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Acgao civil de improbidade administrativa

« Parte autora: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

+ Parte ré: MARIA ANTONIETA DE BRITO E OUTROS

Vistos em decisdo.

Trata-se de Acgdo de Improbidade Administrativa, com
pedido de fiminar, proposta pelo MINISTERIO PUBLICO FEDERAL em
face de MARIA ANTONIETA DE BRITO, MARCO ANTONIO BARBOSA
DOS REIS e RICARDO TADEU CARVALHO RAPOSO, com o intuito de
punir ato de improbidade administrativa com aplicacdo das penalidades
cabiveis e, entre elas, o ressarcimento ao erdrio; perda da fungdo publica
eventualmente exercida; suspensdo dos direitos politicos por 08 anos;
imposigao de muita civil; e proibigdo de contratar com o Poder Pablico ou
receber beneficios crediticios direta ou indiretamente, ainda que por meio
de pessoa juridica da qual sejam os requeridos sdcios majoritarios, pelo
prazo de 05 anos.

Segundo a inicial, a Prefeitura Municipal de Guaruja, por
meio de sua Prefeita, primeira corré acima mencionada, firmou o Contrato
Administrativo n® 060/2009, com a empresa EAJ EDITORA E PROIETOS
LTDA, em 25/11/2009, para a aquisicdo de 50.000 (cinquenta mil)
impressos da Cartilha “Ativos, Contentes e Espertos - Todos Uni

a Dengue”, no valor de R$ 197.500,00 (cento e noventa e se
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quinhentos reais), utilizando recursos provenientes de transferéncia de
verbas federais, através de convénio com o Ministério da Salide — Secretaria
da Vigilancia em Saude.

Sustenta o autor coletivo, com apoio no artigo 25, I, da Lei
n° 8.666/93, que a dita contratacdo se deu de modo absolutamente ilegal,
uma vez que n3do se realizou o competente e necessario processo licitatorio,
com a justificativa de inexigibilidade de concorréncia, sequer realizando
uma pesquisa de mercado. Acrescenta que existiam diversos outros
materiais semelhantes ao contratado, o que afasta eventual aspecto de
singularidade do objeto da licitagao.

Descreve que a primeira corré, na condigao de gestora
maéxima da municipalidade, deveria ter zelado pela coisa pUblica, abstendo-
se de celebrar avencas ilegais em prejuizo da Administragdo; assim como o
segundo corréu, responsdvel pela Secretaria de Salde, também com
participagdo decisiva na contratagdo irregular; ja o terceiro demandado,
como empresario contratado, responsavel pela venda das cartilhas, auferiu

lucro indevido com o contrato ilegal.

Aduz que tais condutas encontram-se enquadradas como
atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao Erario, a teor
do artigo 10, incisos V, VII e XII, da Lei n® 8.429/92.

A liminar foi vindicada para que se decretasse a
indisponibilidade de bens, para fins de resguardar ulterior decisdo de

ressarcimento.
Com a inicial vieram documentos.

Citado, nos termos do artigo 17, § 39, da Lei n® 8.429/92, o
Municipio do Guaruja esclareceu ndo ter interesse em intervir na lide (fl.

362/364). Intimada, a Unido ndo se manifestou oportunamente (fi. 365).

O Juizo indeferiu o intento liminar acerca do decret e
indisponibilidade de bens (fls. 367/369).
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Manifestacao da Unido Federal no sentido de ter interesse de
compor a lide no polo ativo (fl. 371), o que foi deferido (fl. 376).

MARIA ANTONIETA DE BRITO ofereceu sua defesa
preliminar, alegando ser possivel de plano, e ainda na fase do art. 17, § 7°
da Lei n° 8.429/92, verificar-se o manifesto descabimento da demanda,
sendo a imputagdc manifestamente exagerada, equiparando fatos
corrigueiros, usuais e sem ligagdo direta com as atribuicbes da Chefia do
Poder Executivo e sem potencialidade de dano, aos atos de improbidade
administrativa. No mais, a demanda seria decorrente de um preconceito e
uma espécie de presungdo automatica de ma fé, e a inicial ndo teria cuidado
de descrever individualizadamente os atos dolosos, conscientes e pessoais
da Prefeita. Ademais, teria havido coisa julgada formal em relacdo a agao
popular com objeto similar. No mérito, sustentou-se que o caso era de
inexigibilidade de licitacao, o que devidamente comprovado (fls. 384/394).
Com a defesa preliminar vieram documentos (fls. 396/412).

Devidamente notificado, RICARDO TADEU CARVALHO
RAPOSO apresentou defesa preliminar, aduzinde o nome de EAJ] Editora e
Projetos Ltda - EPP como demandada, por meio da qual formulou
requerimento de gratuidade de Justica, pedido de prazo em dobro,
ilegitimidade passiva €, no mérito, argumentou-se que inexistiria ato
improbo, pautado pela desonestidade, deslealdade funcional e ma-fé (fls.
421/432). Vieram documentos (fls. 433/464).

Também devidamente notificado, MARCO ANTONIO
BARBOSA DOS REIS alegou a incompeténcia da Justica Federal, no sentido
de gue a verba foi definitivamente incorporada ao patriménio do municipio.
No mérito, aduz que quando assinou ¢ malfadado contrato estava havia
apenas 8 (oito) dias uteis no cargo, ndo tendo sido quem deu abertura ao
processo de compra dos impressos, quem autorizou reserva orgamentaria
para a despesa ou quem indicou a empresa EAJ Editora e Projetos Ltda -
EPP para fornecer o material; e que, tivesse ou ndo assinado o insfrumento

contratual, a compra ja havia sido autorizada pela Prefeita com e em
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parecer juridico vinculante, sendo que foi informado pelos Procuradores que
estava adequado a lei, do ponto de vista juridico. De todo modo, ao que
sustentou, a contrata¢ao direta nao causou lesao ao interesse publico efou

erario (fls. 465/483). Com tal pega juntaram-se documentos (fls. 485/523).
Vieram os autos conclusos.
E o relatério.
Fundamento e DECIDO.

Antes de mais nada, afasto a alegagdo de incompeténcia da
Justica Federal feita por MARCO ANTONIO BARBOSA DOS REIS. Ha
suficientes indicativos para a federalizagdo da demanda, uma vez que 0s
gastos levados a efeito pelas autoridades municipais do Guaruja decorreram

de “transferéncias e convénios federais” vinculados.

Se é certo que as verbas transferidas e livremente
incorporadas ao patriménio municipal (vide Sumula 209 do STJ, mutatis)
nao atraem competéncia federal para julgamento das matérias a ela afeitas,
o sentido de tais precedentes somente estd jungido as verbas que, entrando
no patrimdnio do ente menor, tém seu correspondente gasto sujeito a total
e livre discricdo do administrador municipal. Este ndo é o caso de repasses
devidamente vinculados (fls. 41, 58 e 132), cuja finalidade permanece
atrelada ao cumprimento de determinado escopo institucional inelutavel. E
o0 caso, sabe-se, dos repasses educacionais e de salde da Unido, ou de
6rgdos, autarquias, fundagdes e fundos federais, em que a realizagao da
despesa fica vinculada, no todo ou em parte, aos objetivos delimitados nos

instrumentos de repasse (convénios, por exemplo).

Tanto assim foi que o Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo (TCE/SP) bem ponderou: “Entretanto, constatamos que 0S recursos
orcamentarios destinados a cobrir as despesas vieram em sua integralidade
do Tesouro Federal, fls. 61, sendo que a competéncia originaria de
fiscalizacdo, S.M.J., serda exercida pelo Tribunal de Contas da Unido” (fls.
516/517), e que a fiscalizacdo terminou ndo indo para o TCU apenas po
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o proprio TCE de Sdo Paulo compreendeu que ndo havia indicios de
irregularidades quando do julgamento da TC-26699/026/11 (fls. 519/520 e
514/518). Na aludida hipétese, categoérica € a jurisprudéncia patria quanto
a competéncia federal para o juigamento da acgdo de improbidade contra ato
de ex-prefeito:

ADMINISTRATIVO.  PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. ACAO DE IMPROBIDADE. RECURSOS
REPASSADOS PELO FNDE AO MUNICIPIO. DESTINACAO
ESPECIFICA. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL.
PROVIMENTO. 1. Agravo de instrumento contra decisdoc que, em
sede de Acdo Civil Publica por Ato de Improbidade Administrativa,
reconheceu a incompeténcia da Justica Federal para processamento
da demanda, determinando, ato continuo, o encaminhamento dos
autos ao Juizo de Direito da Comarca de Itatira/CE. 2. Figurando o
Ministério Plblico Federal como autor da Agdo Civil Publica em
referéncia, justificada se encontra a competénecia da Justiga
Federal, diante do disposto no art. 109, I da CF/88. 3._Ademais

competen i F ral ndo hé suspeita de
malver a ver f rais repassadas com finalidade
ifi 55€es rd_haver restacio
contas para a Unido, be c e pelo Tribunal de

Contas da Unido, que observara se o numerario transferido
recebeu a destinagio correta. 4. In casu, Os recursos
federais transferidos tinham destinacio especifica -
execucdo do Programa Dinheiro Direto na Escola do Fundo

Nacional D nvolviment Educacao -, tanto que
estavam suijei a_prestacdo de contas junto ao FNDE, que

i i rar vi mada _de Contas Especial
submetida, inclusive, a apreciacio da Secretaria de Controle
Interno da Controladoria Geral da Unido e ao Tribunal de
Contas da Unifo. 5. Competéncia da Justica Federal para

processar e julgar a demanda. 6. Agravo de instrumento provido.
(AG 00041722320114050000, Desembargador Federal Rubens de
Mendonga Canuto, TRF5 - Segunda Turma, DIJE -
Data::21/06/2011 - Pagina::426.)

Foi neste mesmo sentido a manifestacao do Promotor
de Justica que acompanhava a questdao, quando enfim remeteu o
inquérito civil ao Ministério Piblico Federal (fls. 296/297) sob os
precisos fundamentos esposados supra.

Ainda analisando-se questdes preliminares, observa-se que
veio aos autos supostamente a empresa EA) Editora e Projetos Ltda ~ EPP
apresentar defesa prévia, qual houvesse sido ela propria a demandada,
"sendo certo que o MPF as claras colocou no polo passivo \de sua
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peticdo inicial RICARDO TADEU CARVALHO RAPOSO (fl. 02-v°). Vé-se
inclusive que este é quem foi o notificado (fls. 413/414), sendo indubio e
estando aperfeicoado o ato de comunicagdo processual, mas ndo a pessoa
juridica por quem respondia. Entretanto, a defesa foi apresentada, nas
introdugdes, supostamente em nome de EAJ) Editora e Projetos Ltda - EPP
(fls. 421/ss).

Ora, ndo pode o demandado pessoa fisica obrigar o MPF a
litigar contra a pessoa juridica beneficiaria do suposto ato de improbidade,
alterando o polo passivo artificialmente. Em nenhuma parte do patrio
sistema processual existe autorizagdo para que o réu altere silenciosamente
o polo passivo de uma demanda fora dos casos de intervengdo provocada
de terceiro (nomeagdo a autoria, denunciagdo da lide e chamamento ao
processo), € mesmo assim apenas nos casos autorizados nos arts. 62 a 80
do CPC, apenas mudando o nome da introdugdo de sua pec¢a de defesa. Se
ndo ha razdo hipotética para que o autor coletivo litigue contra a pessoa do
representante da empresa, entdo cabe ao Judiciario avaliar ditas questdes,

aplicando-se o direito ao caso concreto.

Assim, percebe-se claramente que o Sr. RICARDO TADEU
CARVALHO RAPOSO ndo apresentou procuragdo em Sseu nome nos autos.
Tal ndo oblitera a realidade de que foi eficazmente notificado (fls. 413/414).
Apresentou ele, contudo, declaragdo de pobreza em que vindica, mas
epigrafando EAJ Editora e Projetos Ltda - EPP, ndo ter condigdes de
suportar o custo do processo judicial sem prejuizo de sua mantenca proépria
e a de sua familia (fl. 433), atributos inerentes a pessoa fisica. Como nada
bastasse, ha informacdo segura nos autos de que a EAJ) Editora e Projetos
Ltda - EPP ja encerrou a sociedade por distrato (fls. 435/436), tendo havido
baixa no CNP] na data de 26/08/2014 (fl. 434, 438 e 442). Nesse toar,
assumindo-se que houve a extingdo da pessoa juridica — o que se da
quando da ultimacdo da liquidagdo -, ndo faz sequer sentido imaginar que

ela, pessoa juridica, estaria a litigar como forma de dar-se-lhe estrgnha
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sobrevida. A demanda ha de ser analisada em relagdo a RICARDO TADEU
CARVALHO RAPQOSO, nao a sua empresa.

No mais, cabivel aplicagdo do art. 191 do CPC no ambito da

LIA, razdo pela qual os argumentos trazidos foram devidamente apreciados.

Devera o advogado Dr. CLAUDIO NUNES, OAB/SP n°
258.090, apresentar o cabivel instrumento de mandato nos autos,
tudo na forma do art. 37 do CPC, no prazo de 15 (quinze) dias.

N&o se pode dizer que ha ilegitimidade passiva da empresa,
visto que a mesma nao foi sequer demandada. No que se assumisse como
argumento de ilegitimidade passiva do préprio RICARDO TADEU CARVALHO
RAPOSO, é de se ver que a Lei n° 8.429/92 estabelece que “As disposi¢des
desta lei sdo aplicdveis, no que couber, adquele que, mesmo ndo sendo
agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou
dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta” (art. 3°). Nesse
sentido, saber se ndo houve razdo para que respondesse pelo reputado ato
de improbidade € questdo meritoria, de feigdo ndo preliminar, pois que, em
abstrato e in status assertionis, a formulacdo configura algo que satisfaz as

condi¢Bes para o regular exercicio do direito de agao.

O argumento de que teria havido coisa julgada “formal” em
razdo de julgamento de agao popular sobre 0 mesmo tema nao merece ser
acolhido. Em primeiro lugar, a coisa julgada formal nao inibe jamais o novo
ajuizamento de uma demanda, se bem assim fosse. Caso se pensasse em
coisa julgada material, de todo modo é explicito que este Juizo compreende
sua competéncia absoluta para julgamento do feito, ¢ que ha de significar
que a Justica Estadual, sendo caso de verbas federais utilizadas para a
compra das cartilhas de combate a dengue, ndo teria enfim competéncia
para apreciar a matéria. E ainda assim ndo veio aos autos copia da inicial,
sentenca e outras pecas processuais relevantes. As demais argumentagoes
de MARIA ANTONIETA DE BRITO sdo todas, no rigor, questdes que se

confundem com o mérito e como tal devem ser apreciadas.
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Pois bem.

Vé-se que o art. 17, § 82 da LIA estabelece que o juiz
“rejeitara a acdo, se convencido da inexisténcia do ato de improbidade, da
improcedéncia da agao ou da inadequagdo da via eleita”. Nesse sentido, a
rejeicdo serve para se evitar uma lide temerdria, ndo para uma espécie de
antecipagdo, antes da instrugdo, do juizo realizado em sede de cognigdo
exauriente acerca do ato de improbidade em si. Por isso, ha de ser medida
excepcional: “A rejeicdo da inicial por inexisténcia de ato de improbidade
administrativa é decisdo excepcional que se aplica para evitar lides
temerdrias, de sorte gue havendo elementos minimos para configuragde de
pratica de ato de improbidade a peticdg inicial deve ser recebida pelo juiz”
(AC 00088372620124036104, Juiz Convocado Ciro Brandani, TRF3, e-DJF3
DATA:10/02/2015).

Assim sendo, a jurisprudéncia exige, para o recebimento
da inicial da acdo de improbidade, a presenca de elementos minimos
{versdo indiciaria minima) para a configuragdo de pratica de ato de
improbidade.

O conceito de improbidade administrativa esta vinculado
diretamente a uma imoralidade qualificada. A probidade administrativa
consiste no dever de o "funcionario servir a Administragdo com honestidade,
procedendo no exercicio das suas funcdes, sem aproveitar os poderes ou
facifidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem
queira favorecer. O desrespeito a esse dever € que caracteriza a
improbidade administrativa. Cuida-se de uma imoralidade administrativa
qualificada" (José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo,
252 ed. S3o Paulo: Malheiros. 2006. p. 669).

Assim, a Lei n® 8.429/1992, dispbGe em seu artigo 1°:
"Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualguer

agente publico, servidor ou ndo, contra a administragdo
direta, indirefa ou fundacional de qualguer dos Poderes
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Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de
Temitério, de empresa incorporada ao patniménio publico ou
de entidade para cuja criacdo ou cusleio o erario haja
concorrido ou concotra com mais de cinglienta por cento do
patriménio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta
lei.

Pardgrafo unico. Estdo também sujeitos as penalidades
desta lei os atos de improbidade pralicados contra o
patriménio de entidade que receba subvencgado, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgfo publico bem como
daguelas para cuja criagdo ou custeio o erano haja
concorrido ou concofra com menos de cingtienta por cento
do patriménic ou da receita anual, limitando-se, nesfes
casos, a sangdo patrimonial & repercussao do ilicito sobre a
coniribuigdo dos cofres publicos”.

O sujeito ativo do ato de improbidade administrativa sera
qualquer pessoa fisica ou juridica que contribuir ou se beneficiar, de
qualquer modo, do ato de improbidade (RESP 1038762/RJ, Segunda Turma,
Relator Ministro Herman Benjamin, D] 18/08/2009). Com efeito, de acordo
os arts. 2, 3° e 49°;

"Art. 2° Repula-se agente ptblico, para 05 efeitos desta lei, todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleigdo, nomeagéo,
designagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,
mandato, cargo, emprego ou fungde nas entidades mencionadas no artigo anterior.

Art. 3° As disposicdes desta lef sdo aplicdvers, no que couber, aquele que, mesmo
n&o sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade
ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta,

At 4° Qs agentes piblicos de qualquer nivel ou hierarquia 580 obrigados a velar

pela estrita observéncia dos principios de legafidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade no trato dos assunfos que the sdo afetos”.
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Este Juizo havia indeferido o intento liminar do MPF, ndo
vendo razdes para decretar a indisponibilidade dos bens, até mesmo porgue
ndo ha indicativo solido de que houve prejuizo ao erario. Embora o autor
impute aos demandados a pratica do ato descrito no art. 10, V da Lei n®
8.429/92, ndo houve prova de contratagdo com sobreprego, ou mesmo a
colheita de indicios. Vé-se que também a Prefeitura de Santos/SP adquiriu
material similar com valor unitario de R$ 3,95 (fl. 229), ao passo que a
Prefeitura do Guaruja, na contratagdo da cartilha educativa para agao de
combate a dengue, pagou o valor de R$ 197.500,00 (cento e noventa e
sete mil e quinhentos reais) para 50.000 unidades - fls. 71/72 -, o que

implica o gasto, também, de R$ 3,95 por unidade.

Nio had indicativo de valor unitario desviante para o produto
de fl. 523, que contém explicagdes sobre a reprodugdo do vetor de
transmissdo, ilustracdes, descricdo de todas as unidades de salde do
municipio, esclarecimentos sobre o ciclo da doenga e medidas preventivas,
tabelas e atividades ladicas em impressdo de qualidade interessante, como
jogo de “quebra-cabega”, jogo de tabuleiro e “jogo da memdria”, sempre
focado para a questac tema. E um mini-livro ilustrado. Ademais, vem com a
obra um calenddrio auxiliar para combate e prevengdo. Tudo isso nao
mostra ser o valor de R$ 3,95 algo que desborde da previsdao mercadolégica
natural e esperada, em especial mirando-se a qualidade do material e das
impressdes (fl. 523). Seja como for, sabe-se bem que pode haver inclusdo
subsidiaria nos tipos trazidos no art. 11 da LIA, quando principios setoriais
da administracdo especificamente ligados a sistematica das licitagbes forem

violados — e também esta questdo fica sob analise deste julgador.

O caso dos autos refere-se a contratagao direta de empresa
sem a realizagdo de licitagdo, porque supostamente inexistente
competicio possivel para o especifico objeto, eis que a cartilha
“Ativos, Contentes e Espertos — Todos unidos contra a Dengue” (fl. 71)
seria distribuida por fornecedor Gnico. Houve manifestacdo expressa, n
processo administrativo subjacente a contratagdo (fls. 146/147), a respeito
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da inexigibilidade por parte do corpo juridico do municipio (fls. 148/150).
Vé-se da cartilha que a obra tem como autores Sergio Antonio Poggio e
Ricardo Tadeu Carvalho Raposo; diretor de arte, Analu Ferreira; ilustracéo
de Sergio Antonio Poggio. A publicacdo foi registrada na Biblioteca Nacional
sob o n2 ISBN 978-85-61386-01-6 (fl. 523).

E evidente que casos como este demandam do Juizo uma
sensibilidade agucada, haja vista que, embora certo que a rejeicdo da agéo
de improbidade deva dar-se com absoluta parcimdnia, e nos casos em gue
fiqgue patente a inexisténcia de um ato de imoralidade qualificada, tambeém
deve o Juizo ter a devida atencdo para evitar que fatos mais singelos ndo
deem azo & eternizagdo indevida de uma lide complexa e gravosa, quando
j4 se pode constatar a auséncia de um suporte probatério minimo e
indicidrio a tese de que houve imoralidade qualificada. A demanda ndo
levanta informacdes genéricas sobre a vida politica e moral das pessoas
demandadas, que ndo é aqui sindicada, mas sobre os fatos especificamente
narrados como graves nesta acdo; e, muitas vezes, ndo apenas a agao
popular é usada com finalidades politicas obliquas, sendo também a propria
representagdo fulcrada no art. 14 da Lei n® 8.429/92, feita ao Ministério

Publico,para fins de apurag¢do de ato de improbidade.

Para as contratagles diretas, a situagdo justificadora, seja
para a hipétese de dispensa (art. 24 da Lei n® 8.666/93), seja para a de
inexigibilidade (art. 25 da Lei n° B8.666/93), deve vir devidamente
fundamentada pela autoridade publica. E o caso dos autos demonstra que a
Prefeitura do Guaruja tomou citadas cautelas (vide fls. 55/56, 146/150).
Similarmente, alias, a Prefeitura de Santos igualmente contratou a mesma
cartilha sob inexigibilidade, por fundamentada auséncia de competicdo
viavel, com interessante manifestagdo acorde da Procuradoria Municipal de
Santos (fls. 241/257). Percebe-se dos autos que as razdes dadas para a
contratag8o direta, para além da manifestagdo juridica da Procuradoria do
Guaruja de fls. 148/150, estdo trazidas em fl. 151, em parecer da Djretora

de Vigilancia a Saude do Municipio, assim transcrito:
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I. "0 objetivo da cartitha é focar as informacdes sobre a
prevengdo da Dengue, aos afunos da rede publica de
ensino, comprovadamente grandes multiplicadores. O
produto citado agrega as informaces técnicas as
atividades ludicas (jogos encartados como atrativo para
criangas e pré-adolescentes), diferencial este que torna o
produto exclusivo no mercado editorial e atende nossa
necessidade pedagdgica.

II.  Pelo fato de possuir a patente do produto acima descrito e
disponibilidade de entrega em curto prazo.

III. O preco unitario da cartitha é compativel com a qualidade

do produto, o qual é utilizado em outros municipios” (fl.
151).

Note-se que a Lei diz que é inexigivel a licitacdo quando
houver inviabilidade de competicdo, em especial, “para aquisicdo de
materiais, equipamentos, ou géneros que sO possam ser fornecidos por
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a

preferéncia de marca, devendo a comprovacdo de exclusividade ser feita

através de atestado fornecido pelo érgdo de registro do comércio do focal
em que se realizaria _a licitacdo ou a obra ou o servico, pelo Sindicato,

Federacdo ou Confederac8o Patronal, ou, ainda, pelas entidades

equivalentes” (art. 25, I da Lei n® 8.666/93).

Ha nos autos documento o Sindicato Nacional dos Editores
de Livros dando conta de que a obra citada seria de exclusiva titularidade
da editora EA) Editora e Projetos Ltda - EPP (fl. 281), constando na
Biblioteca Nacional seu registro como “obra inédita” (fl. 282). E mesmo
razoavel supor que o MPF houvesse somenos trazido na inicial algo
que esclarecesse a afirmativa de que “nesse ponto ja alertamos que

existiam diversos outros materiais semelhantes ao contratado,
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afastando eventual aspecto de singularidade do objeto da
contratacao” (fl. 03). Porém, ndo houve aprofundamento razoavel
sob tal aspecto, suportado pelo menos por elementos minimos de
prova indiciaria, sendo a “afirmativa pela afirmativa”, que vem a ser
tdenegada pelo que o proprio Parquet colheu na fase inquisitorial. Ou
seja: o proprio material apuratério colhido em fase de investigacdo civil

denega a conclusao ministerial que lastreia o aforamento da demanda.

E este o teor do art. 17, § 6° da Lei de Improbidade
Administrativa:

6° A agao sera instruida com documentos ou justificagao
que contenham indicios suficientes da existéncia do ato de
improbidade ou com razdes fundamentadas da
impossibilidade de apresentagdo de qualquer dessas
provas, observada a legislagdo vigente, inclusive as
disposices inscritas nos arts. 16 2 18 do Cddigo de Processo
Civil. (Incluido pela Medida Provisdria n® 2.225-45, de 2001)

E razodvel, como fez o MPF, assumir que existam cartilhas
ilustradas para combate a dengue e ndo sd aquela que foi contratada
diretamente. Afinal, o tema €& amplissimo e nenhuma propriedade
intelectual {(marca, direito autoral ou patente) poderia impedir a reprodugao
de contelddo similar, qual seja, o0 conhecimento técnico-cientifico sobre a

profilaxia de doencgas. O ponto estéd na especificidade razoavel da obra

para uma finalidade pedagodgica, educacional, ou seja, seu uso enquanto

material didatico ludico para criancas.

Claro que ha até mesmo municipios que, em vez de
contratar a compra de obras ja impressas e langadas no mercado,
preferiram contratar o servigo de produgdo grafica, realizando exigéncias
tematicas, mas submetendo a arte final da cartilha & aprovacdo prévia do

Departamento de Saude Coletiva municipal como condigdo pgra a
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participacdo’. Porém, ndo ha uma especificidade que seja a distribuigdo
especifica em escolas para criangas e pre-adolescentes. Ademais, disso nao
se pode simplesmente inferir que a opgao pela contratagédo/compra da obra
registrada de fl. 523, como fez o municipio de Guaruja/SP ~ e também o de
Santos/SP -, seja configuradora per se de uma imoralidade qualificada, em
especial porque existem atributos (qualidade da impressdo, estilo de arte
grafica e, em especial, a integragdo, ja na prépria cartilha em formato de
livreto, de atividades lidicas voltadas ao publico infantil e pre-adolescente)
que tornam, pois, o produto “exclusivo no mercado editorial” e algo que
“atende a nossa (municpat) nNecessidade pedagégica” - fl. 151 -, vez que seria
especificamente distribuida em escolas pudblicas municipais, a denotar a
singularidade considerada, fundamentada juridica e razoavelmente
pelos administradores (art. 25, I da Lei n© 8.666/93).

Pode-se discordar da opgéo feita quanto a forma de melhor
administrar interesses genéricos como ¢ ensino de medidas preventivas ao
publico infantil e pré-adolescente referentes a dengue; dai a concluir que na
dada opc¢do houve ato de improbidade vai certa distdncia, que demandaria

um suporte probatério minimo a narrativa feita.

A assessoria juridica do municipio, alias, considerando-se a
exclusividade tal qual descrita, determinou e instou que o administrador i}
esclarecesse se ndo havia outra forma de atendimento aos objetivos
almejados, trazendo assim ii) as razdes para a escolha deste - e ndo de
outro — fornecedor e iii) a justificativa do prego (fl. 150), o que foi
devidamente atendido (fl. 151). As cautelas, enfim, estdo demonstradas.
Por sinal, manifestacdo em linhas similares, devidamente fundamentada,
fora emitida pela Procuradoria do Municipio de Santos/SP (fls. 200/203).

1 raso da Prefeitura de Bauru/SP, como ocorrel no Processa Administrative n®.

$2.248/2011, FEdital de Licitagdo n®. 5SMS 248/2011, tratante do Pregao
Eletrénico n. ° SMS 99/2011- Licitagdc Tipo Menor Preco por Lete.
Stbprsiwaw. bsun . sp.gov.br/arquives?/eist licitacoes /0011 /507,597 Baital 1.pds
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A falta de uma situacdo emergencial, ou de procedimentos
anteriores que a esclarecessem, ndo € relevante para a contratagdo direta
por inexigibilidade, sendo que o seria em caso de dispensa fundada no
preciso motivo (art. 24, IV da Lei n°® 8.666/93). O caso de auséncia de
inexigibilidade ¢é distinto. Seja como for, ha nos autos elementos a
demonstrar a utilidade publica urgente do material contratado (fls.
486/508) para o municipio do Guaruja/SP, que vivia, ao tempo, surto de
dengue.

Mais: os danos ao erario aconteceriam quer pela pratica de
contratagdo com sobrepreco, quer pela existéncia de pagamentos sem a
devida contrapartida ou, ainda, pela realizagdo de servicos desnecessarios
(indteis), e i) o documento de fl. 523 ja devidamente epilogado com o
timbre da Prefeitura, ii) a auséncia de argumentagdo quanto ao nao
cumprimento do contrato na exordial e, ainda, iii) a cobranga de valor
unitario razoavel (R$ 3,95 - v. fl. 523) e manifestamente ndo desbordante
das estimas usuais do mercado {art. 335 do CPC) - 0 que facilmente se
constata ao folhea-lo - robustecem, nesse diapasao, o entendimento de que
ndo ha elementos indicidrios minimos para a alegagdo grave de ato improbo
argumentada na inicial.

Por sinal, no julgamento da agdo popular n® 0001808-
36,2012.8.26.0023, que tem por objeto exatamente os mesmos fatos aqui
analisados (malgrado, como ja acima mencionado, os considerandos deste
Juizo Federal quanto a sua propria competéncia) - qual seja, a contratagao
direta de editora para aquisicdo de cartilhas educativas para prevengao da
dengue sob fundamento de inexigibilidade -, o Eg. Tribunal de Justica de
Sao Paulo bem pontuou que a existéncia de produtos com similitude
no mercado ndo necessariamente compele o administrador a
contratar (considerando-se diferencas de conteudo, forma de
apresentacio, qualidade grafica e o prego) o pior em razao do
reco, nem ser impedido de contratar o melhor em razéo do
preco maior, estando patenteado o carater de singularida
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objeto (fls. 510/513) a luz de suas prdprias caracteristicas (vide fl, 523),
algo que o administrador justificou e fundamentou.

Note-se que o préprio TJ considerou que o autor popular (v.
fl. 448) poderia ter interesses politicos naquela demanda, mas tal ndo
impediria o julgamento do mérito (fl. 511). O mesmo de certa forma vale
para as agOes de improbidade, que terminaram virando - de modo infausto
e nao por raras vezes - instrumentos juridicos de perseguicdo politica ou de
desqualificacdo moral de personagens politicos, bastante servis ao jogo
eleitoral. Verificando-se a representacao dirigida ao Ministério Publico (fls.
21/25}, percebeu este julgador, buscando o nome na Internet, que ela esta
assinada por Thiago Rodrigues da Costa, personagem que, ao tempo dos
fatos, compunha chapa de oposicdo aquela da prefeita eleita {(v. docs. em
anexo). Insista-se bem no ponto: a figura politica ndo esta impedida de ser
um cidaddo no sentido mais amplo, sendo que até mesmo se vai esperar
dela que atue em prol da moralidade administrativa de formas as mais
combativas, nem isso integra a ratio decidendi aqui explicitada; todavia, o
Magistrado deve ter suficiente arglcia para evitar que o direito judicial, a
pretexto de punir comportamentos desviantes, sofra contaminagdes

advindas do universo da politica de modo indevido.

Esta demanda ndo esta a demonstrar indicios de ato
improbo, nem o MPF o fundamentou e documentou eficazmente. A
conclusdo deste julgador ndao vai para além disso, até porque, repita-se,
analisam-se os requisitos do art. 17, § 6° da Lei n® 8.429/92, ou seja, se ha
ao menos um suporte probatério minimo a lastrear as conclusées do MPF,
Se é certo gque a rejeicGo da inicial de improbidade deve ser
excepcional, ndo se exime o autor de trazer somenos elemenios

indicidrios suficientes de plausibilidade de sua tese.

E ai, apds o declinio de atribuicdo por parte do MPE-SP (fl.
315), o MPF asseverou que a contratagao estaria a demandar “atengao” (fls.
316/321), inclusive porque a informacdo de que outras prefeituras teria

contratado tal empresa, critério este de parametrizagdo do suposto preco,
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fora denegada. Sem embargc de tais tdpicos, mostrou-se claro gque
somenos o municipio de Santos/SP o contratou, € com o mesmo valor, que
e também algo que ndo se assume desbordante do mercado. Nesse pé, o
MPF solicitou informagdes ao TCE-SP e ao TCU sobre a contratagao (fl. 321).

Convém ressaltar que o Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Pauic (o TC-26699/026/11 consta na integra dos autos - fl. 351)
entendeu que a contratacido estava correta e de acordo com a lei de
licitacoes, concluindo-se pela sua _reqularidade. Ndo existem
passagens no inteiro teor do documento digitalmente juntado (fl. 351) que
indiquem error in iudicando ou error in procedendo por parte da corte de
contas do Estado de Sao Paulo. Nada obstante, identificou o TCE que a

competéncia originaria da fiscalizagdo seria do TCU pela origem federal dos

recursos, razao pela qual ulteriormente veio a deliberar sobre o envio do
expediente aquela Corte de Contas, ao que se entendeu, citando-se a
jurisprudéncia de contas firmada no Acorddo TCU-22 Cam. n© 2544/2011,
que apenas quando constatadas irregularidades ou expressos indicios de
irregularidades a comunicacao e remessa do TC haveria de ser feita. O feito
foi, enfim, arquivado (fls. 517/521).

Note-se que o Ministério Publico Federal optou por
ajuizar ja a presente acdao de improbidade, em vez de robustecer o
conjunto probatodrio indiciario que haveria de subsidiar a acdo de
improbidade, colhido até ali pelo Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo. N&o falamos, € claro, da auséncia de provas suficientemente
robustas, algo que apenas com a instrucdo poderia vir aos autos e seria de
se |he exigir para uma condenagao, mas de prova minima capaz de apoiar a
versdo alegada. Poderia ainda o Parquet federal ndo haver se contentado,
de fato, com o arquivamento da Tomada de Contas TC-26699/026/11, néo
levada ao TCU porque o TCE-SP ndo constatou qualquer irregularidade; e
entdo haver representado ao TCU para a abertura de tomada de contas
especial, na forma do art. 8° da Lei n® 8.443/92, mutatis mutandjs, da
mesma maneira e modo que a TC-26699/026/11 (TCE-SP) fora instauhgda
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a partir de expediente protocolizado do Ministério Publico do Estado de S&o
Paulo, como consta do proprio decisum lavrado pelo TCE-SP (fls. 515/516).
Ou poderia tomar qualquer outra providéncia para além de tudo que ja
havia sido coletado pelo Ministério Plblico do Estado de Sao Paulo, capaz de

sustentar, por outro lado, a versdo de que teria havido uma improbidade.

Ao ajuizar a acdo de improbidade, pura e simplesmente, o
autor deixou de coletar elementos de prova indispensaveis a reforgar
somenos de forma minima a versdo apontada na inicial. A rejeigéo da
inicial ndo serve & “beatificacdo” ingénua de agentes publicos, sendo a rogar
que elementos que deveriam de plano somenos suportar a versdo narrada
na exordial, denotando a clareza e a solidez da fase postulatoria de agao téo
grave (art. 17, § 6° da LIA), ndo surgissem apenas ao fim da fase
instrutéria, vez que o rito especial da acdo de improbidade administrativo
demandou um juizo de especial admissibilidade, do qual o autor ministerial
n3o se exime; em realidade, as provas robustas necessarias a uma
condenagdo & que sdo exigiveis ao cabo da instrucao, ndo se podendo, sob
tal premissa, permitir gue a versdo narrada na inicial ndo chegue sequer a
apoiar-se em lastro indiciario minimo.

E, alids, o que a jurisprudéncia patria em unissono
vem de exigir para o recebimento da inicial: “condicionada a
comprovacédo de indicios”, ou seja, um suporte probatério minimo. Por
todos, veja-se a seguinte ementa:

AGRAVO LEGAL. AGRAVQO DE INSTRUMENTOC. ACEO CIVIL
PUBLICA. IMPRBIDADE ADMINISTRATIVA.
RECEBIMENTO DA INICIAL. CONDICIONADA A
COMPROVACAO DE INDICIOS. AGRAVO IMPROVIDO.
1. A decisdo que recebe a inicial da agdo civil publica
de improbidade administrativa esta condicionada,
apenas, a existéncia de indicios suficientes da
pratica de ato de improbidade (art. 17, § 6°, da Lei
n°8.429/92), ndo sendo necessaria a presenca de
elementos que levem de imediato, a convicgao da
responsabilidade do réu. 2. A r. deciso agravada que
recebeu a inicial constatou a existéncia de indicios da
existéncia de improbidade administrativa no presente caso
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3. Havendo, nos autos, suporte probatério minimo acerca
da ocorréncia de atos de improbidade administrativa
imputados ao agravante, impbe-se o recebimento da
inicial e o prosseguimento da agdo civil publica fundada na
Lei n® 8.429/92. 4. Ndo ha elementos novos capazes de
alterar o entendimento externado na decisdc monocratica.
5. Agravo legal improvido.

(AL 00067657420144030000, DESEMBARGADORA
FEDERAL CONSUELO YOSHIDA, TRF3 - SEXTA TURMA, e-
DJF3 Judicial 1 DATA:02/10/2015
..FONTE_REPUBLICACAO:.)

Analisando-se a vexata guaestio e os elementos indiciarios
colhidos na fase informativa que instruem a peticdo inicial, bem como o 1)
procedimento administrativo subjacente a contratagao em si, 2) as
caracteristicas inerentes do produto contratado e a satisfagdo razoavel do
conceito de singularidade/exclusividade, 3) a clarissima manifestagao -
devidamente complementada e observada pelo administrador - da
Procuradoria Municipal do Municipio do Guaruja, 4) as razdes justificadoras
do motivo pedagégico que individualizaria a busca da obra especifica, 5) o
ineditismo e a exclusividade de distribuicdo comprovados pela Biblioteca
Nacional e pelo Sindicato Naciona! dos Editores de Livros, 6) a regularidade
julgada pelo TCE-SP, 7) a auséncia de tomada de contas especial no TCU a
respeito desta mesma contratacdo, 8) o julgamento de improcedéncia de
acdo popular no TJ-SP, tem-se que ndo ha base indiciaria minima, com os
elementos apresentados junto com a peca inicial, para o recebimento da

acdo de improbidade.

A presente decisdo nao &, claro, desabonadora da

conduta dos demandados. Aqui se esta apenas a exigir que a agdo de
improbidade venha lastreada em conjunto probatério minimo colhido na

fase inquisitorial, a dar suporte & versdo autoral.

Ante 0 exposto, REJEITO, na forma dos §§ 6° a 11 do art.
17 da Lei n® 8.429/92, a petigao inicial da agao de improbidade.

S WARAMNGARINETE\Dr BRUNOATutelas & Liminaresiimprobidadal00 1603-B5 2015 403.5104 - receb inicidl - improbidade  Prefeita Guanja Cartiha combate dengue - oo



PODER JUDICIARIO

JUSTICA FEDERAL — SECAQ DE SAO PAULO
42 Subsecao Judiciaria — Santos

43 VVara Federal

AUTOS n° 0001603-85.2015.403.6104

Devera o advogado Dr. CLAUDIO NUNES, OAB/SP no©
258.090, apresentar o cabivel instrumento de mandato nos autos no prazo
de 15 (quinze) dias, regularizando a petigdo de fls. 421/432, tudo na forma
do art. 37 do CPC.

Sem honorarios e condenagdo em custas.

Publique-se. Intimem-se.

Santos, {j? de-gutubro de 2015.

%f a

>

Bruno Cezaf da Cunha Te ﬁ‘r'a’l/—
Juiz Federal Substituto
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