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VOTO

Em exame embargos de declaragcdo opostos por Marilene Campelo Noguera ¢ Maria
Cleide da Silva Ribeiro Leite em face do Acorddo 2.249/2017 - Plenario, prolatado nos autos de
tomada de contas especial instaurada em razio de wregularidades no Convénio 830282/2007,
celebrado com o FNDE para a construgdo de escola-creche.
2. Diante do preenchimento dos requisitos de admissibilidade previstos para a espécie, os
presentes embargos podem ser conhecidos por este Tribunal, com fundamento no art. 34 da
Lei 8.443/1992 e 287 do Regimento Interno/TCU.
3. Quanto ao mérito, entendo que ndo estdo configuradas as supostas omissdes e contradigdes
aduzidas pelas embargantes, ex-prefeita e ex-secretdria municipal de educacdo do Municipio de
Aracoiaba/CE.

4. Grande parte dos argumentos revelam mero inconformismo com o julgado, os quais ndo
encontram guarida nesta espécie recursal, que ndo se presta a rediscussdo de mérito da matéria.
5. Afirmam as embargantes, em sintese, que o acdrddo embargado teria censurado as contas

em face do apontamento da equipe de auditoria de que a empresa contratada seria de fachada, de modo
que o nexo de causalidade teria sido quebrado, mas se teria omitido ou olvidado, nas razdes de decidir,
o fato de que para a prestacdo do servico de execucdo da obra poderia haver subcontratacdo e ndo
necessariamente que o material humano e maquindrio da empresa vencedora teria de ser utilizado
100%, bem como que ndo teria sido abordado que a obra fora regular e devidamente executada, tanto
que a prestacdo de contas se encontraria adimplente.

6. Aduzem que em momento algum permitiu-se a cessdo de parcela do contrato para a
execucdo da prestacdo dos servigos. Outrossim, ventilam que a suposta irregularidade apontada teria
repousado no fato de que a empresa contratada seria de fachada, entretanto jamais teria sido
questionado o fato de que o objeto foi atingido na integralidade. Imputam que a deliberacdo adotada se
deu com base em achismos e que ndao haveria prova robusta, € por isso invocam o principio do in dubio

pro reo.
7. Entendem que a deliberagdo atacada imputou reponsabilidade objetiva, e ignorou
elementos que afastariam a culpa in elegendo ou in vigilando.

8. E, também, no que se refere a alegacdo exclusiva da ex-prefeita, que haveria contradi¢@o

quanto ao reconhecimento da existéncia de descentralizagdo administrativa a0 mesmo tempo em que
se considerou ndo ser a simples delegacdo de competéncia capaz de afastar a responsabilidade daquela.
9. Ja a ex-secretaria, aduz em sua exclusiva defesa, que todos os atos praticados denotam
simplesmente o exercicio regular da funcdo de ordenadora da despesa e, tendo agido de boa-f¢, sequer
chegou a desconfiar de algo errado. Nao havendo provas que demonstrem dolo, apenas elementos
indiciarios de que tinha ciéncia de que seria de fachada a empresa, ndo haveria como desconsiderar a
alta probabilidade de que os fatos tivessem ocorrido de forma diversa da deduzida no acérdao.

10. Ora, pela leitura do inteiro teor do acérddo embargado vé-se que a deliberagdo ndo
comportou as supostas omissdes e contradigdes aqui suscitadas. Durante as apuracdes que se
efetivaram nestes autos, chegou o Ministério Publico a ventilar a possibilidade aventada nos embargos
de que o servico poderia ter sido executado com a subcontratagdo pela empresa de parcela dos
servicos, e assim foi mencionado no relatorio daquela deliberagdo, com os desfechos subsequentes do
processo, resultando no aprofundamento da questdo:

‘34, O Douto Mimistério Publico (...), em parecer da lavra do Procurador Sérgio Ricardo
Costa Caribé (peca 70), propds uma terceira solugdo. Considerou que ndo estavam suficientemente
robustecidas as provas dos autos em desfavor da empresa Goiana Construcdes e dos agentes
publicos, notadamente a fraude noticiada. Em fun¢do disto, sugeriu que fossem carreados aos autos
outros elementos de provas oriundos dos processos que correm junto a Justica Federal do Ceara,
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tendo por base os inquéritos policiais instaurados na Operacao Gargula. Apds esta operagdo, fosse
realizada nova instrucdo da presente TCE, levando-se em consideragdo os seguintes aspectos:

a) comprovagdo ou afastamento da ocorréncia de fraude na TP 1/2008, via conluio entre
licitantes, para que a sociedade Goiana fosse a Unica a apresentar proposta ao Municipio de
Aracoiaba;

b) identificacdo do (s) efetivo (s) executor (es) da obra no Municipio de Aracoiaba
(creche), se a sociedade Goiana (mesmo com infringéncia a legislacao tributaria e trabalhista)
ou_terceiros _por_ela subcontratados (formal ou informalmente), com eventual indicacdo da
ocorréncia de inexecuciio, execucio parcial e/ou superfaturamento, se for o caso;

c) eventual conivéncia/participacdo de gestores publicos da Prefeitura Municipal de
Aracoiaba/CE na suposta fraude a TP 1/2008 e na possivel execucdo fraudulenta do objeto do
Convénio 830282;

(...)

35. Em despacho, o E. Miistro relator acolheu a proposta do MP/TCU e restituiu os autos
a Secex/CE para que fossem adotadas as medidas apuratorias, em especial, as indicadas no parecer
do MP (pega 71).

36. Diante disto, a Secex/CE passou a coleta de novos elementos probantes no material
obtido junto a Justiga/Policia Federal” (destaquei)

11. O conjunto de elementos carreados ao processo, todavia, trouxe reforco a constatacdo de
que se tratava de uma empresa de fachada efetivamente, mntegrante de um pool de empresas
fraudadoras ligadas a um mesmo responsavel, o que redundou em renovacdo das citagdes face os
elementos aportados ao processo. Ao final, prevaleceu a convicgdo de que houve a perda do nexo de
causalidade entre a origem e a aplicacdo dos recursos, porquanto ainda que a obra tivesse sido
executada, ndo haveria como atribuir sua execugdo pela empresa e as expensas das verbas federais,
tornando-se também in6cua a prestacdo de contas apresentada, conforme os seguintes excertos da
mstrucao e do voto por mim proferido, em sequéncia:

“97. As nformagdes nos presentes autos levam a conclir que a empresa (Goiana
Construcoes ¢ Prestagdes de Servicos Ltda. ndo existia de fato, sendo uma entidade ficticia,
existente apenas em documentos, como notas fiscais.

98. A conclusdo forgosa é que ndo foi a empresa contratada que realizou os servigos. Eles
foram realizados por outra entidade, ou por outras pessoas. Cita-se a jurisprudéncia do TCU a
respeito:

98.1. Acdérdao 9.580/2015 - TCU - Segunda Camara: ‘Para a comprovagdo da regular
aplicacdo dos recursos recebidos mediante convénio ou contrato de repasse, ndo basta a
demonstracdo de que o objeto pactuado foi executado, mas que foi realizado com os recursos
repassados para esse fim.’

98.2. Acérdao 997/2015 - TCU - Plendrio: ‘A prestagdo de contas deve demonstrar ndo s
a execu¢do do objeto pactuado no convénio, mas também o nexo de causalidade, por meio do
vinculo estrito entre os recursos federais repassados e as despesas incorridas para a consecugdao do
objeto conveniado, sem o que ndo ha comprovacdo da boa e regular aplicacdo dos recursos
publicos.’

98.3. Acordao 2.675/2012 - TCU - Plenario: ‘A contratacdo de empresa ‘de fachada’ nao
constitui elemento fidedigno para que comprove a execucdo de objeto conveniado. A existéncia
fisica do objeto do convénio ndo constitui, por si sO, elemento apto a comprovar a regular aplicagdo
dos recursos federais.’

98.4. Acoérdao 2.044/2016 - TCU - Primeira Camara: ‘A contratagdo de empresa de
fachada por entidade convenente rompe o nexo de causalidade entre os recursos federais repassados
e 0 objeto executado, pela impossibilidade fatica de a obra ter sido executada por empresa que nao
existia de fato.’
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99. Ressalta-se o ultimo desses julgados, que enfatiza a impossibilidade fatica da
realizacdo da obra. De fato, toda a argumentacdo colocada, por exemplo, o fato de ter havido um
procedimento licitatério, ndo possui efeito de elidir as irregularidades, tendo em vista a
mpossibilidade de o objeto ter sido realizado por empresa ndao efetivamente existente.

100. Para o mérito dos presentes autos, ndo ¢ relevante a constatacdo da realizacdo do
objeto, ou a existéncia da prestagdo de contas final, uma vez que houve a perda do nexo de
causalidade: ndo ¢ possivel afirmar que a empresa recebedora dos recursos federais tenha executado
0 objeto conveniado se era empresa sem capacidade operacional, ou seja, meramente de fachada,
conforme comprovou o inquérito da Policia Federal e o Ministério Publico Federal Referidas
mstituicdes concluiram tratar-se, de fato, de empresa participante de organizagdo criminosa para
desviar recursos publicos, mediante fraudes em certames realizados nos municipios do Ceard. Na
Acdo Penal, o Ministério Publico Federal requereu, entre outras penalidades, que fosse decretada a
dissolugdo compulséria das empresas participantes da organizacdo criminosa detectada, entre elas a
empresa Goiana Construgdes e Prestacdes de Servicos Ltda. Para a comprovacido da boa e regular
aplicacdo dos recursos federais repassados ndo basta que a obra/objeto tenham sido executados (no
caso de uma obra, por exemplo, ela poderia ter sido executada com outros recursos, ou até mesmo
j& existir previamente ao convénio). Igualmente também ndo se requer somente a documentagdo
formal da prestacdo de contas, que pode, perfeitamente, representar uma ‘fantasia’, uma fraude
documental desvinculada da execucdo do convénio. Sdo necessarios trés requisitos indispensaveis e
firmemente associados: € necessdrio que o objeto do convénio tenha sido executado com os
recursos do convénio e pela empresa vencedora do certame (ou seja, analogicamente, numa notagao
matematica, teriamos: COMPROVACAO DA BOA E REGULAR APLICACAO DOS
RECURSOS = [EXECUCAO DO OBJETO] + [COM OS RECURSOS DO CONVENIO] + [pela
EMPRESA VENCEDORA DO CERTAME]). Qualquer cisdo nesse liame logico que une os
recursos federais a empresa vencedora do certame e a conclusdo do objeto conveniado quebra o
imprescindivel nexo de causalidade de comprovacdo da boa e regular aplicagdo dos recursos
publicos. E o que se evidenciou de forma objetiva nos presentes autos. E também o que se
evidenciou nos inquéritos da Operagdo Gargula e na Acdo Penal decorrente: de uma maneira geral,
sob o manto de legalidade nas licitagdes, empresas com vinculos entre si e/ou sem capacidade
operacional sagravam-se vencedoras dos certames (fraude na licitacdo), cujas obras/servigos eram
executadas por terceiros subcontratados, com precos superfaturados e/ou materiais de qualidades
mferiores (fraude na execucdo).

101. Tem-se que a jurisprudéncia deste Tribunal ¢ farta no sentido de que a contratacdo de
sociedade empresarial ficticia impede a comprovacao da regular utilizagdo dos recursos publicos
canalizados para a consecucdo do objeto do mesmo contrato (Acdrdaos 802/2014-Plenario, TC-
012.078/2012-3 24 4703/2014-1* Camara, 6986/2014-1* Camara e 2246/2015-1* Camara e Acérdao
758/2015- Plenario).”

“I1. Incorporado aos autos os elementos do processo originario € da A¢ao Penal 0002811 -
13.2014.4.05.8100 em tramitagdo na 11* Vara Federal da Justica Federal no Estado do Ceard e
denincia do Miistério Publico Federal (pecas 79/82), determinei a realizacdo de citagdes
complementares (peca 86).

12. Novamente instruindo o feito a Secex/CE propds, em sua derradeira instru¢ao
reproduzida mntegralmente no relatdorio precedente, rejeitar as alegagdes de defesa apresentadas
pelas responsaveis Marilene Campelo Nogueira e Maria Cleide da Silva Ribeiro Leite, ex-Prefeita e
ex-Secretdria municipal, respectivamente, considerar revéis a empresa Goiana Construgdes e
Prestacdes de Servicos Ltda. e seus socios, excluir da relacdo processual os membros da comissdao
de licitagdo, julgando-se ainda as contas irregulares, com condenacdo solidaria ao débito imputado
aos responsaveis, com a aplicagdo de multa proporcional e das sangdes de inidoneidade e
mabilitacao.
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13. Em derradeiro parecer, o Representante do Ministério Publico/TCU neste feito pos-se
de acordo com as proposi¢oes da secretaria (...omissis...).

14. Devidamente examinadas as questdes trazidas a estes autos, bem como as alegacdes de
defesa dos responsdveis que aqui compareceram, consigno que acompanho a analise e conclusdes
constantes da instru¢do técnica elaborada no dmbito da Secex/CE, e que recebeu a anuéncia e
judiciosas consideragdes do Ministério Publico/TCU.

15. Registro, a propdsito da anexagdo aos autos de copias da agdo penal movida contra o
grupo de pessoas e empresas envolvidas nas fraudes objeto da ‘Operacdo Gargula’, que os
elementos capitancados na auditoria realizada por meio da FOC, por si s6s, ja conferiam um
conjunto de indicios varios e coincidentes no sentido da iexisténcia operacional da empresa
contratada, a qual ¢, inclusive, revel, juntamente com seus sOCiOS, neste € noutros pProcessos em
tramitacdo neste Tribunal nos quais tal fato restou também evidenciado (vide, e.g. o TC-
007.720/2012-2, objeto do Acérdao 2.099/2015 - Plendrio, o TC-016.283/2012-0, objeto do
Acérdao 1276/2017 - Plenario, o TC-045.577/2012-9, objeto do Acdrdao 1277/2017 - Plenario, € o
TC-007.713/2012-6, conduzido a apreciagdo Plendria e objeto de vistas do Ministro Bruno Dantas
em 28/10/2015 e Vital do Régo, em 30/11/2016).

16. Consoante também consignei naqueles outros autos, a maior evidéncia da inexisténcia
da empresa esta baseada na sua ndo localizagdo nos enderecos por ela mformados e na auséncia de
empregados, proprios ou terceirizados, verificada anteriormente a FOC, pela Policia Federal e
CGU, e confrmada a posteriori por visitagdo in loco dos auditores deste Tribunal, cujas
constatagdes consignadas no relatério tém for¢a probatoria, ante suas presencas nos locais onde
deveriam se encontrar funcionando.

17. Nestes autos, além dos indicios de irregularidades coletados pela equipe, foram
acostados elementos constituintes da agdo penal movida com base na ‘Operacao Gargula’, em que
se evidencia, como ja constatado nos processos anteriormente apreciadas por esta Corte de Contas,
cujos acordaos colacionei retro, que dentre o pool de empresas capitaneadas pelo escritorio de
contabilidade ETAP, encontrava-se a empresa Goiana Construcdes e Prestagdes de Servico Ltda., a
qual servia de fachada para a contratagdo por parte dos entes municipais envolvidos e realizacdo de
obras por terceiras empresas ou pessoas, €is que essa empresa nao possuia realmente capacidade
operacional.

18. A propdsito, a jurisprudéncia deste Tribunal ¢ farta no sentido de que a contratagdo de
sociedade empresarial ficticia obstaculiza a comprovagdo da regular utilizagdo dos recursos
publicos canalizados para a consecucdo do objeto do mesmo contrato. Cito como exemplo os
Acordaos 802/2014-Plenario, 4703/2014-1* Camara, 6986/2014-1* Camara e 2246/2015-1* Camara
e Acordao 758/2015-Plenario.

19. Cabe lembrar que tanto nestes autos, como naqueles cujos acordaos [que] citei no item
15 retro, a equipe de auditoria cuidou de visitar os enderecos da empresa Goiana Construcdes e
Prestacdes de Servicos Ltda. a fim de confirmar as constatacdes indicadas, ainda na fase de
planejamento de auditoria da FOC, de forma a verificar se tratava-se de empresa de fachada, como
indicava o ‘Relatorio de Demandas Especiais 00206.001088/2009-17 Operacao Gérgula’, elaborado
em €época proxima a execucdo das obras objeto deste processo.

20. O relatorio fotografico elaborado pela equipe de fiscalizagdo em visita aos enderegos
da empresa corrobora os indicios que conduziram a constatacdo de se tratar de empresa de fachada,
sem capacidade operacional, elemento que, em conjunto com as demais evidéncias, constantes
destes autos e da fiscalizacdo empreendida, conduzem a evidente perda do nexo de causalidade
entre os recursos transferidos e a execugdo das obras.”

12. Quanto a responsabilidade das embargantes, que aduzem contradicdes e omissdes, foram

elas perfeitamente indicadas nas instrucdes e pareceres proferidos, havendo este relator ainda apontado
a responsabilidade nos seguintes termos, com o afastamento de suas alegagdes principais:
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“27. Nao socorre a responsavel Marilene Campelo Nogueira, ex-Prefeita, a alega¢do de
descentralizagdo administrativa, porquanto na qualdade de prefeita responde pelos recursos
federais empregados uma vez signataria do convénio, devendo acompanhd-lo e prestar contas da
sua regular aplicacdo, com o onus de tal encargo, que, em Direito Fmnanceiro, ¢ do gestor signatario
do convénio. Afinal, o dever de prestar as contas devidas perante a Unido ¢ do signatario do ajuste
(art. 70, paragrafo unico, da Constituicdo Federal), atuando como garantidor da regular aplicacao
dos recursos que lhe foram confiados. E, se delega a seus subordinados, ainda ha que responder por
culpa in vigilando e in eligendo.

28. Ademais, embora se trate de execugdo fraudulenta do objeto do convénio, haja vista
que a detentora do contrato com a prefeitura ¢ uma empresa meramente de fachada, a alegacao da
responsavel de que ndo restou provado dolo em sua atuagdo ndo lhe socorre, porquanto basta a
existéncia de culpa em sua conduta e o nexo causal entre essa ¢ o dano para configurar sua
responsabilidade. E, como dito pela secretaria, quanto a capacidade operacional, a ex-prefeita nao
logrou éxito em provar o dever de cuidado em relagdo ao acompanhamento da empresa contratada
na fase de execugdao do ajuste, cujas situacoes demonstraram perda do nexo de causalidade entre as
origens e aplicacdes de recursos.

29. Como garantidora do ajuste firmado com a Unido, ainda que delegasse atribuigdes a
sua secretaria municipal, caberia a ex-prefeita supervisionar os atos da ex-secretdria de educagdo,
responsavel pela homologacdo do certame, assinatura do contrato, ordem de servico, atesto pela
realizacdo dos servicos e ordenacdo dos pagamentos. E ndo poderia se furtar de supervisionar essa
diversidade de atribuicdes simplesmente com base na alegacdo de delegacdo de competéncia, visto
que assinou o ajuste representando o ente federado perante a Unido.

30. Em relacdo a secretaria municipal, resta evidente que suas razdes de justificativa acerca
da capacidade operacional e regularidade da documentacdo da empresa aferida em fase anterior, de
lictacdo, ndo lhe socorre, porquanto interessa, para fins da condenacdo que ora proponho, que no
caso houve o pagamento de empresa sem capacidade operacional, cujos servicos foram executados
por terceiros, haja vista que os autos demonstraram a inexisténcia de funcionarios e estrutura para
operar por parte da Goiana. Destarte, os atos praticados pela ex-secretaria, referendados pela ex-
prefeita, ¢ que a tornaram solidaria, revelam a inexisténcia de providéncias necessarias visando a
mpedir os pagamentos a uma empresa ficta. No minimo hd culpa grave, embora o esquema
revelado pela operagdo policial aponte, na acdo penal, agdo delberada de um grupo de agentes
publicos e privados.”

13. Assim, ndo hd as contradicdes ou omissdes na deliberagio embargada. Este Tribunal
apreciou matéria de sua competéncia e embora tivesse os autos contado com prova emprestada em
refor¢o ao conjunto probatdrio ja carreado ao processo, atuou com base em competéncia distinta da
instancia judicial. Nao ha que se falar, portanto, em contradicdes ou omissdes no julgado se se aferiu
condutas culposas dos agentes publicos que contribufram para o dano em razio da contratagdo de
obras junto a empresa sem existéncia de fato e pagamento a ela por servigos supostamente executados.
Esses gestores afirmam, inclusive, em sede de embargos, terem acompanhado a execugdo das obras,
contraditando, isso sim, o quadro de mmpossibilidade de real execucdo das obras por uma empresa de
existéncia meramente formal, no papel, e, diria até, de desconhecimento acerca do que vinha
ocorrendo na execugcdo do objeto.

14. Os argumentos trazidos nos embargos, portanto, revelam apenas inconformismos € ndo a
efetiva existéncia de omissdes e contradigdes, eis que sdo cristalnos os fundamentos adotados na
deliberagdo embargada. Decorrem as duvidas suscitadas ao longo das pecas recursais apenas do
mteresse que as partes tém de ver a decisdo reformada, trazendo questdes para rediscussdao de mérito.
Reputam, inclusive, que a deliberacdo se deu com base em meros achismos, quando o que se verifica
efetivamente ¢ a existéncia de um grande esquema de fraudes com a participagdo, no convénio em
questdo, de uma das principais empresas utilizadas pelo escritorio de contabilidade ETAP para o
desvio de recursos publicos federais.
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15. Nao havendo, portanto, omissdes a serem sanadas, nem contradigdes a serem resolvidas,
ndo ha como serem esses vicios reconhecidos e aclarados nesta oportunidade. Cabe portanto conhecer

dos embargos e no mérito rejeita-los.
Dessarte, manifesto-me por que o Tribunal aprove o acérddo que ora submeto a

deliberacdao deste Colegiado.
TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 4 de abril de 2018.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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