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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelagdo Civel n® 1030732-
94.2014.8.26.0053, da Comarca de Sdo Paulo, em que é apelante MINISTERIO PUBLICO
DO ESTADO DE SAO PAULO, sio apelados GILBERTO KASSAB e PREFEITURA
MUNICIPAL DE SAO PAULO.

ACORDAM, em 13* Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de
Sao Paulo, proferir a seguinte decisdo: "Negaram provimento aos recursos, V.U. Sustentou
oralmente o Dr. Igor Sant'anna Tamasauskas e fez uso da palavra o Exmo. Sr. Procurador
de Justica.", de conformidade com o voto do Relator, que integra este acordao.

O julgamento teve a participacdo dos Exmos. Desembargadores FLORA
MARIA NESI TOSSI SILVA (Presidente) e FERRAZ DE ARRUDA.

Sao Paulo, 21 de agosto de 2019

SPOLADORE DOMINGUEZ
RELATOR

Assinatura Eletronica

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 1030732-94.2014.8.26.0053 e cédigo D46E30B.

Este documento é coépia do original, assinado digitalmente por JULIO CESAR SPOLADORE DOMINGUEZ, liberado nos autos em 22/08/2019 as 17:56 .
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Voto n° 10679

Apelagao Civel n° 1030732-94.2014.8.26.0053
Comarca: Sao Paulo

Apelante: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo
Apelados: Gilberto Kassab ¢ Municipio de Sao Paulo
MM.? Juiza: Maricy Maraldi

ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA — INSUFICIENCIA DO PAGAMENTO DE
PRECATORIOS ALIMENTARES — ORCAMENTO DE 2007,
DO MUNICIPIO DE SAO PAULO, SUPERAVITARIO -
VIOLACAO A PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO (ART. 11,
“CAPUT”, 1 E II, DA LIA) — Sentenca improcedéncia, por
auséncia de dolo.

PRELIMINAR — Auséncia de dialeticidade recursal — Inocorréncia
— Alegacao da existéncia do elemento subjetivo doloso — Rejei¢do.
MERITO — A existéncia de superavit financeiro, por si so, ndo faz
presumir a ma-fé e o dolo decorrentes do ndo pagamento da
totalidade dos precatorios de natureza alimentar — Inexisténcia de
indicagcdo de qualquer vantagem, favorecimento, interesse pessoal
do ex-alcaide, ou prova de malversagdo de recursos publicos —
Improbidade administrativa que ndo se confunde com mera
ilegalidade — Precedentes do C. STJ e deste E. Tribunal — Sentenca
de improcedéncia mantida.

— Apelo e reexame necessario, considerado interposto,

desprovidos.

Trata-se de recurso de apelagao interposto pelo Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo contra a r. sentenca de fls. 2.004/2.014, cujo relatorio se adota, que, nos autos
de “acdo civil de responsabilidade por ato de improbidade administrativa” intentada por
aquele em face de Gilberto Kassab, julgou improcedente o pedido, com fundamento no
artigo 487, inciso I, do Cédigo de Processo Civil.

Inconformado, pretende o Ministério Publico Estadual o provimento do
recurso, “para DECLARAR a prdatica de improbidade administrativa, no
descumprimento e inexecugdo or¢camentdria pelo prefeito, responsavel pela execugdo
orcamentdria, de forma indevida, ilicita, inadequada e abusiva, no tocante a falta de

pagamento do total de precatorios alimentares, crédito/débito de natureza preferencial

Apelagdo Civel n° 1030732-94.2014.8.26.0053 - Séo Paulo - VOTO N° 10679

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 1030732-94.2014.8.26.0053 e cédigo D46E30B.

Este documento é coépia do original, assinado digitalmente por JULIO CESAR SPOLADORE DOMINGUEZ, liberado nos autos em 22/08/2019 as 17:56 .



fls. 2145

TRIBUNAL DE JUSTICA

=§m PODER JUDICIARIO

Sdo Paulo

(art. 100, §1° CF), valor previsto no or¢amento de R$3294.665.959,00 (LOA) mais
R$100.258.000,00 de crédito adicional (Decreto 48.183), em dota¢do or¢camentaria total
de R$3394.923.959,00 e apenas pagamento de R3164.946.867,47, deixando de cumprir o
restante previsto no org¢amento e ndo pago, no valor de R$229.977.091,53, e com
condigoes financeiras para tanto, por presenca de recursos disponiveis em conta
bancdria, tanto que restou superadvit financeiro de R$1,7 bi em 2007, mostrando-se que
o réu procedeu a execucdo de despesa publica diversa do pagamento de precatorios ou
deixar superavit financeiro para o ano seguinte e usar como receita extraor¢camentdria,
quando é sabido que o superavit primdrio deve ser usado para pagamento da divida
publica, exatamente o que deveria ter feito com o proprio pagamento de precatorio e uso
de valor mais para quitar valores além do previsto no orcamento, e b)) A CONDENACAO
do réu GILBERTO KASSAB as sangoes previstas no art. 12, da Lei 8.429/1992, perda
da funcao publica, suspensao dos direitos politicos, pagamento de multa civil sobre o
valor do dano ou da ameacga de perda patrimonial ou do descumprimento or¢camentdrio
ou subsidio como prefeito, proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelos prazos legais, pedindo
que a multa civil seja carreada ao Fundo Estadual de reparacdo de danos coletivos.” (fl.
2.046, sic — destaques do original).
Contrarrazdes nos autos (fls. 2.052/2.103 e 2.106/2.112).

Eis o breve relato.

Inicialmente, considera-se interposto o reexame necessario, por aplicacio
analogica do artigo 19 da Lei n © 4.717/65, consoante entendimento firmado pela 1* Se¢do
do C. Superior Tribunal de Justica, no julgamento dos Embargos de Divergéncia no
Recurso Especial n°® 1.220.667/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, em
24.05.2017:

“PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DIVERGENCIA. ACAO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. REEXAME
NECESSARIO. CABIMENTO. APLICACAO, POR ANALOGIA,
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DO ART. 19 DA LEI 4.717/1965. E FIRME O ENTENDIMENTO
NO STJ DE QUE O CODIGO DE PROCESSO CIVIL DEVE SER
APLICADO SUBSIDIARIAMENTE A LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRECEDENTES. EMBARGOS  DE
DIVERGENCIA PROVIDOS.

1. Verifica-se que, no acorddo embargado, a Primeira Turma
decidiu que ndo ha falar em aplica¢do subsidiaria do art. 19 da
Lei 4.717/65, mormente por ser o reexame necessario instrumento

de exce¢do no sistema processual.

2. Ja o v. acordao paradigma da Segunda Turma decidiu admitir o
reexame necessario na A¢do de Improbidade. 3. A jurisprudéncia
do STJ se firmou no sentido de que o Codigo de Processo Civil
deve ser aplicado subsidiariamente a Lei de Improbidade
Administrativa. Nesse sentido: REsp 1.217.554/SP, Rel. Ministra
Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe 22/8/2013, e REsp
1.098.669/GO, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, Primeira
Turma, DJe 12/11/2010.

4. Portanto, é cabivel o reexame necessario na Acdo de
Improbidade Administrativa, nos termos do artigo 475 do
CPC/1973. Nessa linha: REsp 1556576/PE, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, DJe 31/5/2016. 5. Ademais, por
"aplica¢do analogica da primeira parte do art. 19 da Lei n°
4.717/65, as sentengas de improcedéncia de agdo civil publica
sujeitam-se indistintamente ao reexame necessario” (REsp
1.108.542/SC, Rel. Ministro Castro Meira, j. 19.5.2009, DJe
29.5.2009). Nesse sentido: AgRg no REsp 1219033/RJ, Rel.
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 25/04/201 1.

6. Ressalta-se, que ndo se desconhece que ha decisoes em sentido

contrario. A proposito: REsp 1115586/DF, Rel. Ministro Gurgel
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de Faria, Primeira Turma, DJe 22/08/2016, e REsp 1220667/MG,
Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, DJe
20/10/2014.

7. Diante do exposto, dou provimento aos Embargos de
Divergéncia para que prevalegca a tese do v. acorddo paradigma
de que é cabivel o reexame necessario na A¢do de Improbidade
Administrativa, nos termos do artigo 475 do CPC/1973, e
determino o retorno dos autos para o Tribunal de origem a fim de

prosseguir no julgamento.”

Prosseguindo, rejeita-se a preliminar de ndo conhecimento, por auséncia
dialeticidade recursal (fls. 2.055/2.059), na medida em que o Ministério Publico Estadual
insiste, em suas razoes de apelo (fls. 2.021/2.046), na presenga de dolo, necessario a
caracterizacao do ato de improbidade (art. 10 da LIA), que foi, justamente — porquanto

repelido pela r. sentenga —, o fundamento da improcedéncia.
No mérito, porém, o apelo ndo comporta provimento.

Dispde o artigo 37, caput e § 4°, da Constitui¢ao Federal:

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

[...]

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da func¢do publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e

gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel”.
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Nesse particular, o Ministro Alexandre de Moraes, in “Constitui¢do do Brasil
interpretada e legislagdo constitucional”, Atlas, 2006, p. 2738, conceitua atos de

improbidade administrativa como:

“Sdo aqueles que, possuindo natureza civil e definidamente
tipificada em lei federal, ferem direta ou indiretamente os
principios constitucionais e legais da administra¢do publica,
independentemente de importarem enriquecimento ilicito ou de

causarem prejuizo material ao erario publico.”

A Lei n° 8.429/92, por sua vez, regulamenta a matéria, estabelecendo

mecanismos de combate a improbidade administrativa.

Cuida-se, o processo originario, de acdo civil publica ajuizada pelo Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo em face de Gilberto Kassab, objetivando, com fundamento
no artigo 11, caput, incisos I e II, da Lei 8.429/1992, “DECLARAR a prdtica de
improbidade administrativa, no descumprimento e inexecugdo or¢amentdria pelo prefeito,
responsavel pela execugdo or¢amentaria, de forma indevida, ilicita, inadequada e
abusiva; d) A CONDENACAO do réu GILBERTO KASSAB as san¢ées previstas no art.
12, da Lei 8.429/1992, perda da funcao publica, suspensio dos direitos politicos,
pagamento de multa civil sobre o valor do dano ou da ameacga de perda patrimonial ou
do descumprimento or¢camentdrio ou subsidio como prefeito, proibicdo de contratar com
o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario,
pelos prazos legais, pedindo que a multa civil seja carreada ao Fundo Estadual de

reparagdo de danos coletivos™ (fl. 11, sic — destaques do original).

Para tanto, alegou o Ministério Publico Estadual, em resumo, segundo se extrai

da peticdo inicial, o seguinte teor:

“Agdo civil de responsabilidade por improbidade administrativa.

Orcamento de 2007. Previsdo de pagamento de precatorios de
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natureza alimentar. Pagamento parcial do valor previsto.
Anulagdo parcial de dotagoes orcamentdrias referentes a
condenacgoes judiciais de créditos de natureza alimentar e
abertura de crédito adicional para outras dotacoes
orcamentdarias. Descumprimento parcial da Lei Or¢camentdria
Anual, em efetivacdo do pagamento de apenas 1/3 dos
precatorios previstos. Auséncia de justificativa na falta de
pagamento e na anulagcdo de dotagcdo orcamentdria. Superavit
financeiro e aplicacdo bancdria em Fundo de Renda Fixa.
Autorizagdo legislativa e or¢amentdaria. Garante e responsdvel
pela execugcdo org¢amentdria. Omissdo deliberada e relevante.
Ferimento a legalidade, moralidade e outros principios
orcamentdrios sobre a boa e correta utilizacdo de recursos

publicos. Desvio de finalidade evidente.

[.]

O réu KASSAB praticou conduta dolosa, atos atentatorios aos
principios da Administragdo, por violacdo dos deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade (art. 11,
caput, da Lei 8.429/1992), ao deixar de praticar, indevidamente,
ato de oficio (Il), na omissdo de cumprir totalmente a execugcio
orcamentdria, especialmente ndao pagar a totalidade prevista para
precatorios de natureza alimentar, de crédito de natureza

preferencial (art. 100, §1°, CF).

A transferéncia de recursos orcamentdrios da rubrica de créditos
alimentares para outras rubricas caracteriza desvio de verba para
outro fim, na prdtica de ato visando fim diverso daquele previsto

na regra de competéncia (art. 11, I, da Lei 8.429/1992)

Assim, além da eventual san¢do penal e administrativa, também é

pertinente a reprovagdo por improbidade administrativa, devendo
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o Juizo amoldar a conduta a norma de reprovagdo de improbidade
administrativa e aplicar a sangdo respectiva.” (fls. 1/9, sic —

destaques do original).

O pedido, conforme relatado, foi julgado improcedente (fls. 2.004/2.014), sob
o fundamento de que “ndo hd nos autos provas de que o réu teria agido com o dolo

necessario para caracterizar a sua conduta como ato contrario a probidade

administrativa.” (fl. 2.014).

Irresignado, no entanto, apelou o Ministério Publico (fls. 2.021/2.046),
insistindo, em esséncia, na tese de que “[a] md-fé e dolo do réu sdo evidentes, porque
possuia autorizagdo legal (LOA) e recursos financeiros para tanto (aplica¢do bancdria e
superavit financeiro de 1,7 bi), condi¢oes juridicas e faticas para cumprimento da
obrigagdo orcamentaria de pagamento de precatorios alimentares. Ndo pagou porque ndo

quis!” (fl. 2.043 — sic).
Sem razio, contudo.

Isso porque, rigorosamente, existéncia de superavit financeiro, por si s, nao
faz presumir a ma-fé e o dolo decorrentes do ndo pagamento da totalidade dos precatorios
de natureza alimentar, previstos na lei or¢amentaria de 2007 do Municipio de Sdo Paulo,
que, alids, registre-se, consoante prova pericial produzida ndo poderia ser adimplida, nem

mesmo, em tese. Veja-se, nesse aspecto, quesito respondido pelo expert:

“Quesito 18) [...] poderia a Municipalidade aplicar o valor
integral do superavit financeiro no pagamento de todo o saldo
devedor de precatorios no exercicio de 2007? Queira o Sr. Perito

Justificar a resposta.

Resposta: Ndo. O Balango Patrimonial Consolidado Geral

relativo ao exercicio de 2007, juntado a folha 433 dos autos,
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apresenta saldo na conta ENCARGOS DECORRENTES DE
PRECATORIOS JUDICIAIS, dentro do grupo do Passivo
Permanente, com valor total de RS 7.701.835.827,94.” (fl. 1.087,

sic — destaques do original)

E, de acordo com o entendimento da 1* Turma do C. Superior Tribunal de
Justica, o mero inadimplemento do pagamento de precatérios ndo enseja acdo de

improbidade administrativa, salvo se houver desvirtuamento doloso. Nesse sentido:

“ADMINISTRATIVO. ACAO DE IMPROBIDADE. LEI 8.429/92.
ATRASO NO PAGAMENTO DE PRECATORIO. AUSENCIA DE
ELEMENTO SUBJETIVO DA CONDUTA. INEXISTENCIA DE
IMPROBIDADE. PRECEDENTE.

1. A improbidade ¢ ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a
Jjurisprudéncia dominante no STJ considera indispensavel, para a
caracterizagdo de improbidade, que a conduta do agente seja
dolosa, para a tipificacdo descrita nos artigos 9° e 11 da Lei
8.429/92, ou pelo menos culposa, na do artigo 10 (v.g.: REsp
734.984/SP, 1 T., Min. Luiz Fux, DJe de 16.06.2008; AgRg no
REsp 479.812/SP, 2° T., Min. Humberto Martins, DJ de
14.08.2007; REsp 842.428/ES, 2¢ T., Min. Eliana Calmon, DJ de
21.05.2007; REsp 841.421/MA, 1° T., Min. Luiz Fux, DJ de
04.10.2007; REsp 658.415/RS, 2° T., Min. Eliana Calmon, DJ de
03.08.2006, REsp 626.034/RS, 2°T., Min.Jodo Otavio de Noronha,
DJ de 05.06.2006; REsp 604.151/RS, Min. Teori Albino Zavascki,
DJ de 08.06.2006).

2. Com esse entendimento, estd assentado, em precedente da 1°
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Turma, que "o inadimplemento do pagamento de precatorios, por

si_s0, ndo _enseja_acdo de improbidade administrativa, salvo se

houver desvirtuamento doloso do comando constitucional nesse

sentido" (AgRg no AG 1.122.211, Min. Luiz Fux, DJe de 15/10/09).

3. Recurso especial provido.” (REsp n° 1.107.840/PR, Rel.
Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, 1* T., j. 06.04.2010 — d.n.)

Ocorre, porém, que, na espécie, o Ministério Publico Estadual ndo especificou,
conforme lhe incumbia, eventual finalidade ilicita na conduta do requerido — como, por
exemplo, a existéncia de qualquer vantagem, favorecimento, interesse pessoal do ex-
alcaide — nem comprovou eventual malversacdo de recursos publicos e, para a
configuragdo da improbidade, ndo basta, pois, a alegacdo genérica, repita-se, de que “[a]
md-fé e dolo do réu sdo evidentes, porque possuia autorizagdo legal (LOA) e recursos
financeiros para tanto (aplicagdo bancdria e superavit financeiro de 1,7 bi), condi¢oes
juridicas e fdaticas para cumprimento da obriga¢do org¢amentdria de pagamento de
precatorios alimentares. Nao pagou porque ndo quis!” (fl. 2.043 — sic). Mesmo porque,
destaque-se, o proprio Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, ainda que com
ressalvas, aprovou as contas e o balango geral daquela Municipalidade para o exercicio de
2007 (fls. 650/660), “haja vista que os balangos gerais do Municipio representam
adequadamente as posi¢oes financeira, or¢amentaria e patrimonial em 31 de dezembro de
2007, de acordo com os principios fundamentais de contabilidade aplicados a
Administragdo Publica Municipal, bem como o resultado das agoes realizadas
demonstram que as contas prestadas pelo Prefeito do Municipio de Sdo Paulo,

Excelentissimo Senhor Gilberto Kassab” (fl. 651).

Além disso, o requerido elencou argumentos que, conquanto passiveis de

alguma divergéncia, ndo soam totalmente desarrazoados. Vejamos:

“(i) tendo em vista que até a EC 62/2009 ndo havia legisla¢do que
determinasse qual valor deveria ser pago pelo Municipio a titulo

de precatorios, cabia ao administrador publico consignar no

Apelagdo Civel n° 1030732-94.2014.8.26.0053 - Séo Paulo - VOTO N° 10679

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 1030732-94.2014.8.26.0053 e cédigo D46E30B.

Este documento é coépia do original, assinado digitalmente por JULIO CESAR SPOLADORE DOMINGUEZ, liberado nos autos em 22/08/2019 as 17:56 .



fls. 2153

— TRIBUNAL DE JUSTICA
- m PODER JUDICIARIO
| ] ~

Sao Paulo

or¢amento os valores necessdrios ao pagamento de tal verba;

(ii) o or¢camento, por sua vez, é instrumento de planejamento das
acoes do governo, que contém mera previsdo das receitas e
despesas e comporta remanejamento diante de situagoes concretas
(por exemplo, escassez de recursos), nao vinculando o Executivo
ao seu fiel cumprimento;

(iii) alem da auséncia de vinculagdo do Executivo com o
or¢amento, o Municipio tinha uma reserva financeira (= saldo
disponivel livre) de apenas RS 191 milhoes, isto é: a
indisponibilidade financeira para dar cabo do estoque de
precatorios, respeitando a ordem cronoldgica, era patente;

(iv) ainda assim, foi pago um percentual total de 69,1% do
or¢amento  destinado aos precatorios, contabilizados os
precatorios de natureza alimentar e os sequestros judiciais de
receitas para pagamentos de precatorios ndo alimentares.
Repita-se, Exa.: ao final do exercicio de 2007, o Municipio
contava com uma reserva financeira de R$ 191 milhoes.

Era esse o valor existente em caixa na “virada” do ano de 2007.
Era esse o unico valor disponivel em caso de contingéncias, como
incéndios, enchentes ou epidemias, de maneira alguma

impossiveis de ocorrer em uma cidade do porte da cidade de Sao

Paulo.” (1. 1.973 — sic).

Nesse passo, inclusive, no tocante aos aspectos técnicos-orcamentarios, houve

por bem esclarecer o Sr. Perito Judicial, corroborando as alegacdes do requerido, que:

“Verifica-se a folha 483 dos autos, nas notas explicativas as
demonstragoes financeiras de 2007, quadro no item 10.2 com a
demonstragcdo dos valores comprometidos, que apresentam de
restos a pagar e recursos vinculados, com total comprometido na
ordem de RS 4.079.353.577,91 e saldo disponivel livre
correspondente a R$ 191.858.768,98. Considerando a
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arrecadacdo efetivamente realizada no exercicio (folha 1128 dos
autos), com valor total de RS 19.094.739.305,24), o percentual
equivale a 1% (um por cento) do or¢camento de 2007.

[...]

Disponibilidade financeira, do ponto de vista da contabilidade
publica, ndo significa total liberdade para a autoridade publica
aplicar em qualquer iniciativa administrativa.

Ainda ha a necessidade de se aferir o quantum de “disponibilidade
livre”, isto ¢, sem a incidéncia de comprometimentos
constitucionais (ensino, saude), legais (trdnsito, operagoes
urbanas etc), e convencionais (convénios, restos a pagar etc).
Reitera-se, assim, a conclusdo apresentada no Laudo Pericial, de
que o gestor publico possui dever relacionado a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que lhe apresenta restri¢oes na execu¢do
or¢amentaria. Do mesmo modo, existem vinculagoes legais
disciplinadas, por exemplo, na Constituicdo Federal. Assim,
apesar do poder discricionario que possui a administra¢do
publica, ha limitagoes.

Verifica-se que o superavit financeiro era uma imposi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal e compunha o ativo financeiro de R$
4.271.860.117,60. Pela andadlise do Balanco Patrimonial do
Exercicio de 2007, de tal valor so estava efetivamente disponivel
para livre movimentagdo a quantia de R 191.858.768,98, uma vez
que os demais recursos estavam vinculados ao pagamento de

outras rubricas, tais como convénios, folha de pagamento e restos

a pagar.” (fls. 1.627/1.633 — sic)

E, com relagdo aos aspectos estritamente juridicos, a matéria, a propdsito, ndo
constitui novidade neste A. Secao de Direito Publico, consoante se extrai de elucidativo
julgado da C. 1* Camara de Direito Publico, Apelagcdo n°® 0237205-70.2009.8.26.0000,
Relator Desembargador VICENTE DE ABREU AMADE]I, j. 24.04.2012:
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“Org¢amento é executado em regime de caixa, com receitas e
despesas factiveis e exigiveis. Divida consolidada, entretanto,
constante no Balanco Geral, e ndo no or¢camento anual, ndo revela

fraude nem manobra or¢amentaria espuria.

]

... 0 Ministério Publico ndo trouxe aos autos, elementos especificos
de convic¢do para a assertiva do animus e de fraude, por conduta
orientada a maquiar as contas do Municipio. Qual seria a
vantagem em assim o proceder? Onde, especificamente, houve ou
ocorreu manifesta vontade do agente em desviar ou aplicar
indevidamente a verba publica, ou em desacordo com os planos a

que se destinam?

]

... 0 or¢amento anual é ordenado pelo regime de caixa, enquanto
as despesas sdo ordenadas pelo regime de competéncia e, estas,

derivadas de decretos legais, autorizativas de dotagdo.

Alias, o or¢amento, autorizado por decreto legislativo, contém as
receitas do municipio e as despesas correntes, quais sejam, as

necessarias e previstas para o ano fiscal.

Assim, é bem de se notar que, no caso em aprego, houve
desequilibrio; ndo, entretanto, porque o réu exacerbou de seus
limites ou, até mesmo, malbaratou o uso das verbas publicas ou
descumpriu com o ordenamento no desembolso das receitas.
Mister ¢ reconhecer que, por conta das opgoes politico-
administrativas, de gestdo, a luz das provas produzidas nestes
autos, o réu agiu no interesse da municipalidade, recobrando o
equilibrio or¢amentdrio no ano seguinte, e, inclusive, o superadvit

que vinha galgando nos anos anteriores.

E, deitando olhos atentos ao caso vertente, nota-se que as dividas
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estdo muito bem esclarecidas (fls. 79): a divida consolidada
(fundada) esta descrita e é na divida fundada que devem constar os

valores dos precatdrios ndo pagos.

Entdo, eis o ponto: a divida fundada deve estar lang¢ada no
Balan¢o Geral, enquanto apenas a divida corrente vai para

or¢amento anual, para ser paga.

O reéu, assim, calcado no entendimento autorizante a época dos
fatos, sob a égide da EC n° 30/00, fez constar somente os valores
necessdarios aos pagamentos relativos aos precatorios devidos no
orcamento anual, deixando de constar os valores totais, valores

estes que ja englobavam a divida consolidada.

Note-se que o simples fato de assim proceder, também ndo pode
conduzir a assertiva de dolo. Inclusive, pela logica contabil, se o
autor tivesse feito constar o valor total dos precatorios e, houvesse
a mesma alegagdo de impossibilidade de pagamento (o primeiro
precatorio da fila estava sub judice), ao final do exercicio fiscal o

réu teria apurado déficit a menor, ou até superavit.

Dai porque, diante do quadro de provas, também em relagdo a este
fato, ndo ha dolo, mesmo que indireto, nem se vislumbra gestdo

temeraria ou descaso no trato da coisa publica.”

Nao bastasse isso, ainda que se considere tal conduta ilegal, ndo configura, por
si 80, ato de improbidade administrativa, ja que ndo se pode, simplesmente, presumir a ma-
fé do requerido, sob pena de se banalizar o referido instituto, de sorte que todo e qualquer
descumprimento da lei orcamentaria, quando houvesse superavit financeiro, implicaria
automatica improbidade, incidindo de forma objetiva, em manifesta inobservancia a
precedente paradigmatico firmado pela 1* Turma do C. Superior Tribunal de Justica, no

Recurso Especial n° 807.551/MG, Rel. Ministro LUIZ FUX, j. 25.09.2007:

“PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL
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PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE
MA-FE DO ADMINISTRADOR AGENTE PUBLICO. REEXAME
DE MATERIA FATICA. SUMULA N.° 07/STJ. VIOLACAO DO
ART. 535, I, DO CPC. INOCORRENCIA.

I. ..

2. ..

3. A exegese das regras insertas no art. 11 da Lei 8.429/92,
considerada a gravidade das sangoes e restrigoes impostas ao
agente publico, deve se realizada cum granu salis, maxime porque
uma interpretagdo ampliativa podera acoimar de improbas
condutas meramente irregulares, suscetiveis de correg¢do
administrativa, posto ausente a ma-fé do administrador publico,
preservada a moralidade administrativa e, a fortiori, ir alem de
que o legislador pretendeu.

4. A ma-fé, consoante cedico, é premissa do ato ilegal e improbo e
a ilegalidade so adquire o status de improbidade quando a
conduta antijuridica fere os principios constitucionais da
Administragdo Publica coadjuvados pela ma-intengdo do
administrador.

5. A improbidade administrativa, mais que um_ato ilegal, deve

traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que

ndo restou comprovado nos autos pelas informagoes disponiveis

no acorddo recorrido.” (destaque nosso)

Tal entendimento, registre-se, tornou-se pacifico no ambito daquela C. Corte

Superior:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SUPOSTA PRATICA DE
ATO VIOLADOR DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA (ARTIGO 11 DA LEI 8429/92). ELEMENTO
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SUBJETIVO (CONDUTA DOLOSA) NAO AFIRMADO PELO
TRIBUNAL DE ORIGEM. REQUISITO INDISPENSAVEL. ATO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NAO CONFIGURADO.
PRECEDENTES DO STJ. AGRAVO REGIMENTAL NAO
PROVIDO.

l. ...

2. O Superior Tribunal de Justica pacificou o entendimento no
sentido de que para a configuracdo do ato de improbidade
administrativa é necessaria a presenga do elemento subjetivo (dolo
ou culpa), ndo sendo admitido confundir com simples ilegalidade,
tampouco a atribui¢do de responsabilidade objetiva em sede de
improbidade administrativa.

3. Ademais, também restou consolidada a orienta¢do de que
somente a modalidade dolosa é comum a todos os tipos de
improbidade administrativa, especificamente os atos que importem
enriquecimento ilicito (art. 9°), causem prejuizo ao erario (art. 10)
e atentem contra os principios da administragdo publica (art. 11),
e que a modalidade culposa somente incide por ato que cause
lesdo ao erario (art. 10 da LIA).

4. Por outro lado, a configuragdo da conduta improba violadora
dos principios da administracdo publica (art. 11 da LIA), ndo
exige a demonstra¢do de dano ao erario ou de enriquecimento
ilicito, ndo prescindindo, em contrapartida, da demonstracdo de
dolo, ainda que genérico. Nesse sentido, os seguintes precedentes:
AgRg no AREsp 432.418/MG, 2° Turma, Rel. Min. Humberto
Martins, DJe 24.3.2014; Resp 1.286.466, 2 Turma, Rel. Min.
Eliana Calmon, DJe de 3.9.2013” (AgRg no REsp n°
1.459.417/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
2*T.,j. 28.04.2015)

Assim, ndo ha que se falar no cometimento de ato que configura improbidade

administrativa, uma vez que nao restou demonstrado o elemento subjetivo imprescindivel
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em casos tais (art. 11 da LIA — violagdo dos principios da Administracdo Publica), na
modalidade dolo, nem mesmo, de forma “genérica”, como aduz a D. Procuradoria de
Justica (fl. 2.129), ndo bastando, para tanto, eventual configuracdo de conduta ilegal e
negligente, ainda que grave e manifesta, ja que, repita-se, “a Lei de Improbidade
Administrativa ndo visa punir meras irregularidades ou o inabil, mas sim o desonesto, o
corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-fé.” (STJ, Agint no AREsp 838.141/MT,
Rel. Ministro OG FERNANDES, 2* T., j. 27.11.2018 — destaquei), o que, em momento

algum, se comprovou.

Dai porque, na espécie, conclui-se ter agido bem a MM.?* Juiza de Primeiro
Grau, ao julgar improcedente o pedido de condenagdo pelo cometimento de ato de
improbidade administrativa (art. 11, caput, incisos I e II, da LIA), mediante a seguinte

fundamentagdo, que ora se transcreve:

“No caso, em andlise dos elementos de prova coligidos aos autos,
verifica-se que ndo ha demonstragdo de que a conduta do réu
resultou da vontade consciente do agente publico, com dolo
manifesto e inequivoco de frustrar o pagamento de valores devidos

pelo Municipio.

A Lei Or¢amentaria Anual (Lei n° 14.258/2006), aprovada pela
Camara Municipal de Sdo Paulo, aprovou para pagamento de
precatorios alimentares o valor de R$ 294.665.959,00 para o
exercicio de 2007. O Decreto n° 48.183/2007 determinou a
abertura de crédito adicional suplementar para o pagamento de
precatorios alimentares, no valor de R$ 100.258.000,00. O
Municipio, todavia, realizou o pagamento de R$ 166.169.646,84,
conforme o I. Perito. Disso se observa que o saldo dos precatorios
alimentares previstos pela LOA e ndo pagos totalizou cerca de 228

milhoes de reais.

Apesar de o Municipio possuir superavit financeiro a época, o L
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Perito, em esclarecimentos (fls. 1627/1633), pontuou que ‘o
superavit financeiro era uma imposi¢ao da Lei de Responsabilidade
Fiscal e compunha o ativo financeiro de R$ 4.271.860.117,60. Pela
analise do Balango Patrimonial do Exercicio de 2007, de tal valor
sO estava efetivamente disponivel para livre movimentagdao a
quantia de R$ 191.858.768,98, uma vez que os demais recursos
estavam vinculados ao pagamento de outras rubricas, tais como

convénios, folha de pagamento e restos a pagar.”.

Ou seja, apesar da existéncia de superavit financeiro constatada,
ha que se considerar que o resultado superavitdrio ndo poderia ser
disponibilizado livremente pelo Municipio, que possuia para livre
movimentag¢do aproximadamente a quantia de 192 milhoes de
reais. E, conforme ressaltado pelo I. Perito, “Disponibilidade
financeira, do ponto de vista da contabilidade publica, ndo significa
total liberdade para a autoridade publica aplicar em qualquer
iniciativa administrativa. Ainda ha a necessidade de se aferir o
quantum de disponibilidade livre, isto €, sem a incidéncia de
comprometimentos constitucionais (ensino, saude), legais (transito,
operagdes urbanas etc), e convencionais (convénios, restos a pagar

etc).”.

Dessa maneira, incabivel exigir-se do administrador publico de um
Municipio que comprometa integralmente a sua disponibilidade
financeira no pagamento de precatorios, ainda que de cardter
alimentar, considerando que isso poderia, eventualmente,
comprometer o atendimento de questoes emergenciais, tais como
enchentes e alagamentos, recorrentes na cidade de Sao Paulo em

épocas de chuva.

Ademais, mesmo se o valor que o Municipio possuia para livre
movimenta¢do, qual seja, cerca de 192 milhoes de reais, fosse

utilizado para o pagamento de precatorios alimentares, ainda
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assim, ndo atingiria o valor total de precatorios alimentares
previstos na LOA e ndo adimplidos, que totalizaram cerca de 228

milhoes de reais no exercicio de 2007.

Nesse mesmo sentido, o Sr. Carlos Hugo Ybars, Agente de
Fiscalizagdao do Tribunal de Contas do Municipio, em depoimento
prestado perante este Juizo e gravado em midia digital, afirma que
o0 superavit financeiro ndo significa o valor que a municipalidade
teria em caixa no final de um exercicio financeiro, pois, possui
recursos financeiros vinculados por for¢a de lei a certas despesas
que ndo estdo disponiveis para outra destina¢do. Ainda,
questionado se, considerando que o I. Perito constatou que o
Municipio de Sao Paulo, no exercicio financeiro de 2007, possuia
192 milhoes de reais em caixa para livre movimentagdo, se seria
recomendavel que o administrador pague a despesa remanescente
de uma rubrica e fique com o caixa zerado ao final do exercicio,
respondeu: “que nao seria possivel, pois vocé esta lidando com
restos a pagar, e a Lei de Responsabilidade Fiscal deixa claro que
se vocé assume compromissos durante o exercicio, ¢ prudente que
seu saldo de caixa seja capaz de saldar isso nos meses

subsequentes, para vocé nao impactar uma gestao vindoura”.

Importa, ainda, ressaltar que as contas do Municipio no exercicio
financeiro de 2007 foram aprovadas pelo Tribunal de Contas do

Municipio de Sao Paulo, ainda que com ressalvas.

Ademais, da andlise de relatorio de Auditoria Programada
elaborado pelo Tribunal de Contas do Municipio (fls. 250/264),
infere-se que, apesar de ter sido demonstrado que o Municipio ndo
efetuou o pagamento da totalidade dos precatdrios judiciais em
2007, sendo feita recomendagcdo nesse sentido, também é
demonstrado que “dos precatdrios de natureza alimenticia restaram

pendentes de pagamento, parte das obrigacdes de 2001 e a soma
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dos precatorios dos ultimos seis exercicios (de 2002 a 2007)”, ou

seja, de exercicios anteriores a Administra¢do do réu como

prefeito. (fls. 2.012/2.014).

Nesse rumo, ainda, mutatis mutandis, ha precedentes deste E. Tribunal de

Justiga:

“Ag¢do civil publica — Improbidade administrativa — Falta de
pagamento de precatorios sem justificativa idonea — Sentenca
condenando o requerido ao pagamento de multa mais a suspensdo
de direitos politicos — No caso dos autos ndo houve comprovagado
de interesse pessoal do administrador e de comprovagdo de ter
sido danificado o ente publico — Ndo configuragdo do artigo 12,
11l da Lei n° 8429/92, nem do artigo 90 e 10, por ndo ser hipotese
de improbidade administrativa por enriquecimento ilicito e de
prejuizo ao erario publico — Recurso provido, fara declaragdo de
voto o revisor.” (Apelagao n° 0001769-49.2010.8.26.0695, Relator
Desembargador JOSE LUIZ GAVIAO DE ALMEIDA, 3* Camara
de Direito Publico, j. 04.02.2014)

“IMPROBIDADE ~ ADMINISTRATIVA. Nao inclusdo  de
precatorios nas Leis Or¢amentdrias Anuais referentes aos
exercicios de 2005 a 2010. ILEGALIDADE CONFIGURADA.
Conduta que configura violagdo ao comando constitucional
inserto no entdo §1° (atual §5°) do artigo 100. A ilicitude ndo
determina inexoravelmente a improbidade administrativa.
ELEMENTO SUBJETIVO. Dolo ndo caracterizado. Indispensavel
identificar o ato de desonestidade e de ma-fé, a vontade deliberada
de infringir o dever de probidade, ou seja, a intengdo de lesar os

interesses da Administracdo e, com isso, o dolo contrario a
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prevaléncia do interesse publico. A analise das circunstancias que
envolvem os fatos ndo qualifica o dolo do agente publico.
Elementos de prova ndo permitem determinar se a ndo inclusdo
dos precatorios decorreu de ato consciente do réu, com "animus"
de frustrar o pagamento de valores devidos pelo Municipio.
Inexisténcia de elementos probatorios suficientes para a convic¢do
motivada acerca da improbidade administrativa. IMPROBIDADE
NAO CONFIGURADA. A despeito da ilegalidade e da
reprovabilidade da conduta, ndo resta configurada a improbidade
administrativa. Sentenga de improcedéncia mantida. Recurso ndo
provido.” (Apelagdao n° 0003498-36.2011.8.26.0191, Relator
Desembargador JOSE MARIA CAMARA JUNIOR, 9* Camara de
Direito Publico, j. 12.03.2014)

Impde-se, portanto, respeitados entendimentos em sentido diverso (Apelagao
n°® 0028340-77.2009.8.26.0053, Eminente Relator Desembargador SIDNEY ROMANO
DOS REIS, C. 6* Camara de Direito Publico, j. em 06.02.2017), a manutengdo da r.
sentenc¢a de improcedéncia de fls. 2.004/2.014, por seus proprios fundamentos.

Para efeito de prequestionamento, cumpre assinalar terem sido apreciadas
todas as questdes invocadas e ndo ter havido violagdo a qualquer dispositivo constitucional
ou infraconstitucional.

Observa-se, por fim, que eventuais embargos de declaragdo serdo julgados em
ambiente virtual (Resolugao 549/2011, deste E. Tribunal de Justi¢a, com a redagdo dada
pela Resolugdo 772/2017).

Ante o exposto, NEGA-SE PROVIMENTO ao apelo e ao reexame necessario,

considerado interposto, como acima constou.

SPOLADORE DOMINGUEZ
Relator
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