a atuacdo do agente seja
dolosa, para a tipificacdo das condutas descritas nos artigos 9°
e 11 da Lei 8.429/1992, ou pelo menos eivada de culpa grave,
nas do artigo 10 (EREsp 479.812/SP, Rel. Ministro Teori Albino
Zavascki, Primeira Secado, julgado em 25.8.2010, DJe
27.9.2010).

2. Nos termos da jurisprudéncia firmada no ambito desta Corte,
as condutas descritas no art. 10 da LIA demandam a
comprovagdo de dano efetivo ao erario publico, ndo sendo
possivel caracteriza-lo por mera presungéo.
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3. Na hipbétese em exame, o Tribunal de origem consignou
expressamente a auséncia de demonstracdo da efetiva lesdo
ao patriménio publico, de modo que a alteracédo das conclusdes
adotadas, para o fim de verificar a existéncia de dano aos
cofres publicos, demandaria, necessariamente, novo exame do
acervo fético-probatdrio constante dos autos, providéncia
vedada em recurso especial, conforme o Obice previsto na
Sumula 7/STJ.

4. Agravo interno a que se nega provimento.

(Agint no REsp 1585939/PB, Rel. Ministro SERGIO KUKINA,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/06/2018, DJe 02/08/2018)

Assim, merece ser mantida a sentenca que julgou
manifestamente improcedente o pedido, impondo-se 0 consequente
desprovimento do recurso, ja que néo se pode permitir a tramitacédo de
acao de improbidade sem indicios da pratica do ato ou mesmo do
alegado dano, tendo em vista as graves consequéncias para aqueles
gue figuram em seu polo passivo.

No que tange aos dispositivos legais prequestionados,
devem ser feitas as seguintes observacoes.

Conforme fundamentacdo supra, rechacada a tese de
violagdo dos arts. 17 da Lei n°® 8.429/1992, da Lei n® 289/81 (Lei
Organica do TCM/RJ), do art. 42 da LRF e do art. 37, 84° da
Constituicdo Federal.

Com relacdo a alegacdo de violacdo ao principio do
contraditério (art. 5° LV, CRFB/88), deve-se ressaltar que a
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necessidade de comprovacédo de lastro probatério minimo da pratica do
ato de improbidade ndo importa em violagao a referida norma.

Isto porque ndo € vedada a posterior instrucdo probatoria na
acao de improbidade para obter-se a certeza da pratica do ato e/ou a
extensdo do dano, contudo, no ajuizamento, exige-se a minima
comprovacado das alegacbes, um lastro minimo e indicios do desvio
ético dos acusados, 0 que néo restou demonstrado na hipotese.

Do mesmo modo, inexiste violagdo ao art. 489 do CPC, visto
gue a sentenca recorrida se encontra suficiente e adequadamente
fundamentada, havendo sua prolatora se manifestado sobre todas as
provas produzidas pelas partes, inclusive o mencionado parecer da
CGM.

Diante de todo o exposto, voto no sentido de negar
provimento ao recurso.

Rio de Janeiro, 12 de abril de 2022.

Desembargadora MONICA FELDMAN DE MATTOS
Relatora
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