CONTENCIOSO GERAL

EXMA. DRA. JUIZA DE DIREITO DA 152 VARA DE FAZENDA PUBLICA DA COMARCA
DE SAO PAULO

ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA N° 1032397-72.2019.8.26.0053
REQUERENTE: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAQ PAULO
REQUERIDOS: ESTADO DE SAO PAULO E OUTROS

0 ESTADO DE SAO PAULO, pelos Procuradores que subscrevem esta peticao, vem
respeitosamente, perante V. Exa. apresentar Defesa Prévia na presente agao de impro-
bidade administrativa, cumulada com agao civil plblica para aplicacao das sancoes
da Lei Anticorrupcao, proposta pelo Ministério Piblico do Estado de Sao Paulo.

De plano cabe alertar este Juizo de que se trata de demanda proposta sem qual-
quer elemento minimo probatério, baseada em ilagdes e suposigcoes desprovidas
de embasamento técnico, mostrando-se infundada e até temeraria, eis que pleiteia
anulacao de contrato de concessao cujo valor supera 21 bilhoes de reais, firmado

pelo prazo de 35 anos, referente a trechos rodoviarios que estao em regular ope-
racdo e sao utilizados por milhares de usuarios.

Desde ja se deve delimitar o alcance da demanda, tendo em vista prescri¢cdo de
parte das pretensoes do autor, em especial a de anulagdo da concorréncia.

Ademais, nesta fase preliminar, de suma importancia para evitar o recebimento de
demandas infundadas como a presente, a acdo deve ser rejeitada de plano, nos
termos do art. 17, § 6° e 8°, da Lei 8.429/92, em razéo de:

Auséncia de Justa Causa.

- Inexisténcia de Improbidade Administrativa e Improcedéncia prima facie.

. SINTESE DA DEMANDA

Trata-se de acado de responsabilidade por ato de improbidade administrativa,
cumulada com acao civil plblica, visando aplicacdo de sancdes da Lei Anticorrupcao,
proposta pelo Ministério Plblico do Estado de Sao Paulo, na qual este alega ter
ocorrido, na Concorréncia Publica Internacional n.° 001/2010, que originou o
Contrato de Concessao n.° 001/ARTESP/2011, referente aos Trechos Sul e Leste
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do Rodoanel Mario Covas, supostos atos improbos, que seriam também abarcados
pela Lei Anticorrupcao.

A acao foi proposta em face dos ex-Governadores do Estado Geraldo José
Rodrigues Alckmin Filho e Alberto Goldman, do ex-Secretario de Logistica e Transportes
Mauro Guilherme Jardim Arce, de membros que a época formaram o Conselho Diretor,
a Comissao de Licitacao e o Grupo Técnico da Agéncia de Transporte do Estado de
Sao Paulo (ARTESP), das empresas que formaram o consorcio vencedor da licita-
¢ao - Cibe Investimentos e Participagdes S.A. e Contern Construcdes e Comércio
LTDA, da Concessionaria SPMAR S.A., sociedade de propésito especifico formada
para executar o objeto da licitacdo, de terceiros supostamente beneficiados, bem
como do Estado de Sao Paulo.

Narra o Ministério Publico, em sintese, que o edital teve como objeto licitacdo
na modalidade concorréncia internacional do tipo menor valor de tarifa basica de
pedagio, para exploracdo, mediante concessao onerosa, do Trecho Sul do Rodoanel
Mario Covas e da construgao e posterior exploragdo do Trecho Leste, tendo previsto
os valores maximos de tarifa: R$ 6,00 para o Trecho Sul e R$ 4,50 para o Leste,
sagrando-se vencedor o Consorcio SPMAR S.A., que apresentou proposta de R$ 2,19
para o Trecho Sul e de R$ 1,64 para o Leste.

Aponta o Ministério Publico que houve atraso na obra do Trecho Leste e, na
investigacao deste, teria constatado que houve aceitacao e contratacao de proposta
supostamente inexequivel pelos agentes politicos e publicos estaduais, o que confi-
guraria ato de improbidade, bem como ato sujeito a Lei Anticorrupcgao.

Com base nestas alegacgoes, que estdo desprovidas de qualquer embasamento
técnico, o Ministério Plblico requer a nulidade da contratacao realizada a partir da
concorréncia internacional ARTESP n® 001/2010, a aplicagao das sancgdes previstas
na Lei de Improbidade e na Lei Anticorrupgao.

Nesta fase preliminar, mostra-se essencial delimitar o alcance da acao, tendo
em vista prescricdo de parte das pretensdes, bem como rejeitd-la de plano, nos
termos do art. 17, § 6° e 8°, da Lei de Improbidade, como sera detalhadamente
exposto a seguir.

Il. PRESCRICAO DE PARTE DAS PRETENSOES

Inicialmente, mesmo tratando-se de demanda que sequer deve ser recebida,
cabe destacar a este Juizo a prescricao de parte das pretensdes declaratdrias e
condenatdrias do Ministério Publico.
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Na inicial proposta, requer o autor:

- condenacao dos réus agentes publicos e sdcios e representantes das pessoas
juridicas de direito privado nas sancgdes previstas na Lei de Improbidade Adminis-
trativa, dentre estas ressarcimento ao erario;

- condenacdo das pessoas juridicas de direito privado das sancdes da Lei Anticor-
rupgao;

- declaracao de nulidade da concorréncia internacional ARTESP n°® 001/2010.

Percebe-se, assim, que os pedidos realizados extrapolam as sancdes previstas
no art. 12 da Lei de Improbidade, bem como ndo se resumem a ressarcimento
decorrente de ato de improbidade.

Em se tratando de pedidos distintos, a prescricao de cada um destes deve ser
analisada conforme a legislacao que |he fundamenta.

Quanto ao pedido de aplicacdo das sancdes da Lei de Improbidade, deve-se con-
siderar as regras do art. 23 da Lei 8.429/1992, que prevé o prazo de cinco anos apds
o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou de funcao de confianca;
bem como, tratando-se de exercicio de cargo efetivo ou emprego, 0 prazo prescricional
previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do
servigo publico, que, no caso do Estado de Sao Paulo, é de 5 anos da data dos fatos,
conforme Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis (art. 261 Lei 10.261/1968).

Cabe destacar que, apenas em relagao a ressarcimento decorrente de eventual
ato doloso de improbidade, o que se demonstrard ndo ter ocorrido no presente caso,
aplica-se a tese de imprescritibilidade fixada pelo E. STF no RE 852.475/SP, nao
sendo cabivel ampliar a imprescritibilidade para outros pedidos.

Em relacdo a pretensdo de aplicacao da Lei Anticorrupcao, aplica-se o art. 25
da Lei 12.846/2013, que prevé que prescrevem em cinco anos as infragdes previs-
tas na Lei, contados da data da ciéncia da infracao.

Por fim, especificamente no tocante ao pedido de declaracao de nulidade
da concorréncia internacional ARTESP n° 001/2010, nao se tratando de sancao
expressa na Lei de Improbidade Administrativa, tampouco na Lei Anticorrupcao, de-
ve-se aplicar ao pedido as regras gerais de prescricdo em face da Fazenda Publica,
que constam do Decreto n°® 20.910/1932, que rege “todo e qualquer direito ou
acdo contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza”
(art. 1° Decreto 20.910/1932) e prevé o prazo de cinco anos contados da data do
ato ou fato do qual se originaram.
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Ora, considerando-se que 0 autor alega ter ocorrido vicio na aceitacdo de pro-
posta supostamente inexequivel, o que teria em tese maculado a concorréncia, cabe
considerar as datas de ocorréncia dos fatos, que se deram ha mais de cinco anos:

- 0 Edital da Concorréncia Pdblica n.° 1/2010 foi publicado no dia 4 de agosto
de 2010.

- A entrega dos envelopes ocorreu no dia 4 de novembro de 2010.

- Durante 0 més de novembro de 2010, a Comissao de Licitacdo, com apoio do
Grupo Técnico da ARTESP, procedeu a andlise dos documentos apresentados pelo
Consorcio.

- A Comissao de Licitacdo, em 3 de dezembro de 2010, declarou o Consércio
SPMAR vencedor da Concorréncia Publica.

- Por ocasiao da 4292 Reuniao do Conselho Diretor, fez-se a Adjudicacao do objeto
ao Consorcio SPMAR, conforme Decisao do Diretor Geral da ARTESP publicada no
Diario Oficial do dia 6 de janeiro de 2011.

- Em 10 de margo de 2011, foi celebrado o Contrato de Concessdo Rodovidria n°®
001/ARTESP/2011 com a Concessiondaria SPMAR S.A.

Resta claro, assim, tratando-se de alegado vicio que teria ocorrido supos-
tamente no procedimento licitatdrio, encerrado ha mais de cinco anos, que esta
prescrita a pretensdo do Ministério Puiblico de ver declarada nula a concorréncia
internacional ARTESP n° 001/2010.

Em razdo disso, essencial que se enfrente, ja nesta fase preliminar, a diferen-
ciacao dos pedidos indicados na peticao inicial e, com isso, as normas aplicaveis
a cada um destes pedidos (e em relacdo a cada um dos réus), o que impacta de
forma decisiva na matéria prescricional, requerendo-se seja desde ja reconhecida
por este Juizo a prescricdo de parte das pretensdes, em especial a de nulidade
da concorréncia.

. AUSENCIA DE JUSTA CAUSA

Delimitado 0 ambito da demanda ap6s a analise prescricional, 0 primeiro ponto
a ser enfrentado por este Juizo é a clara auséncia de justa causa para a propositura
da presente acdo de improbidade.

O Superior Tribunal de Justica ja firmou entendimento de que a justa causa é
a coluna mestra de qualquer imputagao de ilicito, sendo inadmissivel em acoes
de improbidade administrativa imputacdes genéricas e deslastreadas de elementos
faticos ou probatdrios, exatamente como ocorre no caso em questao:
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ADMINISTRATIVO. ATO DE IMPROBIDADE. RECEBIMENTO DA PETICAO INICIAL. [...]

VI - Assim, “a decisdo de recebimento da inicial da agao de improbidade também
deve ser juridicamente fundamentada, ndo se dispensando a criteriosa identifi-
cacao da presenca de justa causa. A justa causa é o ponto de apoio e mesmo a
coluna mestra de qualquer imputacgao de ilicito, a quem quer que seja. Se assim
nao fosse, seriam admissiveis as imputagdes genéricas, abstratas, desfundamen-
tadas, deslastreadas de elementos faticos ou naturalisticos, ficando as pessoas
ao seu alcance, ainda que nao se demonstrem atos subjetivos praticados por
elas” (AgInt no AREsp n. 961.744/RJ, Rel. Ministro Sérgio Kukina, Rel. p/ Acérdao
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em 21/2/2019, DJe
3/4/2019). (STJ, Agint no AREsp 985406/RJ, Ministro FRANCISCO FALCAO, DJe
07/06/2019) (grifos nossos).

Impde claramente a Lei de Improbidade que “A acao sera instruida com docu-
mentos ou justificacdo que contenham indicios suficientes da existéncia do ato de
improbidade ou com razdes fundamentadas da impossibilidade de apresentacao de
qualquer dessas provas [...]” (art. 17, § 6°, Lei 8429/92).

Ausentes tais requisitos, ndo havera justa causa para o recebimento da acao de
improbidade administrativa, como também ja pacificou o E. STJ:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. AGAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBI-
DADE ADMINISTRATIVA. FASE PRELIMINAR. JUSTA CAUSA. AUSENCIA. [...]

3. Para que se processe a agao de improbidade administrativa é preciso que
a inicial: (a) descreva adequadamente a agdo/omissdo capaz de configurar a
improbidade administrativa; (b) venha respaldada por indicios suficientes de
autoria e materialidade ou acompanhada de razdes fundamentadas da impossi-
bilidade de apresentacao, neste momento processual, de qualquer dessas provas
(art. 16, § 6°, da Lei n. 8.429/1992). S6 assim estara presente a justa causa
para o recebimento da agdo e improbidade administrativa, que s se processa
quando ha viabilidade condenatoéria.

4. No caso dos autos, as imputacdes ao recorrido deram-se de forma abstrata, nao
se evidenciando a justa causa para o recebimento da acao de improbidade.

5. Recurso especial provido para, desde logo, rejeitar a agao de improbidade. (STJ,
REsp 1663430/AP, Ministro BENEDITO GONGALVES, DJe 11/12/2018) (grifos nossos)

No presente caso, como sera demonstrado, as alegacoes trazidas na peticao
inicial sdo totalmente genéricas e abstratas, e ndo possuem embasamento em
quaisquer documentos ou justificacdo que apontem indicio de improbidade, em
desrespeito ao art. 17, § 6°, Lei 8429/92.

Vejamos:
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ll.1 Auséncia de documentacao habil a apontar indicio de ato de improbidade

A peticdo inicial da presente demanda é instruida com o Inquérito Civil que
teve curso no Ministério Piblico, que contém, em sintese, copias do procedimento
administrativo da licitacdo e concessao, analises desconexas de doagoes eleitorais
diversas, relatérios do Ministério Piblico Federal acerca do doleiro Adir Assad?, bem
como termos de declaracao colhidos.

Posteriormente, o autor apresentou midia digital contendo cépia integral dos
autos do processo licitatorio (Proc. n.° 008.848/09), por isso ndo sera juntada nova
copia deste, fazendo-se referéncia nesta peca citando-se as folhas e os volumes
deste processo administrativo.

De toda forma, a fundamentacao da inicial baseia-se, apenas, nos depoimentos
colhidos no inquérito civil, porém estes ndo apontam para qualquer pratica de ato
de improbidade.

Narra o Ministério Publico que, visando verificar inexequibilidade da proposta
realizada na licitacao (causa de pedir desta demanda), por suposta inviabilidade de
cobranca de tarifas abaixo do teto previsto no edital, “prosseguiu-se as oitivas para
perfeita apuragao dos atos praticados e quem seriam seus responsaveis”, citando na
inicial os seguintes depoimentos:

“ALEXANDRE TUJISOKI explicou que [...] Para o pagamento da outorga |[...] foi neces-
sdria a utilizagdo de recurso préprios e de empréstimos [...]

SILMAR BERTIN [...] afirmou que o prego da tarifa muito abaixo do teto fixado
pela ARTESP baseou-se em estudos do trafego, nao havendo previsao de pro-
blemas futuros.

REINALDO BERTIN, por sua vez, narrou ter participado ativamente do procedimen-
to da licitagdo para apurar a viabilidade econémica e afirmou que a proposta de
tarifa-base em valor 63% menor que o teto fixado pela ARTESP foi baseada nos
calculos elaborados pelos profissionais de empresa contratada. [...]

NATALINO BERTIN afirmou que [...] Quanto ao valor proposto para o pedagio do
Trecho Sul, admitiu que posteriormente o Grupo percebeu ter sido “um mal nego-
cio”, pois a crise econémica fez diminuir o fluxo de veiculos na via.

1 Nainicial hd referéncia, de modo desconexo com a narrativa da peca e com o objeto da demanda, que
a Concessiondria SPMAR teria supostamente feito um depésito de R$ 6.000.000,00 em favor da em-
presa LEGEND de Adir Assad, o que constaria da delagdo premiada firmada por este junto ao Ministério
Publico Federal.x
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MANUEL DOS SANTOS RODRIGUES [...] participou da modelagem técnica para
formagdo dos valores e custos [...] e afirmou que a base tarifaria foi um arrojo co-
mercial e que o grupo deveria realizar uma “engenharia financeira” para conseguir
implantar o projeto.|...]

OCTAVIO DE SOUZA CAMPOS [...] com fungéo de analisar projetos de rodovias [...]
informou que entendeu que a documentagao apresentada pela SPMar indicava
adequacao e capacidade técnica para a realizacao da obra.” (grifos n0ssos)

Destes depoimentos, que apontam que houve estudo de trafego, proposta ba-
seada em calculos elaborados por profissionais, documentacao que indicava ade-
quacao e capacidade técnica, e posterior crise econdmica que fez diminuir o fluxo
de veiculos, conclui o Ministério Piiblico, sem qualquer decorréncia da narragao dos
fatos e de forma totalmente desconexa, que:

Assim, restou evidente que a proposta do CONSORCIO SPMAR muito abaixo do teto
indicado pela ARTESP e das demais propostas durante a licitagao era manifesta-
mente inexequivel e que os s6cios e representantes do grupo tinham plena ciéncia
dessa circunstancia [...] os documentos exigidos pelo edital e apresentados pela
SPMAR nao eram aptos a demonstrar a viabilidade financeira das tarifas de pedagio
e a possibilidade de consecugao do objeto [...]

a COMISSAO DE LICITAGAO e o GRUPO TECNICO da ARTESP teriam elementos su-
ficientes para concluir que faltava solidez ao patriménio das empresas que com-
punham o consorcio e que as tarifas ofertadas eram demasiadamente baixas e
inexequiveis [...]

Ora, como teria restado evidente que a proposta abaixo do teto indicado do
edital era manifestamente inexequivel? E como se conclui que a Comissao de
Licitacdo e o Grupo Técnico da ARTESP teriam elementos suficientes para verificar
que as tarifas ofertadas eram inexequiveis?

Esta conclusdao simplesmente ndo decorre dos depoimentos colhidos pelo
Ministério Publico e utilizados como fundamento na peticao inicial (pode-se falar,
inclusive, em inépcia desta, nos termos do art. 330, § 1°, Ill, CPC?).

Com isso, os testemunhos/depoimentos colhidos no Inquérito Civil, bem como
0s documentos que instruem este, claramente ndo sao aptos a demonstrar qualquer
indicio de ato de improbidade.

2§ 1° Considera-se inepta a peticdo inicial quando: [...]

- da narragao dos fatos nao decorrer logicamente a conclusao; [...]

BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 46, n. 1, p. 21-79 janeiro/fevereiro 2022 27



Ocorre que a propositura de acao de improbidade exige, conforme balizada
doutrina, instrucao da peticao inicial com elementos probatérios minimos, e consis-
tentes, que apontem indicios de improbidade:

[...] o 6nus da prova do fato constitutivo da acdo de improbidade preexiste a de-
manda judicial.

A peticao inicial [...] deve ser mais densa e consistente do que as das acgdes que
nao sdo submetidas a fase preambular [...] dela ha de constar, com maior precisao,
a descricdo da improbidade imputada ao agente plblico, com seus fundamentos
faticos, probatorios e juridicos [...] E necessario que ele instrua a inicial com ele-
mentos probatérios, p. ex., pericias, documentos, dados, informagdes, testemunhos
idoneos e aptos a demonstrar os fatos constitutivos de seu direito® (grifos nossos).

Além disso, o Ministério Pablico simplesmente nao apresentou qualquer estudo
técnico, pericia, dado ou informacao apto a demonstrar a alegada inexequibilidade
da proposta realizada e acolhida na licitacdo.

Qual seria, entdo, 0 embasamento para se concluir que a proposta apresentada
pelo consércio vencedor da licitagdo em questdo era inexequivel? Simplesmente ndo
foi apresentado pelo autor!

Fica evidente, assim, que a acao nao foi instruida com documentos que sirvam
de elementos probatérios minimos.

Tampouco ha, nos termos do art. 17, § 6°, Lei 8.429/92, justificagcao que con-
tenha indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade, como sera explorado
a seguir.

ll.2  Auséncia de justificacdo habil a apontar indicios de ato de improbidade

Além da completa auséncia de documentagado que sirva de elemento probatério
minimo para a propositura da demanda, também ndo ha, nos termos da Lei de
Improbidade, justificacdo* que aponte indicio de improbidade, ou seja, fundamenta-
cao suficiente para respaldar as alegacoes.

3 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: Aspectos constitucionais, admi-
nistrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7 ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, p. 213.

4 “Aagdo serd instruida com documentos ou justificacdo que contenham indicios suficientes da existéncia
do ato de improbidade ou com razoes fundamentadas da impossibilidade de apresentagao de qualquer
dessas provas |...]".
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0 Ministério Publico aponta que teria sido selecionada proposta manifesta-
mente inexequivel e tenta fundamentar essa alegacao, em sintese, nos seguintes
pontos: a) a proposta do Consércio vencedor deveria ter sido desclassificada
com fundamento aritmético no artigo 48, 1l e § 1°, da Lei n° 8.666/93; b) a
Concessionaria enfrentou dificuldades para iniciar a execugdo do objeto do contra-
to, gerando atraso, o que demonstraria a insuficiéncia da proposta originaria; c) isto
também seria corroborado pelo fato de a CONCESSIONARIA SPMAR encontrar-se em
recuperacgao judicial.

Tais pontos, entretanto, simplesmente ndo embasam a alegacao de inexequi-
bilidade da proposta, que fundamenta a acao proposta, cabendo impugnar cada
um destes:

a) Inaplicabilidade do art. 48,1l e § 1°, da Lei n® 8.666/93 as concessoes

Alega o Ministério Publico que a proposta do consorcio SPMAR deveria ter
sido desclassificada com fundamento no artigo 48,1l e § 1°, da Lei n°® 8.666/93,
que dispoe:

Art. 48. Serao desclassificadas:
| - as propostas que nao atendam as exigéncias do ato convocatdrio da licitagao;

Il - propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com pregos
manifestamente inexeqliiveis, assim considerados aqueles que nao venham
a ter demonstrada sua viabilidade através de documentagao que compro-
ve que 0s custos dos insumos sao coerentes com 0s de mercado e que 0S
coeficientes de produtividade sdo compativeis com a execucao do objeto do
contrato, condicOes estas necessariamente especificadas no ato convocatdrio
da licitagdo.

§ 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-se ma-
nifestamente inexeqiiiveis, no caso de licitagdes de menor preco para obras
e servicos de engenharia, as propostas cujos valores sejam inferiores a 70%
(setenta por cento) do menor dos seguintes valores:

a) média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% (cinqlienta por
cento) do valor orgado pela administragdo, ou

b) valor orgado pela administragao. (grifos nossos)

Segundo o 6rgao ministerial, o valor ofertado para as tarifas pela concessionaria
vencedora (TS - R$ 2,19 e TL - R$ 1,64) era inferior a 70% do valor or¢ado pela ad-
ministragao como tarifa-base (TS - R$ 6,00 e TL - R$ 4,50), bem como seria inferior
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a média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% do valor orcado pela
Administracao®, o que encontraria 6bice no transcrito § 1°.

Ocorre que o citado dispositivo, por disposicao expressa, nao se aplica aos
contratos de concessao, eis que 0 § 1° claramente indica que a incidéncia limita-se
aos casos “de licitagdbes de menor preco para obras e servicos de engenharia”.

E, neste ponto, ndo ha que se falar em aplicacdo subsididria da Lei n°
8.666/1993 as concessodes (art. 14 da Lei n® 8.987/1995), eis que a Lei de
LicitacOes apenas se aplica as concessdes naquilo que é compativel com o regime,
ndo se aplicando em pontos que destoem das caracteristicas dos contratos de con-
€€essan, como ocorre no caso analisado.

Tal incompatibilidade decorre, em especial, porque a contrapartida devida ao
particular pela execugdo do servigo, nos contratos da Lei n® 8.666/93, é a figura do
prego, sendo que nas concessodes da Lei n® 8.987/95 é a tarifa.

0 escopo da previsao do artigo 48 da Lei n® 8.666/93, que cita 0 conceito de
preco em obras e servicos de engenharia, é 0 de evitar a contratacao de licitante
por preco que inviabilize a execucao do contrato diante de insuficiéncia de recursos
necessarios a cobertura dos custos.

Assim, é natural que a lei estipule o critério de prego irrisério para averiguar a
exequibilidade da proposta, uma vez que a comparacao entre custos e remuneragao
ocorre de forma estanque. Ou seja, a Administragdo consegue apurar a compati-
bilidade do preco estipulado com 0s cursos de execucao do contrato, eis que 0s
parametros de analise sdo estanques.

Isso ja ndo ocorre com a tarifa, ou, em sentido mais amplo, com o sistema de
custos e remuneracao das concessoes. Nestes, nao ha possibilidade de comparagao
direta e exaustiva entre custos e valor da tarifa, pois: (i) a tarifa ndo é (inica fonte de
remuneracao do particular, que pode valer-se de receitas alternativas, conforme o
artigo 11 da Lei n°® 8.987/95; e (ii) a variagao de receitas decorrente da oscilagdo
do volume de prestacao dos servigos (no caso, volume de trafego) e dos custos da
concessionaria seguem a légica de riscos (art. 2°, Il ¢/c art. 25 da Lei n® 8.987/95),
escapando da algada da Administragao.

5 Serramarm apresentou propostas de R$ 5,28 e R$ 3,96 e a Rodoanel Sul e Leste de R$ 5,69 e R$ 4,27
para os Trechos Sul e Leste, respectivamente
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Dessa forma, ndo ha que se falar em aplicagao do artigo 48, 11 e § 1° da
Lei n°® 8.666/93 as concessoes, entendimento uniforme também exarado em
Pareceres juridicos do Professor Titular Adilson Abreu Dallari no caso em apreco,
bem como dos Professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano Azevedo Marques Neto
apresentados em casos analogos (respectivamente, concessdo da rodovia MG-050
e de rodovias federais):

- Prof. Dr. Adilson de Abreu Dallari:

De qualquer forma, é certo que esse critério de desclassificacdo da proposta
(preco manifestamente inexequivel), ndo se aplica as licitagdes e contratos para
a concessao de servico publico, pois o art. 124 da Lei n® 8.666/93 (acrescen-
tado a ela pela Lei n°® 8.883/94), estipula que ndo se aplicam as licitacdes e
contratos de concessao os dispositivos dessa Lei (8.666/93) que conflitem
com a legislacdo especifica sobre 0 assunto.

Vale dizer que se poderia cogitar da aplicacdo da desclassificagao da proposta
de prego manifestamente inexequivel apenas e tdo somente antes da promulga-
cao da Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, a qual, em seus artigos 9° e a
13, cuida da politica tarifaria, dando ao valor da tarifa pela prestagao de servigo
publico um tratamento totalmente distinto daquele dado ao preco de execugédo
de obra publica. (38° vol., fls. 7515/7533)

- Prof. Dr. Carlos Ari Sundfeld:

E juridicamente impossivel enquadrar a proposta da Consulente na problemati-
ca formula de apuraco de inexequibilidade do art. 48, §1° da Lei 8.666/93. E
que esse dispositivo se aplica apenas ao “...caso de licitagdes de menor prego
para obras e servigos de engenharia...” - segundo sua propria literalidade -, e
nao a casos de concessao de servigo publico, como o presente.

Contratos de concessao rodoviaria ndo podem ser, para efeito de aplicacdo dessa
férmula, equiparados a contratos de obras, pelo mero fato de, entre as prestacdes
do concessiondrio, preverem-se obras e servicos de engenharia. A concessao é em-
preendimento empresarial complexo, que nao pode ser comparado a uma simples
obra. Assim, enquanto o mercado de obras publicas tem relativa homogeneidade,
com tendéncia a gerar certa uniformidade de pregos, 0 mesmo nem de longe se
passa em outros mercados, em especial no de concessodes. Por isso, a propria lei
considerou impertinente 0 uso, como parametro de afericdo de exequibilidade,
fora das licitagdes de obras e servicos de engenharia, de médias aritméticas de
propostas feitas na licitacdo. (38° vol., fls. 7646/ 7688)

- Prof. Dr. Floriano Azevedo Marques Neto:

Ja em sede de conclusao é possivel afastar a incidéncia do artigo 48, inciso Il da
Lei n® 8.666/1993 no caso em comento e, de maneira geral, nas licitagdes de
contratos de concessao de servigos publicos. Isto por trés razdes:
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I) O regime de contratagdo de concessao de servigos publicos goza de regula-
mentacdo e objetivos proprios, definidos ja na Constituicdo Federal de 1998
(art. 175) e complementados pela Lei n® 8.987/1995, o que o diferencia do
regime de contratacdo ordinaria sujeito ao artigo 37 da Carta Magna e Lei n°
8.666/1993, por tal razdo:

1) A aplicacdo subsidiaria dos dispositivos da Lei n® 8.666/1993 deve ser feita
com base num juizo de compatibilidade entre a previsao do dispositivo e as
caracteristicas do contrato de previsao, confrontando-o com as disposi¢des da
Lei n°® 8.987/1995, permitindo- se afirmar que:

I.1) o valor da tarifa - repisando a necessaria distingdo entre tarifa e preco -
ndo é instrumento habil a aferir a exequibilidade das propostas econémicas
apresentadas, tendo em vista a estrutura complexa e diferenciada de custos e
remuneragdo nos contratos de concessao, que nao permite averiguar a adequa-
cdo do valor de tarifa aos custos necessarios para a execugao do contrato; (38°
vol., fls. 7685/ 7700)

Ademais, mesmo que se considere que se aplica a Lei n°® 8.666/93 no ponto
ora analisado, 0 que se admite apenas para fins de argumentacao, cabe considerar
ponderacao de Margal Justen Filho que “a desclassificacdo por inexequibilidade
apenas pode ser admitida como excecao, em hipéteses muito restritas |[...]"¢, ca-
bendo falar-se em presuncéo relativa de inexequibilidade.

E, no caso em apreco, tratando-se de trecho rodovidrio que esta pronto e em
regular operacao, este fato, como destacado por este Juizo na decisao que indeferiu
pedido liminar de indisponibilidade de bens, é simplesmente incompativel com a
alegada inexequibilidade, como sera tratado no item a seguir.

b) Obra - Trecho Leste do Rodoanel - esta pronta e totalmente operacional, atual-
mente com percentual de execucao de 99,83%

Outro ponto abordado pelo Ministério Piblico aponta que dificuldade de a
Concessionaria, apos celebragao do contrato, iniciar a execugao do objeto, gerando
atraso, demonstraria a insuficiéncia da proposta originaria.

Ocorre que, conforme narrado pelo proprio autor, a Concessionaria SPMAR S.A.
justificou que houve atraso na obra do Trecho Leste em razao de licengas ambientais
e desapropriacdes, alteracdo e adequacao de projetos, problema na intersecdo com
a Rodovia Presidente Dutra, bem como questdes financeiras enfrentadas na crise.

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 10 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2004, p. 447.
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Ou seja, as dificuldades enfrentadas pela Concessionaria SPMAR deram-se pela
ocorréncia de riscos que foram assumidos por esta - trafego, financiamento, dentre
outros. Trata-se de situacao que pode ocorrer com qualquer empresa, inclusive con-
cessionarias de servico publico. Em razao disso é que prestam garantias para cumpri-
mento das obrigacoes contratuais, que constaram da proposta do caso em questao.

Com essas dificuldades, houve, de fato, certo atraso na entrega da obra em
relagdo a data inicialmente planejada (10 de margo de 2014 - 36 meses apds a
assinatura do Contrato de Concessao).

Frente a isso, a ARTESP adotou postura ativa para, em primeiro lugar, (i) asse-
gurar a efetiva entrega da obra e sua disponibilizacdo aos usuarios da rodovia e,
paralelamente, (ii) apurar eventual responsabilidade da Concessionaria.

A ARTESP instaurou processo administrativo sancionatério  (NOT.
DIN.0080/2014 - Proc. n® 016.729/14 - Doc. 1), sendo aplicada penalidade de
multa a Concessionaria’ (R$ 90.040.532,12 para 10 de setembro de 2018).

Além disso, foi instaurado processo administrativo para acompanhar e apro-
var, detalhadamente, a implantagdo da parte final do Rodoanel Leste (Prot. n°
367.420/14 - Doc. 2). Més a més, relatérios de acompanhamento de campo foram
submetidos a avaliagao e aprovacdo do Conselho Diretor da ARTESP, com 0 objetivo
de assegurar 0 bom andamento e a efetiva entrega da obra.

Ao final, a empresa mostrou-se apta a concluir os trabalhos e a obra de cons-
trucao do Trecho Leste do Rodoanel apresenta percentual de execucao de 99,83% e
esta totalmente operacional, conforme faz prova a anexa Ficha de Fiscalizagdo, datada
de 28.06.2019 (Doc. 3). Os 0,17% faltantes se devem majoritariamente a ligacao
pendente do Trecho Leste com o Trecho Norte do Rodoanel (DERSA), ainda em obras.

Ou seja, depois de realizado o principal investimento contratual, avaliado pelo
Consércio SPMAR em quase 2 bilhdes de reais, a infraestrutura esta pronta e opera-
cional, faltando meros detalhes para ser considerada 100% executada, sendo certo
que 0S pouquissimos servicos a executar dependem de terceiros.

7 Conforme Decisao DIN.0101/18 (8° vol., fls. 1792/1799), recentemente confirmada pelo Conselho
Diretor da ARTESP (9° vol., fls. 1914/1915), sendo negado provimento ao Recuso apresentado pela
Concessionaria (8° vol., fls. 1814/1854). A multa estd sendo cobrada da SPMAR (9° vol., 1923/1923v)
e, caso nao haja pagamento: (i) o débito seré inscrito em divida ativa; e (i) proceder-se-a a cobranca
junto a Zurich Seguros S/A, pois, quando da constatagdo da ndo conclusdo da obra, estava vigente
Apdlice de Seguro Garantia n® 01.75.9786409 para garanti-la.

BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 46, n. 1, p. 21-79 janeiro/fevereiro 2022 33



Assim, corroborando todo o exposto, ndo ha como argumentar que a proposta
era inexequivel, pois a principal obra da concessao, de valor bilionario, foi efetiva-
mente executada e esta em operagao, atendendo ao interesse publico subjacente
a contratacao.

c¢) Recuperacao judicial da Concessionaria SPMAR por fatos supervenientes a
licitacao
Cabe também afastar a alegacdo do Ministério Publico de que a inexequi-

bilidade da proposta seria evidenciada pela constatacdo de que “atualmente a
Concessiondria SPMAR encontra-se em recuperagao judicial”.

Primeiramente, cabe destacar que se trata de recuperagdo judicial das em-
presas que compde o grupo Heber (doc. 4), formado por sociedades diversas além
da Concessionaria.

Além disso, no proprio pedido de recuperacao, justificou-se que se trata de
“medida tnica e de extrema urgéncia ndo apenas em razao da crise econémico-fi-
nanceira das Requerentes, mas em razao do pedido de faléncia que foi promovido
em face de [...] CONTERN CONSTRUCOES E COMERCIO LTDA. (“CONTERN”).”

Por isso, nao se pode perder de vista 0 contexto de crise econdmica no qual
se deu o pedido de recuperacao judicial, crise essa considerada a pior da histdria
recente do Brasil, com contracao do PIB em cerca de 3,8% em 2015 e 3,6% em
20168, posterior a fase de otimismo econdmico da época da licitacdo (2010)°.

Como impacto no setor rodoviario, a partir do 2° semestre de 2013, o trafego
retraiu em todas as concessionéarias de rodovias e, no periodo critico da crise, entre
julho de 2013 e julho de 2016, o tréfego de caminhdes sofreu uma retracao de
17,4%, o que representa uma taxa de decréscimo de 5,5% ao ano.

Essa diminuicao no fluxo de veiculos, posterior a licitacdo e a contratacao, é
destacada no pedido de recuperacao judicial no que se refere especificamente a

8 A pior crise da histéria. Exame. Sao Paulo, 22 de julho de 2017. Disponivel em: https://exame.abril.
com.br/economia/a-pior-crise-da-historia. Acesso em 23 de julho de 2019.

9 Fonte: evolugdo do trafego pedagiado no Estado de S&o Paulo (veiculos pesados) elaborado pela
Associagao Brasileira de Concessionarias de Rodovias - ABCR
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SPMAR, indicando-se “impactos na demanda em razao da diminui¢ao do fluxo dos
veiculos, aumento dos custos de insumos e dos custos de financiamento”.

N&o obstante, a empresa ainda assim é viavel sob o ponto de vista econdmico-
-financeiro, conforme estudos juntados no Plano de Recuperacao Judicial (Doc. 4).

Consta do citado Plano, inclusive, Laudo de Viabilidade Econémica do PRJ SPMAR,
firmado pela consultoria independente Galeazzi & Associados, uma das referéncias
no mercado. Tal documento consolida um detalhado estudo de resultados e de pro-
jecdes tecnicamente justificadas para concluir que a Concessionaria SPMAR “é viavel
do ponto de vista econdémico e financeiro, tendo por base de trabalho os modelos e
ferramentas gerenciais aplicados, de acordo com a pratica usual de nossa atividade”.

Dessa forma, além de as questdes que levaram a recuperagao judicial serem
posteriores a realizagdo da licitagdo, o que afasta qualquer alegacado de irregula-
ridade nesta, foi atestada a capacidade de a Concessiondria cumprir o plano de
recuperacao judicial e o contrato.

.3 Conclusao acerca da auséncia de justa causa

Por todo o exposto, resta claro que as alegacoes trazidas na peticao inicial, além
de totalmente genéricas e abstratas, ndo possuem embasamento algum, nem em
documentos habeis, tampouco em justificacdo/fundamentacdo que aponte qual-
quer indicio de improbidade, em total desrespeito ao art. 17, § 6°, Lei 8429/92.

De rigor, com isso, a rejeicdo da demanda nesta fase preliminar, evitando-se o
curso de acdes temerarias, conforme pacifica jurisprudéncia do E. STJ:

DIREITOS SANCIONADOR E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO
ESPECIAL. AGAO CIVIL PUBLICA COM ESTEIO EM SUPQSTO ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. [...] INEXISTENCIA DE ELEMENTOS MINIMOS PARA A ADMISSIBI-
LIDADE DO FEITO EM DESFAVOR DA ORA RECORRIDA, CONFORME PROCLAMADO
PELO TRIBUNAL DE ORIGEM, QUE ATESTOU A IMPRECISAO NA DELIMITAGAO DE
CONDUTA CONCRETA DA IMPUTADA QUANTO A SUA PARTICIPACAO DIRETA NA SU-
POSTA FRAUDE. AGRAVO INTERNO DO ORGAO ACUSADOR DESPROVIDO.

A imprescindibilidade da comprovacao da justa causa decorre da possivel utiliza-
¢ao do direito de agao de forma temeraria, que, conforme sustenta o jurista MAURO
ROBERTO GOMES DE MATTOS, sem provas ou elementos de convicgdo para o julga-
dor, deve ser rejeitada (O Limite da Improbidade Administrativa: Comentarios a Lei
8.429/92. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 552). [...]
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IV. INEXISTENCIA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E IMPROCEDENCIA
PRIMA FACIE

Pelos elementos ja expostos, estd suficientemente configurada auséncia de
justa causa a ensejar a rejeicdo da demanda.

Caso assim nao entenda este Juizo, o que se admite para fins de argumentacao,
a presente acao deve ser de toda forma rejeitada de plano, nos termos do art. 17,
§ 8°,daLein® 8.429/92, por evidente inexisténcia de ato de improbidade adminis-
trativa e consequente improcedéncia prima facie.

Isso porque ndo ha que se falar em ato de improbidade administrativa, seja por
enriquecimento ilicito, dano ao erario ou afronta a principios da administragao publi-
ca, ante regular processo licitatério e de contratacdo e escolha de melhor tarifa em
beneficio aos usuarios e ao sistema, como sera detalhadamente exposto a seguir:

IV.1 Regularidade do procedimento licitatorio e da contratagao

0 processo licitatorio da Concorréncia Pablica Internacional n® 001/2010, que
originou o Contrato de Concessao n® 001/ARTESP/2011, teve regular curso, reali-
zando-se, diferentemente do alegado pelo Ministério Piblico, analise cuidadosa da
exequibilidade da proposta apresentada pela SPMAR.

O critério de julgamento da licitacao foi eleito como sendo menor tarifa de
pedagio para os dois trechos que compunham o lote licitado, nos termos do artigo
15, inciso |, da Lei n® 8.987/95%.

Diante do grande vulto e da alta complexidade do objeto contratual, como cau-
tela adicional, exigiu-se dos licitantes a apresentacao de metodologia de execucao
(envelope B) em adicdo a documentos para qualificagdo (envelope C).

Nesse envelope B, referente a metodologia de execucao, o licitante deveria apre-
sentar planejamento detalhado para execucao das obras e prestacao dos servigos
previstos no escopo da concessao, acompanhado de planos econdmico-financeiro
e de plano de negdcios.

10 Tal critério foi especialmente empregado aquele tempo no setor rodovidrio. Sdo exemplos os editais:
(i) Edital ANTT n® 02/2007; (ii) Edital ANTT n® 01/2007; (iii) Edital ANTT n® 03/2007; (iv) Edital ANTT
n°® 05/2007; (v) Edital ARTESP n°® 03/2008; (vi) Edital ARTESP n® 01/2008; e (vii) Edital ARTESP n®
06/2008.
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Tais planos deveriam contemplar detalhes como projecdes financeiras; plano
de seguros da concessao; descricao de recursos proprios a serem aportados na
concessionaria pelo licitante (equity); parcela do capital social a ser colocada no
mercado; financiamento a serem contratado pela concessionaria (debt).

Além disso, foram exigidas diversas cartas-conforto pelo poder concedente: i)
carta de instituicao financeira qualificada declarando que analisou e atesta a viabili-
dade do plano econdmico-financeiro da licitante; ii) carta de instituicdo seguradora,
resseguradora ou corretora de seguros qualificada declarando que analisou e atesta
a viabilidade do plano econdmico-financeiro; iii) carta da empresa de auditoria
independente declarando que analisou e atesta a adequabilidade das projecoes
financeiras; iv) cartas subscritas por entidades financeiras, declarando o propésito
de efetuar, se for o caso, as operacdes de financiamento da concessao; e v) cartas
subscritas por terceiros declarando a inten¢do de subscri¢do particular de capital,
ou de instituicdo(des) financeira(s), no caso de subscricdo publica, de efetuar a
colocacao das acdes da concessiondria.

0 Consorcio SPMAR, tendo apresentado a proposta comercial com o “menor valor
para a Tarifa Basica de Pedagio”, teve tais documentos dos envelopes B e C analisados.

Durante 0 més de novembro de 2010, a Comissao de Licitagao, com apoio
de Grupo Técnico da ARTESP, procedeu a andlise pormenorizada dos documentos
apresentados pelo Consorcio SPMAR (fls. 2777/6994 - 14° a 35° vols).

Nesse escopo, e seguindo-se o regramento do Edital indicado, referido Grupo
destrinchou os elementos da metodologia de execucao e dos documentos para qua-
lificacdo para assegurar que a proposta era aceitavel.

Fez-se andlise e juizo técnico de aceitabilidade: (i) da metodologia de execu-
¢ao, compreendidos (i.1) aspectos técnicos-operacionais; (i.2) plano econdmico-
-financeiro e do plano de negdcios; e (ii) dos documentos para qualificacao (fls.
7001/7055 35° vol).

Promoveu-se também diligéncia para colher informacdes complementares ao
Consércio SPMAR (35° vol., fls. 7058/7065), conforme o permissivo do item 14.2
do Edital c/c artigo 43, § 3°, da Lei n.° 8.666,/93. 0 Consoércio, entdo, apresentou
as informacdes solicitadas acerca de aspectos ambientais, do estudo de trafego, das
obras de ampliagao e dos servigos de conservagdo apresentados na metodologia de
execucao (35° vol., fls. 7060/ 7080).
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Ap6s analise e juizo técnico de aceitabilidade dos elementos da documen-
tacdo apresentada e dos citados esclarecimentos, o Grupo Técnico concluiu que
a proposta apresentada pelo Consércio SPMAR atendia as exigéncias editalicias
(35° vol., fl. 7055).

Assim, a Comissao de Licitacdo, diante do parecer positivo do Grupo Técnico da
ARTESP declarou o Consorcio SPMAR vencedor da Concorréncia Publica Internacional
n°® 0001/2010 (35° vol., fl. 7081) e submeteu a decisdo ao Conselho Diretor da
ARTESP (38° vol., fl. 7701).

Por ocasido da 4292 Reunido do Conselho Diretor, fez-se entdo a Adjudicacao
do objeto ao Consdrcio SPMAR (38° vol., fls. 7703/7705 e 7721/7722).

Todos atos foram praticados em estrita consonancia com a instrugdo dos autos
do processo licitatério, que contemplava (372 e 38° vols.):

(i) Pareceres técnicos de autoridades nas respectivas areas atestando a exe-
quibilidade técnica da Metodologia de Execugdo apresentada pelo Consércio
SPMAR (Professora Maria Celina Noronha Grassi Nogueira: fls. 7430/7435; Eng®
Jodo Afonso Freire de Carvalho e Eng® Ettore José Bottura: fls. 7478/7480; Eng®
Catdo Francisco Ribeiro Enescil Engenharia de Projetos Ltda: fls. 7503/7513;
A.M. Branco Consultoria Ltda: fls. 7579/7603; Geotec Consultoria Ambiental:
fls. 7605/7614);

(ii) Parecer econdmico-financeiro da consultoria Rosenberg & Associados apontan-
do a exequibilidade econdmico-financeira da Metodologia de Execugao da proposta
do Consércio SPMAR (fls. 7545/ 7577);

(iii) Parecer juridico da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo indicando a
aceitabilidade da Metodologia de Execugcdo e dos Documentos para Qualificacdo
documentacdo do Consércio SPMAR em seus aspectos juridicos (Parecer CJ/
ARTESP n° 232/2010: fls. 7615/ 7624);

(iv) Pareceres juridicos ja citados do Professor Titular Adilson Abreu Dallari, no
caso em apreco (fls. 7515/7533), e dos Professores Carlos Ari Sundfeld e Flo-
riano Azevedo Marques Neto apresentados em casos analogos (respectivamente,
concessao da rodovia MG-050 e de rodovias federais), dando conta da inaplicabi-
lidade do artigo 48,11 e § 1°,da Lei n® 8.666/93 as concessoes (fls. 7646/7688
e 7685/7700).

Resta claro, assim, que a Comissao de Licitacao, o Grupo Técnico e o Conselho
Diretor da ARTESP agiram em absoluta conformidade com os tramites legais, regula-
mentares e editalicios, extraindo-se da instrugao técnica dos autos que:

(i) foi efetivamente estudada a exequibilidade da proposta apresentada pelo
Consércio SPMAR, que, considerando-se as premissas macroecondmicas vigentes
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aquele tempo e a opinido de diversos experts, era absolutamente exequivel, dai por
que ter sido aceita;

(ii) foram efetivamente analisados os requisitos de qualificacdo econdémico-finan-
ceira 0 Consorcio SPMAR;

(iii) o artigo 48, 1l e § 1°, da Lei n°® 8.666/93 nao era aplicavel, conforme a
literalidade do dispositivo e pareces de juristas renomados ja citados.

Dessa forma, de rigor se concluir que o procedimento administrativo deu-se
com absoluto respeito aos principios constitucionais de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput), tendo como norte a sele¢ao
da proposta mais vantajosa a Administracao e aos usuarios, sendo celebrado com
regularidade o Contrato de Concessao Rodoviaria n® 001/ARTESP/2011, inexistin-
do qualquer indicio de irregularidade ou ilegalidade, quanto mais de ato de impro-
bidade administrativa.

IV.2 Analise pormenorizada da exequibilidade da proposta acolhida

Além do regular tramite do processo licitatdrio e da contratacdo, cabe destacar
a regular analise da proposta vencedora, que se mostrou, diversamente do alegado
pelo Ministério Publico, totalmente exequivel.

Como visto, o edital n® 001/2010 adotou licitacao na modalidade concorrén-
cia internacional do tipo menor valor de Tarifa Basica de Pedagio, tendo previsto 0s
valores maximos de tarifa: R$ 6,00 para o Trecho Sul e R$ 4,50 para o Trecho Leste,
sagrando-se vencedor o Consdrcio SPMAR S.A. que apresentou proposta no valor de
R$ 2,19 para o Trecho Sul e de R$ 1,64 para o Trecho Leste.

A diferenca do patamar tarifario oferecido pelo Consércio SPMAR foi objeto de
andlise do Grupo Técnico, verificando-se que o consércio proponente pautou-se em
estimativa mais arrojada no que tange aos volumes de trafego na rodovia do que a
estimativa inicial da ARTESP.

0 volume de trafego total (comercial e passeio) projetado pelo Consdrcio
SPMAR para o periodo da concessdo foi 43,41% maior do que aquele que constou
do estudo de viabilidade inicialmente elaborado para definir a tarifa-teto do Edital.

Isso ocorreu porque, cerca de 10 meses apos finalizados os estudos de re-
feréncia realizados pela ARTESP, e antes da proposta apresentada pela SPMAR, a
Prefeitura de Sao Paulo editou portaria determinando a proibicao do trafego de
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caminhdes em vias como as Marginais e Av. dos Bandeirantes no periodo diurno
(Portaria n® 135/2010-SMT.GAB - Doc. 5, posteriormente substituida pela Portaria
n° 137/2011-SMT.GAB - Doc. 6).

Como o Rodoanel Mario Covas tem como grande beneficio a captacao do trafego
de vias urbanas da Regidao Metropolitana de Sao Paulo, como a Marginal Pinheiros,
Av. 23 de Maio e a Av. dos Bandeirantes, a nova regra impactou a projecao de trafego
inicialmente realizada.

Com isso, a grande maioria das viagens de caminhdes com origem e destino fora
da Regiao Metropolitana de Sdo Paulo passaram a ter como linica rota o Rodoanel.

Tal cendrio, ndo cogitado a época dos estudos de viabilidade porque ainda
nao expedida a referida Portaria, foi contemplado na proposta apresentada pelo
Consoércio SPMAR, levando a um aumento na projecao do trafego de veiculo comer-
ciais. E o que observou o Grupo Técnico quando da analise do estudo de demanda
do Consorcio SPMAR (35° vol., fl. 7011/7012):

Observacoes:

- Como a tarifa do estudo do CONSORCIO SPMAR representa um desagio de 63,35%
em relacdo a usada no estudo de referéncia, seriam esperados volumes de trafego
maiores do que aqueles projetados no Estudo de Viabilidade ARTESP / Secretaria dos
Transportes, usando a tarifa teto. Efetivamente, o que se verifica é: os volumes de vei-
culos de passeio sao 9% superiores e 0s comerciais, efetivamente 122% superiores?.

- Para o Trecho Sul, o trafego projetado de automéveis no estudo do CONSOR-
CIO SPMAR é 20% superior aquele estimado no Estudo de Viabilidade ARTESP
/ Secretaria dos transportes. Para caminhdes, é 168% superior. A_demanda
bastante superior estimada pelo Licitante para caminhdes esta provavelmente
considerando as recentes restricdes ao trafego a esse tipo de veiculo em vias
urbanas, impostas pela Prefeitura de Sao Paulo. Considerando que tal demanda
de caminhdes tera menor elasticidade em relacao ao preco do pedagio (dadas as
restrigdes impostas a esses veiculos) e considerando as contagens realizadas no
Rodoanel Sul apés as restricdes (apresentadas a seguir) os resultados apresen-
tados pelo Licitante estdo dentro de um cendrio possivel.

- Para o Trecho Leste, apesar de o estudo do CONSORICO SPMAR trabalhar com
tarifas menores, a demanda de automdvel é inferior aquela projetada no Estudo
de Viabilidade ARTESP/Secretaria dos Transportes. ISso pressupde premissas mais
conservadoras para esse tipo de trafego por parte do Licitante, o que é aceita-
vel. Por outro lado, a projecdo de veiculos pesados para este trecho é bastante
superior a estimada pelo Estudo citado, premissa também aceitdvel, dadas as

restricdes atuais e esperadas para o trafego de caminhdes.

40 BOLETIM CEPGE, Séo Paulo, v. 46, n. 1, p. 21-79 janeiro/fevereiro 2022



CONTENCIOSO GERAL

Note-se que, para veiculos comerciais, a estimativa foi 122% superior aos estu-
dos de viabilidade, tendo o Grupo Técnico consignado expressamente que a previsao
de crescimento de veiculos comerciais era aceitavel “considerando as recentes res-
tricoes ao trafego a esse tipo de veiculo em vias urbanas, imposta pela Prefeitura
de Séao Paulo”.

Também coube considerar que, quando ha queda do preco das tarifas, o trafego
necessariamente aumenta. Trata-se do que os técnicos denominam elasticidade
do preco na demanda, conceito econdmico que, aplicado as rodovias pedagiadas,
apresenta a alteracdo da quantidade de trafego em relacdo a alteracdo no valor
das tarifas de pedagio. Tal fator também foi considerado na proposta do Consércio
SPMAR e foi observado pelo Grupo Técnico (35° vol., fl. 7.011).

Em razao de tais fatores, a trajetdria de crescimento do trafego considerada
pelo Consoércio foi, conforme observou o Grupo Técnico (35° vol., fl. 7.011), dentro
de uma faixa esperavel:

0 estudo do Licitante considera as taxas médias, para o periodo entre 0 ano
4 e o (ltimo ano da concessao, de 4,2% a.a. e 4,1% a.a. para os trechos Sul
e Leste, respectivamente. Tais valores podem ser considerados dentro de uma
faixa esperavel. Como comparacao, o Estudo de Viabilidade ARTESP/Secretaria
dos Transportes considerou para este periodo taxas de 4,6% a.a. e 3,2% a.a.
(grifou-se)

Ademais, o préprio otimismo com o cendrio econdmico a época do Edital expli-
cava a previsao mais arrojada de trafego.

Nos sete anos anteriores a concessao do Rodoanel Sul e Leste, o PIB havia
apresentado uma taxa de crescimento médio de 4,5% a.a., sendo registrado, no ano
de 2010, um crescimento no PIB de 7,53%. Isso se refletiu em grande concorréncia
nos leildes e apresentacao de propostas que, atualmente - em um cenario de crise
sem precedentes na histdria recente do pais - sao consideradas agressivas.

Nesse contexto, 0s descontos oferecidos nos principais leildes de rodovias que
ocorreram no periodo entre 2007 e 2010 refletiam o cenério de otimismo econd-
mico, sendo certo que o uso do critério da menor tarifa e a aceitacdo de grandes
deségios tarifarios era a regra, ndo exce¢ao, nas licitagdes.

A tabela a seguir mostra as principais rodovias federais e do Estado de Sao
Paulo concedidas no periodo pelo modelo de tarifa minima e os descontos percen-
tuais ofertados nas propostas vencedoras:
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Tabela 1: Descontos tarifarios oferecidos nas propostas
dos principais leildes rodovias no periodo 2007- 2010:

Tarifa da Desconto
Lote Nome Tarifa teto proposta tarifario na | Proponente
vencedora proposta
BR-3gy | hod-femdoDias(SPaulo- | oo o | pe100 | -654% OHL
Belo Horizonte)
Rod. Regis Bittencourt o
BR-116 (S0 Paulo-Curitiba) R$2,69 R$1,36 -49,2% OHL
BR-116, | Contorno Curitiba,
BR- 376, | Rod.Translitoranea R$2,75 R$1,03 -62,7% OHL
BR-101 | (Curitiba-Floriandpolis)
) Rod.Transbrasiliana (Divisa ) o
BR-153 SP/MG até divisa SP/PR) R$4,08 R$2,45 40,0% BRVIAS
! Rod. Ayrton Senna e E o Primav/
SP-070 Rod. Carvalho Pinto* R$0,11 R$0,06 45,5% Ecorodovias
SP-021 | Rodoanel Oeste R$3,00 R$1,17 -61,1% CCR
SP-300 | Rod. Marechal Rondon* R$0,11 R$0,06 -40,6% BRVIAS
R$ 6,00 e R$2,19¢e 0
SP-021 | Rodoanel Sul e Leste RS 4,50 RS 1.64 -63,5% SPMAR

* valores de tarifa em R$ por km

Nesse contexto econdmico, observa-se que o desconto tarifario oferecido na
proposta do Consorcio SPMAR estava dentro das médias observadas nos demais
leildes de rodovias de grande porte realizados na época.

Além disso, as premissas apresentadas pelo licitante, segundo também consta-
tado pelo Grupo da ARTESP (35° vol., fl. 7014), além de compativeis com o cendrio
econdmico brasileiro e a realidade fatica da rodovia, coadunavam com o cronogra-

ma de investimentos apresentado junto a Metodologia de Execugdo:

Os dados enviados pelo Licitante na resposta a Pergunta 4 esclarecem os para-
metros de trafego utilizados para a andlise de capacidade e fornecem os volumes
por categoria nos segmentos do Rodoanel. Assim, conclui-se que o cronograma de
ampliacdes de capacidade por segmento apresentado na proposta esta compativel
com os volumes e comportamento do trafego projetados pelo Licitante. (grifou-se)

Outro ponto a ser destacado é que, em que pese o desconto tarifario ter sido na

ordem de

63,35%, a receita de pedagio projetada pelo Consércio SPMAR no fluxo de

caixa da concessao foi apenas 23% menor do que a prevista nos estudos anteriores
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de viabilidade (35° vol., fl. 7012). Isso se observou justamente em razao do citado
aumento na projecao de trafego, que tem reflexos nas receitas projetadas para toda a
concessao, em razao da seguinte equacao simplificada: Receita Projetada = Trafego
Projetado x Tarifa de Pedagio Ofertada.

De todo modo, a receita prevista a menor certamente seria suportada pelo
gerenciamento empresarial dos custos associados a exploragdo do servigo publi-
co concedido, considerados meios de execucado contratual e, portanto, elencados
dentro dos riscos da concessiondria, assim como o préprio risco de trafego, nos
termos do artigo 2°, lll, e artigo 25 da Lei n® 8.987/95.

Ademais, a vista de todas as premissas de receitas, investimentos, custos,
outorgas e tributos, a proposta do Consércio SPMAR apresentava Taxa Interna de
Retorno (TIR) de 7,5% ao ano, considerada bem adequada para o periodo. Tal
taxa revela a rentabilidade do capital préprio investido pelo particular caso todas
as premissas apresentadas sejam efetivadas, ou seja, se 0s custos e o faturamen-
to da concessao forem exatamente os projetados em proposta. Dentro da l6gica
de riscos indicada acima, o Poder Concedente ndo garante essa rentabilidade a
Concessionaria, até porque se a empresa conseguir operar com custos menores, seu
retorno sera maior.

Cabe também destacar que, além de ter sido constatada a factibilidade dos
volumes de trafego considerados na proposta, que sustentavam o fluxo de caixa e
viabilizavam a exploracao da concessao a uma TIR projetada de 7,5% ao ano, fato é
que o Consércio SPMAR apresentou ainda todas as cartas- conforto, certificados e
atestados exigidos pelo Edital, relativos a exequibilidade, financiabilidade e segura-
bilidade do projeto, tais como:

(i) certificado de exequibilidade emitido pelo Banco do Brasil S/A e pelo Banco
Votorantim S/A atestando: (i.1) a efetiva capacidade financeira dos consorciados
Contern Construgdes e Comércio Ltda. e Cibe Investimentos e Participagdes S/A
para fins de participagado na licitagao; e (i.2) a coeréncia das previsoes financeiras e
a viabilidade das agdes previstas para captacao de recursos e da programacao das
acoes alternativas quanto as mudangas de parametros chaves (28° vol., fl. 5645);

(ii) compromisso firme de aporte de recursos prdprios, firmado pelos consorciados
Contern Construgcdes e Comércio Ltda. e Cibe Investimentos e Participagdes S/A,
“no valor de R$ 800.000.000,00, ou outro valor suficiente para atender as necessi-
dades do projeto” (29° vol., fl. 5760);

(iii) atestado de viabilidade emitido pelo Banco do Brasil S/A e pelo Banco Vo-
torantim S/A, apontando que: (i.1) “assessoram o Licitante CONSORCIO SPMAR
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na montagem financeira do empreendimento e prestardo também os servicos de
assessoria financeira a futura Concessionaria, caso o Consdrcio seja vencedor da
presente licitagdo [...]"; e que (i.2) “procederam a andlise do PLANO ECONOMI-
CO-FINANCEIRO apresentado pelo Licitante CONSORCIO SPMAR e atestam sua
viabilidade” (29° vol., fl. 5762);

(iv) atestado de adequabilidade do programa de seguros, emitido pela AD Correto-
ra de Seguros Ltda (29° vol., fl. 5764);

(v) compromisso firme de empréstimo ponte, emitido pelo Banco do Brasil S/A, no
valor minimo de R$500.000.000,00 (29° vol., fl. 5850);

(vi) compromisso firme de empréstimo ponte, emitido pelo Banco Votorantim S/A,
no valor minimo de R$500.000.000,00 (29° vol., fl. 5851); e

(vi) atestado de adequabilidade sob os aspectos contabil e tributdrio emitido pela
auditoria independente BDO Auditores Independentes (29° vol., fl. 5829/5830).

Isso somado, é claro, a correta apresentacao, pelo Consércio SPMAR, dos docu-
mentos do Envelope C - Documentos para Qualificacdo, que incluiam:

(i) garantia da proposta “no valor de R$ 270.000.000,00 (duzentos e setenta mi-
Ihdes de reais)”, (fls. 6092/6106, 31° vol.);

(ii) balanco patrimonial e demonstracdes financeiras, “que comprovem a boa situa-
¢ao financeira do LICITANTE” (fls. 6044/6068, 30° vol.); e

(iii) demonstragao de capacidade financeira, “observados os limites dos indices
contabeis determinados no Anexo 03” (fls. 6077/6085, 30° vol.).

Por todo o exposto, simplesmente nao se sustentam as alegacdes do Ministério
Publico no sentido de que (i) “os documentos exigidos pelo edital e apresentados
pela SPMAR ndo eram aptos a demonstrar a viabilidade financeira das tarifas de
pedégio”; e que (ii) “a COMISSAO DE LICITACAO e o GRUPO TECNICO da ARTESP
teriam elementos suficientes para concluir que faltava solidez ao patriménio das
empresas que compunham o consoércio e que as tarifas ofertadas eram demasiada-
mente baixas e inexequiveis |[...]".

Dessa forma, ndo ha como se concluir pela existéncia de ato de improbidade
administrativa por aceitacao de proposta licitatdria inexequivel, como quer fazer crer
0 Ministério Publico.

IV.3  Nao verificacdo de dano: contratacao de proposta mais vantajosa

0 dltimo ponto a ser rebatido é a alegacdo do Ministério Piblico de que, “ao
néo desclassificar a proposta da SPMAR, a Administracao Publica acabou por néo
escolher a proposta mais vantajosa”.
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Na realidade, haveria efetivo dano se tivesse ocorrido a desclassificacao da
proposta da SPMAR e contratacdo da 22 colocada, como o Ministério Pablico, sem
nenhum embasamento, entende que deveria ter ocorrido.

Estima-se que, se houvesse a contratacdo da proposta da 22 colocada, (i)
25% dos atuais usuarios deixariam de utilizar o Rodoanel e (ii) os restantes seriam
onerados em um montante adicional de tarifas estimado R$ 10 bilhdes para todos
0S anos de concessao.

Isso tudo em prejuizo a modicidade tarifaria e a universalidade do servico
publico, valores elevados a condigao de principios do servigo publico pelo artigo
6°, § 1°, da Lei n°® 8.987/95, com devido lastro constitucional (CF, art. 175,
paragrafo (nico).

Verifica-se que a tarifa do 2° colocado era 141% superior, quase 2,5 vezes e
meia o valor da proposta vencedora:

Tabela 2: comparativo de tarifas da proposta vencedora e da 2° colocada

Trecho Tarifa proposta SPMar | Tarifa proposta SERRAMAR | Dif. do 1° para o 2° colocado
Sul R$ 2,19 R$ 5,28 141%
Leste R$ 1,64 R$ 3,96 141%

Ou seja, cada usuéario do Rodoanel Sul e Leste pagaria, por um periodo de 35
anos, uma tarifa 141% superior aquela atualmente cobrada.

Além disso, a regra de elasticidade do prego na demanda, ja explicitada, vale
também para o pedagiamento de rodovias: quanto maior o valor da tarifa, menor
o trafego.

Utilizando-se 0os modelos de simulacao de redes de transporte utilizados pela
ARTESP, é possivel estimar que a elasticidade da demanda em relacao ao custo do
pedagio no rodoanel seria de -0,18. Com isso, para cada aumento de 1% na tarifa
praticada, hd uma queda de 0,18% na quantidade de usudrios dessa rodovia.

Aplicando-se essa elasticidade no caso em tela, para uma tarifa 141% superior
a atual, a quantidade de usuérios seria 25,4% menor que a demanda atual. Ou
seja: 0 conjunto de pessoas que usufruiriam dos beneficios de ganhos em tempos
de viagem e reducdo de custos operacionais com a utilizacdo do Rodoanel seria
reduzido em Ya!
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Considerando todos esses fatores, a tabela abaixo mostra a simulagédo de qual
seria 0 valor adicional pago pela sociedade na hipdtese de inabilitagdo da SPMAR
e contratacdo da 22 colocada'!:

Tabela 3: Comparativo de valores adicionais pagos pela
sociedade em caso de habilitacao do 2° colocado

Valores com a tarifa da proposta vencedora Valores projetados com a tarifa do 2° colocado
Tarifa Tarifa Valor adicional
ANO | quantidade | média B Quantidade | média _
.. Arrecadacao L. Arrecadacao desembolsado
de usuarios por de usuarios por ..
., , pelos usuarios
veiculo veiculo

2011 | 10.773.534 R$4,34 46.732.053 8.037.352 R$10,45 84.020.774 37.288.721

2012 | 31.100.247 R$4,69 145.853.980 23.201.636 | R$11,30 | 262.234.666 116.380.687
2013 | 32.019.920 R$5,01 160.464.470 23.887.738 | R$12,08 | 288.503.248 128.038.777
2014 | 34.750.963 R$5,03 174.832.616 25.925.170 | R$12,12 | 314.336.110 139.503.494
2015 [ 42.434.570 R$5,02 212.926.506 31.657.352 | R$12,09 | 382.826.106 169.899.601
2016 | 46.791.047 R$5,24 245.086.082 34.907.403 | R$12,62 | 440.646.645 195.560.564
2017 | 49.616.965 R$5,64 280.054.976 37.015.615 | R$13,60 | 503.518.130 223.463.154
2018 | 51.375.540 R$5,55 284.941.888 38.327.560 | R$13,37 | 512.304.437 227.362.549
2019 | 52.659.929 R$5,68 292.065.435 39.285.749 | R$13,70 | 525.112.048 233.046.612
2020 [ 53.976.427 R$5,83 299.367.071 40.267.893 | R$14,04 | 538.239.849 238.872.778
2021| 55.325.837 R$5,97 306.851.248 41.274.590 | R$14,39 | 551.695.845 244.844.597
2022 | 56.708.983 R$6,12 314.522.529 42.306.455 | R$14,75 | 565.488.241 250.965.712
2023 | 58.126.708 R$6,28 322.385.592 43.364.117 | R$15,12 | 579.625.447 257.239.855
2024 | 59.579.876 R$6,43 330.445.232 44448220 | R$15,50 | 594.116.083 263.670.851
2025| 61.069.372 R$6,59 338.706.363 45.559.425 | R$15,89 [ 608.968.985 270.262.623
2026 | 62.596.107 R$6,76 347.174.022 46.698.411 | R$16,29 [ 624.193.210 277.019.188
2027 | 64.161.009 R$6,93 355.853.372 47.865.871 | R$16,69 [ 639.798.040 283.944.668
2028 | 65.765.035 R$7,10 364.749.707 49.062.518 | R$17,11 | 655.792.991 291.043.285
2029 | 67.409.161 R$7,28 373.868.449 50.289.081 | R$17,54 | 672.187.816 298.319.367
2030 [ 69.094.390 R$7,46 383.215.161 51.546.308 | R$17,98 | 688.992.511 305.777.351
2031| 70.821.749 R$7,65 392.795.540 52.834.965 | R$18,43 | 706.217.324 313.421.785
2032 | 72.592.293 R$7,84 402.615.428 54.155.839 | R$18,89 | 723.872.757 321.257.329
2033 | 74.407.100 R$8,03 412.680.814 55.509.735 | R$19,36 | 741.969.576 329.288.762

11 Utiliza-se dados realizados de quantidade de usudrios (trafego pedagiado) e arrecadacao realizada.Para
a projecdo dos valores para o periodo atual até o final da concessao, foram utilizadas taxas conserva-
doras de crescimento da demanda (2,5% ao ano).
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Valores com a tarifa da proposta vencedora Valores projetados com a tarifa do 2° colocado
Tarifa Tarifa Valor adicional
ANO | quantidade | média B Quantidade | média _
.. Arrecadacao .. Arrecadacao desembolsado
de usuarios por de usuarios por i
., ., pelos usuarios
veiculo veiculo

2034 | 76.267.278 R$8,23 422.997.834 56.897.479 | R$19,84 | 760.518.816 337.520.981
2035| 78.173.960 R$8,44 433.572.780 58.319.916 | R$20,34 | 779.531.786 345.959.006
2036 | 80.128.309 R$8,65 444.412.100 59.777.914 | R$20,85 | 799.020.081 354.607.981
2037 | 82.131.517 R$8,87 455.522.402 61.272.362 | R$21,37 | 818.995.583 363.473.181
2038 | 84.184.804 R$9,09 466.910.462 62.804.171 | R$21,90 | 839.470.472 372.560.010
2039 | 86.289.425 R$9,32 478.583.224 64.374.275 | R$22,45 | 860.457.234 381.874.010
2040 [ 88.446.660 R$9,55 490.547.804 65.983.632 | R$23,01 | 881.968.665 391.420.861
2041 90.657.827 R$9,79 502.811.499 67.633.222 | R$23,59 | 904.017.882 401.206.382
2042 | 92.924.272 | R$10,03 | 515.381.787 69.324.053 | R$24,18 | 926.618.329 411.236.542
2043 | 95.247.379 | R$10,28 | 528.266.332 71.057.154 | R$24,78 | 949.783.787 421.517.455
2044 | 97.628.564 | R$10,54 | 541.472.990 72.833.583 | R$25,40 | 973.528.382 432.055.392
2045 100.069.278 | R$10,80 | 555.009.815 74.654.423 | R$26,04 | 997.866.591 442.856.777
TOTAL | 2.295.306.034 12.623.677.560 | 1.712.361.186 22.696.438.447 | 10.072.760.887

* valores de usudrios e arrecadacao até 2018 correspondem ao efetivamente realizado

Por este levantamento, conclui-se que, se fosse contratada a 22 colocada, ha-
veria um desembolso adicional para os usuarios de no minimo R$ 10,07 bilhGes ao
longo da concessao.

Nao ha, assim, qualquer dano configurado na aceitacdo da proposta - que se
mostrou exequivel - da concessionaria SPMAR.

Ao contrario, estamos claramente diante de dano reverso, caso a hipétese con-
siderada como correta pelo Ministério Pidblico - de contratagdo da 22 colocada,
hipétese essa sem qualquer embasamento técnico, tivesse ocorrido.

IV.4 Conclusao acerca da inexisténcia de ato de improbidade

Por todo o exposto, verifica-se de forma inconteste que ndo ha qualquer indicio
de ato de improbidade administrativa, 0 que leva a improcedéncia prima facie dos
pedidos da inicial.

Ora, diante de procedimento licitatorio que seguiu o regramento legal e editali-
cio de forma higida, com respaldo de pareceres técnicos, econdmico- financeiros e
juridicos, com entrega pelo licitante de inimeros documentos que demonstravam o
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planejamento detalhado para execucdo das obras e prestacao dos servigos, e rea-
lizando-se anélise pormenorizada da exequibilidade da proposta, embasada em di-
versos certificados, atestados e garantias acerca do projeto, ndo ha como se falar em
qualquer irregularidade ou ilegalidade, quanto mais em improbidade administrativa.

N&o se pode perder de vista que qualquer ato improbo, em sua esséncia, esta
imbuido de desonestidade e ma-fé do agente piblico, que denotem dolo ou ao
menos culpa grave, nao havendo qualquer indicacao desse elemento volitivo em
relacao aos atos praticados na licitagdo em questao (até porque nem caracterizadas
estdo as condutas individualmente na inicial).

Por isso, tratando-se de requisito essencial para configuracao de improbidade,
conforme jurisprudéncia pacifica do E. STJ, impensavel se concluir no presente caso
pela configuracao de ato improbo:

DIREITO SANCIONADOR. AGRAVO INTERNO EM RECURSO ESPECIAL. AGAO CIVIL PU-
BLICA POR SUPOSTO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. [...] FUNDAMENTAL
DISTINGAO ENTRE IRREGULARIDADES FORMAIS E IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
REGISTRE-SE, TAMBEM, QUE A IDENTIFICAGAO DO DOLO E FUNDAMENTAL PARA A
CONDENAGAOQ POR ATO MALEFICENTE, O QUE NAO OCORREU NA HIPOTESE. AGRAVO
INTERNO DO MPF A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

(-]

Ailegalidade e a improbidade nao sao, em absoluto, situacées ou conceitos intercam-
biaveis, ndo sendo juridicamente aceitavel tomar-se uma pela outra (ou vice-versa),
uma vez que cada uma delas tem a sua peculiar conformacao estrita: a improbidade
é, destarte, uma ilegalidade qualificada pelo intuito malsao do agente, atuando sob
impulsos eivados de desonestidade, malicia, dolo ou culpa grave. [...]

A rejeicdo da inicial, assim, € medida de rigor.

V. AUSENCIA DE LITISCONSORTE PASSIVO

Por fim, caso nao rejeitada de plano a acdo proposta, o que se admite apenas
para fins de argumentacao, cabe corrigir outro equivoco cometido na propositura da
presente demanda.

O Ministério Publico indicou no polo passivo, além de diversos réus pessoas
fisicas e juridicas de direito privado, o Estado de Sdo Paulo como pessoa juridica de
direito publico.

Nao houve a indicacao, para o polo passivo, da Agéncia de Transporte do Estado
de Sao Paulo (ARTESP), autarquia estadual com personalidade juridica propria que,
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conforme se extrai de toda a argumentacéo trazida nesta peca, foi quem promoveu
a Concorréncia Internacional questionada.

Além disso, o Contrato de Concessao firmado tem como poder concedente o
Estado de Sao Paulo e foi firmado tendo como partes, de um lado, a ARTESP como
contratante e, de outro, a Concessionaria SPMAR.

Dessa forma, caso esta infundada demanda seja eventualmente recebida, o
Estado requer, por lealdade e colaboracao processual, seja integralizado o polo pas-
sivo também pela ARTESP, evitando-se nulidades processuais futuras.

VI. CONCLUSAO

Diante de todos os argumentos desenvolvidos, requer-se seja reconhecida a
prescricao de parte das pretensdes do autor da demanda, em especial a de declara-
¢ao de nulidade da concorréncia internacional ARTESP n°® 001/2010.

Além disso, requer-se seja de plano rejeitada a acdo proposta, seja pela ausén-
cia de justa causa, seja pela clara inexisténcia de ato de improbidade administrativa,
0 que leva a improcedéncia prima facie, aplicando-se o art. 17, § 6° e 8°, da Lei
de Improbidade.

Eventualmente, caso a presente demanda seja recebida, o que se admite
apenas para fins de argumentacao, requer-se a inclusao da ARTESP no polo passivo.

Sao Paulo, 08 de agosto de 2019.

FREDERICO JOSE FERNANDES DE ATHAYDE
Subprocurador Geral do Estado
Contencioso Geral OAB/SP 270.368

JULIANA CAMPOLINA REBELO HORTA
Procuradora do Estado OAB/SP 301.795
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SENTENCA

PROCESSO DIGITAL N°: 1032397-72.2019.8.26.0053

CLASSE - ASSUNTO: Acao Civil de Improbidade Administrativa - Dano ao Erario
REQUERENTE: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

REQUERIDO: Geraldo José Rodrigues Alckmin Filho e outros

JUIZ(A) DE DIREITO: Dr(a). Gilsa Elena Rios

Vistos.

Trata-se de acao de Responsabilidade por ato de Improbidade Administrativa
cumulada com Ac&o Civil Publica proposta pelo MINISTERIO PUBLICO DE SAO PAULO
contra os requeridos EX-GOVERNADOR DE SAO PAULO GERALDO JOSE RODRIGUES
ALCKMIN, EX-GOVERNADOR DE SAO PAULO ALBERTO GOLDMAN, SECRETARIO DE
TRANSPORTES DO ESTADO DE SAO PAULO - MAURO GUILHERME JARDIM ARCE;
CONSELHO DIRETOR DA ARTESP: MARCO ANTONIO ASSALVE e MARCOS MARTINEZ;
COORDENADOR DA COMISSAO DE LICITACAO: THEODORO DE ALMEIDA PUPO
JUNIOR; MEMBROS DA COMISSAO DE LICITACAO: SILVIA REGINA ALESSIO, ISAMU
OTAKE, TOMAS BRUGINSKI DE PAULA, MILTON XAVIER, JOSE MAX REIS ALVES;
GRUPO TECNICO DA ARTESP: JOSE LUIZ LAVORENTE, OCTAVIO DE SOUZA CAMPOS,
IRLANDINO MENEZES MARCONTES, LEONARDO AIRES ILTSCHER, PEDRO UMBRTO
ROMANINI, MARCOS ABREU FONSECA, MANOEL MARCOS BOTELHO, EMILIO JOSE
FEZZI, JOAQUIM ELEUTERIO NASCIMENTO FILHO, ELAINE MOSCA, ANDRE NOZAWA
BRITO; TERCEIROS BENEFICIARIOS: PEDRO RACHE DE ANDRADE, MANUEL DOS
SANTOS RODRIGUES, ALEXANDRE TUJISOKI, ANTONIO ELIAS FILHO, MARIO RACHE
FREITAS, REINALDO BERTIN, NATALINO BERTIN, SILMAR ROBERTO BERTIN; EMPRESAS
BENEFICIARIAS: CONCESSIONARIA SPMAR S.A. - EM RECUPERACAO JUDICIAL, CIBE
INVESTIMENTOS E PARTICIPACOES S.A. - EM RECUPERACAO JUDICIAL, CONTERN
CONSTRUGOES E COMERCIO LTDA e FAZENDA DO ESTADO DE SAO PAULO, em que
busca o reconhecimento da pratica de ato de improbidade administrativa por parte
dos requeridos em decorréncia de proposta inexequivel em licitagao.

O Ministério Publico de Sdo Paulo argui que foi apurado no Inquérito Civil
n°® 14.0695.0000972/2013-3, que tramitou Pela Promotoria de Justica do
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Patrimonio Publico e Social, 0 atraso nas obras do Trecho Leste do Rodoanel Mario
Covas, sendo que o vencedor do certame promovido pela Agencia de Transportes
do Estado de Sao Paulo Artesp foi o Consércio SPMar. O inquérito civil que tra-
mitou na Promotoria de Justica do Patrimdnio Piblico e Social da Capital teve
inicio em razdo do atraso na obra do Trecho Leste do Rodoanel Mario Covas pela
Concessiondria SPMAR. As diligéncias promovidas ao longo do procedimento de-
monstraram que, além da inobservancia do prazo para conclusdo da obra relati-
va ao Trecho Leste do Rodoanel, a conducao da concorréncia pela Comissao de
Licitagao, auxiliada pelo Grupo Técnico da ARTESP e homologada pelo Conselho
Diretor da ARTESP acabou por selecionar proposta manifestamente inexequivel
ofertada pelo Consércio SPMAR, composta pela Cibe Participagoes E Investimentos
e CONTERN, que posteriormente criaram a Concessionaria SPMAR. Alega que o
amealhado no procedimento investigatorio nao deixa dividas quanto a condugao
irregular do certame licitatério, que favoreceu o Consércio cuja proposta discrepa-
va completamente das demais participantes do certame e do prdprio valor orgado
pela Administracao Publica. Essa conduta levou a ARTESP a contratar proposta
manifestamente inexequivel. Ademais, a dificuldade de captar recursos e iniciar
a execucao do objeto demonstram a insuficiéncia da proposta Originaria. Desta
forma, o que verifica é que contrato ndo poderia ser - e nem vem sendo - execu-
tado a contento, de forma que o alto grau de autonomia do parceiro-privado que
explora 0 servigo por conta e risco nao significa que a pessoa juridica de direito
privado pode efetuar propostas em total dissonancia com a realidade, colocando
em risco a prestacao do servigo publico. Assevera que os demandados praticaram
as condutas descritas no artigo 9°, caput, da Lei n® 8.429/1992, justamente por
terem apresentado proposta inexequivel (particulares), a qual foi indevidamente
homologada e que se, por ventura, nao fosse possivel provar a pratica do ato
de improbidade que importou enriquecimento ilicito, estariam as condutas dos
demandados, de qualquer forma, submetidas as sangdes da improbidade pela
violacdo dos principios da legalidade, moralidade administrativa, eficiéncia e do
dever de lealdade as institui¢cdes, nos termos do artigo 11 da Lei 8.429/1992.
Requereu a concessao de liminar para que seja decretada a indisponibilidade dos
bens dos demandados. No mérito requereu a condenacao ao pagamento solida-
rio referente ao acréscimo patrimonial dos requeridos, a decretagao de nulidade
da contratacao referente a concorréncia internacional ARTESP n°® 001/2010, e a
aplicacédo das penalidades prevista no artigo 12, inciso |, Il da Lei n® 8.429/1992
e ao pagamento de multa prevista na Lei n°® 12.843/2013 e dissolucdo compul-
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sdria da pessoa juridica ou suspensao/interdicao parcial de suas atividades, além
da proibicao da empresa privada de receber incentivos publicos.

A decisao de fls. 1353/1359 indeferiu 0 pedido de indisponibilidade de bens
dos requeridos, tendo sido consignado que, apesar de o valor da proposta vencedora
ter sido por volta de 63% da oferta inicial prevista no edital, revela-se imprescindivel
ouvir a ARTESP para que informe qual o percentual de obra do Rodoanel concluida
no trecho Sul e Leste, principalmente porque em setembro de 2018 a ARTESP infor-
mou ao Ministério Plblico que o trecho estava em operacao, fato incompativel com
a alegada inexequibilidade. Quanto ao pedido de compartilhamento de informagoes
contidas em delacdo premiada de Adir Assad, prestada nos autos dos processos
n° 5011709-22.2015.4.04.7000 e 5011708-307.2015.4.04.7000 (LAVA JATO),
foi expedido oficio ao juizo da 132 Vara Federal de Curitiba/PR para que aprecie o
pedido de disponibilizar informacdes colhidas naquele processo referente a delagao
premiada de Adir, conforme estabelecido pelo Ministro Edson Fachin ao analisar a
matéria na PET 7065/DF - STF. 22 Turma., julgado em 30/10/2018.

Constam nas fls. 1369/1374 e 1375/1380 oficios expedidos conforme deter-
minado. Nas fls. 3841/3848, constam informacdes prestadas pelo MM Juizo da 132
Vara Federal de Curitiba.

Apos as notificagdes, os requeridos apresentaram defesa prévia.

A requerida CONCESSIONARIA SPMAR S.A. (em recuperacdo judicial), arguiu
em sintese nas fls. 1470/1505, que a alegacao de ato de improbidade é genérica,
sem indicacao de ato de dolo, ilegalidade ou dano ao erario, principalmente porque
a proposta tida como inexequivel foi executada. Considerando o valor pago a titulo
de outorga (R$ 389.308.091,01) e os investimentos realizados pela SPMAR para
execucao das obras e operacao do trecho concedido, 0s montantes desembolsa-
dos pela ré perfazem o valor histérico de mais de R$ 4.321.000.000,01. O que
o Parquet diz que teria sido dano ao erario ou beneficio ilitico, é praticamente
tudo o que a SPMAR investiu para entregar e operar o complexo rodoviario. Alega
inépcia da peticao inicial por auséncia de correlagao Iégica entre causa de pedir e
pedido; pedidos indeterminados e sem adequagao ao caso concreto, auséncia de
demonstragdo do ato de improbidade. Requereu ao final a rejei¢do da inicial e no
mérito a improcedéncia.

A Fazenda do Estado de Sdo Paulo apresentou defesa prévia nasfls. 1712/1746
arguindo em apertada sintese, auséncia de justa causa e inexisténcia de ato de
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improbidade administrativa. Arguiu a prescricdo de parte das pretensoes. Alega a
impossibilidade de declaragao de nulidade da concorréncia internacional ARTESP n°
001/2010, pois a san¢ao nao esta prevista na Lei de Improbidade Administrativa.
Alega a auséncia de justa causa, pois as imputacoes sao genéricas, sendo que o
Parquet nao apresentou qualquer estudo técnico, pericia, dado ou informacao apto a
demonstrar a alegada inexequibilidade da proposta realizada e acolhida na licitagao.
Ao final requer a rejeicao da inicial.

0 requerido MARIO RACHE FREITAS apresentou defesa prévia fls 2044/2069,
alegando em sintese na condicdo de engenheiro foi contratado pela CONTERN
para desenvolver projetos especiais, estando acompanhando com exclusividade
0 projeto do Cais Maud, ndo tenho conhecimento do Projeto Rodoanel, e que sua
participacao no Projeto do Rodoanel foi unicamente para firmar o contrato de
concessao, no dia 10 de marco de 2011, na qualidade de co-representante da
interveniente anuente CONTERN -, haja vista que os diretores responsaveis pelo
projeto ndo se encontravam disponiveis para acompanhar a solenidade, tanto que
recebeu procuragao exclusiva para firmar o contrato de concessao da Concorréncia
Plblica Internacional n® 001/2010, tendo se desligado da empresa em dezembro
de 2012. Em razéo de tal fato, requer sua exclusdo do polo passivo. Arguiu ainda,
inépcia da inicial e falta de indicacdo precisa do ato de improbidade que o re-
querido teria praticado e prescri¢ao. Ao final postula a rejeicdo da peticédo inicial.

0 requerido MANUEL DOS SANTOS RODRIGUES apresentou defesa prévia fls
2097/2121, alegando auséncia de justa causa, eis que a inicial alega auséncia de
inexequibilidade do contrato, contudo a obra foi concluida; ilegitimidade passiva,
pois ndo praticou qualquer ato de improbidade; inépcia da inicial; prescricao. Ao
final requer a rejeicao da peticao inicial.

O requerido PEDRO RACHE DE ANDRADE Diretor Estatutario da SPMar a
época dos fatos apresentou defesa prévia fls 2123/2184, alegando em preliminar
inépcia da inicial, pois nao individualizou a conduta improba do requerido, tipo
de infracdo, o beneficio auferido, além de que a narrativa dos fatos ndo decorre
logicamente a conclusdo, o que inviabiliza a defesa; ilegitimidade passiva, pois o
requerido era funcionario da CONTERN, empresa que compds o Consdrcio SPMAR,
nao possuindo poder diretivo em relagdo a estratégia seguir; prescricao. No mérito
alega que o critério do artigo 48 da Lei n°® 8.666/93 nao se aplica as licitagoes
referente as concessdes de servigos publicos e que o Tribunal de Contas ja havia
se manifestado sobre a proposta apresentada e entendeu que a proposta era exe-
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quivel, além de que a oferta da proposta baseou-se em estudo técnico detalhado,
e estava garantida por diversas seguradoras. Afirma que em razao da magnitude da
obra o atraso foi infimo, e ocorreu por problemas alheios ao poder de ingeréncia
da concessionario, como por exemplo atraso nas desapropriacdes e concessao
de alvara. Arguiu auséncia de dano ao erario e de dolo ou culpa grave. Ao final
requereu a rejeicao da inicial.

Os requeridos JOSE LUIZ LAVORENTE, OCTAVIO DE SOUZA CAMPOS, IRLANDINO
MENEZES MARCONDES, LEONARDO AIRES TILTSCHER, PEDRO UMBERTO
ROMANINI, MARCOS ABREU FONSECA, MANOEL MARCOS BOTELHO, EMILIO JOSE
FEZZI, JOAQUIM ELEUTERIO NASCIMENTO FILHO, ELAINE MOSCA, ANDRE NOZAWA
BRITO apresentaram defesa prévia nas fls. 2259/2305 e os requeridos THEODORO
DE ALMEIDA PUPO JUNIOR SILVIA REGINA ALESSIO, MILTON XAVIER, TOMAS
BRUGINSKI DE PAULA, apresentaram defesa prévia nas fls. 2689/2733, alegando
em sintese auséncia de prova de dano ao erario ou dolo/culpa dos requeridos, ndo
indicando qual o montante do acréscimo patrimonial imputado a cada parte, sendo
temeraria e irresponsavel. Os primeiros requeridos compuseram o corpo técnico da
ARTESP, e 0 segundo grupo atuaram na comissao de licitacao. Alegaram que ndo ha
indicacao do dolo por eles praticado. Alegam prescricao, auséncia de comprovagao
de que a proposta ndo seria inexequivel, principalmente porque a obra ja executou
99,83% do cronograma e 0 servico vem sendo prestado Ao final requereram a
rejeicdo da inicial.

MARCO ANTONIO ASSALVE e MARCOS MARTINEZ, membros do Conselho Diretor
da ARTESP na época dos fatos, apresentaram defesa prévia nas fls. 3122/3164.
Alegaram que ndo ha indicacdo do dolo por eles praticado. Alegam prescri¢do, au-
séncia de comprovagao de que a proposta nao seria inexequivel, principalmente
porque a obra ja executou 99,83% do cronograma e o servigo vem sendo prestado
Ao final requereram a rejeicdo da inicial.

ISAMU OTAKE, representante da Secretaria de Economia e Planejamento apre-
sentou defesa prévia nas fls. 3481/3524, alegando que a inicial é singela ao alegar
de forma simples que a contratacao de proposta manifestamente inexequivel; Risco
na consecucao do objeto da concorréncia; incompatibilidade da politica tarifaria
com 0s servigos de conservacgao e gestao da coisa publica, mas nao indica qualquer
ato de improbidade praticado pelo requerido, inexistindo indicacao do ato praticado
pelo requerido que tenha trazido prejuizo ao erario. Alega inépcia da inicial, prescri-
cao, auséncia de prova de qual teria sido o beneficio econdmico auferido, auséncia
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de prova da inexequibilidade do contrato, considerando que 99% do contrato foi
executado. Ao final requer a rejei¢do da inicial.

Os requeridos REINALDO BERTIN, NATALINO BERTIN e SILMAR ROBERTO
BERTIN apresentaram defesa prévia de fls. 3531/3573. Afirmam que 0 processo
de elaboragdo da proposta comercial foi conduzido por inlimeras pessoas das
mais diferentes areas em cada uma das empresas. Varias equipes de trabalho se
estruturaram e dividiram esforgos para buscar elaborar uma proposta exequivel,
competitiva e economicamente interessante. E também afirmam que nédo é o fato
de assinar a proposta que torna um pessoa obrigatoriamente responsavel por ela.
A proposta foi apresentada pelo Consércio SPMAR, apds 0s necessarios estudos
e andlises. O simples fato de em algum momento terem sido sécios, conselheiros
ou diretores das empresas consorciadas jamais significard que tais corréus pra-
ticaram qualquer ato em nome proprio ou para atender a um interesse proprio.
Tanto é assim que o autor sequer foi capaz de individualizar uma conduta impro-
ba que tenha sido praticada por essas pessoas fisicas. Afirma que a proposta
vencedora do certame foi exequivel, tanto que o trecho Sul e Leste do Rodoanel
estdo em operacao. Alegam inépcia da inicial. Ao final postulam a rejeicao
da inicial.

CIBE INVESTIMENTOS E PARTICIPACOES S.A. em recuperacéo Judicial, apre-
sentou defesa prévia de fls. 3580/3618. Alegou em sintese que a proposta foi exe-
quivel, tanto que o Trecho Sul e Leste do Rodoanel estdo em operacdo. Que nao ha
ato de improbidade praticado pela empresa e como teria ocorrido o enriquecimento
ilicito. Alega inépcia da inicial. Ao final postula a rejeicao da inicial.

MAURO GUILHERME JARDIM ARCE (MAURO ARCE), apresentou defesa prévia
de fls. 3645/3659. Alegou em sintese inépcia da inicial por ndao descrever e forma
objeto os atos de improbidade que teriam sido praticados pelo requerido, ilegitimi-
dade passiva, pois o requerida era o Secretario de Transportes do Estado de Sao
Paulo e nao teve participacdo no processo de concorréncia internacional. Argui ine-
xistir prova de prejuizo ao erario e pagamento de vantagens indevida aos envolvidos,
além da proposta ter sido exequivel, tantdao que o Rodoanel esta em operacao. Ao
final postula a rejeicao da inicial e improcedéncia da acao.

ALEXANDRE TUJISOKI, apresentou defesa prévia de fls. 3672/3691. Alegou em
sintese que a proposta foi exequivel, tanto que o Trecho Sul e Leste do Rodoanel estao
em opera¢ao. Que nao ha ato de improbidade praticado pelo requerido. Auséncia
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de prova de dano ao erario. Argui falta de interesse de agir do autor, ilegitimidade
passiva, inépcia da inicial. Ao final postula a rejeicao da inicial.

ANTONIO ELIAS FILHO, apresentou defesa prévia de fls. 3698/3738. Afirma
que apesar de ter sido Diretor da CONTERN nao participou da referida elaboragao
da proposta e que se desligou da empresa apds a assinatura do contrato, ndo tendo
acompanhado da execucao das obras. Arguiu inépcia da inicial, projeto exequivel
tanto que ao Rodoanel Trecho Sul e Leste estdo em operacao e rejeicdo da inicial.

GERALDO JOSE RODRIGUES ALCKMIN FILHO, apresentou defesa prévia de
fls. 3742/3769, alegando auséncia de demonstracdo de conduta improba pra-
ticada pelo requerido, bem como auséncia de demonstracao de enriquecimento
ilicito, além do fato de que os atos de improbidade teriam sido praticados em
2010, época que Geraldo Alckmin ndo exercia cargo publico, sendo que o re-
querido tomou posse apenas em 01.01.2011. Apesar de o contrato Contrato de
Concessao n.° 001/ARTESP/2011 ter sido assinado em 10 de marco de 2011,a
licitacdo transcorreu em 2010, época em que o requerido ndo exercia cargo pu-
blico. Requereu a ilegitimidade passiva, a inépcia da inicial por auséncia de indi-
cacao do ato de improbidade praticado, auséncia de justa causa, pois além da
obra ter sido entregue a proposta foi analisada pelo Grupo Técnico da ARTESP, o
qual entendia que as exigéncias do edital foram atendidas (fls. 846/883). Ao final
requereu a rejeicao da inicial.

JOSE MAX REIS ALVES apresentou defesa prévia nas fls. 37853789. O reque-
rido foi Diretor do DERSA de 2007 a 2010, que compde a Secretaria de Transportes
de Sao Paulo. Por tal motivo, na condicdo de representante legal da DERSA teve
ciéncia dos atos praticados na Concorréncia Internacional para a concessao do
Rodoanel Trecho Sul e Leste. Afirma que o estatuto no artigo 19 | autoriza a outorga
de procuracao para outros representantes e que o requerido nao integrou a equipe
técnica de analise dos critérios objetivos da licitacao, tendo atuado no processo
apenaa como representante do DERSA. Por tal motivo, é parte ilegitima nos autos.
Ao final requer o indeferimento da inicial.

CONTERN CONSTRUCOES E COMERCIO LTDA (em recuperacao judicial), apre-
sentou defesa prévia de fls. 3849/3887. Alegou em sintese que a proposta foi exe-
quivel, tanto que o Trecho Sul e Leste do Rodoanel estdo em operagao. Que nao ha
ato de improbidade praticado pela empresa e como teria ocorrido o enriquecimento
ilicito. Alega inépcia da inicial. Ao final postula a rejeicao da inicial.
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A certidao de fls. 3902 consignou que todos 0s requeridos apresentaram defesa
prévia, com excecao de Alberto Goldman, que faleceu em 01/09/2009.

Intimado, o Ministério Publico requereu a inclusdo do substituto processu-
al, que foram indicados no incidente de habilitagdo do espdlio n® 0038799-
89.2019.8.26.0053, tendo sido determinada a suspensao do feito (fls. 3930).

Contra a decisao foi interposto embargos de declaracao, pois nao houve espe-
cificacdo da extensado da deciséo.

0s herdeiros do requerido Alberto Goldman, apresentaram defesa prévia nas
fls. 3967/3985, alegando ilegitimidade passiva, pois 0 nome do requerido cons-
tou apenas quando da homologagao do resultado da licitagao em 23/12/2010,
época em que o Secretario dos Transportes era MAURO GUILHERME JARDIM ARCE e
Governador ALBERTO GOLDMAN, nao tendo o autor indicado qual teria sido o ato de
improbidade praticado ou dano ao erario. Alegou ilegitimidade passiva e auséncia de
nexo causal, além da perda surperveniente do interesse processual do autor.

Réplica em relagdo a todas as defesas prévias apresentadas. O Ministério
Publico se manifestou pelo ndo acolhimento das preliminares arguidas pelas defesas
técnicas dos requeridos e pelo recebimento da peticao inicial, com a consequente
citacdo dos requeridos para apresentacao de contestacao (fls.4006/4020).

E o Relatdrio. Decido.

Consoante dispde o artigo 17, §8°, da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n°® 8.429/92), a acao sera rejeitada de plano nos casos em que 0 juiz estiver con-
vencido da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da acao ou da
inadequacéo da via eleita.

Discute-se nos presentes autos a pratica de ato de improbidade administra-
tiva dos requeridos consistente na alegada aceitacdo de proposta manifestamen-
te inexequivel na licitacdao para concessao dos Trechos Leste e Sul do Rodoanel
Mario Covas (Concorréncia Publica Internacional n.°® 001/2010 - contrato de
fls.1311/1341), ato que no entender do autor, trouxe prejuizos ao erario e enri-
guecimento dos envolvidos.

Neste momento serdo analisadas as preliminares.

Em que pesem as consideragdes dos requeridos, nao ha como acolher a preli-
minar de prescricao quanto aos prejuizos causados ao erario.
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Isso porque o C. Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso
Extraordindrio n® 852.475, com Repercussdo Geral (Tema 897), fixou a tese no
sentido de que “sd@o imprescritiveis as acoes de ressarcimento ao erario fundadas
na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa”.

Considerando o efeito vinculante do precedente, ficam afastadas as alegacoes
de prescri¢ao suscitadas no que se refere ao prejuizo ao erario.

Contudo, os pedidos do autor que extrapolam as sancdes do artigo 12 da Lei
de Improbidade e que ndo se resumem ao ressarcimento ao erario, serao anali-
sadas com a preliminar de prescricdo a cada caso, nos termos do artigo 23 da
Lei 8.429/1992 e do artigo 25 da Lei 12.846/2013 (que prevé o prazo de cinco
anos apos o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou de fun¢éo
de confian¢a; bem como, tratando-se de exercicio de cargo efetivo ou emprego, o
prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com
demissdo a bem do servigo publico, que, no caso do Estado de Sao Paulo, é de 5
anos da data dos fatos, conforme Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis (art. 261
Lei 10.261/1968); ou impéem a prescricdo em cinco anos contados da data da
ciéncia da infragdo). A andlise da preliminar de prescricao, conforme disposto em lei,
ocorrerd desde que esteja presente indicio da pratica de ato de improbidade.

As preliminares de ilegitimidade passiva e de inépcia da inicial apresentada
pelo grupo técnico da ARTESP, membros da comissao de licitacdo, representante
legal da empresas que compdem o consorcio SPMAR, Secretario de Transportes do
Estado de Sao Paulo e ex-governador do Estado de Sao Paulo/Geraldo Alckmin,
confundem-se com o mérito e serdo analisadas em conjunto com os argumentos
apresentados na defesa prévia dos requeridos.

No que se refere a ilegitimidade passiva postulada pelos herdeiros do requerido
ALBERTO GOLDMAN - Ex governador de sdo paulo, ainda que a pena de perda de
funcao publica, suspensao de direitos politicos e multa civil tenha carater persona-
lissimo, eventual multa a ser aplicada em decorréncia de dano ao erario ou enrique-
cimento ilicito sera transmitida aos herdeiros. Por tal motivo, a rejeicao da preliminar
de ilegitimidade passiva em decorréncia do 6bito é medida que se impde.

Superadas as preliminares daremos inicio a analise dos demais questionamentos.

N&do se desconhece que o rito especifico da Lei 8.429/92, especialmente as
sancOes aqui previstas, guarda intima relagdo com os principios consagrados no
direito penal.
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Ha divergéncia doutrinaria acerca da natureza da acao de improbidade adminis-
trativa, mas € certo de que as penalidades extrapolam a esfera civil e administrativa.
Sobre o tema, confira-se: “Em decorréncia, todas as garantias penais e processuais
penais se aplicam, no caso de acao de improbidade administrativa, 0 que importa
indmeros efeitos. [...] Em suma, a “acdo principal” a que alude o art. 17 é uma ac¢ao
penal, e ndo uma mera agdo civil.” (Curso de Direito Administrativo, JUSTEN Filho,
Margal, 82 ed., p. 1028/1029)

Como corolario do principio da tipicidade, faz-se necessario descrever em que
medida a conduta do réu violou o dever de probidade.

Ainda que nao se exija descricao minuciosa, pormenorizando a atuagao em
seus minimos detalhes, a exposicao de fatos demasiadamente genéricos traz vicios
incontorndveis, que demandam a extincdo da agao sem resolucao de mérito.

Como primeira consequéncia, tem-se que a exposicao genérica de fatos afronta
0 exercicio de defesa. Por 6bvio, ndo ha como refutar qualquer acusagao sem saber,
ao menos, a quais condutas se imputam a improbidade administrativa.

Nesse sentido, valiosa a colacao dos seguintes arestos:

“IMPROBIDADE. Vinhedo. Remuneragéo de servidor sem a prestacdo de servigo.
Contratagao de professor sem a formalidade legal. Defesa prévia. Inépcia da inicial
A inicial deve indicar com suficiente clareza no que consistiu o ato de improbidade
e a participacdo de cada réu; ndo é o caso dos autos, em que nao se percebe
com clareza a improbidade cometida nem a participacao que o0s réus tiveram nela.
Agravo provido para indeferir a inicial, por inépcia, sem prejuizo de novo pedido.” (Al
n°0101755-53.2012, rel. Des. Torres de Carvalho, 30.07.2012)

“Agravo de Instrumento Agcdo Civil Pablica Improbidade Administrativa Insurgéncia
contra decisdo interlocutéria que excluiu litisconsortes passivos o contraditorio
preliminar previsto no art. 17, da Lei n°® 8.429/92 exige que a peticao inicial in-
dividualize as condutas improbas atribuidas a todos os réus Ausentes, é de rigor
declarar-se a rejeicdo da acdo civil publica, de oficio Recurso improvido.” (Al n®
0218159-61.2010, rel. Des. Ferraz de Arruda, j. 23.03.2011)

“IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. Agéo civil piblica Indeferimento da peticéo inicial
e extingdo do feito com relacao aos sdcios das pessoas juridicas que figuram como
rés Auséncia de individualizagdo das condutas de cada um na peti¢ao inicial Des-
cricdo genérica dos fatos que dificulta o exercicio do contraditorio e ampla defesa
Decisdo mantida.” (Al n® 2011785-71.2013.8.26.0000, rel. Des. Oscild de Lima
Junior, j. 28.01.2014)

Além disso, a descricao genérica de fatos atenta contra a propria natureza da
improbidade administrativa.
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Como nao se desconhece, 0 elemento subjetivo é essencial para configuragao
do ato improbo, ponto que é pacifico na doutrina e jurisprudéncia: “A improbidade
se configura como a violagao a um dever especifico, que é do respeito a moralidade.
Nao se confunde improbidade com ilicitude em sentido amplo. Pode haver ilicitude
sem haver improbidade. A improbidade pressupoe um elemento subjetivo reprovavel.
Como regra, a improbidade se aperfeicoa mediante um elemento doloso, admitindo-
-se a forma culposa como excegdo.” (Curso de Direito Administrativo, JUSTEN Filho,
Marcal, 82 ed., p. 1011)

‘A improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir, neces-
sariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que nao restou comprovado nos
autos pelas informacoes disponiveis no acérdao recorrido.” (REsp 841.421-MA, Rel.
Min. Luiz Fux, j. 22.05.2007.

Na hipétese dos autos ndo ha como extrair o elemento subjetivo se ndo ha, ao
menos, uma minima descri¢ao das condutas praticadas pelos requeridos.

Se a descricdo destas inexiste na peticao inicial, é impraticavel qualquer juizo
sobre dolo ou culpa, pois sdo seus elementos intrinsecos.

Reitere-se que a razdo da improbidade administrativa ndo é punir mera ilegali-
dade; é ferramenta que defende a retidao no tratar com a res publica.

Portanto, sem a devida descricdo de condutas, ha ébice intransponivel para o
prosseguimento da acdo, uma vez que o ordenamento juridico brasileiro ndo prevé a
responsabilidade objetiva para a configuracao do ato improbo. A descrigcao dos fatos,
conforme traz a inicial, ndo permite concluir, ao menos em tese, pela improbidade.

No que se refere ao ato improbo praticado pelo requeridos temos que o autor
nao indicou o ato de improbidade praticado por cada parte, ou aumento de patrimo-
nio que tenha origem no contrato de licitacao internacional.

Apenas a titulo de exemplificacao iremos analisar a situacdao do requerido
MARIO RACHE FREITAS, que na época dos fatos foi contratado pela CONTERN para
desenvolver projetos especiais de engenharia, estando acompanhando com exclu-
sividade o projeto do Cais Maua, ndo tenho conhecimento do Projeto Rodoanel, e
que sua participacdo no Projeto do Rodoanel foi unicamente para firmar o contrato
de concessao, no dia 10 de margo de 2011, na qualidade de co-representante da
interveniente anuente CONTERN -, haja vista que os diretores responsaveis pelo
projeto ndo se encontravam disponiveis para acompanhar a solenidade, tanto que
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recebeu procuracao exclusiva para firmar o contrato de concessao da Concorréncia
Plblica Internacional n® 001/2010, tendo se desligado da empresa em dezembro
de 2012.

0O fato deste requerido ter assinado o contrato na condi¢do de representante
da interveniente anuente CONTERN, por si s6 ndo o torna réu em acao de impro-
bidade, pois hd a necessidade de indicacao de ato improbo por ele praticado, ou
indicio de enriquecimento relacionado ao contrato assinado, o que nao se verifica
no processo.

A mesma dinamica podemos constatar em relacao aos demais requeridos, pois
0 Ministério Publico ndo indicou qual ato improbo teriam praticado, sendo impor-
tante ressaltar que a assinatura do contrato advindo de licitagdo internacional pelos
envolvidos, quer sejam entidades privadas ou agentes politicos, nao os tornam réus
em processo de improbidade, pois assinaram o contrato no exercicio do papel social
que desempenhavam a época, sendo imprescindivel a indicagao do ato de impro-
bidade que teriam praticado ou de prova de enriquecimento ilicito vinculado ao
contrato em questao.

Consigne-se, que a acao apresenta como ponto a ser discutido no mérito a
inexequibilidade do contrato oriundo da licitagdo internacional para a concessao dos
Trechos Leste e Sul do Rodoanel Mario Covas (Concorréncia Piblica Internacional n®
001/2010).

Conforme apontado na decisao de fls. 1353/1359, a inexequibilidade do con-
trato descrita no artigo 48 inciso | e Il do, § 1° da Lei n°® 8.666/93 nao enseja a
presuncao absoluta.

Apesar de a proposta vencedora ter ofertado o percentual de 63% da valor
inicial previsto no edital, a concessionaria SPMAR apresentou outorga onerosa de R$
389.308.091,01, sendo que o atraso na conclusao da obra se deu em decorréncia
de atraso nas desapropriacdes e obtencado de licengas ambientais, 0 que evidencia
a presuncao relativa da inexequibilidade do contrato.

A Fazenda do Estado em suas consideragdes nas fls. 1726, 1731/1733 e
1739/1740, indica que 99,83% da obra esta concluida e em operacao, o0 que evi-
dencia a exequibilidade da proposta.

Consta, ainda, que no processo de licitacdo foram exigidas diversas cartas-con-
forto pelo poder concedente para garantia do contrato, como por exemplo i) carta
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de instituicao financeira qualificada declarando que analisou e atesta a viabilidade
do plano econdmico-financeiro da licitante; ii) carta de instituicao seguradora, res-
seguradora ou corretora de seguros qualificada declarando que analisou e atesta
a viabilidade do plano econdmico-financeiro; iii) carta da empresa de auditoria
independente declarando que analisou e atesta a adequabilidade das projecoes
financeiras; iv) cartas subscritas por entidades financeiras, declarando o propdsito
de efetuar, se for o caso, as operacdes de financiamento da concessao; e v) cartas
subscritas por terceiros declarando a intencdo de subscricdo particular de capital,
ou de instituicao(des) financeira(s), no caso de subscricao publica, de efetuar a
colocacao das acdes da concessiondria.

Também foram exigidos durante o processo de licitacdo (i) pareceres técnicos
de autoridades nas respectivas dreas atestando a exequibilidade técnica da meto-
dologia de execugao apresentada pelo Consércio SPMAR (Professora Maria Celina
Noronha Grassi Nogueira: fls. 7430/7435; Eng® Jodo Afonso Freire de Carvalho e
Eng® Ettore José Bottura: fls. 7478/7480; Eng® Catao Francisco Ribeiro Enescil
Engenharia de Projetos Ltda: fls. 7503/7513; A.M. Branco Consultoria Ltda: fls.
7579/7603; Geotec Consultoria Ambiental: fls. 7605/7614); (ii) Parecer econo-
mico-financeiro da consultoria Rosenberg & Associados apontando a exequibilida-
de econbmico-financeira da metodologia de execu¢do da proposta do Consorcio
SPMAR (fls. 7545/7577); (iii) Parecer juridico da Procuradoria Geral do Estado
de Sao Paulo indicando a aceitabilidade da metodologia de execugao e dos docu-
mentos para qualificacao documentagao do Consércio SPMAR em seus aspectos
juridicos (Parecer CJ/ARTESP n.° 232/2010: fls. 7615/7624); (iv) Pareceres juri-
dicos ja citados do Professor Titular Adilson Abreu Dallari, no caso em aprego (fls.
7515/7533), e dos Professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano Azevedo Marques
Neto apresentados em casos analogos (respectivamente, concessao da rodovia
MG-050 e de rodovias federais), dando conta da inaplicabilidade do artigo 48, Il e
§ 19, daLein.® 8.666/93 as concessoes (fls. 7646,/7688 e 7685/7700).

Verifica-se que durante a tramitacdo do processo de licitacao houve estudo da
exequibilidade da proposta apresentada, indicando sua exequibilidade, ndo aplican-
do ao caso o disposto no artigo 48, 11 § 1° da Lei 8.666/93.

Neste sentido colaciono as seguintes julgados:

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. LICITAGAO. PROPOSTA INEXEQUIVEL. ART. 48,
IEIl, § 1° DA LEI 8.666/93. PRESUNGCAO RELATIVA. POSSIBILIDADE DE COMPRO-
VACAO PELO LICITANTE DA EXEQUIBILIDADE DA PROPOSTA. RECURSO DESPROVIDO.
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1. A questao controvertida consiste em saber se o nao atendimento dos critérios
objetivos previstos no art. 48,1ell, § 1°,a e b, da Lei 8.666,/93 para fins de analise
do carater exequivel/inexequivel da proposta apresentada em procedimento licita-
tério gera presuncdo absoluta ou relativa de inexequibilidade. 2. A licitacéo visa a
selecionar a proposta mais vantajosa a Administracdo Publica, de maneira que a
inexequibilidade prevista no mencionado art. 48 da Lei de Licitagcoes e Contratos
Administrativos ndo pode ser avaliada de forma absoluta e rigida. Ao contrario, deve
ser examinada em cada caso, averiguando-se se a proposta apresentada, embora
enquadrada em alguma das hipoteses de inexequibilidade, pode ser, concretamente,
executada pelo proponente. Destarte, a presungdo de inexequibilidade deve ser con-
siderada relativa, podendo ser afastada, por meio da demonstragdo, pelo licitante
que apresenta a proposta, de que esta é de valor reduzido, mas exequivel. 3. Nesse
contexto, a proposta inferior a 70% do valor orgado pela Administragao Publica (art.
48, § 1°, b, da Lei 8.666/93) pode ser considerada exequivel, se houver compro-
vagdo de que o proponente pode realizar o objeto da licitagao. [& | a vencedora do
certame _ demonstrou que seu prego ndo é deficitario (o preco ofertado cobre o seu
custo), tendo inclusive comprovado uma margem de lucratividade_. [&] (ST _ REsp:
965839 SP 2007/0152265-0, Relator: Ministra DENISE ARRUDA, Data de Julgamen-
to: 15/12/2009, T1 PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagéao: DJe 02/02/2010).

No mesmo sentido ja se posicionou o Tribunal de Contas da Unido: O critério
definido no art. 48, inciso Il, § 1°, alineas “a”_e _"b”", da Lei n°® 8.666,/93 conduz
a uma presuncao relativa de inexequibilidade de precos, devendo a Administragao
dar a licitante a oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta.
(Acdrdao 587/2012 - Plenario, Rel. Min. Ana Arraes)

Ainda que nao houvesse entrega da obra, ou atraso na execucgao, consta no
contrato garantias (fls. 1328/1330), cabendo ao contratante executar as garantias
na hipdtese de descumprimento de contrato.

Neste contexto, a questdo a inexequiblidade da proposta estd superada, pois
constam dos autos que 99,83% do contrato foi executado, tanto que o Trecho Sul e
Leste do Rodoanel estdo em operacao, sendo que os 0,17% faltantes se devem ma-
joritariamente a ligacao pendente do Trecho Leste com o Trecho Norte do Rodoanel,
ainda em obras (fls. 1727).

Consigne-se que nao ha de se argumentar violagdo aos principios da legali-
dade, moralidade administrativa, eficiéncia e do dever de lealdade as instituicoes,
pois toda a contratacao foi pautada em licitagdo na modalidade de Concorréncia
Internacional, com a andlise da proposta mais vantajosa, que culminou na celebra-
¢ao do contrato com oferta de garantias pelo consorcio SPMAR, e inclusive execugao
quase em sua totalidade, ndo estando evidenciada a violagao destes principios.
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Ainda que o Ministério Pliblico alegue que houve atraso na conclusao da obra,
este fato por si s6 ndo configura ato de improbidade, pois uma obra desta magnitude
depende de desfecho de agdes de desapropriacao e alvara ambiental, que ndo sao
de competéncia do vencedor da licitacdo, nao podendo ser a ele imputado a respon-
sabilidade por atraso a que nao deu causa.

Reitera-se, que na hipétese de atraso na obra, cabe ao Estado de Sdo Paulo e
a ARTESP exigir o cumprimento das garantias, evitando prejuizo ao erario, o que se
evidenciou durante a tramitagcdo do cumprimento do contrato.

No que se refere ao alegado dano, em que pese a argumentacao do Ministério
Publico, este também n&o se evidencia, conforme se verifica na planilha de célculo
apresentada pela Fazenda do Estado nas fls. 1741/1743, em que ha projecdo de
desembolso adicional de ao menos 10,07 bilhdes de reais ao longo da concessao
caso houvesse a desclassificacao da proposta da empresa SPMar.

Conforme apontado pela Fazenda do Estado de Sao Paulo, ndo ha que se ar-
gumentar o reconhecimento de nulidade da Concorréncia Internacional ARTESP n®
001/2010, pois além de nado ser hipdtese de sancao prevista da Lei de Improbidade
Administrativa, o trecho rodovidrio discutido esta pronto e em regular operacao (fls.
1725), inexistindo indicio de prova do alegado dano, o que descaracteriza a inexe-
quibilidade do contrato.

Neste contexto, REJEITO A PE[I(;Z\O INICIAL nos termos do art.17, § 8° da
Lei 8.429/92, em razao da improcedéncia do pedido, considerando a auséncia de
demonstracao da inexequibilidade do contrato.

Sem condenacao do autor ao pagamento de despesas, custas de sucumbéncia
e honorarios, nos termos do artigo 17 e 18 da Lei n® 7.347/1985.

PI.C.

Sao Paulo, 15 de abril de 2020.

DOCUMENTO ASSINADO DIGITALMENTE
NOS TERMOS DA LEI 11.419/2006, CONFORME
IMPRESSAO A MARGEM DIREITA
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REGISTRO: 2021.0000106382

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelagao Civel n® 1032397-
72.2019.8.26.0053, da Comarca de Sdo Paulo, em que é apelante MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO, sdo apelados GERALDO JOSE RODRIGUES
ALCKMIN FILHO, MAURO GUILHERME JARDIM ARCE, MARCO ANTONIO ASSALVE,
MARCOS MARTINEZ, THEODORO DE ALMEIDA PUPO JUNIOR (E OUTROS(AS)), SILVIA
REGINA ALESSIO, ISAMU OTAKE, TOMAS BRUGINSKI DE PAULA, MILTON XAVIER,
JOSE MAX REIS ALVES, JOSE LUIZ LAVORENTE (E OUTROS(AS)), OCTAVIO DE SOUZA
CAMPOQS, IRLANDINO MENEZES MARCONTES, LEONARDO AIRES ILTSCHER, PEDRO
UMBERTO ROMANINI, MARCOS ABREU FONSECA, MANOEL MARCOS BOTELHO, EMILIO
JOSE FEZZI, JOAQUIM ELEUTERIO DO NASCIMENTO FILHO, ELAINE MOSCA, ANDRE
NOZAWA BRITO, PEDRO RACHE DE ANDRADE, MANUEL DOS SANTOS RODRIGUES (E
OUTROS(AS)), ALEXANDRE TUJISOKI, ANTONIO ELIAS FILHO, MARIO RACHE FREITAS,
REINALDO BERTIN, NATALINO BERTIN, SILMAR ROBERTO BERTIN, CONCESSIONARIA
SPMAR S.A., CIBE INVESTIMENTOS E PARTICIPACOES S.A., CONTERN CONSTRUGOES
E COMERCIO LTDA., ANDRE GOLDMAN, CLAUDIO GOLDMAN, DEUZENI TRISOGLIO (E
OUTROS(AS)), FLAVIO GOLDMAN, MARCELO GOLDMAN, PAULA GOLDMAN, ALBERTO
GOLDMAN, ESTADO DE SAO PAULO e MANUEL DOS SANTOS RODRIGUES.

ACORDAM, em 42 Camara de Direito Piblico do Tribunal de Justica de Sao
Paulo, proferir a seguinte decisdo: “Apds as sustentacdes orais do Procurador de
Justica Alfredo Coimbra e dos Drs. Lucas Cherem de Camargo Rodrigues, Candido da
Silva Dinamarco, Heitor Vitor Mendonca Fralino Sica, Thiago Adorno Albigiante e Luis
Fernando Guerrero, negaram provimento ao recurso. V.U, de conformidade com o
voto do Relator, que integra este acérdao.

O julgamento teve a participacdo dos Exmos. Desembargadores RICARDO
FEITOSA (Presidente sem voto), ANA LIARTE E FERREIRA RODRIGUES.

Sao Paulo, 8 de fevereiro de 2021.

PAULO BARCELLOS GATTI
Relator
Assinatura Eletronica
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42 CAMARA

APELAGAO CIVEL N° 1032397-72.2019.8.26.0053

APELANTE: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
APELADOS: GERALDO JOSE RODRIGUES ALCKMIN FILHO e outros
ORIGEM: 152 VARA DA FAZENDA PUBLICA DA COMARCA DE SAQ PAULO
VOTO N° 18.861

66

Vistos.

APELAGAOQ

AGAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - DANO AO ERARIO, ENRIQUE-
CIMENTO ILICITO E VIOLAGAO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Acdo civil publica por ato de improbidade administrativa ajuizada pelo Ministério
Publico, tendo por causa de pedir a suposta pratica de atos de improbidade dos
réus em decorréncia de proposta inexequivel da licitagdo na modalidade concorréncia
(Edital n® 001/2010), voltada a exploracdo do Trecho Sul e posterior construcdo e
exploracdo do Trecho Leste do Rodoanel Mario Covas sentenga proferida pelo Juizo
“a quo” que julgou improcedente de plano a demanda, na forma do art. 17, §8°,
da LF n° 8.429/92, por considerar que inexiste na exordial indicagao clara acerca
do suposto ato de improbidade praticado, ressaltando-se que nao obstante inexi-
givel descricdo minuciosa e pormenorizada em seus minimos detalhes, a exposi¢do
de fatos demasiadamente genéricos traz vicios incontornaveis, ressaltando-se que o
fato da operacdo do Rodoanel estar em funcionamento evidencia a exequibilidade
da proposta e que eventuais atrasos nao configuram, por si sd, atos de improbidade
Pretensdo de reforma -Inadmissibilidade - Inépcia da inicial, ante a inexisténcia de
causa de pedir e, em decorréncia, de justa causa para prosseguimento da lide - A
responsabilidade por improbidade é subjetiva e exige a descricao da conduta irregular,
do resultado e do elemento subjetivo do réu - Hipétese dos autos em que o Ministério
Publico ndo se desincumbiu do seu dnus de descrever minimamente as condutas dos
réus que supostamente poderiam dar ensejo a consumacéo de ato de improbidade,
e tampouco indicou o elemento volitivo inerente a cada um deles por ocasiao da
pratica do aludido ato - Base fatica e justa causa para a acdo em face da agravante
nao configuradas - Inexisténcia dos requisitos necessarios para o processamento da
acao - Rejeicao da exordial corretamente levada a efeito em primeiro grau -Preceden-
tes -Sentenca extintiva mantida - Recurso do Ministério Pdblico nao provido.

BOLETIM CEPGE, Sao Paulo, v. 46, n. 1, p. 21-79 janeiro/fevereiro 2022



CONTENCIOSO GERAL

Trata-se de recurso de apelacdo interposto pelo MINISTERIO PUBLICO DO
ESTADO DE SAO PAULO, nos autos da “aco civil pablica” que promove em face
dos apelados GERALDO JOSE RODRIGUES ALCKMIN FILHO (ex-governador do
Estado de Sdo Paulo), ALBERTO GOLDMAN (ex-governador do Estado de Sao Paulo),
MAURO GUILHERME JARDIM ARCE (Secretario de transportes do Estado de S&o
Paulo); MARCO ANTONIO ASSALVE e MARCOS MARTINEZ (Conselho Diretor da
ARTESP); THEODORO DE ALMEIDA PUPO JUNIOR (Coordenador da Comissdo de
Licitacdo); SILVIA REGINA ALESSIO, ISAMU OTAKE, TOMAS BRUGINSKI DE PAULA,
MILTON XAVIER, JOSE MAX REIS ALVES (membros da Comisséo de Licitacdo); JOSE
LUIZ LAVORENTE, OCTAVIO DE SOUZA CAMPOS, IRLANDINO MENEZES MARCONTES,
LEONARDO AIRES ILTSCHER, PEDRO UMBRTO ROMANINI, MARCOS ABREU FONSECA,
MANOEL MARCOS BOTELHO, EMILIO JOSE FEZZI, JOAQUIM ELEUTERIO NASCIMENTO
FILHO, ELAINE MOSCA, ANDRE NOZAWA BRITO (membros do Grupo Técnico da
ARTESP); PEDRO RACHE DEA NDRADE, MANUEL DOS SANTOS RODRIGUES,
ALEXANDRE TUJISOKI, ANTONIO ELIAS FILHO, MARIO RACHE FREITAS, REINALDO
BERTIN, NATALINO BERTIN, SILMAR ROBERTO BERTIN (terceiros beneficiarios);
CONCESSIONARIA SPMAR S.A. - EM RECUPERAGAO JUDICIAL, CIBE INVESTIMENTOS
E PARTICIPACOES S.A. - EM RECUPERACAOQ JUDICIAL, CONTERN CONSTRUGOES E
COMERCIO LTDA (Empresas beneficirias); e FAZENDA DO ESTADO DESAQ PAULO,
§8°, da LF n° 8.429/92, sob o fundamento de que inexiste na exordial indicagao
clara acerca do suposto ato de improbidade praticado, ressaltando-se que ndo obs-
tante inexigivel descricdo minuciosa e pormenorizada em seus minimos detalhes, a
exposicao de fatos demasiadamente genéricos traz vicios incontornaveis; ressaltou-
-se, ainda, que o fato da operacdo do Rodoanel estar em funcionamento evidencia a
exequibilidade da proposta e que eventuais atrasos nao configuram, por si so, atos
de improbidade, notadamente porque uma obra de grande magnitude depende de
desfecho de agOes de desapropriacao e alvara ambiental, que nao sao de compe-
téncia do vencedor da licitacao, ndo podendo ser a ele imputada a responsabilidade
por atraso a que nao deu causa, consoante a r. Sentenca de fls. 4023/4040, cujo
relatério se adota.

Em suas razoes (fls. 4044/4052), sustenta o Ministério Piblico que, em obedi-
éncia ao principio do in dubio pro societate, para o recebimento da inicial é suficien-
te a demonstracao de indicios razoaveis de pratica de atos de improbidade e autoria.
Aduz que o atraso na entrega da obra, “em consequéncia dos atos esplrios pratica-
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dos no decorrer da licitagcdo”, é suficiente para configurar indicio de improbidade,
ressaltando que se o contrato tivesse sido adimplido no prazo de 03 anos, como
inicialmente previsto, ndo existiriam acdes pleiteando seu reequilibrio econdmico.
Alega que o licitante vencedor deve formular proposta que suporte 0s custos opera-
cionais da obra, projetando obstaculos que serdo encontrados e que, por outro lado,
0s agentes publicos devem obedecer aos requisitos impostos no edital da licitacao,
configurando-se inaceitavel a sociedade conviver com a ideia de que é normal obras
serem entregues com atraso devido a irregularidades praticadas pelos agentes pu-
blicos e terceiros, 0 que caracteriza ofensa ao principio constitucional da eficiéncia.
Acrescenta que a comprovacao de dolo ou culpa é matéria a ser apreciada durante
a instrucdo probatéria, sendo despicienda sua andlise por ocasiao do recebimento
da inicial de improbidade. Ao final, requer o provimento do recurso no sentido de se
determinar o regular processamento do feito na origem.

Recurso regularmente processado, livre de preparo, diante da isencao legal de
que goza o Ministério Publico por forca do art. 1.007, §1°, do CPC/2015, desafian-
do contrarrazoes dos réus/apelados as fls. 4059/4071, 4072/4084, 4085/4094,
4095/4102, 4103/4129, 4132/4147, 4148/4173, 4210/4219, 4220/4259,
4277/4301,4302/4319 e 4343/4368.

Parecer do ilustre Procurador de Justica pelo provimento do apelo para fins de
recebimento da inicial, com excecdo dos réus Geraldo Alckmin, Alberto Goldman
(auséncia de elementos no sentido de que tenham, de algum modo, concorrido ou
se beneficiado da improbidade), Mario Rache Freitas (documentos comprobatérios
de que nao participou do Projeto Rodoanel), os quais devem ser excluidos do polo
passivo da demanda (fls. 4417/4450).

Este &, em sintese, o relatorio.
VOTO

Colhe-se dos autos que o MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO,
valendo-se de suas atribuicoes (art. 5°, I, da Lei 7.347/85 e art. 17, caput, da
Lei 8.429/92), ajuizou acao civil publica por ato de improbidade administrativa
contra GERALDO JOSE RODRIGUES ALCKMIN FILHO (ex-governador do Estado de
Séo Paulo), ALBERTO GOLDMAN (ex-governador do Estado de Sdo Paulo), MAURO
GUILHERME JARDIM ARCE (Secretario de transportes do Estado de Sao Paulo);
MARCO ANTONIO ASSALVE e MARCOS MARTINEZ (Conselho Diretor da ARTESP);
THEODORO DE ALMEIDA PUPO JUNIOR (Coordenador da Comissdo de Licitag&o);
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SILVIA REGINA ALESSIO, ISAMU OTAKE, TOMAS BRUGINSKI DE PAULA, MILTON
XAVIER, JOSE MAX REIS ALVES (membros da Comissao de Licitacdo); JOSE LUIZ
LAVORENTE, OCTAVIO DE SOUZA CAMPOS, IRLANDINO MENEZES MARCONTES,
LEONARDO AIRES ILTSCHER, PEDRO UMBRTO ROMANINI, MARCOS ABREU FONSECA,
MANOEL MARCOS BOTELHO, EMILIO JOSE FEZZI, JOAQUIM ELEUTERIO NASCIMENTO
FILHO, ELAINE MOSCA, ANDRE NOZAWA BRITO (membros do Grupo Técnico da
ARTESP); PEDRO RACHE DEA NDRADE, MANUEL DOS SANTOS RODRIGUES,
ALEXANDRE TUJISOKI, ANTONIO ELIAS FILHO, MARIO RACHE FREITAS, REINALDO
BERTIN, NATALINO BERTIN, SILMAR ROBERTO BERTIN (terceiros beneficiarios);
CONCESSIONARIA SPMAR S.A. - EM RECUPERAGAO JUDICIAL, CIBE INVESTIMENTOS
E PARTICIPACOES S.A. - EM RECUPERACAO JUDICIAL, CONTERN CONSTRUCOES E
COMERCIO LTDA (Empresas beneficiarias); e FAZENDA DO ESTADO DESAO PAULO,
aduzindo que estes teria concorrido para a pratica de atos de improbidade ou dele
se beneficiado em decorréncia de proposta inexequivel da licitagao na modalidade
concorréncia (Edital n® 001/2010) para a exploracao do Trecho Sul e posterior
construcéo e exploracao do Trecho Leste do Rodoanel Mario Covas.

Segundo alega o Ministério Pblico, “o CONSORCIO SPMAR SA apresentou pro-
posta bem inferior ao teto previsto no edital” e, apds encaminhamento de toda a
documentacado apresentada para analise do Grupo Técnico da ARTESP, a Comissao
de Licitacdo concluiu “pelo pleno atendimento das exigéncias editalicias”, decisao
esta que fora homologada em seguida pelo Conselho Diretor da ARTESP,

A adjudicacdo do objeto de licitagdo ao consércio vencedor ocorreu
em 05.01.2011, sendo que em 02.03.2011 foi paga a outorga no valor de
R$ 389.308.091,10 e em 10.03.2011 assinado o contrato de concessado n° 001/
ARTESP/2011.

Ante o atraso na conclusao das obras, foi instaurado Inquérito Civil, no qual
restou apurado, “além da inobservancia do prazo para conclusao da obra relativa ao
Trecho Leste do Rodoanel, a conduc¢éo da concorréncia pela Comisséo de Licitagdo,
auxiliada pelo Grupo Técnico da ARTESP e homologada pelo Conselho Diretor da
ARTESP acabou por selecionar proposta manifestamente inexequivel ofertada pelo
CONSORCIO SPMAR, composta pela CIBE PARTICIPACOES E INVESTIMENTOS e
CONTERN, que posteriormente criaram a CONCESSIONARIA SPMAR” (fls. 14).

Aduz o Parquet que a ARTESP “confirmou o descumprimento contratual pela néo
conclusao da obra na data prevista e informou ter instaurado procedimento sancio-
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natdrio”, sendo que a concessiondria “prestou esclarecimentos, justificando o atraso
na entrega da obra em razao da obrigacao de obter as licencas ambientais e de arcar
com o custo das desapropriagdes no local. Além disso, afirmou que durante a execu-
¢do foi necesséria a alteragdo e adequacdo dos projetos, impactando no cronograma
de execugao do Trecho Leste; Posteriormente, informou ter solicitado a ARTESP poster-
gacao da entrega, tendo em vista a ndo aprovagao dos projetos pela concessionaria
NovaDutra e pela ANTT Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, haja vista haver
intersecdo do Rodoanel Leste com a Rodovia Presidente Dutra” (fls. 14).

Ainda de acordo com o Parquet, “em recente informagdo prestada pela ARTESP
(setembro de 2018), verificou- se que a obra ainda nao esta totalmente concluida,
apesar de a Rodovia ja se encontrar em operacao” (fls. 15).

Acrescentou o Ministério Piblico que o desenrolar das investigagdes apontou que
“os documentos exigidos pelo edital e apresentados pela SPMAR n&o eram aptos a
demonstrar a viabilidade financeira das tarifas de pedagio e a possibilidade de con-
secucdo do objeto”, restando evidente que “a proposta do CONSORCIO SPMAR muito
abaixo do teto indicado pela ARTESP e das demais propostas durante a licitacdo era
manifestamente inexequivel”, motivo pelo qual concluiu que “contrato ndo poderia
ser - e nem vem sendo -executado a contento, de forma que o alto grau de autonomia
do parceiro-privado que explora o servico por conta e risco ndo significa que a pessoa
juridica de direito privado pode efetuar propostas em total dissonancia com a realida-
de, colocando em risco a prestagao do servigo publico” (fls. 19/20).

Acrescentou-se que “desde a apresentacdo dos documentos e propostas, a
COMISSAO DE LICITACAO e o GRUPO TECNICO da ARTESP teriam elementos suficientes
para concluir que faltava solidez ao patrimonio das empresas que compunham o con-
sorcio e que as tarifas ofertadas eram demasiadamente baixas e inexequiveis, ainda
mais por se tratar de licitacdo com outorga, circunstancias que, em regra, impacta fi-
nanceiramente no projeto, acabando por resultar em tarifas mais altas” (fls. 20). Assim,
conclui o autor, “ao declarar como vencedora a SPMAR, a COMISSAO DE LICITAGOES
aceitou um plano tarifario e de captacdo de recursos absolutamente ousados e inexe-
quiveis, levando a exploracao arriscada do Sistema Rodoanel e em descompasso com
a realidade, impossivel de que haja obediéncia as clausulas para implementacéao de
boa gestao para fiscalizacao, apoio e conservacao do Sistema Rodoviario” (fls. 21).

Prossegue o Ministério Publico e afirma que por ocasido da analise da propos-
ta vencedora, ante sua inexequibilidade, a “ARTESP deveria ter desclassificado o
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Consdrcio SPMar”. Ao néo fazé-lo, néo restou duvida “quanto a condugao irregular
do certame licitatério, que favoreceu o Consdrcio cuja proposta discrepava com-
pletamente das demais participantes do certame e do proprio valor orgado pela
Administragdo Publica. Essa conduta levou a ARTESP a contratar proposta manifes-
tamente inexequivel” (fls. 26).

Assim agindo, aduz o Parquet que “os demandados praticaram as condutas des-
critas no artigo 9°, caput, da Lei n°® 8.429/1992, justamente por terem apresentado
proposta inexequivel (particulares), a qual foi indevidamente homologada (agentes
publicos), culminando por ndo dar a licitagdo a competitividade devida ao processo
licitatério, [...] sendo evidente o dolo ao ignorarem a gritante disparidade, tanto das
propostas de outras empresas, quanto da tarifa-base fixada pela propria administra-
¢ao publica, além de deixarem de observar o artigo 48 da Lei 8.666,/93” (fls. 26/27).

Caso nao seja possivel provar a pratica do ato de improbidade que importou
enriquecimento ilicito, argumenta o Ministério Publico que estariam as condutas dos
demandados, de qualquer forma, submetidas as sang¢des da improbidade pela vio-
lagao dos principios da legalidade, moralidade administrativa, eficiéncia e do dever
de lealdade as instituicdes, nos termos do artigo 11 da Lei 8.429/1992.

E, em vista destas circunstancias, por considerar que a conduta dos réus teria
configurado ato de improbidade administrativa, 0 Parquet requereu a procedéncia da
presente agao civil por ato de improbidade administrativa, com fulcro nos artigos 9°,
10° e 11,da LF n°® 8.429/92, com a consequente aplicacao das sancdes previstas
no art. 12, inciso I Il e lll, da mesma legislacdo especial (fls. 01/49).

Apos a apresentacdo de defesa preliminar pelos réus, o Juizo “a quo” rejei-
tou de plano a peticao inicial, na forma do art. 17, §8°, da LF n°® 8.429/92, sob
o fundamento de que inexiste na exordial indicagdo clara acerca do suposto ato
de improbidade praticado, ressaltando-se que nao obstante inexigivel descricdo
minuciosa e pormenorizada em seus minimos detalhes, a exposicao de fatos de-
masiadamente genéricos traz vicios incontornaveis; ressaltou-se, ainda, que o fato
da operagao do Rodoanel estar em funcionamento evidencia a exequibilidade da
proposta e que eventuais atrasos nao configuram, por si sé, atos de improbidade,
notadamente porque uma obra de grande magnitude depende de desfecho de acdes
de desapropriacao e alvard ambiental, que ndo sdo de competéncia do vencedor da
licitacdo, ndo podendo ser a ele imputada a responsabilidade por atraso a que nao
deu causa, dando azo a interposicao do presente recurso.
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Pelo que se depreende dos autos, o recurso nao comporta acolhimento.

Pois bem, a Constituicdo Federal, ao abrir o capitulo destinado a Administracao
Publica, predispde em seu art. 37, caput:
Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de lega-
lidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...].

Ao discorrer sobre o tema Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que:

“[...], a insercdo do principio da moralidade na Constituicdo é coerente com a
evolugdo do principio da legalidade [...], evolugao essa que levou a instituicdo do
Estado Democréatico de Direito, consagrado no predmbulo da Constituicdo e em seu
artigo 1°. Isso significou repulsa ao positivismo juridico e a ampliagdo do principio
da legalidade, que passou a abranger valores outros, como 0s da razoabilidade,
boa-fé, moralidade, economicidade e tantos outros consagrados na doutrina, na
jurisprudéncia e mesmo em regras expressas na Constituicdo e em normas infra-
constitucionais. O objetivo foi o de reconquistar o contetido axioldgico do direito,
perdido em grande parte com o positivismo juridico”.

Para o ilustre José Afonso Da Silva, o principio da moralidade administrativa,
norteador dos demais principios administrativos, ja que impde uma determinada
linha de conduta a ser seguida pela Administracao como um todo, com fins a alcan-
car o interesse ptiblico, ainda faz exsurgir outro dever aos gestores da res publica: o
dever de probidade.

“A moralidade é definida como um dos principios da Administragdo Pdblica (art.
37). [...] A ideia subjacente ao principio é a de que a moralidade administrativa
nao é moralidade comum, mas moralidade juridica. Essa consideragdo nao significa
necessariamente que o ato legal seja honesto. [...] A lei pode ser cumprida moral-
mente ou imoralmente. Quando sua execucao é feita, por exemplo, com o intuito de
prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de favorecer alguém, por certo
que se estd produzindo um ato formalmente legal, mas materialmente comprome-
tido com a moralidade administrativa. A probidade administrativa € uma forma de
moralidade administrativa que mereceu consideracao especial da Constituicao, que
pune o improbo com a suspensao se direitos politicos (art. 37, §4°). A probidade
administrativa consiste no dever de o ‘funciondrio servir a Administragdo com ho-
nestidade, procedendo no exercicio de suas funcdes, sem aproveitar os poderes
ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira
favorecer’. O desrespeito a esse dever é que caracteriza a improbidade administra-
tiva. Cuida-se de uma imoralidade administrativa qualificada”.

Ressalve-se, assim, que nem todo ato de imoralidade enseja a improbidade
(disposta no art. 37, § 4°, da CF/88). Para que esta se verifique, necessaria se faz
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a figura do dolo (arts. 9°, 10-A e 11) ou, ao menos, de culpa inescusavel (art. 10)
enquanto elemento subjetivo inerente a conduta do agente.

Sem imoralidade qualificada pelo enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario, prati-
ca de ato atentatorio aos principios da Administragao Publica, ndo ha que se falar em
improbidade administrativa de repercussao na esfera civil e criminal, mas tdo somente
em ilicito administrativo, sujeito exclusivamente as regras deste microssistema.

Art. 37.[...]

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da fungao plblica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel.

Em sequéncia, insta observar que a Carta Magna atribuiu a legislacao ordinaria
a regulamentacao dos atos improbos sendo que, em cumprimento a este comando
constitucional, em 02.06.1992, editou-se a Lei n°® 8.429, a qual elencou 0s atos
considerados de improbidade administrativa da seguinte maneira:
Secao |

Dos Atos de Improbidade Administrativa que
Importam Enriquecimento llicito

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento
ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio
de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no
art. 1° desta lei, e notadamente: [...]

Secao Il
Dos Atos de Improbidade Administrativa que
Causam Prejuizo ao Erario

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qual-
quer agao ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriagao, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: [...]

Secao II-A
Dos Atos de Improbidade Administrativa
Decorrentes de Concessao ou Aplicacado indevida
de Beneficio Financeiro ou Tributario

Art. 10-A. Constitui ato de improbidade administrativa qualquer acao ou omissao
para conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario ao que
dispdem o caput e 0 § 1° do art. 8°-A da Lei Complementarn® 116, de 31 de julho
de 2003. (Incluido pela Lei Complementar n® 157, de 2016)
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Secao llI
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam
Contra os Principios da Administracdo Piiblica

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administracdo publica qualquer agcdo ou omissao que viole os deveres de hones-
tidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes, e notadamente: [...]

Na hipdtese dos autos, reforce-se, 0 Juizo “a quo”, em cognicdo sumadria da
causa, nao vislumbrou na exordial a indicacgao clara acerca dos atos de improbidade
administrativa por parte dos corréus, razdo pela qual a rejeitou de plano.

Respeitado o entendimento diverso, nada ha a ser modificado na sentenca.

A Lei de Improbidade, em seu art. 17,§§ 6° ao 8°, dispde que o0 magistrado
podera receber ou rejeitar a peticao inicial da acao de improbidade, apds a apresen-
tacao das manifestacdes preliminares, in verbis:

Art. 17 [...]

§ 6° A acdo serd instruida com documentos ou justificacdo que contenham indicios
suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com razdes fundamentadas
da impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas, observada a le-
gislacdo vigente, inclusive as disposicdes inscritas nos arts. 16 a 18 do Cddigo de
Processo Civil.

§ 7° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la e ordenara a notifi-
cacdo do requerido, para oferecer manifestagao por esctrito, que poderd ser instruida
com documentos e justificagoes, dentro do prazo de quinze dias.

§ 8° - Recebida a manifestacéao, , N0 prazo de trinta dias, em decisao funda-
mentada, rejeitara a acao, se convenmdo da inexisténcia do ato de improbidade, da
improcedéncia da acao ou da inadequacao da via eleita.
Assim, depreende-se que, no exame de admissibilidade da inicial, a admissao
é regra (desde que, frise-se, acompanhada dos indicios suficientes de autoria e ma-
terialidade), restando ao Juiz a possibilidade excepcional de rejeita-la se convencido
da: (i) inexisténcia do ato de improbidade; (ii) manifesta improcedéncia da acao; ou
(iii) inadequacéo da via eleita.

Complementando esse entendimento, é salutar a licio de CASSIO SCARPINELA
BUENO!%

12 BUENO, Céassio Scarpinela. O procedimento especial da acdo de improbidade administrativa (Medida
Proviséria 2.088). In: BUENO, Céassio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo de R. Improbidade
Administrativa: questdes polémicas e atuais. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, pags. 140-160.
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“Os documentos, as justificagoes, as escusas € a conduta de quem pretende tipi-
ficar ato(s) de improbidade administrativa serdo analisados ndao s6 no decorrer do
procedimento (mais aprofundadamente na fase instrutéria), mas receberdo um juizo
de admissibilidade bastante expresso e bastante profundo (até mesmo exauriente,
quando a hipétese é de declaracdo da inexisténcia do ato de improbidade ou de
improcedéncia da agao) logo ap6s o estabelecimento do prévio contraditério, na
forma como disciplinam os precitados §§7° e 8°. Dai que a peticao inicial da acdo
de improbidade administrativa deve ser proporcionalmente mais substancial do
que as outras acoes que nao tém esta fase preliminar de admissibilidade da inicial
em contraditdrio tdo aguda. Nestas condigdes, a delimitacdo dos fatos, da causa
de pedir, e a producao da correspondente prova (quando disponivel de imediato
devem ser impecaveis, sob pena de comprometer, ja de inicio, 0 seguimento da
acao e, até mesmo, sua rejeicdo com apreciacdo do mérito”.

Desde logo, em prestigio ao disposto no art. 489, §1°, inciso VI, do CPC/2015,
nao se nega que, na fase postulatéria da acao civil de responsabilidade por ato de
improbidade administrativa, 0 Juizo de delibacdo do magistrado deve se restringir a
existéncia, ou ndo, de indicios quanto a pratica dos atos improbos imputados ao
agente publico, sem se imiscuir na efetiva comprovacao, ou ndo, dos elementos de
tipificacdo da conduta (resguardados para a fase propria de instrucdo do processo).

Nesta etapa processual, a cognicao é sumaria, devendo o magistrado apenas veri-
ficar se ha um suporte probatdrio minimo para autorizar o processamento da demanda.

Em caso de divida quanto a efetiva existéncia de indicios quanto a pratica de
ato improbo, prevalece a regra do in dubio pro societate', tendo em vista os inte-
resses discutidos no processo. Ou seja, diferentemente do que ocorre no processo
penal (art. 395, inciso Ill, do CPP auséncia de justa causa), nao havendo certeza
quanto a inexisténcia do ato improbo, deve-se preservar o direito de agcao em prol
da coletividade.

Ocorre que, na hipdtese sub examine, ndo ha elementos minimos de informa-
¢ao que possam demonstrar os indicios da pratica de ato de improbidade por parte
dos réus.

Antes, da leitura atenta da peca vestibular, verifica-se que o Ministério Pblico ndo
se desincumbiu do seu dnus de descrever minimamente as condutas dos réus que

13 Confira-se, exempli gratia, 0 quanto decidido pelo C. Superior Tribunal de Justica quando do julgamento
do REsp n°® 1.333.744/RJ, 22 Turma, Rel. Min. MAURO CAMPBELL MARQUES, j. 24.10.2017; ou,
ainda, o REsp n° 1.192.758/MG, 12 Turma, Rel. Min. SERGIO KUKINA, j. 04.09.2014.
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supostamente poderiam dar ensejo a consumacao de ato de improbidade, e tampouco
indicou o elemento volitivo inerente a cada um deles por ocasido da pratica do aludido
ato, limitando a alegar que a improbidade teria se consubstanciado em razéo do “des-
cumprimento do cronograma da obra” e da “inexequibilidade da proposta”.

Neste ponto, imperioso destacar que nao se esta a exigir do autor da demanda
uma descricao exaustiva e pormenorizada da conduta individual de cada um daque-
les alocados no polo passivo da demanda, mas tdo somente uma narrativa minima
da conduta improba e a indicagao dos elementos indicidrios que a corroborem, sob
pena de inviabilizar o exercicio do contraditério e da ampla defesa.

Tal como muito bem observado pelo Juizo a quo, “como coroldrio do principio
da tipicidade, faz-se necessario descrever em que medida a conduta do réu violou o
dever de probidade. Ainda que ndo se exija descricdo minuciosa, pormenorizando a
atuacdo em seus minimos detalhes, a exposicao de fatos demasiadamente genéri-
cos traz vicios incontorndveis, que demandam a extingao da agao sem resolugao de
mérito. Como primeira consequéncia, tem-se que a exposi¢ao genérica de fatos afronta
0 exercicio de defesa. Por dbvio, ndo ha como refutar qualquer acusagao sem saber,
a0 menos, a quais condutas se imputam a improbidade administrativa” (fls. 4034).

A probidade administrativa consiste no dever de o agente publico servir a
Administracdo _com honestidade, procedendo no exercicio de suas funcdes sem
aproveitar 0os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de
outrem a quem queira favorecer.

Neste diapaséao, considerando que a improbidade se configura como a violagao
de um dever especifico de respeito a moralidade, ou seja, uma ilegalidade qualifica-
da pelo elemento subjetivo, a descricao genérica dos fatos atenta contra a natureza
do ato de improbidade e inviabiliza o préprio exercicio de defesa dos corréus, o que
nao pode ser admitido, motivo pelo qual correto se mostrou a rejeicao da inicial e a
consequente extincao do processo.

Confiram-se, nessa linha, precedentes das Camaras de Direito Plblico deste
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:

AGRAVO DE INSTRUMENTO - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - RECEBIMENTO DA
INICIAL - ALEGADA NEGLIGENCIA DE CONSELHEIROS TUTELARES E DE SERVIDORES
DO CREAS - IMPUTAGAO COM FUNDAMENTO NO ARTIGO 11 DA LEIN° 8.429/1992
Decisdo que recebeu a inicial Hipdteses do artigo 11 da Lei de Improbidade Admi-
nistrativa que exigem o elemento subjetivo doloso, ndo bastado a mera alegagao de
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culpa, ainda que grave Entendimento consolidado do C. STJ Auséncia de indicagao
de potencial conduta dolosa Alegacdo genérica de culpa grave Inadmissibilidade In-
com extensdo a todos os corre queridos (art. 1005, CPC) Decisao reformada. Re-
curso provido. (Agravo de Instrumento 2250961-63.2019.8.26.0000; Relator (a):
Spoladore Dominguez; 132 Camara de Direito Publico; Julgamento: 23/09/2020)

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. Acado Civil Piblica. Decisao que determinou o re-
cebimento da peticao inicial e o prosseguimento da agado, com relagao a agravan-
te. Nao cabimento. Imputacgao feita a agravante por ela ter dado singelo parecer
no procedimento de licitagdo. Agravante que era Procuradora recém-ingressa na
Prefeitura (uma semana antes), tendo dado parecer que até o momento envolvia
contratacdo de pequeno valor comparando com o valor objeto da referida licita-
¢ao. Auséncia de descricao de efetiva participacao da agravante na montagem da
licitagdo, bem como de sua participacao ou de seu parecer juridico para o adita-
mento realizado. Base fética e justa causa para a acdo em face da agravante nao
configuradas. Decisdo reformada, em parte, para exclusdo da agravante no polo
passivo. Recurso provido. (Agravo de Instrumento 2193301-82.2017.8.26.0000;
Relator (a): Claudio Augusto Pedrassi; 22 Camara de Direito Publico; Julgamen-
to: 14/12/2017)

IMPROBIDADE. Maua. Prefeito. Prescrigdo. Inépcia da inicial. Agente politico. LF
n® 8.429/92. DL n° 201/67. 3. Prescricdo. O agravante exerceu 0os mandatos
de 1997 a 2000 e de 2001 a 2004 e a acao de improbidade foi proposta em
2011, quando decorrido o quinquénio prescricional. A eleicdo para novo mandato
quatro anos depois (de 2009 a 2012) nédo interrompe a prescricao em curso nem
reabre o prazo previsto em lei. O pedido de ressarcimento do dano nao prescreve,
nos termos do art. 37 § 5° da Constituicao Federal; a ela nao se aplica, portanto,
0 prazo de cinco anos previsto no artigo 23 da LF n° 8.429/92. Prescri¢ao, no
entanto, das demais sangdes previstas no art. 12, Il da LF n° 8.429/93. - 2.
Prefeito. Os atos de improbidade praticados por qualquer agente piblico, servidor
ou nado, contra a administragao direta ou indireta serao punidos na forma da LF n®
8.429/92 (art. 1°). Os denominados ‘agentes politicos’ estdo compreendidos na
cldusula aberta ‘qualquer agente publico, servidor ou ndo’, constante do art. 1°.
Inexisténcia de conflito da LF n°® 8.429/92, que cuida da acao civil e da respon-
sabilidade administrativa, com 0 DL n°® 201/67, que cuida da responsabilidade e
da acdo criminal. A LF n°® 8.429/92 se aplica ao prefeito, agente politico ndo sub-
metido a jurisdicdo origindria do STF e ndo beneficiado pela interpretacdo dada
na Recl n® 2.138-DF, como esclarecido na Recl n® 2.735-PE, STF, Rel. Carmen
Licia. 3. Inépcia da inicial. A responsabilidade por improbidade é subjetiva e
exige a descricdo da conduta irregular, do resultado e do elemento subjetivo do
réu. A inicial ndo descreve nenhuma conduta praticada pelo agravante e extrai a
sua responsabilidade tao somente do fato de ser o prefeito na ocasiao, em res-
ponsabilidade objetiva que a lei e a jurisprudéncia nao aceitam. A peticao inicial
é inepta, ante a inexisténcia de causa de pedir e, em decorréncia, de justa causa
para prosseguimento da lide. Agravo provido para indeferir a inicial por inépcia,
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sem prejuizo de pedido de ressarcimento em agado prépria. (Agravo de Instrumen-
to 2068175- 90.2015.8.26.0000; Relator (a): Torres de Carvalho; 102 Camara
de Direito Ptiblico; Julgamento: 03/08/2015)

Em seu apelo, o Ministério Piblico mais uma vez generalizou a atuacdo e a
suposta pratica de atos de improbidade em relacdo a todos os corréus, sem dedicar
uma linha sequer para enfrentamento do principal fundamento da r. sentenca de
primeiro grau, qual seja, a auséncia de descricao das supostas condutas delituosas
de cada um, o que é absolutamente inadmissivel, inviabilizando por completo o
prosseguimento do feito do modo em que se encontra a exordial.

Conquanto a D. Procuradoria de Justica tenha admitido a corre¢do da sentencga
com relagdo aos réus Geraldo Alckmin, Alberto Goldman e Mario Rache Freitas, inexiste
diferenca entre a situacao desses e a dos demais correqueridos, vez que, repita-se, com
relacao a nenhum deles houve descricao da conduta [supostamente] improba e do
elemento subjetivo, ndo tendo sido apresentados quaisquer indicativos no sentido de
que tenham, de algum modo, praticado, concorrido ou se beneficiado da improbidade.

Em suma, a partir da analise da exordial, em cotejo com toda a documenta-
¢ao colacionada aos autos, impossivel extrair qualquer elemento volitivo pessoal
e necessario do agente publico se ndo ha, ao menos, uma minima descricao das
condutas praticadas pelos requeridos.

Ato continuo, uma vez que o ordenamento juridico brasileiro ndo prevé a res-
ponsabilidade objetiva para a configuragao do ato improbo, sem a devida descricao
das condutas de cada um dos réus ha obice intransponivel para o prosseguimento
da demanda.

Mas néo € so.

Embora o Ministério Plblico tenha embasado sua pretensdo na suposta inexe-
quibilidade da proposta, os elementos dos autos indicam o contrério, haja vista
que as informacdes prestadas pela Fazenda do Estado em suas consideracoes de-
monstram que o Rodoanel estd em operacao e a obra esta 99,83% concluida (fls.
1726, 1731/1733 e 1739/1740) - com excecao da ligacdo pendente do Trecho
Leste com o Trecho Norte do Rodoanel, ainda em obras (fls. 1727) -, 0 que evidencia
a exequibilidade da proposta, e, consequentemente, a inexisténcia de equivocos
durante a tramitacdo do procedimento de licitagdo quanto a esse aspecto.

No mais, eventuais atrasos na conclusado da obra nao configuram, por si s6, atos
de improbidade, destacando-se que “uma obra desta magnitude depende de des-
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fecho de agdes de desapropriacao e alvara ambiental, que nao sdao de competéncia
do vencedor da licitagdo, ndo podendo ser a ele imputado a responsabilidade por
atraso a que nao deu causa” (fls. 4039).

Caso comprovada a culpa do consdrcio pelos atrasos, cabe ao contratante a
utilizagdo dos instrumentos legais e contratuais, tais como a execucao das garantias
a fim de minimizar o prejuizo ao erario.

Com forga nestas premissas, uma vez que 0s elementos descritivos constantes
da inicial, associados aos documentos colacionados aos autos, nao demonstram,
sequer em tese, indicios da pratica de ato de improbidade por parte dos réus ape-
lados, de rigor o desprovimento do recurso interposto, merecendo a r. sentenca de
primeiro grau ser integralmente mantida, tal como langada.

Atente-se, com o fito de se evitar a oposicao de aclaratorios, ser descabida a
fixacdo de honorarios advocaticios sucumbenciais (inclusive aqueles destinados a
fase recursal art. 85, §11, do CPC/2015), em razao do disposto no art. 18, da Lei
n® 7.347/85.

Ante o exposto, NEGO PROVIMENTO ao apelo do Parquet, de modo a MANTER
integralmente a r. sentenca de primeiro grau, por seus proprios e bem lancados
fundamentos juridicos.

PAULO BARCELLOS
GATTI RELATOR

BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 46, n. 1, p. 21-79 janeiro/fevereiro 2022 79



