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SENTENCA/2014 - TIPO A

PROCESSO : 2009.34.00.021772-9

CLASSE 7100 :AGAO CIVIL PUBLICA

AUTOR - MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
RE - DUDA MENDONGA & ASSOCIADOS LTDA E OUTROS
SENTENCA

Trata-se de acdo civil publica ajuizada pelo MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
contra DUDA MENDONCA & ASSOCIADOS LTDA., JOSE EDUARDO CAVALCANTI DE
MENDONCA e ZILMAR FERNANDES DA SILVEIRA, objetivando a condenagédo dos requeridos
ao ressarcimento dos valores que totalizam R$ 757.835,96 (setecentos e cinquenta e sete mil,
oitocentos e trinta e cinco reais e noventa e seis centavos). Requer, liminarmente, a

indisponibilidade dos bens dos requeridos.

Aduz, em suma, que o valor em questido se refere aos honorarios recebidos
indevidamente pela agéncia de publicidade arrolada no polo passivo desta acgado pelas

subcontrata¢des realizadas fora do objeto do Contrato 51/2003.

Diz que a referida Agéncia nao realizou qualquer servigo, limitando-se a intermediar
a subcontratacido de outras empresas, conforme apuracdes desenvolvidas pelo TCU no ambito do
TC 012.614/2005-2, que deu origem ao Acordao 814/2007, que trata de varias irregularidades no

ambito da Secretaria de Comunicacdo de Governo e Gestdo Estratégica da Presidéncia da
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Republica — SECOM/PR.

Destaca que “as irregularidades retratadas na presente agcdo se referem aos itens
32 a 38 e 44 a 48 do voto do Ministro Relator no referido Acorddo 814/2007, que trata de
subcontratagbes fora do objeto do contrato, tais como servigos de informatica, consultorias,
assessorias de imprensa, pesquisa de opinido e monitoramento de imagens realizadas pelas
agéncias de publicidade Duda Mendonga & Associados e Lew Lara e Matisse, que intermediaram

a contratagdo fora do objeto do contrato, recebendo honorarios para tal finalidade.” (fl. 5)

Afirma que em decorréncia do envio ao Ministério Publico Federal do aludido
Acordao, foi instaurado o Procedimento Preparatério n° 1.16.000.001286/2007-18, que teve por
objetivo verificar as contratagbes e execugdo dos servicos de publicidade e propaganda

celebrados pelo Governo Federal a partir do ano de 2002.

Sustenta que o contrato 51/2003 foi indevidamente utilizado para a subcontratagao
de servigos que ndo estavam abrangidos em seu objeto, em desacordo com a determinagédo do
TCU no Acérdao 1805/2003, que determinou a SECOM/PR que se abstivesse de aprovar edital de
licitagdo com objetos multiplos, e que, no ambito do contrato 3/2001 — que se refere
especificamente as agéncias de publicidade institucional da Presidéncia da Republica, ja havia
determinado a nao utilizagdo de contrato de publicidade como uma espécie de “guarda chuva”
para abranger servicos e produtos que nao se referem especificamente a atividade desenvolvida

pela agéncia contratada.

Especifica que os servigos subcontratados foram: pesquisa de opinido quantitativa
e qualitativa; eventos, incluindo servigos de recepcionista, alimentagédo, hospedagem, transporte,
locacdo de equipamentos de informatica, assessoria de imprensa, consultoria para servigos de
informatica, servigos de informatica e auditoria e monitoramento de imagens, e que em razéo
dessas subcontratacbes a empresa Duda Mendonga recebeu a titulo de honorarios, a quantia

acima mencionada.

Diz que além de ndo constar do objeto do contrato os servigos subcontratados,
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estes ndo foram executados pela Agéncia ré e sim pelas empresas subcontratadas, ndo havendo,
portanto, fundamento legal ou contratual para o pagamento de vultosa quantia a titulo de
honorarios pela intermediacdo de tais subcontratacdes, e que estas infringiram o art. 23, § 1°, da

lei 8.666/93, que estipula que tais servicos devem ser contratados mediante prévia licitagao.

Afirma que a situagao ora retratada gerou expressivo prejuizo ao Erario, vez que
houve gasto desnecessario, além de ficar caracterizado no Acorddo TCU e analises técnicas que
o instrui, que as subcontratagdes ocorreram por pregos acima do mercado, onerando o curso do
contrato, além de elevar, de forma artificiosa, o valor dos honorarios recebidos pela empresa de

publicidade.

Sustenta que se tratando de enriquecimento sem causa, os réus estao obrigados

ao ressarcimento.

Os documentos que instruem a peticao inicial estao atuados e autos avulsos.

Por forca do art. 2°, da lei 8.437/92, a AGU se manifestou sobre o pedido de liminar,

requerendo o seu indeferimento — fls. 26/125.

O pedido de liminar foi deferido para determinar a indisponibilidade de tantos bens
dos requeridos, quantos bastem ao ressarcimento integral do eventual dano por eles causado —
fls. 138/142.

Os réus formularam pedido de reconsideracao da decisdo, ou o recebimento dos
bens que relacionam, como caugdo. Noticiaram, ainda, a interposi¢do de agravo de instrumento —
fls. 159/196.

O eg. TRF 12 Regiao deferiu em parte o efeito suspensivo no mencionado agravo
de instrumento para excluir da ordem judicial que decretou a indisponibilidade de bens, em
relacdo aos réus José Eduardo e Zilmar Fernandes, os valores depositados em contas correntes
bancarias de suas titularidade, e quanto a Duda Mendonga, os valores depositados em contas

correntes bancarias e ativos financeiros de sua titularidade — fls. 199/203.
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O autor (fls. 211/213) concordou com o pedido de fls. 159/196, tendo sido proferida
a decisdo de fls. 215/216 deferindo a substituicdo da medida de indisponibilidade dos bens pela
caucdo, com determinacao de que “os requeridos apresentem, a cada seis meses, a relagao dos
equipamentos penhorados, com o respectivo valor, a fim de ser analisada a necessidade de
complementagcdo da garantia.” Cumprindo essa determinagdo os réus se manifestaram as fls.
220/238, 241/251 e 281/291.

As fls. 294/296 o autor afirmou que a relagdo dos bens apresentados pelos réus
nao levou em consideragdo o valor real dos equipamentos, requerendo a revisdo da decisédo de
fls. 215/216, de forma a determinar a penhora de um dos iméveis dos demandados, cujos
enderecos se encontram as fls. 155, 156 e 262. O pedido, apds manifestacdo dos réus — fls.
299/320, foi indeferido nos temos da decisao de fls. 521/522.

O despacho de fl. 297 chamou o feito a ordem, determinando que a manifestacao
dos réus nos autos supre a necessidade de citacdo em relacdo a Duda Mendonga & Associados
Ltda e José Eduardo Cavalcanti de Mendonga, e quanto a ré Zilmar Fernandes da Silveira, que foi
regularmente citada a fl. 280.

Os réus contestaram o feito (fls. 321/501) arguindo, preliminarmente, nulidade
processual, em face da inexisténcia de citacdo de todos os réus e inocorréncia de revelia em
relagao a ré Zilmar Fernandes da Silva, com base no art. 241, lll, do CPC, segundo o qual o prazo
para resposta s6 comec¢a a fluir da data da juntada aos autos do ultimo mandado citatério
cumprido. Ainda em preliminar, alegam a ilegitimidade ativa e falta de interesse de agir do

Ministério Publico Federal.

No mérito, sustentam a licitude das subcontratagdes, em face da existéncia de
previsdo legal para tanto — art. 72 da lei 8.666/96 e art. 3° da Lei da Propaganda n°® 4.680/65-,
assim como da previsao no Edital de Concorréncia n® 01/2003, do qual decorreu a contratagéo da
empresa requerida, e no préprio Contrato n® 51/2003, além do que, a contratacdo por ordem e
conta dos anunciantes, de fornecedores especializados em servicos complementares de

publicidade é pratica absolutamente comum nesse ramo de atividade.
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Quanto aos honorarios recebidos pela intermediacido dos servicos, afirmam que
havia previsdo contratual — clausula 8.1 (fl. 98 dos autos), e, além disso, estao previstos no art. 7°
do Decreto n® 57.690/66 e nos itens 3.4 a 3.6, 3.10 e 3.11 das Normas Padrdo do Conselho

Executivo das Normas-Padrao (CENP).

Dizem que ao analisar o recurso de reexame interposto pela AGU, o TCU acolheu
e proferiu o acérdao 3233/2010, reconhecendo a legalidade da contratacdo das empresas de
publicidade perpetradas pela Unido no periodo analisado, s6 nao concluindo o julgamento em
razao da edicao da lei 12.232/2010, prejudicando quase totalidade da analise do pedido de

reexame.

Sustentam que somente com o advento da referida lei 12.232/2010 é que se fixou a
vedacao a inclusdo de quaisquer outras atividades, em especial as de assessoria de imprensa,
comunicacao e relagdes publicas ou as que tenham por finalidade a realizagao de eventos festivos
de qualquer natureza nos contratos de publicidade firmados com a Administracdo Publica,

proibicdo esta, bem posterior ao aludido Contrato 51/2003.

Por fim, sustentam a inexisténcia de dano a ser ressarcido, ante a falta de
comprovacao do dano efetivo, bem como o enriquecimento sem causa da Administracao, tendo
em vista a efetiva realizacdo dos servigos contratados e a boa fé da Agéncia de publicidade
contratada, tendo em vista que as clausulas do aludido contrato 51/2003 foram estabelecidas

unicamente pela Administracdo Publica, o qual foi fielmente cumprido pela contratada.
Ao final, requerem a improcedéncia do pedido.
Réplica — fls. 525/532.
O eg. Tribunal Regional Federal deu provimento ao agravo — fls. 540/550.
Alegacoes finais — fls. 553/554 e 557/564.

Apos, vieram-me o0s autos conclusos para sentenca.
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E o relatorio. DECIDO.

Afasto a preliminar de nulidade processual, ante a alegada falta de citagdo de todos
os réus, tendo em vista que a manifestagcdo destes nos autos, com a efetiva apresentacao de

contestacao, supre eventual defeito no ato citatorio.

Nao ha que se falar em revelia da ré Zilmar Fernandes da Silveira, uma vez que

apresentou tempestivamente a contestacao, nos termos do art. 241, lll, do CPC.

Afasto as preliminares de ilegitimidade ativa e falta de interesse de agir, tendo em
vista que o objeto desta demanda se insere no contexto das atribui¢des ministeriais, previstas nos
arts. 127 e 129 da Constituicdo Federal.

Passo a analise do mérito.

Inicialmente, é pertinente observar que o contexto desta demanda é restrito ao
pedido de ressarcimento dos valores recebidos pelos réus a titulo de honorarios decorrentes das
subcontrata¢des oriundas do Contrato n° 51/2003, que segundo o autor teriam sido feitas fora do
objeto contratado e sem que a empresa ré Duda Mendonga tenha executado qualquer servigco
relativo ao pagamento indicado, ou seja, nao esta em litigio a legalidade do Contrato n° 51/2003,
celebrado entre os réus e a Unido, decorrente de procedimento licitatério — Edital de Concorréncia
n° 001/2003 -, para o qual a empresa ré concorreu em igualdade de condigdes com os demais

licitantes.

Dessa forma, fixada essa premissa, ressalto, desde ja, que ndo condiz com o
objeto desta demanda a alegac&o do autor no sentido de que houve desrespeito a determinacao
do TCU no Acérdao 1805/2003, que determinou a SECOM/PR que se abstivesse de aprovar edital
de licitacdo com objetos multiplos, e que, no ambito do contrato 3/2001 — que se refere
especificamente as agéncias de publicidade institucional da Presidéncia da Republica, ja havia
determinado a nao utilizagao de contrato de publicidade como uma espécie de “guarda chuva”

para abranger servigos e produtos que nao se referem especificamente a atividade desenvolvida
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pela agéncia contratada, ou seja, com objetos multiplos.

Ora, o objeto contratado foi fixado no préprio Edital que regulamentou o certame.
Portanto, essa questdo ndo diz respeito aos réus, que apenas participaram da Concorréncia, com

a finalidade de contratarem com a Unido o objeto pré-definido.

Resta analisar, portanto, a alegagcdo do autor quanto a suposta ilegalidade das

subcontratacdes, em face do que foi estabelecido entre a Unido e os réus.

Inicialmente, transcrevo a Clausula Segunda, que discrimina o objeto do Contrato
n° 51/2003, verbis:

CLAUSULA SEGUNDA - OBJETO

2.1 Constitui objeto deste contrato a prestacdo de servigos de publicidade de
interesse da Secretaria de Comunicagdo de Governo e Gestdo Estratégica da
Presidéncia da Republica, doravante denominada SECON, compreendidos o
estudo, a concepcgdo, a execugcdao e a distribuicdo de campanhas e pegas
publicitarias, o desenvolvimento e a execug¢édo de agdes promocionais vinculadas
a referidas campanhas e pegas publicitarias, a elaboragdo de marcas, de
expressdes de propaganda, de logotipos e de outros elementos de comunicagéo
visual vinculados a referidas campanhas e pecgas publicitarias e a execugéo de
outras ac¢des destinadas a subsidiar ou orientar os esfor¢os publicitarios.

Quanto as subcontratagdes, verifica-se que o Edital da Concorréncia n° 01/2002

previa claramente essa possibilidade, conforme item 14.11 (fl. 58):

14.11 As contratadas poderao subcontratar outras empresas, para a execugao de
alguns dos servigos de que trata esta concorréncia, mediante anuéncia prévia,
por escrito, da Presidéncia da Republica, ressaltando-se que as contratadas
permanecerao com todas as suas responsabilidades contratuais perante a
Presidéncia da Republica.

Com base no Edital, o Contrato n° 51/2003, firmado com a empresa ré, também

prevé em diversos dispositivos a subcontratacao.
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A propésito, transcrevo os seguintes dispositivos contratuais — fls. 93/94:

5.1. Constituem obrigagbes da CONTRATADA, além das demais previstas neste
contrato ou dele decorrentes:

5.1.2 Realizar — com seus proprios recursos ou, quando necessario, mediante a
contratacdo de terceiros — todos os servigos relacionados com o objeto deste
contrato, de acordo com as especificages estipuladas pela SECOM.

5.1.9 Submeter a subcontratagdo de terceiros, para a execugdo de servigos
objeto deste contrato, a prévia e expressa anuéncia da SECOM.

Vé-se, assim, que tanto o Edital quanto o Contrato fazem previsdo expressa a
possibilidade de subcontratacdo de terceiros para a execugao de servigcos relacionados com o

objeto do contrato.

Verifica-se, ainda, que essa previsdo contratual esta em consonancia com a lei

8.666/93, que em seu art. 72 dispbe o seguinte:

Art. 72. O contratado, na execugdo do contrato, sem prejuizo das
responsabilidades contratuais e legais, podera subcontratar partes da obra,
servigo ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela Administracéo.

Assim, para o deslinde da controvérsia basta analisar se o0s servigcos

subcontratados, apontados pelo autor, estao fora da previsdo contratual.

A esse respeito, conforme ja transcrito no relatério desta sentenga, consta da
peticao inicial, que “as irregularidades retratadas na presente agdo se referem aos itens 32 a 38 e
44 a 48 do voto do Ministro Relator no referido Acérdao 814/2007, que trata de subcontratacdes
fora do objeto do contrato, tais como servigcos de informatica, consultorias, assessorias de
imprensa, pesquisa de opinido e monitoramento de imagens realizadas pelas agéncias de

publicidade Duda Mendonga & Associados e Lew Lara e Matisse, que intermediaram a
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contratagéo fora do objeto do contrato, recebendo honorarios para tal finalidade.” (fl. 5)

Confrontando o objeto do Contrato n°® 51/2003, qual seja, a prestagédo de servigos de
publicidade ..., compreendidos o estudo, a concepg¢ao, a execugdo e a distribuicdo de campanhas e pecas
publicitarias, o desenvolvimento e a execugdo de agbes promocionais vinculadas a referidas campanhas e
pecas publicitarias, a elaboracdo de marcas, de expressées de propaganda, de logotipos e de outros

elementos de comunicacgéo visual vinculados a referidas campanhas e pecas publicitarias e a execugéo de
outras agbes destinadas a subsidiar ou orientar os esforgos publicitarios, nao ha como considerar que
servicos de informatica, consultorias, assessorias de imprensa, pesquisa de opinido e

monitoramento de imagens estejam fora do objeto contratado.

De fato, servigos de informaticas sao intrinsecos ao desenvolvimento de qualquer
projeto, mormente em se tratando de servigos de publicidade, que se utilizam dos mais

sofisticados meios tecnoldgicos.

Quanto as consultorias, assessorias de imprensa, pesquisa de opinido e
monitoramento de imagens, também estdo estritamente relacionados as atividades publicitarias
promocionais, de divulgagdo de imagens, elaboracdo de marcas, de propagandas, de logotipos,

ou quaisquer outros elementos de comunicacao.

Dessa forma, em que pese o esforco empreendido pelo autor, na busca de apurar
os fatos suscitados pelo Tribunal de Contas da Unido, a verdade é que nao €& possivel

depreender que as subcontratacdes referidas estejam foram do objeto contratado.

Nesse ponto, considero esclarecedoras as razbes postas pelos réus em
contestacao — fls. 333/334:

“Alias, a contratagdo, por ordem e conta dos anunciantes, de fornecedores
especializados em servicos complementares de publicidade ¢ pratica
absolutamente comum nesse ramo de atividade, sendo mesmo indispensavel a
execugao das complexas agdes de publicidade que contratos desse porte e
magnitude exigem.

Por questdes de mercado, a especializacdo de certas atividades na publicidade &
recorrente. As agéncias de propaganda estudam, concebem, planejam e
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executam solugbes de comunicacao e, uma vez aprovadas por seus clientes, os
anunciantes contratam fornecedores especializados para a materializagdo de suas
ideias e concepcgoes de propaganda.

E de se destacar, inclusive, que essa intermediagdo de servicos especializados
(ou subcontratagéo) realizada pelas agéncias de propaganda foi reconhecida pela
novel disciplina legal a respeito das licitagbes e contratagdes pela Administracao
Publica dos servicos de publicidade, ex vi do caput do art. 2° da lei n°
12.232/2010:

Art. 2°. Para fins desta lei, considera-se servigos de publicidade o conjunto de
atividades realizadas integradamente que tenham por objetivo o estudo, o
planejamento, a conceituagdo, a concepg¢do, a criagdo, a execugao interna, a
intermediacao e a supervisdo da execugao externa e a distribuicdo de publicidade
aos veiculos e demais meios de divulgagdo, com o objetivo de promover a venda
de bens ou servigos de qualquer natureza, difundir idéias ou informar o publico em
geral.”

Dessa forma, entendo que as subcontratagdes mencionadas pelo autor estdo

inseridas no contexto do objeto do Contrato n® 51/2003, ndo podendo ser consideradas ilegais.

Quanto a remuneragdo devida a empresa de publicidade contratada pela

intermediacao dos servigos terceiros, fornecedores especializados, o aludido Contrato n° 51/2003

prevé o seguinte:

8.1.1 Honorarios de 9% (nove por cento) incidentes sobre os custos comprovados
e previamente autorizados de servicos realizados por terceiros, com a efetiva
intermediacdo da CONTRATADA, que nao proporcionem a CONTRATADA o
desconto de agéncia concedido pelos veiculos de divulgagéo, de que trata o item
9.1.

Além disso, existe previsdo legal de tanto, conforme Decreto n® 57.690/66, que

regulamenta a lei n°® 4.680/65, que dispbe sobre o exercicio da profissdo de Publicitario e de

Agenciador de Propaganda e da outras providéncias.

A respeito, dispde o art. 7° do mencionado Decreto, verbis:

Art. 7° Os servigos de propaganda serdo prestados pela Agéncia mediante
contratagdo, verbal ou escrita, de honorarios e reembolso das despesas
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previamente autorizadas, tendo como referéncia o que estabelecem os itens
3.4 a 3.6, 3.10 e 3.11, e respectivos subitens, das Normas-Padrdo da Atividade
Publicitaria, editadas pelo CENP - Conselho Executivo das Normas-Padrao, com
as alteragdes constantes das Atas das Reunides do Conselho Executivo datadas
de 13 de fevereiro, 29 de marco e 31 de julho, todas do ano de 2001, e
registradas no Cartério do 1¢ Oficio de Registro de Titulos e Documentos e Civil
de Pessoa Juridica da cidade de S&o Paulo, respectivamente sob n¢ 263447,

263446 e 282131. (Redacdo dada pelo Decreto n® 4.563, de 31.12.2002)

Conclui-se, assim, pelo que consta destes autos, que as subcontratagbes nao
extrapolaram o objeto do Contrato n°® 51/2003, e que o pagamento dos honorarios foi feito de
acordo com a previsao contratual, pelo que, nao existem as irregularidades apontadas pelo TCU e

que ensejaram o ajuizamento desta agéo pelo 6rgao ministerial.

Por fim, é importante ressaltar que nao existe nenhuma alegagao no sentido de que
os servigcos subcontratados nao tenham sido efetivamente realizados em favor da contratante —

Uniao-, fato que seria imprescindivel para possibilitar o provimento do pleito do autor.

Nesse sentido se manifestou o eg. Tribunal Regional Federal no julgamento do

referido Agravo de Instrumento, verbis: - fl. 541

7. A lei 8.666/96 prevé a hipotese de subcontratacao de parte da obra, servigo ou
fornecimento (art. 72), tendo o Contrato 51/2003, que da supedaneo a agao de
ressarcimento, previsdes na mesma linha (itens 5.1.2, 5.1.5 e 5.17), afigurando-
se de capital importancia, quando positivada a situagdo, saber se os servigos
foram (ou ndo) prestados, e em que extensdo. Uma eventual atipicidade na
subcontratacdo ndo explica nem justifica que se considere o valor total do
contrato como prejuizo ao erario.

Também nao se alegou que alguma subcontratagao tenha se dado sem a anuéncia

expressa da Presidéncia da Republica, conforme exige o contrato.

Forgcoso reconhecer, portanto, que nao existe comprovacgao de enriquecimento sem

causa dos réus, nem de prejuizo ao Erario, a ensejar o ressarcimento ora pleiteado.
Ante o exposto, JULGO IMPROCEDENTE O PEDIDO.

Sem custas e honorarios advocaticios (art. 18 lei n°® 7347/85)

Documento assinado digitalmente pelo(a) JUIZA FEDERAL ADVERCI RATES MENDES DE ABREU em 27/08/2014, com base na Lei 11.419 de
19/12/2006.
A autenticidade deste podera ser verificada em http://www.trfl .jus.br/autenticidade, mediante codigo 43278273400200.

Pag. 11/12


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4563.htm

00216431920094013400

PODER JUDICIARIO
TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA PRIMEIRA REGIAO
SECAO JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL

Processo N° 0021643-19.2009.4.01.3400 (Ntumero antigo: 2009.34.00.021772-9) - 20° VARA FEDERAL
N° de registro e-CVD 01464.2014.00203400.1.00224/00128

Publique-se. Registre-se. Intimem-se.

Brasilia, 27 de agosto de 2014

ADVERCI RATES MENDES DE ABREU
Juiza Federal Titular da 202 Vara/DF
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