I'VIAC}‘-‘-.O UBA

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR CONSELHEIRO DURVAL ANGELO,
DO E. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS — TCE/MG

PROCESSO TC N° 737786
Ref.: Oficio n°® 4196/2021 — SEC/12 Camara

VIACAO UBA TRANSPORTES LTDA., ja devidamente
qualificada nos autos do processo em referéncia vem, respeitosamente a
presenca de Vossa Exceléncia, com fulcro no art. 5°, LIV e LV, da Constituicao
Federal, por meio de seus representantes legais in fine assinalados, apresentar
ESCLARECIMENTOS ADICIONAIS, tendo em vista o r. Oficio em epigrafe,
recebido por esta VIACAO UBA em 29 de julho de 2021, pelas razdes de fato e

de direito a seguir aduzidas.
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l. BREVE SUMULA DO PROCESSADO

Trata-se de Representacdo, apresentada por Viagdo Varginha
Ltda. e Empresa Unida Mansur & Filhos Ltda., em face do Edital de Concorréncia
Pablica n°® 003/2007, no qual sagrou-se vencedora esta VIACAO UBA
(Contrato n° 108/2007).

Inobstante os esclarecimentos j& prestados por todas as partes

— e, notadamente, por esta VIACAO UBA (fls. 685,696), 0s quais ora se reitera

—, as Unidades Técnicas desse E. TCE/MG pugnam pela existéncia de supostos
dano ao erario ao longo da vigéncia contratual, requerendo-se, ao fim, pela

manifestacdo desta Contratada. E ver-se:

“entendeu, ainda, este Orgéo Técnico, considerando os vicios
constatados nos estudos técnicos constantes nos presentes
autos, que o contrato vigente seria danoso ao interesse dos
usuarios do servico concedido, revelando alto potencial de dano
ao erario ao longo de sua vigéncia, e por essas razfes, esta
Corte poderia recomendar ao atual gestor do Municipio de Ub4,
a promocéo das altera¢des contratuais necessarias (...)
Considerando-se que a ocorréncia de dano seria derivada da
nado adocdo dessas providéncias, pelas razbes expostas no
reexame das defesas apresentadas, e, ndo havendo nos autos
noticia acerca da sua adocdo, impfe-se a necessidade da
verificagao da sua ocorréncia.”

E sobre a indigitada suposta ocorréncia de danos ao erario, nos

termos do r. Oficio, que esta Contratada ora se manifesta.

Il. DA REAL SITUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DO CONTRATO N°
108/2007

Em que pese o zelo que as Unidades Técnicas demonstram ter
nos presentes autos, ha de se salientar aspecto ESSENCIAL para a real
compreensao da situacéao fatica do Contrato n° 108/2007, qual seja, a necessaria
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observancia, seja pela Unidade Técnica, seja pelo MPC, do principio_da

verdade material, alicerce para qualquer analise realizada na seara

administrativa.

Principio imanente dos processos administrativos, o _principio

da verdade material é verdadeiro imperativo a Administracdo Publica,

decorréncia légica do interesse publico que permeia toda a atuacdo

administrativa.

Ora, sabe-se que enquanto ao Judiciario € garantido o “livre
convencimento” do juiz, conjugado ao seu dever de inércia, o que o impossibilita
de alcancar as provas que nao estejam encartadas aos autos, no ambito
administrativo é dever do julgador a busca da verdade real, podendo, para tanto,

valer-se, inclusive, de provas ndo constantes do processo.

SERGIO FERRAZ e ADILSON ABREU DALLARI, com inegéavel

perspicacia, assim abordam o principio da verdade material:

“Em oposicdo ao principio da verdade formal, inerente aos
processos judiciais, no processo administrativo se impde o
principio da verdade material. O significado deste principio pode
ser compreendido por comparacdo: no processo judicial
habitualmente se tem entendido que aquilo que ndo consta nos
autos nédo pode ser considerado pelo juiz (ao qual se reconhece,
contudo, certa margem de liberdade na investigacdo da verdade
e, mesmo, da produc¢do de provas), cuja decisao fica adstrita as
provas ali produzidas; no processo administrativo o julgador
deve sempre buscar a verdade, ainda que para isso tenha
gue se valer de outros elementos além dagqueles trazidos
aos autos pelos interessados™(Destacou-se)

! FERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Op. Cit. p. 133.
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A licdo acima é complementada pelos ensinamentos de HELY LOPES
MEIRELLES, ao mencionar o papel do julgador na esfera administrativa, em

comparacao ao do juiz:

‘O principio da verdade material, também denominado da
liberdade na prova, autoriza a Administracdo a valer-se de
gualquer prova de que a autoridade processante ou julgadora
tenha conhecimento, desde que a faca trasladar para o
processo. E a busca da verdade material em contraste com a
verdade formal. Enquanto _nos processos judiciais 0 juiz
deve cingir-se as provas indicadas no devido tempo pelas
partes, no__ processo _administrativo __a _autoridade
processante ou julgadora pode, até o julgamento final,
conhecer de novas provas, ainda que produzidas em outro
processo _ou_ decorrentes de fatos supervenientes que
comprovem as alegacdes em tela™. (Destacou-se)

Por fim, cite-se a licdo de ODETE MEDAUAR, ao referir-se ao

aludido principio:

“O principio da verdade material ou real, vinculado ao principio
da oficialidade, exprime que a Administracdo deve tomar as
decisdes com base nos fatos tais como se apresentam na
realidade, ndo se satisfazendo com a verséo oferecida pelos
sujeitos. Para tanto, tem o direito e o dever de carrear para o
expediente todos os dados, informacgdes, documentos a respeito
da matéria tratada, sem estar jungida aos aspectos
considerados pelos sujeitos. Assim, no tocante a provas, desde
gue obtidas por meios licitos (como imp&e o inciso LVI do art. 5°
da CF), a Administracdo detém liberdade plena de produzi-las™.
(Destacou-se)

Sendo papel do julgador nos processos administrativos, a

busca pela verdade material, isto é, o pleno entendimento e alcance da

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 242 Ed. Sdo Paulo: Malheiros. 1999.
p. 617.
3 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 112 Ed. Sdo Paulo: RT. 2007. p. 311.
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situacao efetivamente vivenciada no Contrato n® 108/2007, necessaria a

analise, de forma mais abrangente e detida, dos argumentos ora trazidos

ao conhecimento desse E. TCE/MG — notadamente em razdo dos severos

prejuizos que, ndo a Municipalidade, mas esta VIACAO UBA, tem suportado

isoladamente no curso da contratacao.

Independentemente dos eventuais equivocos originalmente
consignados no Contrato n° 108/2007, a verdade é que, ao longo de toda a
execucdo contratual, a Contratada tem suportado uma politica tarifaria
antiquada, ndo aderente aos termos da Lei Federal n°® 12.587/2012, e que,

originou um consideravel prejuizo econdmico-financeiro a Contratada.

Se o equilibrio econémico-financeiro do Contrato n® 108/2007 ja
era absolutamente delicado entre 2007 e 2019, com o advento da pandemia de

COVID-19, referida equacao simplesmente desmoronou.

Isso porque, em razdo de ndo haver previsdo de (i) subsidios
tarifarios, (ii) ressarcimentos, pela Municipalidade, das gratuidades e beneficios
tarifarios concedidos, bem como de (iii) revisdo periddica ordinaria do contrato
de concessao, o Contrato n® 108/2007 ficou, concessa venia, “parado no tempo”.
Com o advento da pandemia de COVID-19 e da imposi¢cao de medidas de poder
de policia sanitaria, o equilibrio contratual entre os encargos da Contratada, e a
remuneracdo a ela devida, mostrou-se uma ilusdo, com esta VIACAO UBA

suportando — sozinha, frise-se, e até o presente momento —todos 0s impactos

negativos causados pela forca maior.

Ao longo do ano de 2020, em diversas oportunidades, esta
VIACAO UBA apresentou requerimentos administrativos, pleiteando a
instauragdo de processo administrativo de revisédo extraordinaria do Contrato de

Concesséao. Demonstrou-se, durante todo o periodo de um ano, a necessidade
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de se compatibilizar o Contrato de Concesséao, aos parametros da Lei Federal n°
12.587/2012, modificando-se 0s termos contratuais para fazer constar,

ilustrativamente, o pagamento de subsidios tarifarios.

Obviamente que, independentemente da razédo pela qual esta
VIACAO UBA requereu a instauracéo de processo de revisdo contratual, a
Municipalidade poderia — se assim quisesse — ter promovido ndo apenas as
alteracOes solicitadas pela Contratada, mas igualmente aquelas propostas por

essa Corte de Contas. Isso porque, a suma maioria das correcdes solicitadas

restariam atendidas com a compatibilizacdo do Contrato n® 108/2007, aos

termos da nova legislacdo de regéncia do setor.

Ocorre que, inadvertidamente, todos os requerimentos desta

VIACAO UBA restaram inécuos — levando ao prejuizo _desta Contratada,

calculado, exclusivamente entre os meses de marco e novembro/2020, da

monta de R$1.201.560.04 (um milhdo, duzentos e um mil, quinhentos e

sessentareais e quatro centavos)

Em razdo de tal cenéario, a VIACAO UBA se viu forcada a
ingressar, em 18.12.2020, com Acédo de Obrigacdo de Fazer n° 5006922-
74.2020.8.13.0699, em tramite perante a 12 Vara Civel da Comarca de Uba,

ainda pendente de sentenca.

Percebe-se, Exceléncia, que ao contrario do que a Unidade
Técnica argui, € claro que inexistem danos ao erario do Municipio de Uba. Muito
pelo contrario, se existem danos a alguma das partes contratuais, esse dano
é em desfavor desta VIACAO UBA.
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Tudo aquilo a que esta VIACAO UBA fazia jus em razéo de ser
concessionaria de servico publico de transporte urbano, nos termos cogentes da

Lei Federal n°® 12.587/2012, n&o foi concedido pelo Municipio de Uba.

O Contrato n° 108/2007, independentemente disso, sempre foi
bem cumprido pela Contratada, com a realizacdo de mobilizacdo de pessoal, de
investimentos em tecnologia veicular embarcada, bem como em novos veiculos,
tudo dentro daquilo que previsto contratualmente — mesmo com uma tarifa

publica defasada, e sem o necessario subsidio tarifario.

Assim, entende esta VIACAO UBA que, na andlise a ser
realizada por essa D. Corte de Contas, seja no Contrato n® 108/2007, seja nos
dados e informacgdes fornecidas por esta Contratada ou pela Municipalidade, se

atende para a realidade vivenciada na Contratacao.

Muito mais do que meras “conjecturas” ou “possibilidades de
danos”, a incidéncia de qualquer hipétese de responsabilizagado dos envolvidos

necessita de efetiva comprovacdo de dano — o que nao h4, repise-se, nos

presentes autos.

E mais, acaso fosse realmente considerada a existéncia de

danos em raz&o dos termos contratuais originalmente pactuados, esta VIACAO

UBA é guem mais teria sido prejudicada. llustrativo do prejuizo é o montante

guestionado judicialmente em face do Municipio de Uba, apenas em razéo do

desequilibrio econémico-financeiro existente no periodo de mar¢co a novembro

de 2020.
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Il. DAS RAZOES PARA MANUTENCAO DO CONTRATO N° 108/2007

Inobstante os argumentos aduzidos pelas Unidades Técnicas
desse E. TCE/MG, h& esse D. Conselheiro de considerar que o Contrato n°
108/2007 foi firmado em 05 de setembro de 2007, estando esta VIACAO UBA,

desde entdo, exercendo regiamente seu munus contratual.

Ja se vao quase 15 (quinze) anos desde a realiza¢édo do certame
licitatério que, acaso estivesse eivado de nulidades — o que se cogita tdo

somente por hipétese — ja encontrar-se-iam prescritas por forca do Art. 110-

E da Lei Complementar Estadual n°® 102/2008, conforme salientado pelo

proprio membro do parquet de contas (fls. 1529,2530).

Ademais, o principal suposto vicio constante no Edital analisado
— a suposta irregularidade quanto a politica regulatéria tarifaria — €,

indubitavelmente, de responsabilidade exclusiva da Administracdo

Municipal. N&do recairia, destarte, & esta VIACAO UBA, a necessidade de
impugnar especificamente o0s questionamentos formulados pela Unidade
Técnica, eis que recaem sobre aspectos especificos do ato convocatdrio, ou

mesmo da gestao contratual.

Frise-se, também, que como ja salientado no topico Il, acima,
esta propria VIACAO UBA encontra-se refém da politica tarifaria ultrapassada e
equivocada a cargo do Municipio — que ja amealha prejuizos vultosos a esta

Contratada, e sé@o objeto, inclusive, de processo judicial especifico.

Conforme estudo realizado pela Diretoria de Estudos e Politicas
Regionais, Urbanas e Ambientais (DIRUR) do IPEA, a politica tarifaria ideal no

transporte publico urbano pode ser assim caracterizada:
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“2 POLITICA TARIFARIA NO TRANSPORTE PUBLICO
URBANO: PRINCIPAIS CONCEITOS, LEGISLACAO E
OBJETIVOS

Pode-se definir a politica tarifaria no sistema de transporte
publico urbano como o conjunto de medidas, regras e normas
estabelecidas pelo poder publico que delimitam a forma de
financiamento da operacdo desses sistemas e a cobranca de
contrapartida financeira por parte dos usuarios. Essa
contrapartida financeira paga pelos usuarios de transporte é
definida na Lei da Mobilidade Urbana (Lei no 12.587/2012) como
tarifa publica, e a mesma lei diferenciou esse conceito do
conceito de tarifa de remuneracdo do operador, que nao
necessariamente representa o mesmo valor da tarifa cobrada do
Usuario.

A definicdo do sistema tarifario de um sistema de transporte
publico € uma atribuicdo do poder concedente — ressalvando
gue, no caso dos sistemas municipais, compete as prefeituras a
definicdo do seu valor e estrutura, e no caso dos sistemas
metropolitanos, a competéncia é dos estados. Para estipular as
tarifas do transporte, o dirigente publico tem de seguir a
legislacdo vigente sobre o tema, estabelecida na Lei da
Mobilidade Urbana (12.587/2012), na Lei das ConcessOes
(8.987/1995) e na Lei das Licitacdes (8.666/1995 e 9.074/1995).
(...)

A Lei das ConcessGes (8.987/1995) estabeleceu a
obrigatoriedade de processos de revisao tarifaria a fim de manter
0 equilibrio econbmico-financeiro dos contratos, além da
necessidade de o0s gestores atenderem ao principio
estabelecido de modicidade tarifaria quando fixarem o preco da
tarifa publica.

A revisdo tarifaria, diferentemente dos reajustes tarifarios
necessarios periodicamente para reposicao da inflacdo, deve
ocorrer quando as condi¢cbes estruturais dos contratos se
alteram, impactando o equilibrio econémico-financeiro do
sistema. (...)"

A politica tarifaria manejada pelo Municipio de Uba, desde a

Concorréncia Publica n® 03/2007 n&do poderia ser mais diferente.

O Contrato n° 108/2007 (i) NAO PREVE auxilio ou subsidio
tarifario, notadamente para fazer frente aos custos relativos as gratuidades, (ii)
NAO PREVE revisdo tarifaria periédica, (iii) NAO PREVE o reajuste anual

tarifario de modo adequado as realidades setoriais, (iv) NAO PREVE a
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reparticdo de riscos, entre outros, tudo conforme expressamente estabelecido
no art. 9° da Lei Federal n°® 12.587/2012.

Por tudo isso, esta VIACAO UBA tem diligenciado
reiteradamente junto a Municipalidade de Uba — pelo menos desde 2020 —
visando promover a readequacdo dos termos contratuais, notadamente em
razdo da necesséria adaptacdo da prestacdo dos servigcos a Lei Federal n°
12.587/2012, promulgada posteriormente a celebragcdo do Contrato de
Concessdo, mas gque, inegavelmente € de aplicacdo cogente ao Contrato n°
108/2007.

As alteracdes solicitadas por esta VIACAO UBA sempre foram
ignoradas pela Municipalidade — tanto que, em razdo do estado absoluta inércia
estatal, a Contratada acabou por ajuizar Acdo de Obrigacéo de Fazer especifica

perante o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais.

Inobstante todo esse cenario, fato é que a VIACAO UBA é
terceira de boa-fé, contratada legitimamente, por meio de competente processo
licitatério sobre o qual, em razdo do decurso temporal, sequer pode ser realizado
juizo de cognoscibilidade — ndo podendo o Contrato n° 108/2007 ser anulado por
essa E. Corte de Contas Estadual, sob pena de violagdo de principios quistos ao
nosso ordenamento juridico, tais como (i) a seguranca juridica, e (ii) a boa-fé

contratual e a protecdo a confianga legitima.

Vejamos.
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3.1. Do principio da seguranca juridica

Releva notar-se, inicialmente, que a consequéncia imediata de
eventual anulagdo do Contrato n® 108/2007 sera a desconstituicdo de todos os

atos dele decorrentes.

Ha que se mencionar desse modo, que a situacdo juridica
originada pelo Contrato n® 108/2007 encontra-se estabilizada juridicamente,
razao pela qual ndo pode ser desconstituida, ainda que eventualmente se
encontre (afirmacédo esta que se faz apenas a titulo argumentativo) algum vicio

de origem dos termos editalicios.

Isso se da pela presenca inegavel da boa-fé da Contratada que,
confiando na regularidade de procedimento licitatorio (a Concorréncia Publica n°

03/2007) apresentou proposta firme e sagrou-se vencedora.

Firmado o Contrato n°® 108/2007, a Contratada p0s-se a executar

todas as suas obrigacfes contratuais, mobilizando pessoas e capital.

A doutrina explicita a necessidade de se prestigiarem situacoes
juridicas quando ao menos uma das partes se coloca com boa fé, confiando na

legalidade dos atos ou fatos derivados de condutas da outra. Confira-se:

“Considerando, na sua globalidade, os dispositivos consagrados
a confianga, descobre-se, como factores necessarios para a
protecc¢éo, trés elementos: uma situacéo de confianga conforme
com o sistema e traduzida na boa fé subjectiva e ética, propria
da pessoa que, sem violar os deveres de cuidado e de
indagacdo que ao caso caibam, ignore estar a lesar posicoes
alheias; uma justificacdo para essa confianca, expressa na
presenca de elementos objectivos capazes de, em abstracto,
provocarem uma crenca plausivel; um investimento de confianca
consistente em, de parte do sujeito, ter havido um assentar
efectivo de actividades juridicas sobre a crenga
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consubstanciada, em termos que desaconselhem o seu preterir.
O segundo elemento pode ser dispensado, nalgumas situagdes,
pela intensidade particular que assuma o primeiro, como sucede
na posse nao titulada de boa fé: prenuncia-se a sistematica
moével. Nas previsbes normativas informadas por este quadro,
h&d um sobrenadar do interesse do confiante face ao do
prejudicado pela tutela que, aquele, seja concedida: € esse 0
papel da disposicéo legal especifica, atuante no caso™

E o mesmo raciocinio aplica-se, no Direito Administrativo,

gquando se questionam os limites a invalidacdo de atos administrativos

irregulares ou a desconstituicdo dos seus efeitos.

E este o pensamento de JESUS GONZALEZ PEREZ, renomado

monografista do tema, para quem:

“Se o principio da boa fé pode determinar, como se acaba de
assinalar, a invalidade do ato realizado em contradigdo com ele,
pode conduzir do mesmo modo justamente ao contrario: a
manuteng¢do de um ato que, a ndo incidir o principio, deveria
desaparecer do mundo juridico.

O principio favor acti, a atenuacdo da transcendéncia dos
defeitos formais, o atraso desleal no exercicio da pretensao
anulatoria constituem outras tantas manifestacdes da boa fé,
gue operam pela via de excecao face ao exercicio da pretenséo
anulatéria e, no caso, se as prerrogativas da Administracao
tiverem permitido a consumacao da anulagéo, por via de acdo
perante a Jurisdicdo contencioso-administrativa, a fim de que
anule o ato anulatério, mantendo a eficacia do ato original.”™

E também de RAFAEL VALIM, em trecho abaixo transcrito:

“Coordenando, portanto, as trés modalidades de recomposi¢ao
da legalidade, poderiamos afirmar que, perante um ato invélido
convalidavel, deve-se obrigatoriamente levar a cabo a
convalidacao, salvo a circunstancia de vicio de competéncia em

4 MENEZES CORDEIRO, Antonio Manuel da Rocha e. Da boa fé no direito civil. Coimbra:
Almedina, 2007, pag. 1248.

5 PEREZ, Jésus Gonzalez. El principio general de la buena fe en el derecho administrativo. 3 ed.
Madrid: Civitas, 1999, pag. 103.
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ato de conteudo discricionario. Se o ato for inconvalidavel, deve-
se ultimar a invalidacdo, a ndo_ser _que _comparecam 0S
requisitos habilitadores da estabilizacdo do ato viciado ou
por decorréncia da decadéncia.

Para que se configure a estabilizacdo € necessario que
estejam presentes 0S seguintes pressupostos: o ato
invalido qualificar-se como ampliativo; a presenca de
administrado de boa fé; e a permanéncia da situacéao criada
atender a interesses hierarquicamente superiores aos
residentes na norma viciada.

Bem se vé que a hipdtese da estabilizacdo ndo se reveste de
precisdo capilar. Havera que se sopesar as circunstancias do
caso concreto e verificar se a manutencédo do ato invalido é
menos traumatica aos interesses prestigiados pela ordem
juridica que sua eventual invalidacdo. Assim, a partir dos
aludidos requisitos, que servem como guias heuristicos,
impbe-se_que _se conclua pela prevaléncia, ou néo, in
concreto, do principio da seguranca juridica; se prevalecer,
saneado estard o ato viciado ™.

(destacou-se)

Do mesmo modo, GILMAR FERREIRA MENDES, Ministro do
Supremo Tribunal Federal, pontifica:

“Assim, ainda que ndo se possa invocar a idéia de direito
adquirido para a protecdo das chamadas situacdes estatutarias
ou que nado possa reivindicar direito adquirido a um instituto
juridico, ndo pode o legislador ou o Poder Publico em geral,
sem ferir 0 principio da sequranca juridica, fazer tabula rasa
das situacdes juridicas consolidadas ao longo do tempo.
Situacdes ou posi¢ces consolidadas podem assentar-se até
mesmo em um quadro inicial de ilicitude.

Nesse contexto assume relevancia o debate sobre a anulagéo
de atos administrativos, em decorréncia de sua eventual
ilicitude. Igualmente relevante se afigura a controvérsia sobre a
legitimidade ou ndo da revogacdo de certos atos da
Administracdo depois de decorrido determinado prazo.

Em geral, associam-se aqui elementos de variada ordem ligados
a boa-fé da pessoa afetada pela medida, a confianca depositada
na inalterabilidade da situacdo e o decurso de tempo razoavel™.
(destacou-se)

8 VALIM, Rafael. O principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, pag. 122.

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Et. Al. Curso de direito constitucional. 4 ed. Sdo Paulo: Saraiva,

2009, pag. 532.
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Dos excertos trazidos a colacdo, depreende-se que, nas
situagdes constituidas a partir da confianca legitima inspirada no administrado
pela Administracdo Pdublica, fica limitado o poder de invalidagdo dos atos

administrativos que tenham originado tal situacao juridica.

Ademais, deve-se ressaltar que absolutamente nenhum

prejuizo acometera o Poder Publico com a manutencdo da avenca, em

prestigio a sua estabilizacdo, por forca do principio da seguranca juridica. I1sso
porque, O que ocorre, na espécie, é justamente o contrario, conforme ja

devidamente comprovado no tépico II, acima.

Acaso houvesse a desconstituicdo do Contrato n°® 108/2007 é
gue se consubstanciaria verdadeira hipétese de dano — ndo apenas ao Erério,
mas a toda a coletividade. Frise-se, uma vez desconstituido o Contrato n°
108/2007, cada viagem de Onibus, cada passagem paga ao cobrador, cada
salario pago aos funcionarios da Contratada — igualmente municipes de Uba —,

seriam considerados irregulares.

Além de tudo isso, 0 Municipio sempre teria o deve legal de
indenizar esta Contratada, por todos o0s custos incorridos na contratacao,
inclusive lucros cessantes, em razdo de esta VIACAO UBA ter sido prejudicada
por ato comissivo praticado exclusivamente pela Municipalidade, sob pena de

caracterizar-se o repudiado enriguecimento sem causa da Administracao.

A jurisprudéncia € pacifica e ja bem antiga em nossas Cortes

Superiores:
“ADMINI§TRATIVO. CONTRATO . ADMINISTRATIVO.
RESCISAO UNILATERAL. INDENIZACAO POR LUCROS
CESSANTES. CABIMENTO.
14 de 33
Uba - MG / CEP: 36500-000 GRUPO
(33) 3621-4441 C sc D\ N
Viagdo Ub4 Transportes LTDA. P 7

25.502.014/0001-34 Transporte e logistica



,’WAC,&O UBA

1. A rescisdo do contrato administrativo por ato unilateral da
Administracdo Publica, sob justificativa de interesse publico,
impde ao contratante a obrigacao de indenizar o contratado
pelos prejuizos dai decorrentes (art. 69, |, 8 2°, do Decreto-
Lei 2.300/86; art. 79, 8§ 2° da Lei 8.666/93), como tais
considerados, ndo apenas o0s _danos emergentes, mas
também os lucros cessantes (CC/1916, art. 1.059; CC/2002,
art. 402). Precedentes.

2. Embargos de divergéncia a que se da provimento.”

(EREsp 737741/RJ, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki,
Primeira Secéo, julgado em 12/11/2008, DJe 21/08/2009)
(Grifou-se)

“PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO ERRO
MATERIAL. CONTRATO ADMINISTRATIVO. RESCISAO.
CULPA DA ADMINISTRACAO. LUCROS CESSANTES.
CABIMENTO.

1. Ante o término antecipado do contrato celebrado entre o
particular e o Poder Publico, sdo devidos os lucros cessantes até
0 momento em que haveria a extincdo da obrigacdo pelo
advento do termo contratual, desde que aresciséo se dé por
motivo _de interesse publico ou, como na hipdtese dos
autos, em razdo de culpa atribuida & Administracéo (qg. v.,
verbi gratia, ARg no Ag 680.476/SP, 22 Turma, Min. Humberto
Martins, DJ de 27.08.2007; REsp 229.188/PR, 22 Turma, Min.
Franciulli Netto, DJ de 01.04.2002; REsp 190.354/SP, 12 Turma,
Min. Humberto Gomes de Barros, DJ de 14.02.2000).

2. Embargos de declaracdo acolhidos para sanar o erro material
apontado e, atribuindo-lhes efeitos modificativos, dar provimento
ao recurso especial para condenar o réu ao pagamento de lucros
cessantes a autora, a serem apurados em sede de liquidagéo.”
(EDcl nos EDcl no REsp 440500/SP, Rel. Ministro CARLOS
FERNANDO MATHIAS (Juiz Federal Convocado do TRF 12
Regido, Segunda Turma, julgado em 01/04/2008, DJe
25/04/2008)

(Grifou-se)

3.2. Do principio da boa-fé objetiva da Contratada

Adicionalmente ao contexto fatico acima descrito, faz-se

fundamental mencionar fator essencial para a compreensao da real extenséo

dos direitos da Contratada: o Principio da Confian¢a Legitima dos Administrados,
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gue se encontra presente e deve ser aplicado em toda as relagdes contratuais

celebradas pelo Poder Publico com parceiros privados.

Pode-se afirmar, assim, que o principio visa estabelecer um
estado de tutela juridica — direta ou indireta, positiva ou negativa — das
expectativas legitimamente depositadas pelos administrados em relacdo as
condutas, os procedimentos, as promessas, ou 0s atos perpetrados pelo Poder

Publico em sua atividade administrativa.

Em outras palavras, o Principio da Confianca Legitima dos
Administrados dispde acerca da expectativa legitima do particular, no momento
de celebracdo de avenca com o Poder Publico, de que todas as obrigacdes
assumidas pelo contratante serdo devidamente adimplidas, sem maiores
delongas ou contratempos. A expetativa decorre do fato de que os atos

administrativos gozam de legitimidade e boa-fé.

Quando sdo editados atos administrativos presumivelmente
legitimos e validos, a Administracao Publica faz transparecer um modo de agir,
direcionando uma conduta que o particular contratado, por crer no ato da
Administracdo, reputa ser a correta e a que deve ser seguida. Ainda, é
importante destacar que os Principios da Legalidade e da Supremacia do
Interesse Publico ndo podem ser 6bices a aplicacdo do Principio da Confianca

Legitima dos Administrados.

Dessa sorte, a confianga legitima funciona como uma garantia
do administrado, que planeja sua atuagdo conforme declaracbes e
comportamentos da Administragdo Publica. Nas palavras do Professor Titular de
Direito Constitucional da UERJ e Ministro do Supremo Tribunal Federal LUIS
ROBERTO BARROSO:
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“Confianca legitima significa que o Poder Publico ndo deve
frustrar, deliberadamente, a justa expectativa que tenha criado
no administrado ou no jurisdicionado. Ela envolve, portanto,
coeréncia nas decisdes, razoabilidade nas mudancas e a néo
imposicao retroativa de 6nus imprevistos [...] A obrigagdo dos
orgaos do Poder Publico de n&o vulnerar a confianca legitima e
de agir com boa-fé é inerente ao Estado Democrético de Direito.”
8

Como bem ressaltado por MARCAL JUSTEN FILHO, se aplica

a qualquer ato administrativo “a consolidagdo de um estado de fato, em que néo

se possa vislumbrar prejuizo para o interesse que a Lei busca proteger, torna

sem objeto a prontncia do vicio” °.

Em igual toada CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Em hipoteses desta ordem, se o administrado _estava de
boa-fé e ndo concorreu para o vicio do ato fulminado,
evidentemente a invalidacdo ndo lhe poderia causar um
dano injusto e muito_menos toleravel que propiciasse,
eventualmente, um enriguecimento sem causa para a
Administracdo. Assim, tanto devem ser _indenizadas as
despesas destarte efetuadas, como, a fortiori, ha de ser
respeitados os efeitos patrimoniais passados atinentes a
relacdo _atingida. Segue-se, também, que, se o administrado
esta descoberto em relacdo a pagamentos que a Administracdo
ainda néo Ihe efetuou, mas que correspondiam a prestacdes por
ele j& consumadas, a Administragdo ndo poderia eximir-se de
acoberta-las, indenizando-o por elas.

Com _efeito, se o ato administrativo era invalido, isto
significa que a Administracdo, ao pratica-lo, feriu a ordem
juridica. Assim, ao invalidar o ato, estard, ipso_ facto,
proclamando que fora autora de uma violacdo da ordem
juridica. Seria iniquo que o agente violado do Direito,
confessando-se tal, se livrasse de quaisquer 6nus que
decorreriam do ato e lancasse sobre as costas alheias todas
as ___consequéncias _patrimoniais _gravosas _que _dai
decorreriam, locupletando-se, ainda, a custa de que, ndo

8 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 82 edigdo. Editora
Saraiva: Sdo Paulo, 2017, p. 22.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagdes e contratos administrativos, 182 ed.,
rev., atualizado e ampliado, Sdo Paulo: RT, 2019, p.1123.
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tendo _concorrido para o vicio, haja procedido de boa-fé.
Acresce-se gue, notoriamente, os atos administrativos
gozam de presuncao de legitimidade. Donde guem atuou
arrimado neles, salvo se estava de ma-fé (vicio gue se pode
provar, mas ndo pressupor liminarmente), tem o direito de
esperar que tais atos revistam de um minimo de seriedade.
Este minimo consiste em ndo serem causas potenciais de
fraude ao patrimonial de guem neles confiou — como, de
resto, teria de confiar™°.

Esse, alias, é igualmente o entendimento do SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA:

“8. Assentando o aresto recorrido gue ndo houve dano e que
impor o ressarcimento _por_ forca de ilegalidade de
contratacdo conduziria _ao_enriguecimento sem causa,
tendo em vista ndo ter se comprovado que outras empresas
do_ramo poderiam prestar 0 _mesmo_Servico por_preco
menor, mormente quando se tem noticia nos autos de que a
tarifa prevista no contrato tido por ilegal é inferior aquela
praticada pela empresa antecessora, o que nao foi negado
pelo autor, restainsindicavel a este STJ apreciar a alegacao
do recorrente no que pertine a boa ou ma-fé do contratado
(Sumula 07/STJ).

9. Recurso especial do Ministério Publico Estadual néo
conhecido.”

(STJ. Primeira Turma, Resp. 802.378/SP. Rel. Min. Relator Luiz
Fux, j. 24.04.2007)

“PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
ADMINISTRATIVO. ACAO DE COBRANCA. SERVICOS
EFETIVAMENTE PRESTADOS A SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA. LOCUPLETAMENTO INDEVIDO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA.

1. O enriguecimento ilicito é vicio social no qual incide a
Administracdo Publica nas hipdteses em que, a pretexto de
inexisténcia de continuacdo de vinculo formal, persiste no
recebimento dos servicos, excluindo de paga-los alegando
aproépria torpeza.

2. Recurso especial desprovido, mantendo-se a sentenca
calcada em pericia, divergindo-se do E. Relator.”

10 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 26 Ed. Sao Paulo:

Malheiros. 2009. p. 471.
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(STJ. Primeira Turma, Resp. 1.096.917/PE. Min. Rel. Luiz Fux,
j- 26.05.2009)

3.3. Da estabilizagédo do Contrato n°® 108/207

Conforme se vem de expor nos itens precedentes, tendo esta
Contratada, durante todo o periodo contratual, agido de boa-fé, em estrita

consonancia as previsfes contratuais a ela imputidveis — e muitas vezes

suportando sozinho os 6nus da politica tarifaria deficitaria do Municipio —

verifica-se, no presente caso, a impossibilidade de atingimento do Contrato
n° 108/2007.

Sabe-se que a Administracdo Publica (em sentido lato) é
conferido o dever-poder de anular os seus proprios atos quando eivados de
vicios que os tornem ilegais'!. No entanto, essa prerrogativa se vé limitada pela
necessidade de observancia dos seus efeitos quando favoraveis aos
administrados de boa-fé e ao interesse publico.

Isso porque, conforme destaca CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, os atos invélidos, categoria em que se enquadram o0s atos nulos,
anulaveis ou inexistentes, embora padecam de vicios, ndo deixam de produzir
efeitos, os quais podem ou nao influenciar diretamente na esfera de direitos dos
administrados, ndo podendo, portanto, serem ignorados a pretexto da ilegalidade

da qual padecem:

“Os atos invalidos, inexistente, nulos ou anulaveis nao deveriam
ser produzidos. Por isso ndo deveriam produzir efeito. Mas o fato
€ gue sdo editados atos invdlidos (inexistentes, nulos e
anulaveis) e que produzem efeitos juridicos. Podem produzi-los,

11 Vide o teor da Stimula 473, do Supremo Tribunal Federal, que dispde: “A administragdo pode
anular os seus proprios atos quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo
se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a aprecia¢do judicial’.
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até mesmo peromnia secula, se o vicio nao for descoberto ou se
ninguém impugnar.

E errado, portanto, dizer-se que atos nulos ndo produzem
efeitos. Alias, ninguém cogitaria da anulacdo deles ou de
declara-los nulos se nado fora para fulminar os efeitos que ja
produziram ou que podem ainda vir a produzir. De resto, os atos
nulos e os anulaveis, mesmo depois de invalidados, produzem
uma série de efeitos. Assim, por exemplo, respeitam-se 0s
efeitos que atingiram terceiros de boa-fé. E o que sucede quando
0s atos praticados pelo chamado “funcionario de fato”, ou seja,
aquele que foi irregularmente preposto em cargo publico”.1?

Sendo possivel a producdo de efeitos por atos considerados
invalidos, duas formas de lidar com tal situacdo sdo comumente utilizadas pela
Administragdo Publica, resumidas na convalidacdo do ato administrativo viciado

ou em sua anulacao.

Ocorre que, ndo obstante a eficacia dessas medidas para o
afastamento da ilegalidade de eventual ato administrativo invélido, nem sempre
€ possivel, diante de um caso concreto, a convalidacao ou anulagdo de um ato,
sem que com isso sejam acarretadas uma série de prejuizos, patrimoniais ou
ndo, aos administrados, sendo eventual vicio sanado tdo somente com a

estabilizacao da situacéo fatica ocorrida.

Tal situacdo é traduzida em simples termos por GIOVANI
BIGOLIN, que ao abordar o tema da estabilizacdo dos atos administrativos,

destaca:

“Tanto o nucleo do principio da seguranca juridica quanto o seu
aspecto eminentemente subjetivo, o subprincipio da confianca
legitima, atuam na qualidade de operadores dednticos a serem
compulsoriamente considerados na recomposicdo da ordem
juridica, a qual ndo se restringe a possibilidade de convalidacéo

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 26 Ed. Sao Paulo:
Malheiros. 2009. p. 471.
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ou de retirada (anulacao) do ato. Com efeito, ndo sdo somente
essas duas hipoteses que esgotam o universo de situacées
geradas com a superposicdo de atos administrativos
viciados no tempo. Em alquns casos (por exemplo, em face
do decurso do prazo prescricional), podem _ocorrer
circunstancias gue impedem a emissdo de um posterior ato
administrativo convalidador que permita a restauracdo da
legalidade pelo _agente administrativo. E, hessa mesma
situacdo, a anulacdo do ato pode também néo ser a melhor
solucédo indicada, sob pena de fragilizacdo das expectativas
criadas, ou mesmo, nhapossibilidade de haver no ato parcela
destacavel incélume que, inclusive, represente uma
situacdo ampliativa de direitos. Em outras situacbes, somente
um aspecto abordado pelo ato administrativo é convalidado,
tornando-se estavel.

(...)

Assim, vai-se considerar o termo estabilizacdo como
correspondente ao caso em que o ato administrativo ndo
pode ser, ao menos em sua totalidade, objeto de um novo
ato_(convalidador), mas, ainda assim, n&o relune o0s
pressupostos para que haja a sua completa retirada do
mundo_juridico. Isto é, ainda que o ato administrativo
contenha um vicio desde o seu nascedouro, o decurso de
certo _lapso de tempo aliado a outros fundamentos
elencados no _sistema juridico outorgam validade a nova
situacdo que se estabelece, gerando a situacdo que pode
ser denominada estabilizacdo™?

(Grifamos)

Conforme se verifica, a forma de se sanar o vicio de determinado

ato administrativo serd eleita de acordo com a prejudicialidade acarretada as

partes, podendo a Administracdo Publica, ao efetuar tal andlise, optar pela

manutencgao dos efeitos do ato viciado, como aponta MARIA SYLVIA ZANELLA

DI PIETRO:

“E de se ter em mente, guanto aos vicios encontrados nos atos
administrativos que, ao contrario dos vicios dos atos privados,
podem afetar interesses de terceiros, podendo ocorrer que,
diante do caso concreto, a manutencao do ato irreqgular seja
menos prejudicial ao interesse publico do gue sua anulacéo,

13 BIGOLIN, Giovani. Seguranca juridica: a estabilizagdo do ato administrativo. Op. Cit. p. 102-

103.
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desde que nao haja dolo e dele ndo resulte prejuizo ao
erario™*.
(Grifamos)

Trazendo as licbes acima referidas ao presente caso, verifica-se
0 seu enquadramento na hipotese narrada pela autora, haja vista que (i)
eventuais vicios jA ndo poderiam ser convalidados ou mesmo anulados, em
decorréncia dos prejuizos que decorreriam dessa medida, bem como da clara

ocorréncia da prescricdo do art. 110-E da Lei Organica desse E. TCE/MG;

(i) a Contratada tem executado regularmente as obrigagbes que lhe foram
incumbidas nos exatos termos do contrato; (iii) ndo houve dolo, culpa ou ma-fé
da Contratada durante a sua contratacdo ou execucdo contratual; e (iv) néo

houve qualquer prejuizo ao eréario publico, pelo contrario.

E nesta direcdo que leciona ANDRE LUIZ FREIRE, em trabalho
monografico sobre o tema, e com amparo em jurisprudéncia do Tribunal de

Contas da Uniao:

“‘No ambito dos contratos administrativos, € comum haver
ajustes invalidos cuja desconstituicao levaria a um prejuizo
ao interesse publico superior do que aquele verificado com
a sua continuidade.

Como exemplo, vale citar um julgado do Tribunal de Contas da
Unido. No Aco6rdao 22/2003 — Plenario, a Corte de Contas
federal verificou a existéncia de vicio de conteudo na licitagdo
(qual seja, existéncia de clausula editalicia restritiva a
competicdo) do qual resultou o contrato celebrado. Depois de
ressaltar a boa-fé dos agente publicos competentes, o Ministro
Benajmin Zymler, relator do Ac6rdao, apontou que o interesse
publico seria mais bem atingido com o prosseguimento normal
da execucao do contrato até o término do seu prazo de vigéncia.
Isso porque seria evitada “a descontinuidade dos servigcos
publicos adjacentes a avenca, além de poupar a Administracao
Publica de incutir nos custos de indenizagdo decorrentes da
anulacdo do contrato, de que trata o art. 59, paragrafo Gnico, da
Lei 8.666/1993”.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Op. Cit. p. 228.

22 de 33
Ubéa - MG / CEP: 36500-000 GRUPO
(33) 3621-4441 C sc D\ N
Viagdo Ub4 Transportes LTDA. P 7

25.502.014/0001-34 Transporte e logistica



,’WAC,&O UBA

A decisdo foi acertada. Com efeito, a retirada do_contrato
invalido resultaria em maiores prejuizos a Administracdo do
que a sua continuidade. Repare que seriam ofendidos os
principios da seguranca juridica, da continuidade do
servico publico e o da economicidade.

Um outro caso, bastante corriqueiro na pratica administrativa,
consiste na celebracdo de contratos de obras com erros no
projeto basico que instruiu o processo licitatério, os quais
somente sdo detectados durante a execucdo do objeto. Alias,
nao raro € o contratado que indica a falha no projeto basico ao
solicitar uma revisado contratual. Nessa hipétese, o correto sera
manter o ajuste, realizando as alteragbes devidas no projeto
béasico e reequilibrando a equagéo econdmico-financeira. Ora, a
retirada do ajuste demandaria a paralisagéo da obra, impedindo
o desfrute dos beneficios que dela resultariam. Ainda, haveria os
custos com a indenizagéo devida ao particular, além do tempo e
do dinheiro que seriam gastos com uma nova licitagdo (isso
guando a Administragdo retoma a construgédo da obra). Também
aqui os principios da seguranca juridica, economicidade e
eficiéncia seriam violados, sendo que a conduta postulada
pelo ordenamento juridico é a omissdo da Administracéo
quanto ainvalidagao™®

(Grifos aditados)

Resulta 6bvio, neste contexto, que qualquer decisdo que importe

a desconstituicdo dos atos decorrentes da licitagdo em comento se mostra —

além de, no mérito, contraria as normas vigentes - também inadequada do ponto

de vista da incidéncia dos principios da seguranca juridica e da protecdo a

confianca.

Ainda no ambito da invalidacdo dos atos administrativos

viciados, sabe-se que a boa-fé do administrado impede que este se veja

patrimonialmente prejudicado pelos custos despendidos nessa condigao, sob

pena de ser reconhecido o enriquecimento sem causa da Administragéo Publica,

se nao ressarcidos os gastos incorridos pelo particular o os lucros cessantes.

15 FREIRE, André Luis. Manutengdo e retirada dos contratos administrativos invalidos. Sao
Paulo: Malheiros, 2008, pag. 132.
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Ora, ndo pode a Administracdo Publica, em decorréncia de

eventual ato viciado por ela praticado, deixar de ressarcir ou indenizar o

particular que tenha despendido recursos a seu favor, salvo, obviamente, as

hipoteses em que este tenha agido de méa-fé ou concorrido com a prética do ato,

0 que em absoluto ocorre no presente caso, conforme se verifica em seguida.

Destaque-se, uma vez mais, a licdo de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO acerca do assunto:

“Na invalidagdo de atos administrativos ha que distinguir duas
situacdes: (a) casos em que a invalidagdo do ato ocorre antes
de o administrado incorrer em despesas suscitadas seja pelo ato
viciado, seja por atos administrativos precedentes que o
condicionaram (ou condicionaram a relacdo fulminada). Nestas
hipoteses ndo se propdem qualquer problema patrimonial que
despertasse questdo sobre dano indenizavel; (b) casos em que
a invalidagcdo infirma ato ou relagdo juridica quando o
administrado, na conformidade deles, j& desenvolveu atividade
dispendiosa, seja para engajar-se em vinculo com o Poder
Publico em atendimento a convocacao por ele feita, seja por ter
efetuado prestacdo em favor da Administracdo ou de terceiro.
Em hipdteses desta ordem, se o administrado estava de
boa-fé e ndo concorreu para o vicio do_ato fulminado,
evidentemente a invalidacdo néo |lhe poderia causar um
dano_injusto_e muito_menos_toleravel que propiciasse,
eventualmente, um _enriguecimento _sem causa para_a
Administracdo. Assim, tanto _devem ser_indenizadas as
despesas destarte efetuadas, como, a fortiori, ha de ser
respeitados os efeitos patrimoniais _passados atinentes a
relacdo _atingida. Segue-se, também, que, se o administrado
esta descoberto em relagdo a pagamentos que a Administracao
ainda néo Ihe efetuou, mas que correspondiam a prestacdes por
ele j& consumadas, a Administragdo ndo poderia eximir-se de
acoberta-las, indenizando-o por elas.

Com_efeito, se 0 _ato administrativo _era invalido, isto
significa gue a Administracdo, ao pratica-lo, feriu a ordem
juridica. Assim, ao _invalidar o ato, estard, ipso facto,

proclamando gue fora autora de uma violacdo da ordem
juridica. Seria iniguo que o agente violado do Direito,

confessando-se tal, se livrasse de quaisquer 6nus que
decorreriam do ato e lancasse sobre as costas alheias todas
as ___consequéncias _patrimoniais _gravosas _que _dai
decorreriam, locupletando-se, ainda, a custa de que, ndo
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tendo _concorrido para o vicio, haja procedido de boa-fé.
Acresce-se que, notoriamente, os atos administrativos
gozam de presuncao de legitimidade. Donde guem atuou
arrimado neles, salvo se estava de ma-fé (vicio gue se pode
provar, mas ndo pressupor liminarmente), tem o direito de
esperar que tais atos revistam de um minimo de seriedade.
Este minimo consiste em ndo serem causas potenciais de
fraude ao patrimonial de guem neles confiou — como, de
resto, teria de confiar™®.

(Grifamos)

Dessa forma, devem ser afastados quaisquer apontamentos de
irregularidade atribuiveis ao contrato em tela, vez que efetivamente executado
de boa-fé por esta Contratada, motivo pelo qual devem ser reconhecidos a
estabilizacdo do contrato e a legitimidade dos efeitos patrimoniais dele
decorrentes, ainda que declarada a ilegalidade da licitacdo que o antecedeu, o

que se alega, uma vez mais, apenas a titulo de argumentacao.

3.4. Daausénciade comprovacao de ma-fé da Contratada

Conforme se vislumbra do r. Oficio, prop6e a Unidade Técnica a
imposicao de responsabilizagéo aos envolvidos na presente contratagdo. Olvida-
se, deste modo, completamente, da necessaria comprovacao do elemento
subjetivo, consubstanciado no dolo ou na culpa, para a caracterizacao de ilicitos

administrativos.

Isso porque, € sabido que incide sobre situacbes como a
presente o principio da intencionalidade da conduta (ou culpabilidade). Com
efeito, além do &mbito objetivo da relacéo juridica, caracterizado pela existéncia

de dano ao erario, € imperioso que se perquira este aspecto da atuacao do

16 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. Op. cit. p. 471.
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agente, a fim de comprovar a presenca de ma-fé ou dolo capazes de

macular a legitimidade dos atos praticados.

A consideracdo deste aspecto deriva da necessidade de se
separarem as hipdteses de simples erro de avaliagcdo ou impossibilidade de
pratica de comportamento diverso, em que néo ha ilegalidade, daquelas em que
se configura o ilicito, pois se verifica a fraude. Em tal raciocinio ndo ha novidade
alguma, pois, de ha muito, a doutrina admite que a culpabilidade é pressuposto
para a aplicacdo de decisdes administrativas ou jurisdicionais restritivas da

esfera juridica do particular em decorréncia de ilicito administrativo®’.

Transcreva-se, por sua clareza, a licido de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, no mesmo sentido, in verbis:

“Principio da exigéncia de voluntariedade para incursdo na
infracio — O Direito propde-se a oferecer as pessoas uma
garantia de seguranca, assentada na previsibilidade de que
certas condutas podem ou devem ser praticadas e suscitam
dados efeitos, ao passo que outra ndo podem sé-lo, acarretando
consequéncias diversas, gravosas para quem nelas incorrer.
Donde, € de meridiana evidéncia que descaberia qualificar
alguém como_incurso_em infracdo quando inexista_a
possibilidade de préviaciéncia e prévia eleicdo, in concreto,
do comportamento que o livraria da incidéncia na infracdo
e, pois, nasujeicdo as sancdes paratal caso previstas. Note-
se gue aqui ndo se esta a falar de culpa ou dolo, mas de coisa
diversa: meramente do animus de praticar dada conduta”.®
(Grifos aditados)

Fundamental, para caracterizacdo do ato lesivo ao interesse

publico, que a conduta desta Contratada tivesse sido eivada de dolo, isto &, de

17 Cf. GARCIA VITTA, Heraldo. A sang¢&o no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003,
pag. 55; e OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sao Paulo: RT, pp. 311-
349.

18 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. Op. Cit. p. 855-856.
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vontade deliberada de lesar o patriménio publico. Sem esses elementos, néo

hailegalidade a ser sancionada.

Nesse sentido é a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, em

que reiteradamente se decidiu pela obrigatoriedade da comprovacdo do

elemento subjetivo do agente para a caracterizacdo de ilicitos de natureza

administrativa, conforme se verifica dos julgados abaixo colacionados:

“ADMINISTRATIVO. ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ART. 10, DA LEI 8.429/92. DANO AO
ERARIO. MODALIDADE CULPOSA. POSSIBILIDADE.
FAVORECIMENTO PESSOAL. TERCEIRO BENEFICIADO.
REQUISITOS CONFIGURADOS. INCURSAO NAS
PREVISOES DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. 1.
O ato de improbidade administrativa previsto no art. 10 da
Lei 8.429/92 exige acomprovacdo do dano ao erario e a
existéncia de dolo ou culpa do agente. Precedentes. 2. Os
arts. 62 e 63, da Lei 4.320/64 estabelecem como requisito para
a realizagcdo do pagamento que o agente publico proceda a
previa liquidagdo da despesa. Nesse contexto, incumbe ao
ordenador de despesa aferir a efetiva entrega do material ou
fornecimento do servigo contratado, em conformidade com a
nota de empenho que, por sua vez, expressa detalhadamente o
objeto contratado pelo Poder Publico, com todas as suas
caracteristicas fisicas e gquantitativas. 3. A conduta culposa
esta presente quando, apesar de o agente ndo pretender o
resultado, atua com negligéncia, imprudéncia ou impericia.
Nessa modalidade, ha um defeito inescusavel de diligéncia,
no gual se comete um erro sobre a condicdo do agir ou
sobre a conseqguéncia da conduta. A punicdo dessa pratica
justifica-se pela criacdo de um risco proibido ao bem

juridico _tutelado. 4. Na hipotese, além do dano ao erério, a

descricdo dos elementos faticos realizada na origem evidencia a
negligéncia da autoridade municipal, pois: a) realizou o
pagamento da nota de empenho sem adotar qualquer
providéncia para aferir a entrega da mercadoria, seja por meio
da verificacdo do processo administrativo que ensejou a
contratacéo, seja pela provocacdo da empresa contratada para
comprovar a entrega do bem; b) deixou transcorrer praticamente
trés anos entre o pagamento integral do débito e a entrega
parcial da mercadoria, sem ter adotado qualquer medida ou
cobranca do particular; ¢) apés todo esse tempo, sequer a
totalidade da quantia contratada foi entregue. 5. A lei de
improbidade administrativa aplica-se ao beneficiario direto do
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ato improbo, mormente em face do comprovado dano ao eréario
publico. Inteligéncia  do art. 3% da Lei de
Improbidade Administrativa. No caso, também esta claro que a
pessoa juridica foi beneficiada com a pratica infrativa, na medida
em que se locupletou de verba publica sem a devida
contraprestacdo contratual. Por outro lado, em relacdo ao seu
responsavel legal, os elementos coligidos na origem nao lhe
apontaram a percepcao de beneficios que ultrapassem a esfera
patrimonial da sociedade empresaria, nem individualizaram sua
conduta no fato imputavel, razdo pela qual ndo deve ser
condenado pelo ato de improbidade. 6. Recurso especial provido
em parte.”

(STJ. Resp. 1127143. Rel. Castro Meira. Segunda Turma. DJ
03.08.2010)

“RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ACAO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92.
AUSENCIA DE DOLO. IMPROCEDENCIA DA ACAO. 1. O ato
de improbidade, na sua caracterizacdo, como _de regra,
exige elemento subjetivo doloso, a luz da natureza
sancionatéria da Lei de Improbidade Administrativa. 2. A
legitimidade do negdcio juridico e a auséncia objetiva de
formalizagdo contratual, reconhecida pela instancia local,
conjura aimprobidade. 3. E que "o_objetivo da_Lei
de Improbidade é punir o administrador publico desonesto,
nao o inabil. Ou, em outras palavras, para que se enquadre
0 _agente publico na Lei de Improbidade é necessario que
haja o dolo, aculpae o prejuizo ao ente publico,
caracterizado pela acdo ou omissdo do administrador
publico." (Mauro Roberto Gomes de Mattos, em "O Limite
da Improbidade Administrativa", Edit. América Juridica, 22
ed. pp. 7 e 8). "A finalidade da lei
de improbidade administrativa €& punir o administrador
desonesto”" (Alexandre de Moraes, in "Constituicdo do
Brasil interpretada e legislacdo constitucional”, Atlas, 2002,
p. 2.611)."De fato, a lei alcanca o administrador desonesto,
ndo o inabil, despreparado, incompetente e desastrado"
(REsp 213.994-0/MG, 12 Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, DOU
de 27.9.1999)." (REsp 758.639/PB, Rel. Min. José Delgado,
12 Turma, DJ 15.5.2006) 4. A Lei 8.429/92 da Acado de
Improbidade Administrativa, que explicitou o canone do art. 37,
§ 4° da Constituicdo Federal, teve como escopo impor sangdes
aos agentes publicos incursos em atos de improbidade nos
casos em que: a) importem em enriquecimento ilicito (art.9°); b)
gue causem prejuizo ao erario publico (art. 10); ¢) que atentem
contra os principios da Administragcdo Publica (art. 11), aqui
também compreendida a lesdo & moralidade administrativa. 5.
Recurso especial provido.”
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(STJ. Resp. 734984. Rel. José Delgado. Primeira Turma. DJ.
16.06.2008)

‘DIREITO  ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. TERMOS DE
ADITAMENTO AO CONTRATO DE PRESTACAO DE
SERVICOS. SUPOSTA ILEGALIDADE. AUSENCIA DE
ELEMENTO SUBJETIVO NECESSARIO A CONFIGURACAO
DO ATO DE IMPROBIDADE. TIPICIDADE DAS CONDUTAS
IMPROBAS.

1. Acéo civil publica intentada por Ministério Pablico Estadual
com o intuito de obter reparacao de prejuizos causados ao erario
por supostos atos de improbidade administrativa, que teriam
decorrido da assinatura de termos de aditamentos relacionados
ao contrato administrativo 10/LIMPURB/95, em possivel
desacordo com as disposi¢Oes da Lei 8.666/93.

2. Aponta-se as seguintes ilegalidades: (i) alteracdo de valores
contratuais estimativos, em desacordo com o limite de 25%
previsto no artigo 65, § 1° (ii) modificagdo dos prazos de
pagamento previstos no edital (segundo termo de aditamento);
(iii) inclusado de servicos da mesma natureza dos ja contratados,
mas nao constantes do contrato originario; (iv) pagamento por
servigos supostamente ndo prestados.

3. Aco6rdédo recorrido que, com base exclusivamente na
constatacdo da ilegalidade dos termos de aditamento, imputou
aos réus a conduta culposa prevista no artigo 10 da Lei 8.429/92,
bem como determinou a aplicagéo das penas previstas no artigo
12 da mesma lei.

4. Para _que se configure a conduta de improbidade
administrativa € necessdria_a perquiricdo _do_elemento
volitivo do agente publico e de terceiros (dolo ou culpa), ndo
sendo suficiente, para tanto, a irreqularidade ou a
ilegalidade do ato. Isso porque “ndo se pode confundir
ilegalidade com improbidade. A improbidade € ilegalidade
tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta
do agente." (REsp n. 827.445-SP, relator para acérd&o
Ministro Teori Zavascki, DJE 8/3/2010).

5. No caso concreto, o acordao recorrido, ao concluir que 0s
desvios dos ditames da Lei 8.666/93, por si s6, seriam
suficientes para a subsuncdo automatica das condutas dos
demandados aos tipos previstos na Lei de Improbidade, ndo se
desincumbiu de aferir a culpa ou dolo dos agentes publicos e
terceiros, que sao elementos subjetivos necesséarios a
configuracdo da conduta de improbidade.

6. Ademais, observa-se que, na hip6tese, a aplicacao da Lei de
Improbidade encontra-se dissociada dos necessarios elementos
de concrecéo, na medida em que sobejam dos autos pareceres
do Tribunal de Contas Municipal, bem como diversos
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pronunciamentos técnicos provenientes de varios 6rgdos
especializados da administracdo, todos convergentes quanto a
possibilidade de assinatura dos termos de aditamento e
baseados em interpretacédo razoavel de dispositivos legais.

7. Imputar a conduta improba a agentes publicos e terceiros que
atuam respaldados por recomendacdes de ordem técnica
provenientes de 6rgdos especializados, sobre as quais nao
houve alegacéo, tampouco comprovacgéao, de inidoneidade ou de
gue teriam sido realizadas com intuito direcionado a lesdo da
adminsitracdo publica, ndo parece se coadunar com os ditames
da razoabilidade, de sorte que seria mais légico, razoavel e
proporcional considerar como atos de improbidade aqueles que
fossem eventualmente praticados em contrariedade as
recomendacdes advindas da propria administracéo publica.

8. A jurisprudéncia desta Corte ja se manifestou no sentido
de que se faz necessaria a comprovacao dos _elementos
subjetivos para gue se repute uma conduta como improba
(dolo, nos casos dos artigos 11 e 9° e, a0 menos, culpa, hos
casos do artigo 10), afastando-se a possibilidade de punicdo
com base tdo somente na atuacdo do mal administrador ou
em supostas contrariedades aos ditames legais referentes
a licitacdo, visto que nosso_ordenamento juridico néo
admite a responsabilizacdo objetiva dos agentes publicos.
9. Recursos especiais parcialmente conhecidos e, nessa
extensdo, providos, para julgar-se improcedentes os pedidos
iniciais, nos termos da fundamentacéo do voto, considerando-se
prejudicados os demais temas discutidos nos autos.”

(STJ. Resp. 997.564. Rel. Benedito Gongalves. Primeira Turma.
DJ. 18.03.2010)

A leitura das ementas e dos julgados acima destacados, que,
apesar de referirem-se aos atos de improbidade administrativa, aplicam-se a
perfeicdo ao caso presente, revela ser inegavel que, para a configuracdo do
ilicito, h4 necessidade de configuracdo de ma-fé, o que nem de longe foi

comprovado.

Considerados, pois, todos os documentos juntados ao processo
em epigrafe, ndo se verifica qualquer elemento doloso que possa justificar a
apenacao desta empresa. Com efeito, ndo ha prova, indicio, ilacdo ou
mencdo a uma conduta desabonadora ou volitivamente viciada desta

empresa nos autos em questdo. Disto resulta, portanto, de forma
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inequivoca, aimpossibilidade de aplicacdo de sancdo por essa C. Corte de

Contas_a Contratada, visto a inexisténcia dos elementos subjetivos em

destaque.

Todas estas questbes foram bem observadas por MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, em licdo que amolda-se perfeitamente ao caso
vertente, em profunda sintonia com a tese ora sustentada. Segundo a Professora
Titular de Direito Administrativo da Universidade de S&o Paulo:

“Mesmo quando algum ato ilegal seja praticado, € preciso
verificar se houve culpa ou dolo, se houve um minimo de
ma-fé que revele realmente a presenca de um
comportamento desonesto. (...) Por isso mesmo, a aplicacao
da lei de improbidade exige bom-senso, pesquisa da inteng&o
do agente, sob pena de sobrecarregar-se inutiimente o Judiciario
com questbes irrelevantes, que podem ser adequadamente
resolvidas na prépria esfera administrativa. A prépria
severidade das sancfes previstas na Constituicdo esta a
demonstrar que o objetivo foi o de punir infragbes que
tenham um minimo de gravidade, por apresentarem
conseqléncias danosas para o patrimdnio publico (em
sentido amplo), ou propiciarem beneficios indevidos para o
agente ou para terceiros. A aplicacdo das medidas previstas
na lei exige observancia do principio da razoabilidade, sob o seu
aspecto de proporcionalidade entre meios e fins.”*°.

(Grifamos)

Assim, imperioso, diante destas largas consideracdes da
doutrina e da jurisprudéncia, que a questdo relativa a existéncia de ilicito
administrativo seja analisada a partir da existéncia de ma-fé dos agentes
envolvidos, o que, até o presente momento, ndo foi comprovada, devendo,
portanto, serem quaisquer penalidades, decorrentes de suposto(s) ato(s)
ilicito(s) apontados pela d. equipe de auditoria dessa Corte de Contas,

completamente afastadas.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Op. Cit. pp. 727/728.
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V.

(i)

(i)

(iii)

(iv)

CONCLUSAO E PEDIDOS

Diante de todo o exposto, e considerando:

gue as eventuais irregularidades existentes no Edital de Concorréncia
Pablica n® 003/2007 estdo, seguramente, prescritas, nos termos do art.
100-E da Lei Complementar Estadual n° 102/2008, conforme
expressamente reconhecido pelo i. membro do Ministério Publico de

Contas;

gue ndo h4, por qualquer angulo que se analise, danos ao erario com
o Contrato n° 108/2007, uma vez que, a bem da verdade, € esta
VIACAO UBA quem tem, reiteradamente, suportado vultosos prejuizos

com a politica tarifaria municipal de Uba;

que esta VIACAO UBA tem, reiteradamente, tentado (em v&o)
promover uma repactuacdo ampla do Contrato n°® 108/2007, de modo
adapta-lo aos termos da Lei Federal n° 12.587/2012, oportunidade na
gual, obviamente, a Municipalidade poderia proceder as adequacfes

necessarias ao atendimento das determinac¢fes desse E. TCE/SP;

gue o Contrato n° 108/2007 encontra-se juridicamente estabilizado,
por forca dos principios da seguranca juridica e da boa-fé objetiva

(protecao a confiancga legitima); bem como

gue ndo ha, em nenhum momento dos autos processuais, qualquer

alusao a eventual ma-fé desta Contratada.

Esta VIACAO UBA requer digne-se essa D. Corte de Contas

afastar os apontamentos de auditoria veiculados por meio dos relatorios e
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pareceres carreados aos autos, julgando, ao fim, REGULAR o Contrato n°
108/2007.

Subsidiariamente, caso assim néo seja o entendimento desse E.
TCE/MG, requer-se desde logo a conversao dos autos em diligéncia, para que
(i) seja franqueada a possibilidade de esta VIACAO UBA apresentar os termos
que considera importantes a serem objeto de termo aditivo, para atender
integralmente esse E. TCE/MG, bem como (ii) seja agendada reunido entre os
representantes da Unidade Técnica desse TCE/MG, desta VIACAO UBA e do
Municipio de Uba, para que possam ser discutidos e deliberados os termos e
providéncias necessarias a formalizacao de aditivo contratual que sane —de uma

vez por todas — 0s questionamentos dessa Corte.

Termos em que, pede-se deferimento.

_MQ&;W
\
V|ACAO UBMANSPORTES LTDA.
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