TRIBUNAL DE JUSTICA

= s |
:& PODER JUDICIARIO

S3ao Paulo
Registro: 2024.0001210477
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelagdo Civel n°
0006952-12.2013.8.26.0625, da Comarca de Taubaté, em que ¢ apelante
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO, sio apelados
ANTONIO MARIO ORTIZ MATTOS, LUIZ GONZAGA SOARES, HENRIQUE
ANTONIO PAIVA NUNES, JOSE FRANCISCO SAAD, RODRIGO LUIS
SILVA, JEFERSON CAMPOS, MARIA TEREZA PAOLICCHI, MARIA DAS
GRACAS GONCALVES DE OLIVEIRA, MARIA GORETE SANTOS DE
TOLEDO e ARY KARA JOSE FILHO.

ACORDAM, em 10* Camara de Direito Publico do Tribunal de
Justica de Sao Paulo, proferir a seguinte decisdo: "Negaram provimento ao recurso.
V.U.", de conformidade com o voto do Relator, que integra este acordao.

O julgamento teve a participacdo dos Exmos. Desembargadores
PAULO GALIZIA (Presidente) E TERESA RAMOS MARQUES.

Sao Paulo, 9 de dezembro de 2024.
MARTIN VARGAS

RELATOR

Assinatura Eletronica

Para conferir o original, acesse o site https://fesaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 0006952-12.2013.8.26.0625 e codigo 2bsaDidb.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por MARCO ANTONIO MARTIN VARGAS, liberado nos autos em 09/12/2024 as 19:30 .
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Apelaciao Civel n. 0006952-12.2013.8.26.0625— Comarca de Taubaté
Apelante: Ministério Publico do Estado de Sao Paulo

Apelados: Antonio Mario Ortiz Mattos e outros

Juiz sentenciante: Dr. Jamil Nakad Junior

Voto n. 1626

DIREITO ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DOACAO DE
AREAS PUBLICAS E CONCESSAO DE
BENEFICIOS FISCAIS SEM OBSERVANCIA DAS
FORMALIDADES LEGAIS. LESAO AO ERARIO.
ART. 10, CAPUT, III, VII, XII, DA LIA.
INSUFICIENCIA DO CONJUNTO PROBATORIO
PARA DEMONSTRAR A EXISTENCIA DE DOLO.
VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. PRATICA DE ATO
VISANDO A FIM DIVERSO DAQUELE PREVISTO
EM LEI. ART. 11, CAPUT, I, DA LIA. ROL
TAXATIVO. ATIPICIDADE DA  CONDUTA
REVOGADA PELA LEI N° 14.230/21. RECURSO
DESPROVIDO.

I. CASO EM EXAME

1. Apelacio civel interposta pelo Ministério Piblico do
Estado de Sao Paulo contra sentenca que julgou
improcedente acio civil publica por ato de improbidade
administrativa. Os apelados, vereadores e membros de
comissdes da Cimara Municipal de Taubaté, foram
acusados de omissado no controle preventivo de
legalidade em processos legislativos, permitindo doacoes
de areas publicas e concessoes fiscais a empresas locais
sem a devida andlise de impacto financeiro e das
questoes juridicas dos projetos de lei enviados pelo
Poder Executivo, induzindo em erro dos demais
vereadores.

II. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Ha duas questdoes em discussao: (i) verificar se a
conduta dos apelados configurou atos de improbidade
administrativa por omissao dolosa no controle de
processos legislativos; (ii) analisar a aplicabilidade
retroativa das alteracdes introduzidas pela Lei n°
14.230/2021 em relacao a Lei n°® 8.429/92, especialmente
quanto a exigéncia de dolo para caracterizacio da
improbidade e existéncia de novo rol taxativa para
condutas violadoras dos principios da administracio
publica.
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III. RAZOES DE DECIDIR

3. Retroatividade das alteracoes promovidas pela Lei n°
14.230/21 para fatos ocorridos sob a vigéncia da Lei n°
8.429/92, mas ainda sem transito em julgado.
Inteligéncia do Tema n° 1.199 do STF.

4. A caracterizacido do ato de improbidade
administrativa exige dolo especifico, conforme as
alteracoes introduzidas pela Lei n° 14.230/2021, sendo
insuficiente a mera omissio ou culpa grave para
condenacio. No presente caso, o dolo direto, ou seja, a
intencao livre e consciente de causar o resultado ilicito,
nao foi comprovado nos autos

5. A auséncia de individualizacao das condutas e a falta
de prova robusta quanto a atuacido dolosa dos
vereadores impedem a condenacio por improbidade.

6. A jurisprudéncia e a doutrina pontuam que a
improbidade administrativa visa punir condutas
dolosas e desonestas, nao alcancando meras ilegalidades
ou equivocos administrativos sem prova de ma-fe.

7. Alteracio da Lei n°® 8.429/92 pela Lei n° 14.230/21,
que também deu nova redacio ao caput do art. 11 e
revogou expressamente o ato de improbidade descrito
no inciso I. Mudanca do dispositivo que evidencia o
propésito do legislador de alterar o antigo
rol exemplificativo das condutas para uma descricao
taxativa dos atos de improbidade.

8. Impossibilidade de condenacio baseada
exclusivamente no caput do art. 11 da Lei n°® 8.429/92.
Com a revogacao, verifica-se a atipicidade da conduta
prevista no art. 11, I, da LIA. As condutas imputadas
aos apelados nio se adequam as demais hipoteses
taxativas do art. 11, circunstincias que afastam a
possibilidade de condenacio dos apelados.

IV. DISPOSITIVO E TESE

9. Sentenca integralmente mantida. RECURSO
DESPROVIDO.

Trata-se de recurso de apelac@o interposto pelo Ministério
Piblico do Estado de Sdo Paulo contra r. sentenca (fls. 882/896), cujo relatorio se
adota integralmente, que, nos autos da a¢do de improbidade administrativa ajuizada
em face de Antonio Mario Ortiz Mattos, Ary Kara José Filho, Carlos Roberto Lopes

de Alvarenga Peixoto, Henrique Antonio Paiva Nunes, Jéferson Campos, José
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Francisco Saad, Luiz Gonzaga Soares, Maria das Gracas Goncalves de Oliveira,
Maria Tereza Paolicchi, Maria Gorete Santos de Toledo e Rodrigo Luis Silva,
julgou improcedente o pedido inicial que prentendeu reconhecer a pratica dos atos
de improbidade previstos no art. 10, caput, III, VII e XII e art. 11, caput, I, ambos da
Lei n® 8.429/92, para o fim de condenar os demandados, impondo-lhes as san¢des

previstas no art. 12, II e III, do mesmo diploma legal.

Irresignado, recorre o Ministério Publico (fls. 5.471/5.485)
sustentando, em sintese, que o Juizo a quo se equivocou na analise dos fatos
submetidos a julgamento, apenas tangenciando a questio principal, que é o abuso do
direito de legislar. Alega que os réus, ao longo dos exercicios financeiros de 2008 a
2012, deixaram de exercer obrigagdes e competéncias previstas no Regimento
Interno da Camara Municipal de Taubaté, destinadas ao controle preventivo de
legalidade da produgcdo normativa e, com isso, induziram a erro os demais
vereadores, que ndo compunham as Comissdes, a votarem favoravelmente as
doacdes ilegais de areas publicas para empresas da terra, como, também, anuiram as
concessoes de beneficios ficais a elas de modo contrario a legislacdo de regéncia.
Assevera que € induvidosa a presenca do dolo, porquanto “todos os apelados,
mesmo aqueles que ndo compunham a Comissdo de Justica e Redac¢do, tomaram
conhecimento dos processos legislativos carentes de informacdes de natureza
financeiras essenciais a analise da vantajosidade das doacgdes e de estimativas do
impacto orcamentario-financeiro” e “ainda assim, se calaram, e, além disso, votaram
favoravelmente as proposituras” (fl. 5.480). Afirma, ainda, que o dolo exigido para a
caracterizacao dos atos de improbidade € o dolo genérico, isto ¢, apenas a vontade
livre e consciente de praticar a conduta. Por sua vez, no que tange a revogacao das
normas dos incisos I e II do art. 11 da Lei n® 8.429/92, sustenta que, em confronto
com o previsto no art. 37, §4° da CF, ha inconstitucionalidade da alteracdo
promovida. Por fim, requer o provimento do presente recurso para o reconhecimento

da procedéncia integral dos pedidos deduzidos na inicial.

Contrarrazoes de Maria Gorete Santos de Toledo, Maria das

MBH Apelacdo Civel n° 0006952-12.2013.8.26.0625 -Voto n. 1626 4

fls. 5624

Para conferir o original, acesse o site https://fesaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 0006952-12.2013.8.26.0625 e codigo 2bsaDidb.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por MARCO ANTONIO MARTIN VARGAS, liberado nos autos em 09/12/2024 as 19:30 .



TRIBUNAL DE JUSTICA

:H& PODER JUDICIARIO

Sao Paulo

Gracas Gongalves Oliveira, Luiz Gonzaga Soares, Jefferson Campos e Maria Teresa
Paolicchi, respectivamente, as fls. 5.492/5.499, 5.500/5.514, 5.515/5.521,
5.522/5.531 ¢ 5.532/5.571.

Parecer da d. Procuradoria de Justica (fls. 5.583/5.589)
opinando pelo desprovimento do presente recurso, com a manutencao da r. sentenca
por seus proprios fundamentos, tendo em vista que nao restou comprovado nos autos

o dolo dos apelados.
Houve oposi¢do ao julgamento virtual as fls. 5.576 e 5.579.
E o relatorio.

O recurso de apelacio deve ser conhecido, porquanto
tempestivamente interposto e sem preparo em razao da isencao prevista no art. 1007,

§1°, do CPC.
No mérito, todavia, o recurso ndo comporta provimento.

Na origem, trata-se de acdo civil publica por ato
improbidade administrativa proposta pelo Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo em face dos vereadores, a época dos fatos, membros da Comissdo de Financas

e Orcamento e da Comissdo de Justica e Redacdo da Camara Municipal de Taubaté.

Narrou o Parquet que, “em nenhum dos processos
legislativos que culminaram na aprovacao das leis que beneficiaram empresas da
terra, com doagdo de areas publicas e a concessdo de incentivos fiscais, a Comissao
de Justica e Redacdo levantou a questdo das localizacdes espaciais das mesmas
como fato impeditivo; e, por sua vez, a Comissdo de Finan¢as e Or¢amento ndo
emitiu qualquer parecer, isto é, opinido fundamentada em razdes a respeito da

questdo juridica, conforme exigem o Regimento Interno e a Le1 de Responsabilidade

Fiscal” (fl. 25).

Em seguida, sustentou o apelante que, “por conta de tal

MBH Apelacdo Civel n° 0006952-12.2013.8.26.0625 -Voto n. 1626 5

fls. 5625

Para conferir o original, acesse o site https://fesaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 0006952-12.2013.8.26.0625 e codigo 2bsaDidb.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por MARCO ANTONIO MARTIN VARGAS, liberado nos autos em 09/12/2024 as 19:30 .



S TRIBUNAL DE JUSTICA

- -— g
:H& PODER JUDICIARIO

Sao Paulo

omissdo, os demais vereadores foram induzidos em erro; pois ndo s6 votaram
favoravelmente as doagdes de areas publicas para empresas da terra, como também
anuiram as concessodes de beneficios fiscais a elas, sem atentar para o que estabelece

a lei de responsabilidade fiscal” (fl. 23).

Diante dessas alegacdes, o Ministério Publico pugnou pelo
reconhecimento da pratica dos atos de improbidade administrativa previstos no art.
10, caput, 111, VII e XII, e no art. 11, caput, I, ambos da Lei n°® 8.429/92, para o fim
de condenar os réus, impondo-lhes todas as sanc¢des previstas no art. 12, IT e III, da

Lei Federal n° 8.429/92.
Pois bem.

Inicialmente, em relacdo ao pedido de condenagdo por atos

de improbidade insculpidos no art. 11. caput, 1. da Lei n° 8.429/92, irreparavel a

conclusao adotada na r. sentenca no sentido de que, apos as alteragdes promovidas
na Lei n® 14.230/21, o rol de condutas previsto no mencionado preceito legal passou
a ser taxativo, o que impossibilita o enquadramento da conduta dos réus somente no

caput do dispositivo e, também, no inciso I esse revogado pela nova lei.

Sobre o tema, cumpre destacar a relevante licio doutrinaria

de Daniel Amorim Assump¢ao Neves e de Rafael Carvalho Rezende de Oliveira:

“Uma novidade relevante foi a alteracao do caput do art. 11
da LIA para destacar que a configuracio da improbidade,
nesse caso, depende da caracterizacao de uma das condutas
descritas nos seus incisos.

Em outras palavras: nio obstante a nomenclatura utilizada pelo
legislador (““ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administracdo publica™), a 'mera' violacdo aos
principios da Administracio Publica ndo ensejara improbidade
administrativa.

Em sua redacdo originaria, o caput do art. 11 da LIA utilizava a
expressdo 'notadamente', que também constava (e ainda consta)
nos arts. 9° e 10 da LIA. Ocorre que a reforma introduzida pela
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Lei 14.230/2021 suprimiu a citada expressdo no dispositivo legal
e inseriu no seu lugar a expressdo 'caracterizada por uma das
seguintes condutas'.

r

A alteracdo legislativa ndo € singela. Ao revés, restringe a
aplicacio do art. 11 da LIA as condutas descritas
taxativamente nos seus incisos, sendo insuficiente a violacao
aos principios da Administracao Publica para caracterizacao
da improbidade administrativa. A auséncia da improbidade, é
oportuno destacar, nio afasta, naturalmente, a aplicacdo de
sancdes disciplinares aos agentes publicos envolvidos.

A intencao de descaracterizar a improbidade por violacio
genérica ao principio da legalidade pode ser verificada, ainda,
pela revogacio de alguns incisos do art. 11 da LIA, tais como
os incisos I ('praticar ato visando fim proibido em lei ou
regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de
competéncia’) e II (‘retardar ou deixar de praticar,
indevidamente, ato de oficio").

Outras condutas também deixaram de ser consideradas improbas,
em razdo da revogacdo dos incisos IX ('deixar de cumprir a
exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos na legislacéo')
e X ('transferir recurso a entidade privada, em razio da prestacio
de servicos na area de saude sem a prévia celebracdo de contrato,
convénio ou instrumento congénere, nos termos do paragrafo
unico do art. 24 da Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990").

Com a revogacio dos mencionados incisos e a partir da
taxatividade das condutas descritas nos incisos do art. 11 da
LIA, com a reforma introduzida pela Lei 14.230/2021, revela-
se possivel a retroatividade da lei mais benéfica para impedir
a continuidade das acoes de improbidade administrativa ou
para desfazer as condenacdes judiciais por improbidade com
fundamento nos incisos agora revogados.

Aplica-se, aqui, 0 mesmo raciocinio apresentado nos comentarios
ao art. 1° da LIA, com a incidéncia dos principios constitucionais
do Direito Administrativo Sancionador no sistema da
improbidade administrativa (art. 1°, § 4°, da LIA), especialmente
do principio da retroatividade da lei mais benéfica previsto no art.
5°, XL, da CRFB.” (“Comentarios 4 Reforma da Lei de
Improbidade Administrativa”, Grupo GEN, 2021. p. 39- grifos
Nn0ssos).
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Como se observa, a Lei n.° 14.230/21 operou profundas
alteracdes na Lei n.° 8.429/92 e, com isso, suscitou intenso debate sobre a
possibilidade de retroatividade dessas mudangas para abarcar fatos ocorridos antes

do inicio da vigéncia da nova lei, como se verifica na hipdtese vertente.

Ocorre que, diante das controvérsias suscitadas em torno da
possibilidade de imediata aplicacdo do regramento as acdes em curso, em 03 de
agosto de 2022, o Pleno do E. Supremo Tribunal Federal fixou quatro teses de

observancia obrigatoria as demais instancias do Poder Judiciario, no julgamento do
ARE n. 843.989/PR, de Rel. do Ministro Alexandre de Moraes, sob a sistematica da

repercussao geral (Tema 1.199), quais sejam:

“1) E necessiria a comprovacio de responsabilidade subjetiva
para a tipificacio dos atos de improbidade administrativa,
exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA - a presenca do
elemento subjetivo - DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacdo da
modalidade culposa do ato de improbidade administrativa -, ¢
IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5° inciso XXXVI, da
Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficacia
da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucio
das penas e seus incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto
anterior da lei, porém sem condenacio transitada em julgado,
em virtude da revogacdo expressa do texto anterior; devendo o
juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente;

4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢
IRRETROATIVO, aplicando-se os novos marcos temporais a
partir da publicacio da lei.”. (grifos nossos).

Conclui-se, portanto, pela imediata aplicacdo da Lei n.
14.230/2021 nas ag¢des sem condenacdo com transito em julgado, ainda que
referentes as condutas praticadas sob a égide do texto anterior da Lei, de modo a

impedir, por consequéncia, a aplicacao do dispositivo revogado (art. 11, I, da Lei n°®

MBH Apelacdo Civel n° 0006952-12.2013.8.26.0625 -Voto n. 1626 8

fls. 5628

Para conferir o original, acesse o site https://fesaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 0006952-12.2013.8.26.0625 e codigo 2bsaDidb.

Este documento é copia do original, assinado digitalmente por MARCO ANTONIO MARTIN VARGAS, liberado nos autos em 09/12/2024 as 19:30 .



TRIBUNAL DE JUSTICA

:H& PODER JUDICIARIO

Sao Paulo

8.429/92), bem como somente do caput do preceito legal, que passou a exigir que a
acao ou omissdo dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de

legalidade se amolde a uma das condutas descritas em seu rol taxativo.

Além disso, sobre a possibilidade de retroatividade benéfica

do direito sancionador, o E. STJ assim entende:

“E possivel extrair do art. 5°, XL, da Constituigio Federal
principio implicito do Direito Sancionatdrio, qual seja: a lei mais
benéfica retroage. Isso porque, se até no caso de sancio penal,
que é a mais grave das punicdes, a Lei Maior determina a
retroacdo da lei mais benéfica, com razdo é cabivel a
retroatividade da lei no caso de sancdes menos graves, como a
administrativa. Nessa linha: [...] 'O art. 5°, XL, da Constituicao
da Republica prevé a possibilidade de retroatividade da lei
penal, sendo cabivel extrair-se do dispositivo constitucional
principio implicito do Direito Sancionatdrio, segundo o qual a
lei mais benéfica retroage no caso de sancdoes menos graves,
como a administrativa.' (AgInt no REsp 1.602.122/RS, relatora
Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, julgado em
7/8/2018, DJe de 14/8/2018).” (AgInt no REsp 2.024.133-ES,
Rel. Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, por
unanimidade, julgado em 13/3/2023, DJe 16/3/2023- grifos

Nn0ssos).

Outrossim, ndo obstante as alegacdes ministeriais, nao
ha inconstitucionalidade na modificacdo trazida pela Lei n°® 14.230/21 quanto a
taxatividade das condutas improbas violadoras dos principios que regem a
Administragdo Publica, ao contrario, essa alteracdo se apresenta mais condizente
com a natureza do instituto da improbidade administrativa, que, por se inserir no
ambito do Direito Administrativo Sancionador, estabelece penalidades ndo raras

vezes mais graves do que as previstas na legislacdo penal.

Nesse ponto, destaca-se também que o E. Min. Alexandre de
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Moraes, em 27/12/2022, ao apreciar a cautelar requerida no ambito da ADI n°
7236/DF, em que questionadas as alteragdes trazidas pela Lei n°® 14.230/21 a Lei n°
8.429/92, indeferiu a medida de suspensdo de eficacia quanto a norma inserta no art.
11, por ndo vislumbrar a existéncia dos requisitos necessarios para tanto
(probabilidade inequivoca e riscos sociais ou individuais na aplicacdo da le1),
mesmo diante das alegacdes de que a supressdao das hipoteses de desvio de
finalidade e de negligéncia na atuacdo estatal do rol de atos constitutivos de
improbidade administrativa (art. 11, I e II, da Lei n® 8.429/92) caracterizaria um
afrouxamento no regime de combate a endémica e crescente corrup¢do publica no
Pais. Essa decisao foi, posteriormente, confirmada integralmente por meio de seu

voto em 16/05/20241.

Sob o enfoque das premissas aqui delineadas, inevitavel o
reconhecimento da improcedéncia da pretensdo inicial neste ponto, porquanto as
condutas imputadas aos réus, para além do revogado inciso I, ndo se subsumem em
quaisquer dos outros incisos previstos no rol taxativo do art. 11 da Lei n° 8.429/92,

com redacao dada pela Lei n° 14.230/21.

Passa-se, entdo, a analise das condutas capituladas no art. 10,

caput, 111, VII e XII, da Lei n°® 8.429/92, in verbis:

“Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa
lesdo ao erario qualquer acio ou omissio dolosa, que enseje,
efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio,
apropriacido, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

()

OI - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente
despersonalizado, ainda que de fins educativos ou assisténcias,
bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de qualquer das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observancia das
formalidades legais e regulamentares aplicaveis a espécie;

()

1 https://portal stf jus br/processos/detalhe aspPincidente=6475588- Consulta em 09/10/2024.
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VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a
observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis
a espécie;

()

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se
enriqueca ilicitamente;”

Exsurge com clareza dos elementos normativos destacados
que a atual reda¢@o conferida ao dispositivo legal pela Lei n°® 14.230/21, ao excluir a
modalidade culposa até entdo admitida de modo expresso, exige, para caracterizacao
de ato de improbidade administrativa por subsunc¢do ao aludido tipo legal, a

demonstracdo da existéncia de elemento subjetivo concernente ao dolo direto.

Dessarte, como explicitado, de acordo com a nova
sistematica da Lei de Improbidade Administrativa, somente se caracteriza como
improbo o ato praticado a titulo de dolo direto, ou seja, orientado pelo elemento
volitivo de praticar uma conduta (acdo ou omissao) que se sabe indevida e se
reconhece apta a causar o resultado antijuridico subsumivel a configuracdo da

improbidade administrativa, afastada, assim, a possibilidade de dolo eventual.

Estabelecido como elemento subjetivo de responsabilizacao
dos atos de improbidade, o conceito de dolo consiste atualmente em elemento
central para caracterizacdo do ato ilicito de improbidade e pode ser preenchido
cognitivamente, a partir da dic¢do do art. 18 do CP, pelo bindmio consciéncia da

ilicitude e vontade livre e consciente de praticar a conduta tipica (acao ou omissao).

Na mesma linha de intelec¢do, fixaram os §§1° e 2°, ambos

do art. 1° da atual redacdo da Lei n. 8.429/1992, conferida pela Lei n. 14.230/2021:

“§ 1° Consideram-se atos de improbidade administrativa as
condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei,
ressalvados tipos previstos em leis especiais.

§ 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de
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alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11
desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente.”
(grifos nossos).

E. conquanto se apresente o dolo ao tempo de realizacao da
conduta como elemento animico e, portanto, interno e pertencente ao ambito
psicologico do agente, a sua prova impde a afericdo cuidadosa do conjunto
probatério, com o intuito de identificar a existéncia de indicios reveladores do

componente subjetivo reprovavel a orientar a integralidade da a¢do do agente.

Confira-se, sobre a prova do dolo, a doutrina abalizada de

Mauro Roberto Gomes de Mattos?:

“Em que pese controvérsias sobre o conceito de dolo, a
doutrina fixou-se que 'a prova do dolo' resulta de uma cadeia
de indicios configuradores do raciocinio dedutivo (inferencial)
acerca da hipdtese fitica conforme um contexto definidor de
sentido de acdo. Nao basta o fato isolado. Torna-se
indispensavel, no entanto, que o elemento subjetivo (dolo) deve
verificar-se nfo apenas no tocante a uma parcela dos atos que
configurardo o ilicito. Somente existe improbidade quando o
elemento subjetivo doloso acompanhar a integralidade da
atuacdo material.” (grifos nossos).

Diante da dificuldade de se fazer prova do elemento
psicologico do agente e, sobretudo, da relevancia dessa demonstracdo para
caracterizacdo das condutas compreendidas no campo do direito sancionador, €
preciso aferir os elementos que compde o acervo probatorio a fim de formar
convic¢do individualizada no sentido de restar exteriorizada, ou ndo, a culpabilidade
de cada um dos individuos aos quais ¢ imputada conduta de improbidade

administrativa.

Sob o enfoque dessas premissas, irreparavel a conclusao
adotada na r. sentenca, ratificada pelo parecer da D. Procuradoria de Justica, de que

nao se infere dos elementos carreados aos autos a prova do dolo nas condutas

2 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. “O Limite da Lei de Improbidade Administrativa - Lei n°
8.429/92, Alterada pela Lei 14.230/217. 6 ed., Sdo Paulo: Juspodivm, 2023, p. 29.
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genéricas descritas pelo Ministério Publico, consistentes na omissdo, imputada
indistintamente a um grupo de vereadores que, a €poca dos fatos, integravam as
Comissdes de Justica e Redac@o e de Financas e Or¢amento, sobre irregularidades
presentes em projetos de lei que, posteriormente, foram aprovados pela Camara

Municipal de Taubateé.

Com efeito, em relacdo as manifestacdes da Comissdo de
Justica e Redacdo, o art. 48 do Regimento Interno da Camara Municipal de Taubaté

assim dispde:

“Art. 48 Compete & Comissdo de Justica e Redacdo manifestar-se
sobre todos os assuntos entregues a sua apreciacdo, quanto ao seu

aspecto constitucional, legal ou juridico, redacional e logico.

§ 1° E obrigatéria a audiéncia da Comissdo sobre todos os
processos que transitarem pela Cédmara, ressalvados os que

explicitamente tém outro destino previsto por este Regimento.

§ 2° Concluindo a Comissao de Justica e Redacdo pela
ilegalidade ou inconstitucionalidade de um projeto, deve o
parecer ir a Plendrio para ser discutido e, somente quando

rejeitado, prosseguira o processo.” (grifos nossos).

Como se observa do trecho acima destacado, os pareceres
emitidos por essa Comissdo acerca da ilegalidade ou inconstitucionalidade de um
projeto de let ndo sdao terminativos, isto €, ndo tem o poder de, por si s0, interromper

a tramitacao dos projetos que julgarem juridicamente inadequados.

Verifica-se, portanto, que suas conclusdes serdo levadas a
Plenario, orgao deliberativo a quem, em ultima instancia, incumbe a analise das
autoriza¢des de empréstimos, subvencdes e concessdes municipais, bem como de
venda, permuta, doa¢do ou cessdo de bens do Municipio, consoante art. 39, XI e XII,

do referido Regimento.
Portanto, com a emissdo de pareceres favoraveis ou nao, a
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materia sera obrigatoriamente debatida em Plenario e, sendo assim, para afericdo do
dolo nas condutas imputadas aos réus, seria imprescindivel a demonstracdo do
conluio entre os vereadores integrantes das mencionadas Comissdes e os demais, 0
que ndo se verifica nestes autos, ndo sendo suficiente para prolacdo de um decreto
condenatorio meras conjecturas de que “os requeridos induziram em erro os demais

vereadores que ndo compunham as comissoes” (fl. 5.472).

Corrobora esse entendimento sobre a auséncia dos
necessarios dolo e conluio de vontades entre os agentes para aprovacao das doacdes
e das isencdes fiscais, a existéncia de votos em contrario de membros aos pareceres
favoraveis emitidos pelas Comissdes, mormente do réu Antonio Mario Ortiz Mattos

(fls. 2.234/2.235, 2.353, 2.357), que, em um de seus votos, assim asseverou:

“Chamou a atencio tanto do contador quanto deste Vereador,
que niao consta do Demonstrativo de Resultados dessa
empresa nenhum custo com matérias primas, ou seja, na
composicio do custo da mercadoria vendida nio consta

detalhamento, o que nos parece desproporcional.

I3

Outro fator que chamou a atencdo € o fato de que a empresa
apresentou um valor disponivel em caixa de R$ 1.100.631,72 (um
milhdo, cem mil, seiscentos e frinta e um reais e setenta e quatro
centavos). Nos dias de hoje um valor dessa grandeza parado, em
dinheiro, no caixa de qualquer empresa soa estranho,
principalmente porque nfo apresenta rendimentos e a empresa
pratica aplicacdes no mercado e a declara na ordem de RS

282.000,00 (duzentos e oitenta e dois mil reais).

Feitas essas ressalvas, opino pelo prosseguimento da
propositura para andlise do Plendrio, a quem cabe
soberanamente decidir pela doacao ou nio da area proposta.”

(fl. 2.357- grifos nossos).

Nesse ponto, o que se verifica ndo ¢ a pratica de ato de
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improbidade administrativa, mas absoluta diligéncia do requerido ao analisar o
projeto de lei ordinario n® 56/2010, que dispunha sobre a autoriza¢do de area de

terreno para a empresa Pintak Industria em Borracha LTDA (fl. 2.353).

Observa-se, também, que ndo obstante o voto em contrario
do vereador ao parecer n° 308/2010 (fl. 2.234), o projeto de le1 foi aprovado (Lei
Municipal n® 4.382/10), o que evidencia a auséncia de nexo de causalidade entre as
condutas descritas na inicial e a suposta lesdo ao erario, porquanto as autorizacdes
para doacd@o e 1sengoes fiscais devem ser aprovadas pelo Plenario da Camara, que,

como se verifica, possui autonomia para analise da matéria.

Sobre o assunto, limitou-se o Ministério Publico a consignar,
na inicial, que “embora em algumas poucas oportunidades os vereadores Antonio
Mario Ortiz Mattos e Rodrigo Luis Silva tenha se manifestado contrariamente as
doacdes e as concessdes de beneficios fiscais autorizadas pela Camara Municipal de
Taubaté, por entenderem que as empresas contempladas nao possuiam estrutura para
levarem empreendimentos a bom termo; na maior parte das vezes eles anuiram com
os fatos, e, por conta disso, também concorreram para a ocorréncia de ilicitos™ (fl.

29).

Aqui, ratifica-se a conclusdo adotada pelo MM° Juiz

sentenciante:

“Apesar de o autor, em sua manifestacdo final, ter afirmado que o
dolo previsto na legislacio é o dolo genérico, inclusive com
fundamento no artigo 18, I, do Codigo Penal (fl. 5303), tese que
nido mais se sustenta atualmente, conforme exposto acima, era
imprescindivel que o Parquet individualizasse as condutas
improbas que imputou genericamente a um grupo de
vereadores pertencentes a Comissao de Justica e Redacio ou
a Comissdo de Financas e Orcamento da Cimara Municipal

de Taubaté.

Além de a nova redacdo dada ao artigo 17, § 6° I, da Lei n°
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8.429/92 dispor que a peticdo inicial devera individualizar a
conduta do réu e apontar os elementos probatérios minimos que
demonstrem a ocorréncia das hipoteses de improbidade, € certo
que tal providéncia ja se impunha antes das alteracdes da Lei n°
14.230/2021, ja que nio era possivel eventual responsabilizacio

do agente publico de maneira objetiva.

No entanto, as condutas foram imputadas indistintamente a
todos membros que ocupavam as comissdes nos exercicios
financeiros em que aprovas as leis mencionadas na inicial.
Alids, ainda que se cogitasse que a conduta dos réus seria
capaz de caracterizar ato de improbidade administrativa, era
imprescindivel que fosse demonstrado o elemento subjetivo
especial exigido por lei de que cada um dos réus atuou com a
intencio de alcancar o resultado ilicito previsto no artigo 10 e,
por consequéncia, de causar prejuizo ao erario.” (fls.

5.461/5.462- grifos nossos).

Ademais, verifica-se dos autos que, ao longo periodo aqui
analisado, isto €, entre os anos de 2008 a 2012, a Comissdo de Justica e Redacdo e a
Comissdo de Financas e Orcamento foram compostas por diferentes requeridos, que,
segundo o Parquet, mantiveram, propositalmente, com o escopo de lesionarem o
erario, o modus operandi de se omitirem a respeito das localiza¢des espaciais das
empresas beneficiarias das doagdes e da questdes juridicas dos projetos de lei
enviados pelo Poder Executivo. Todavia, repisa-se, ndo ha qualquer comprovacdo
dessa vontade livre e consciente, individual ou em conjunto, direcionada a lesionar o
erario por meio de doagdes e isengOes fiscais indevidas, enriquecendo terceiros

ilicitamente.

Na hipotese vertente, sustenta o Ministério Publico que os
réus “uma vez consultados acerca do motivo das suas condutas omissivas, eles
alegaram que seus comportamentos derivaram da presuncao de que os projetos

advindos do Poder Executivo ja haviam passado pela analise técnica dos orgaos
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da Prefeitura Municipal de Taubaté” (fl. 5.479- grifos nossos), justificativa essa
que, embora ndo exima os vereadores de exercerem suas atribuicdes referentes a
analise dos projetos de lei, ¢ dotada de verossimilhanca e, por sua vez, demanda

comprovac¢ao mais robusta acerca do dolo das condutas, o que ndo se verificou.

Dessa forma, cumpre salientar que objetivo da Lei de
Improbidade, em sua redacdo atual, se volta a sancionar o administrador publico
desonesto e ndo o inabil e, tampouco, reprimir meras irregularidades funcionais,
equivocos formais, ilegalidades administrativas, cujo dolo ndo se revela de modo
seguro, condutas marcadas pela falta de ética e minima lesividade ao bem juridico

tutelado ou ao patrimonio publico.

Recorre-se, aqui também, ao elucidativo escolio de

MATTOS?:

“O objetivo ou finalidade da Lei de Improbidade Administrativa,
convém frisar mais uma vez, é punir o administrador piblico
mal-intencionado e desleal, e nio apenas o desastrado ou
incompetente para exercer a funciao que lhe é apresentada,
objetiva punir a conduta devassa do servidor publico e nio a
mera irregularidade administrativa decorrente de erro ou de
equivoco por ele perpetrado. Essa é a razdo principal de se
exigir que a infracdo improba, deve vir precedido do elemento
subjetivo orientador da conduta lesiva, no caso, o dolo, que néo se
presume, devera ser amplamente provado pelo 6rgdo acusador.
(...) Essa comprovacio é necessiria, pois visa estabelecer uma
necessaria distincio entre o agente probo que, sem ma-fé,
aplica de forma errénea ou equivocada determinada norma,
achando que estd cumprindo o seu dever de lealdade para
com o ente publico correspondente e age sem o fim espirio de
lesar o erario.” (grifos nossos)

Nesse sentido, oportuno trazer também a licao de Fernando

da Fonseca Gajardoni*:

“[...] é que realmente nio haveria como confundir ilegalidade

3 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. “O Limite da Lei de Improbidade Administrativa - Lei n°
8.429/92, Alterada pela Lei 14.230/217. 6 ed., Sdo Paulo: Juspodivm, 2023, pp. 76-77.
4 In: Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2014.
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com improbidade. Sio conceitos juridicos diversos, com
efeitos distintos. Toda improbidade ¢é sem duavida uma
ilegalidade, mas a reciproca nio se mostra verdadeira. Ha
uma relevincia no momento em que feita a cognicio do ato, a
sua finalidade, os efeitos almejados pelo agente publico e por
eventuais terceiros que também tenham atuado. (...) Confundir
tais conceitos produz efeitos nefastos, negativos, especialmente
utilizar a velha concepcdo de que ilegalidades se traduzem
sempre em improbidade.” (grifos nossos).

E nao foi outro o posicionamento da D. Procuradoria de

Justica ao opinar pelo desprovimento do recurso ministerial:

“Todavia, de tais condutas nao se pode afirmar de modo
categorico que os edis réus tencionavam lesar o erairio,
favorecendo indevidamente aqueles que receberiam os
iméveis, a0 menos nio é possivel com a prova constante deste
feito. E, caso haja outras provas que possibilitem tal conclusio, ai

sim os apelados poderio ser responsabilizados por seus atos.

Do contrario, mais se parece uma auséncia de experiéncia no
trato da coisa publica, e no desempenho das funcdes

legislativas do que ma-fé ou dolo.

Assim, imperiosa a manutencio da r. sentenca de improcedéncia
do feito, j& que ndo restou comprovado nos autos o dolo dos
apelados, indispensavel a caracterizacdo do ato improbo a eles

imputados.” (fl. 5.588- grifos nossos).

Diante dos fundamentos expostos, resta reforcada a
convic¢do pela insuficiéncia dos elementos de prova colimados aos autos para
inferir, com seguranca minima, a existéncia de dolo como elemento subjetivo
norteador da conduta dos apelados, necessario a subsun¢do aos tipos previstos pelo

art. 10, III, VI e XII, da Lei n. 8.429/1992.

Sobre a necessidade de comprovacido cabal do dolo para

configura¢do dos atos de improbidade, o entendimento pacifico desta C. 10* Camara
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de Direito Publico:

“Acdo de improbidade administrativa. Sumaré. Ex-Prefeito
Municipal e servidores do Poder Executivo. Imputag¢do da pratica
de atos de improbidade previstos no art. 10, inciso VIII, da Lei n.
8.429/1992, em sua redagdo original. Sentenca de procedéncia.
Aplicagdo do Tema 1.199 do STF, que determinou a retroagdo
parcial dos efeitos da Lei n. 14.230/21 e referendou a incidéncia
das normas de direito material e mais benéficas aos processos em
curso. Hipdtese em que foi alterado/revogado o tipo legal da
acusacdo. Auséncia de comprovacdo do dolo na conduta dos
agentes. Afastada a caracterizacdo do ato de improbidade.
Sentenca de improcedéncia da acdo mantida. Precedentes.
Recurso ndo provido.”  (TJSP; Apelacdo Civel 1011299-
95.2017.8.26.0604; Relator: Antonio Celso Aguilar Cortez; Orgio
Julgador: 10* Camara de Direito Publico; Foro de Sumaré - 12
Vara Civel; Data do Julgamento: 05/08/2024; Data de Registro:
07/08/2024- grifos nossos).

“APELACAO. Acdo civil piiblica por  improbidade
administrativa. Dispensa de licitagdo para contratagdo de
servicos de publicagdo de atos oficiais do Municipio de
Paraguacu Paulista. Sentenga de procedéncia com a condenagdo
dos réus por atos de improbidade que geraram lesdo ao erario e
violaram os principios da Administra¢do Publica. Irresignacdo
dos réus que comporta acolhida. Superveniéncia da Lei n°
14.230/2021 que suprimin a previsdo de improbidade por
qualquer modalidade de culpa ou mesmo por dolo genérico.
Aplicabilidade da norma benéfica, consoante tese fixada por
ocasido do julgamento do Tema 1.199 pelo STF. Licitagdo na
modalidade "tomada de precos" que ndo comportava dispensa
por superar o valor 10% do limite da modalidade, consoante art.
24, inciso II, da Lei n° 8.666/93. Auséncia de elemento subjetivo
— dolo especifico — em lesar o erario e violar os principios da
administragdo  publica. Culpa grave e dolo genérico
insuficientes a configuracdo de ato improbo. Homologada
desisténcia do apelo de Edivaldo Hasegawa. Recurso do Espdlio
de José Carlos Libanore ndo conhecido diante da auséncia do
recolhimento do preparo. Recursos de Josias Cardoso da Silva e
Stela Marys Alfredo Libanore providos para reformar a sentenga
e julgar improcedente a agdo civil publica.” (TISP; Apelacio
Civel 0005940-44.2009.8.26.0417; Relator: Jose  Eduardo
Marcondes Machado; Orgdo Julgador: 10* Camara de Direito
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Publico; Foro de Paraguacu Paulista -2* Vara; Data do
Julgamento: 09/10/2023; Data de Registro: 17/10/2023- grifos
Nn0ssos).

Ante o exposto, NEGA-SE provimento ao recurso de

apelacdo, mantendo-se a r. sentenca de improcedéncia tal como lancada.

MARTIN VARGAS
Relator
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