PRM-LIM-CE-00002410/2020

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA DA REPUBLICA NO MUNICIPIO DE LIMOEIRO DO NORTE

PROMOCAO DE ARQUIVAMENTO N° 106/2020
Referéncia: 1.15.001.000342/2019-50

Assunto: Promover arquivamento por Auséncia de ilegalidade/irregularidade

Cuida-se de procedimento preparatorio autuado a partir do encaminhamento de
expediente investigatorio pela Promotoria de Justica da Comarca de Madalena, a qual teve
inicio a partir de representagdo da Associagdo Comunitdria de Lagoa do Porco -
Madalena/CE.

Consta na representagdo que, no ano de 2018, foi realizado o servigo de
picarramento e recuperagdo de estrada vicinal, que liga a sede do Municipio de Madalena até a

Casa de Pedra, que tem um trajeto de 25 km, conforme a documentag@o acostada aos autos.

Os recursos utilizados para a obra sdo oriundos de Convénio celebrado entre o
Municipio de Madalena e o Ministério do Desenvolvimento Regional (Termo de Compromisso
0415/2017), no valor total de R$ 1.911.798,06.

O Ministério do Desenvolvimento Regional informou que foi repassado ao
municipio o valor de R$ 1.909.800,36 (um milhdo, novecentos e nove mil e oitocentos reais e
trinta e seis centavos) para a execucao do objeto. O convénio teve termo final previsto para
janeiro de 2020.

O documento 16.12 comprova que a prefeita municipal de Madalena
apresentou tempestivamente as contas perante o Ministério concedente. E o documento 22.1
do Ministério do Desenvolvimento Regional confirma o recebimento da prestacdo final de
contas, sendo a vistoria da obra suspensa devido a pandemia do COVID-19, conforme

documento 27.2.

A Camara Municipal de Madalena encaminhou em 05/06/2020 o Relatério Final
de Comissdao Parlamentar de Inquérito - CPI 01/2019, instaurada para apurar irregularidades
na obra de picarramento que liga a sede do Municipio de Madalena até a Casa de Pedra,

documento 29 e seguintes.
A justificativa para a instalagdo da CPI municipal foi a reclamacdo de
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moradores apontando falhas na execucdo da obra e problemas acarretados pelas chuvas de
2019.

A prefeita municipal, embora tenha apontado erro procedimental na sua citagdo
pela CPI municipal, prestou todas as informagdes relativas a execug¢do da obra de reforma da

estrada vicinal (Vide documento 30, paginas 83-85).

E importante destacar a politizacgio que dividiu a cAmara municipal de
Madalena, pois no curso da CPMI o presidente da referida comissao foi destituido por votacao
apertada (6 x 5; Vide doc. 30, pagina 92).

A CPI municipal concluiu que a obra foi executada com material de péssima
qualidade; que os bueiros foram construidos em numero menor e com especificagdo diversa da
que constava no projeto; que hd indicios de subempreitada, embora o contratado negue,
confirmando apenas a prestagdo de servigo; e que a prefeita foi conivente porque substituiu o

engenheiro que fiscalizava a obra.
E o0 que importa relatar.

A recuperagdo de uma estrada vicinal, sem pavimentacdo asfaltica, por si s6 ja
revela que ndo se trata de uma obra perfeita. Entretanto, as imperfeicdes e eventuais
desconformidades em relagdo ao projeto de recuperagdo nio levam a conclusdo de que houve
ato de improbidade e, menos ainda, de que a prefeita municipal seja a responsavel por tais
irregularidades, sem menoscabo da prestacio de contas que fez ao Ministério do
Desenvolvimento Regional e da responsabilidade eventualmente perante o Tribunal de Contas
da Unido na hipdtese de o Ministério concedente reprovar as contas e remeté-las ao TCU, o

que ndo ocorreu at€ o momento.

Além disso, a CPI ndo apontou objetivamente ato de desonestidade e/ou de
culpa grave atribuivel a senhora prefeita municipal. O fato de ter havido a substituicdo do
engenheiro municipal, fiscal da obra, ndo caracteriza ato de improbidade administrativa. Cito a

titulo ilustrativo o seguinte precedente do Tribunal Regional Federal da 5% Regido:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA POR
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MUNICIPIO DE
CRISTINAPOLIS/SE. RECURSOS FEDERAIS. LICITACOES NA
MODALIDADE CONVITE. OBRAS DE PAVIMENTACAO DE RUAS E DE
CONSTRUCAO DE UNIDADES HABITACIONAIS. PRESCRICAO.
INOCORRENCIA. OBRAS EXECUTADAS. PRECOS DAS PROPOSTAS
SIMILARES. MEROS INDICIOS. SEDE FISICA DOS LICITANTES.
SUPERFATURAMENTO DE PRECOS. AUSENCIA DE PROVA
SUFICIENTE PARA CONDENACAO. IRREGULARIDADES. AUSENCIA
DE ATO IMPROBO. ABSOLVICAO. PROVIMENTO DAS APELACOES
DOS REUS.
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- Cuida-se de apelagdes interpostas por ELISEU SANTOS, por
CRISTINAPOLITANA DE SERVICOS E REPRESENTACOES LTDA -

EMPEC, por GENIVALDO DA SILVA SANTOS - ME, pela CONSTRUTORA

BADIA LTDA e por STM SERVICOS DE TERRAPLENAGEM E
MECANIZACAO AGRICOLA LTDA contra sentenga que os condenara, em
sede de acdo civil publica de improbidade administrativa movida pelo
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, ao ressarcimento ao erario, em valor a ser
liquidado em liquidacdo de sentenca, e as sangdes, em relacdo unicamente ao
primeiro, de suspensdo dos direitos politicos por 28 (vinte e oito) anos, de multa
civil, para todos, no montante correspondente a 1,5 (um virgula cinco) vezes o
dano constatado em cada convite, e, em desfavor das empresas condenadas, a de
proibicdo de contratar com o Poder Publico e dele receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, ainda que por meio de pessoa juridica, pelo
periodo de 10 (dez) anos, em decorréncia da pratica, em concurso material, de
atos improbos descritos no art. 10, inciso VIII, da Lei 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa).

- Assevera CRISTINAPOLITANA DE SERVICOS E REPRESENTACOES

LTDA - EMPEC, em seu apelo hospedado as fls. 775/783, trazendo a baila as
seguintes razdes para respaldar a pretendida reforma da sentenga hostilizada: a) o
CGU apontou como irregularidades apenas a proposta vencedora inexequivel e a
falta de recolhimento de INSS, ndo havendo, porém, qualquer imputacdo no
sentido de que a obra ndo teria sido realizada; b) a suposta similitude entre as
propostas apresentadas pelos licitantes ndo tem o conddo de evidenciar possivel
violagdo ao sigilo ou mesmo conluio; c) teria havido prescricdo da pretensdo
sancionatoria, pois as licitagdes ocorreram em 2001 e 2002; d) a suposta diferenga
de valores ndo pode ser considerada inexequivel, nem sequer se pode dizer que
houve combinacdo de pregos; e) os técnicos da CGU constataram a existéncia
fisica da empresa.

- Sustenta a empresa GENIVALDO DA SILVA SANTOS ME, na apelagio

encartada as fls. 785/793, que: a) participou do certame licitatorio consistente no
Convite n® 011/2001, que se destinou a realizar obras de pavimenta¢do das ruas
Jornalista Omer Monte Alegre, Ozéas Batista e Travessa Jeminiano Alves de
Oliveira, tendo sido indicadas os vicios de semelhanga entre as propostas dos
licitantes, de falta de recolhimento do INSS, de inexisténcia fisica da empresa, de
projeto basico genérico e de superfaturamento nos pregos; b) a suposta similitude
entre as propostas apresentadas pelos licitantes ndo tem o conddo de evidenciar
possivel violag@o ao sigilo ou mesmo conluio; ¢) o recolhimento previdenciario ¢
matéria estranha a improbidade, devendo ser alvo de execucgdo fiscal; d) o

cadastro dos funciondrios perante a CAGED ndo ¢ parametro legal para aferi¢ao
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da existéncia ou ndo de empresas; €) ndo houve superfaturamento de precos, nem
informagdes insuficientes no projeto basico, tanto que a obra foi inteiramente
executada; f) teria havido prescricdo da pretensdo sancionatoria, pois as licitagdes
ocorreram em 2001 e 2002; g) ndo ha qualquer prova de que tenha havido
frustracdo do procedimento licitatorio, violagao ao sigilo das propostas.

- Afirma, em formula sintética, ELISEU SANTOS, no recurso de apelacao
manejado as fls. 795/809, que: a) ndo restou demonstrada a existéncia de qualquer
conluio que o beneficiasse, nem sequer houve desvio de verbas, superfaturamento
ou outra irregularidade apta a se constituir como improbidade administrativa; b)
as compras foram realizadas, os servicos prestados, os produtos entregues e 0s
precos compativeis com o mercado; c¢) a improbidade reconhecida na sentenca
atacada apenas se lastrou em supostas irregularidades relatadas no relatorio da
CGU; d) ¢ possivel identificar contradicdes na sentenca impugnada, pois em
determinado instante diz que houve superfaturamento de precos, porém, em
outro, ressalta que uma das empresas vencedoras teria apresentado proposta
inexequivel; e) a afirmacdo no sentido de que o resultado da licitacdo ja era
conhecido de antemdo consiste em mera suposi¢do, sem qualquer embasamento
probante; f) inexiste qualquer prova da existéncia do dolo em quaisquer de suas
condutas; g) auséncia de observancia dos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade na aplicagdo das penalidades.

- Defende a CONSTRUTORA BADIA LTDA, no apelo que interpde as fls.
811/818, em suma, que: a) teria havido prescricdo da pretensdo sancionatoria,
pois as licitagdes ocorreram em 2001 e 2002; b) inexisténcia de individualizagao
da conduta improba imputada a ela; c¢) inocorréncia de violagdo ao sigilo das
propostas; d) a inexisténcia de empregados cadastrados no CAGED nado significa
que inexistia a empresa fisicamente; €) ndo houve superfaturamento de precos.

- Argumenta a empresa STM SERVICOS DE TERRAPLENAGEM E
MECANIZACAO AGRICOLA LTDA, na apelagdo ostentada as fls. 820/826,
que: a) todas as acusacdes desferidas contra ela ndo se sustenta, pois se constitui
em empresa solidamente estabelecida desde o ano de 1997, com sede fisica e
empregados devidamente registrados junto ao Ministério do Trabalho e INSS; b)
¢ de conhecimento geral que os precos praticados nas licitagdes estdo baseados
em planilhas previamente estabelecidas por 6rgaos federais e estaduais; c¢) inexiste
qualquer elemento de prova que sinalize eventual locupletamento ilicito,
sobretudo porque a obra foi realizada a contento.

- Acusa o parquet federal, na peca vestibular, que ELISEU SANTOS, ex-Prefeito
do Municipio de Cristinapolis/SE, cometeu no manejo de recursos federais
diversas ilegalidades nas licitagdes desencadeadas durante a sua gestao a frente do

municipio, ao promover conluios e violagdes aos sigilos das propostas
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apresentadas nos Convites n°s 11/2001 (urbanizagdo de bairro carente), 14/2001
(unidades habitacionais), 08/2002 (constru¢ao de 8km de estrada em zona rural) e
09/2002 (constru¢do de unidades habitacionais), o que teria favorecido
indevidamente as empresas CONSTRUTORA BADIA LTDA, EMPRESA
CRISTINAPOLITANA DE SERVICOS E REPRESENTACOES LTDA -
EMPEC, GENIVALDO DA SILVA SANTOS - ME e STM SERVICOS DE
TERRAPLENAGEM E MECANIZACAO AGRICOLA LTDA.

- O objeto da presente improbidade repousa, em ultima andlise, na possivel
constatacdo de condutas improbas decorrentes da inexisténcia fisica das sedes de
tais empresas licitantes que acabaram vencendo os respectivos certames
licitatorios, na combinagdo de pregos entre eles e no superfaturamento dos pregos
cobrados. Foram, ainda, apontadas as seguintes irregularidades: projeto basico
grosseiro das ruas a serem pavimentadas (Convite n° 11/2001), auséncia de
registro no Cadastro Geral de Empregados - CAGED de empregados de empresas
licitantes (Convites n°s 11/2001 e 14/2001), inexequibilidade dos precos
apresentados pela licitante vencedora (Convites n°s 14/2001 e 09/2002) e
execucdo precaria do objeto licitatorio, com a construgdo de unidades
habitacionais de modo divergente ao projeto, com uso de menos cimento que o
necessario, além da supressdo de itens como tomadas, correta amarracdo das
ferragens, e de outros itens (Convite n° 09/2002). Os servigos contratados pela
municipalidade consistiam na execucdo de obras de pavimentagdo de ruas e de
construcdo de unidades habitacionais em varias localidades do Municipio de
Cristinapolis/SE.

- Em principio, ndo merece prosperar a alegacdo arguida pelas empresas apelantes
de prescricdo da agdo de improbidade, na forma do disposto no art. 23 da Lei
8.429/1992. Acentua que o prazo teria se iniciado ainda nos anos de 2001 e 2002,
época das realizagdes das licitagdes, e a presente demanda so teria sido proposta
com mais 5 (cinco) anos, em 02 de setembro de 2010. Entrementes, ao contrario
do que tentam fazer parecer os recorrentes, ndo ocorreu o fendmeno da
prescricao quinquenal prevista no art. 23, caput e inciso I, da Lei n® 8.429/92,
porquanto o réu ELISEU SANTOS apenas deixou de exercer o mandato eletivo
em 31 de dezembro de 2008. Reza o art. 23 da Lei 8.429/1992 que, para fins de
contagem da prescricdo para todos os réus da improbidade, considera-se o
término do exercicio do mandato de um deles. O prazo prescricional para propor
a a¢do de improbidade administrativa em desfavor ndo apenas do ocupante de
mandato eletivo, mas de todos aqueles sujeitos a incidéncia da referida lei,
somente se inicia apos o término do exercicio, ndo tendo, pois, havido a alegada
prescricdo da presente demanda. Em assim sendo, ndo hd como acolher a

preliminar ventilada nos apelos dos réu de prescricdo da acdo de improbidade
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administrativa.

- Como se observa do teor da sentenga condenatoria ora recorrida, o julgador
singular partiu, basicamente, de duas premissas principais, para reconhecer
improbidade administrativa nas condutas dos réus: a) a ndo localizacdo pela CGU
das sedes fisicas das empresas vencedoras das licitagdes em questdo; e b) pregos
proximos ou parecidos entre as propostas apresentadas pelos licitantes. Seria,
portanto, improbidade administrativa na dtica do juiz sentenciante, num primeiro
momento, a circunstancia de as licitantes que se sagraram vitoriosas nos certames
licitatorios ndo possuirem fisicamente sedes e, na verdade, constituirem-se em
empresas de "fachada".

- Convém assinalar, antes de tudo, que todas as obras licitadas objeto destes autos
foram executadas ainda nos anos de 2001 e 2002 e esse aspecto, inclusive, foi
reconhecido na propria sentenca hostilizada. Ao passo que a fiscalizacdo da
Controladoria Geral da Unido - CGU apenas ocorreu nos anos de 2004 e 2005.
Ora, ¢ evidente que ndo se pode exigir que, anos depois do término do contrato
administrativo relacionados a construgdo civil, as empresas adjudicatarias do
objeto licitado ainda permanecam em suas respectivas sedes fisicas, cujos
enderegos foram informados por ocasido da habilitagdo das propostas.

- Nao passa de mera ilagdo, sem qualquer constatagdo probatdria segura, a ideia
de que a apresentagdo de pregos proximos ou parecidos demonstraria a
combinagdo de precos ou conluio entre os licitantes. Nada ha mais nos autos que
sinalize tal pratica improba. No maximo, poder-ia-se constituir em prova indiciria
e, portanto, insuficiente para servir de elemento probante para condenar qualquer
agente. Seria necessario robustecé-la com outras provas que a ratificassem.
Porém, essas provas, simplesmente, ndo existem.

- A improbidade pressupde a pratica de algum ato imputavel. Se ndo ha qualquer
ato concreto a ser imputado, seja comissivo ou omissivo, mas mera ilagdo ou
especulagdo, ndo se pode sequer cogitar de qualquer responsabilidade, muito
menos por improbidade administrativa.

- Também se imputa superfaturamento de precos na ordem de 23,62% (vinte e
trés virgula sessenta e dois por cento). Contudo, em que pese ter havido, de fato,
aumento de prego, dificil concluir com so6lida certeza de que foi arbitraria
simplesmente porque subiu. A improbidade administrativa ndo encerra apenas a
conduta de elevacdo de precos, mas elevacao arbitraria e injustificada de pregos,
nao tendo se comprovado tal circunstancia nos casos licitatorios retratados nos
autos.

- As demais observagoes relacionadas a apresentacdo de projeto basico grosseiro
(Convite n® 11/2001), a auséncia de registro no CAGED (Convites n°s 11/2001 e
14/2001), inexequibilidade dos precos (Convites n°s 14/2001 e 09/2002) e
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execugdo precaria do objeto licitatorio (Convite n® 09/2002) dizem respeito a
meras irregularidades alheias completamente a qualquer nédoa de improbidade
administrativa.

- E de bom alvitre realcar que ndo ha margem para imputar ao agente piiblico a
pratica de ato acoimado de improbidade administrativa, quando ausente o
elemento da desonestidade, podendo, assim, o ato hostilizado revestir-se de
ilegalidade, mas ndo apresentar a nota da desonestidade e, em tultima instancia, da
improbidade.

- No caso dos autos, ndo ha qualquer prova que estabeleca uma ligagao, direta ou
indireta, entre o entdo Prefeito ELISEU SANTOS e as empresas licitantes quanto
as condutas tidas como improbas. Com efeito, nenhum ato ou fato de maior
gravidade deve ser imputado aos réus que possa revelar a perpetragdo de alguma
conduta atinente a dolo, a desonestidade, a ma-fé ou a imoralidade.

- A acdo de improbidade administrativa deve se calcar em elementos
reveladores da presenca de conduta improba do agente publico. Isto porque,
em sua Orbita, ndo se admitem condena¢des amparadas em meras suposicoes
ou especulacdes sem respaldo probante, tal como se mostra vedado na esfera
penal. Exige-se, para detectar a pratica de ato improbo, a comprovacio da
existéncia de laivo de desonestidade e de imoralidade, nao bastando tao
somente a perpetracio de comportamentos ilicitos ou ilegais.

- Assim, evidentemente, ndo podem ELISEU SANTOS e as empresas licitantes
apelantes serem responsabilizados por improbidade administrativa em relagdo as
condutas indicadas na inicial, na medida em que se constituem em meras
informacdes indicidrias extraidas do Relatorio da CGU, sem que desfrutem de
qualquer alicerce probante. Sem falar que, malgrado as imperfei¢des que foram
verificadas, as obras de pavimentacdo de ruas e de constru¢do de unidades
habitacionais foram executadas. Por isso mesmo, os recursos de apelacdo hio de
ser acolhidos para reconhecer as absolvicdes de ELISEU SANTOS, por
CRISTINAPOLITANA DE SERVICOS E REPRESENTACOES LTDA -

EMPEC, por GENIVALDO DA SILVA SANTOS - ME, pela CONSTRUTORA

BADIA LTDA e por STM SERVICOS DE TERRAPLENAGEM E

MECANIZACAO AGRICOLA LTDA, por falta de comprovagio e de
configuracdo do elemento subjetivo entre as condutas apontadas como improbas a
render ensejo a possivel responsabilizacao politico-administrativa.

- Provimento das apelagdes dos réus, para julgar improcedente o pleito autoral.

(PROCESSO: 00002830320104058502, AC - Apelagao Civel - 584904,
DESEMBARGADOR FEDERAL CARLOS WAGNER DIAS FERREIRA
(CONVOCADO), Segunda Turma, JULGAMENTO: 03/04/2018,
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PUBLICACAO: DJE - Data::11/04/2018 - P4gina::106)

Por fim, deve-se privilegiar num Estado Democratico de Direito o sufragio
universal. A ac¢do de improbidade ndo pode ser instrumentalizada por forgas politicas
momentaneas para afastar a vontade popular que se manifestou livremente na escolha do chefe

do poder executivo municipal.

Além disso, ¢ preciso aplicar a Lei 8429/92 com a necessaria temperanga para
nao afastar da vida publica aqueles que se dispdem a participar da vida politica nacional. E
para tal impde-se uma tipificagdo expressa do ato de improbidade, tal como na seara penal,

como defende Fernando Capez na sua tese de doutorado.

E nesse ponto trago a colagdo excerto de acorddo do Tribunal Regional Federal
da 5* Regido:
"Deve-se atentar ainda para o fato de que a Lei de Improbidade Administrativa ndo visa punir
o indbil, mas sim o desonesto, o corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-fé, para
caracterizar o tipo definido no art.11 da Lei n® 8.429/1992. Na andlise deste dispositivo, tem-
se que atentar para os principios da razoabilidade e proporcionalidade para a configuragdo de
ato de improbidade administrativa contido nesse texto legal, levando-se em conta o proprio
conceito do termo "improbidade", bem como a severidade das penas impostas a esse ato, nos
termos do art. 37, paragrafo 4°, da Constitui¢ao de 1988. Por outro lado,"ndo pode e ndo deve
o Judiciario langar a pecha da improbidade sobre quaisquer atos sem que haja elementos
seguros e conclusivos apontando a ilegalidade qualificada pela ofensa a moralidade
administrativa"(TRF5 - Terceira Turma - AC 200980000072974, Relator Des. Federal Carlos
Rebélo Junior, Dje: 03/11/2015).

Face ao exposto, inexistindo justa causa para o ajuizamento de uma agdo de

improbidade, promovo o arquivamento do presente procedimento.

Comunique-se ao presidente da Camara Municipal de Madalena e comunique-se
a Exma. Sra. prefeita municipal de Madalena, informando-lhes do prazo recursal. Transcorrido
o prazo recursal, encaminhe-se a 5* Camara de Coordenagdo e Revisdo do Ministério Publico
Federal.

Limoeiro do Norte, 16/07/2020.

FRANCISCO ALEXANDRE DE PAIVA DE FORTE
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