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VOTO

Trata-se de recursos de reconsideracdo iterpostos pela Federacdo dos Empregados em
Turismo e Hospitalidade do Estado de S3o Paulo (Fethesp), por Rogério Jos¢ Gomes Cardoso e por
Francisco Prado de Oliveira Ribeiro, contra o Acordao 5.837/2018-TCU-Primeira Camara, de relatoria
do E. Ministro Bruno Dantas.

Por meio deste decisum, o TCU condenou os recorrentes em débito e multa, ao julgar
Tomada de Contas Especial instaurada pelo entdo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), em
decorréncia de irregularidades na execugdo do Convénio Sert/Sine 155/04 celebrado entre a Secretaria
do Emprego e Relagdes do Trabalho do Estado de Sao Paulo (Sert/SP) e a Federagdo dos Empregados
em Turismo e Hospitalidade do Estado de Sao Paulo (Fethesp), com recursos oriundos do
Convénio MTE/SPPE/Codefat 48/2004-Sert/SP, no ambito do Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ).

Irresignados, Fethesp e Rogério José Gomes Cardoso alegam que agiram de forma legitima
e dentro da lei, ainda que ndo tenham realizado procedimentos licitatorios. Argumentam pela
necessidade de se reformar o acordao recorrido, diante dos seguintes argumentos:

a) a premissa adotada no acordao recorrido foi a de equiparacio de convénio
(cooperagdo) ao contrato administrativo:

a.l) a Lei de Licitagdes trata de contratos administrativos, enquanto o convénio em
discussdo foi regido unicamente pela IN/STN 1/1997 que, em seu art. 27,
paragrafo unico, prevé a ndo sujeicdo das entidades privadas aquele estatuto
legal, limitando-se, apenas, a adocao de procedimentos andlogos;

a.2) o acordio recorrido e o contetdo do disposto na Nota Técnica 4/2015
restringram o entendimento da analogia aos limites formais do direito
administrativo e de seus contratos. No entanto, “(...) inaceitavel é a confusdo que
se faz entre forma e contetido’;

b) a forma adotada pelos recorrentes para a realizacdo das despesas previstas para a
execucao do convénio em questdo ¢ legitima e legal;, e

c) o0 atraso nos repasses inviabilizou a realizacdo de procedimento licitatorio.
Requerem ainda a desconstituicdo do débito, com base nos seguintes argumentos:

a) os cursos de espanhol e inglés basicos foram realizados no Municipio de Piracaia/SP,
cidade com atividade turistica e que recebe visitantes de outros paises;

b) a Sert/SP deu causa ao atraso do repasse de recursos e as despesas se deram em funcdo da
execucdo do objeto do convénio. As Notas Fiscais 53, 42, 41, 2556 e 191, bem como o
Recibo 31510, sdo aptos a demonstrar a regular aplicagdo dos recursos, sob pena de restar
configurado enriquecimento sem causa da Administracdo Publica; e

c) as despesas afetas a mdo de obra, alimentacdo, transportes e material didatico também
devem ser consideradas regulares, afastando a irregularidade quanto a intempestividade de
suas realizacdes ou em face de impropriedade na realizacdo de licitagdo. Para exemplificar
o argumento, citam o recibo 31510, que diz respeito a comprovante da tUnica empresa de
transporte do municipio que vende vale transporte (Unica fornecedora), o que inviabiliza a
concorréncia.
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Rogério Jos¢ Gomes Cardoso requer a exclusdo de sua responsabilidade, tendo em vista
que agu de boa-fé, pois, segundo ele, sua conduta se deu com o proposito de realizar o objeto do
convénio: tendo em vista que as terceiras e segundas parcelas foram transferidas apos a vigéncia do
convénio, ¢ possivel concluir que o recorrente deu inicio a execucdo do pactuado por sua conta e risco.

Conclui, assim, que ndo poderia ser penalizado por ndo observar o rigor formal da Lei
8.666/1993, como por exemplo ao realizar despesas apos o periodo de vigéncia do convénio ou por
apresentar comprovantes de despesas com datas posteriores aos cursos ministrados.

Em seu recurso, Francisco Prado de Oliveira Ribeiro argumenta, prelimnarmente, que sua
defesa resta cerceada, tendo em vista que transcorreram mais de dez anos dos atos tidos por
irregulares. Ainda em preliminar, defende que as presentes contas devem ser trancadas pela auséncia

de constituicao

a)

b)

e de validade de seus pressupostos processuais, com base nos argumentos a seguir:

ha infringéncia ao disposto no inciso I do art. 8° da IN/TCU 71/2012, tendo em vista
que o débito ndo foi quantificado com a exatidao real de seu valor devido;

as provas contidas nos autos permitem conclur que o objeto foi integralmente
executado, devendo ser atestado que as wrregularidades constatadas se revestem, apenas,
de impropriedades de natureza meramente formal; e

eventual dano ao FErario deveria se limitar & quantificacdo daquio que, em termos
percentuais, ndo foi executado, ou pela glosa de valores devidamente identificados na
prestacdo de contas.

Quanto ao mérito, requer, que sua responsabilidade seja afastada, com o consequente
arquivamento dos autos, tendo em vista que:

a)

b)

foram adotadas todas as providéncias para estruturar o Orgdo encarregado do
acompanhamento dos convénios publicos. Além disso, foram nomeadas comissoes
especificas para aquele fim;

o conteido das prestagdes de contas € condizente com a estrutura burocratica
disponivel pelo MTE, de utilizacdo obrigatoria por parte da concedente e que nao
estava adequadamente estruturado para acompanhar a concretizagdo dos objetivos das
pactuados. Assim, deve ser aplicado para o presente caso concreto 0 mesmo
entendimento que se extrai do Acordao 7.386/2014-TCU-Primeira Camara (relatoria
do Ministro Benjamin Zymler);

os atos praticados pelo recorrente foram embasados em pareceres técnicos e juridicos e
demonstram que ndo havia qualquer liberdade de discricionariedade;

o recorrente somente poderia intervir no regular desenvolvimento dos convénios caso
houvesse indicagdo da existéncia de irregularidades;

ndo hd evidencia de ma-f&é praticada pelo recorrente nem de ato que possa ser
classificado como improbidade administrativa ou ilicito penal; e

0 subconvénio em questdo estd em um conjunto maior de outros 84 cujas execucdes se
deram em periodo de tempo entre as festas natalinas e o carnaval. Tal fato deve ser
reconhecido como atenuante de responsabilizagao.

Requer ainda que seja reconhecida a insubsisténcia do débito a ele imputado, pois:

a)

houve efetiva realizacdo dos cursos e a manutencdo do débito importaria em
enriquecimento ilicito por parte da Unido;
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b) em relacdo as falhas constatadas:

b.1) as despesas pagas fora do prazo do convénio decorrem do prazo de sua vigéncia
de 3 meses entre as festas de natal e do carnaval, que foram fixadas pelo proprio
cronograma da Unido. De se aplicar o entendimento extraido do Acoérdao 6.182/2016-
TCU-Primeira Camara (relatoria do Ministro Bruno Dantas);

b.2) afalta de indicagdo do convénio nos comprovantes de despesas ¢ falha usual;

b.3) a auséncia de processos licitatorios ¢ de contrato formal sdo exigéncias que
caracterizam excesso de rigor em face da circunstancia e dos valores envolvidos;

b.4) a existéncia de despesas em valores superiores ao Plano de Trabalho nao
significa que os servicos nao foram realizados. Ao contrario, demonstra que houve
empenho da entidade em dar execucdo ao objeto do convénio. O pagamento a maior
sO poderia gerar a glosa sobre a diferenca;

b.5) a falta de encammhamento dos formandos ao mercado de trabalho deve ser
mitigada, uma vez que a aquisicdo de conhecimento os acompanha para o resto de
suas vidas;

b.6) ocorreu nsuficiéncia de andlise dos argumentos do recorrente, uma vez que foi
consignado que a iregularidade a ele imputada ndo dizia respeito a gestdo dos
recursos por parte da executora;

b.7) deveriam ter sido apurados, primeiramente, os valores que fizeram parte da
execugcdo do convénio para depois definir o suposto dano. Isso ndo foi feito e acabou
por redundar na condenacdo dos responsaveis pela integralidade dos recursos
repassados;

¢) na fase mterna da TCE, dever-se-ia apontar eventual diferenca na prestacdo de contas,
0 que acabou ndo sendo feito. Ademais, revela-se um problema de estrutura que
também ndo foi devidamente avaliado;

d) o dano estimado ndo se coaduna com a realidade dos fatos e nem com a logica juridica
empregada nos tribunais patrios e houve uso politico de dentincias.

A unidade técnica rejeita os argumentos dos recorrentes e propde a negativa de provimento
a0s recursos.

Feito breve resumo dos fatos, passo a decidir.

Ratifico o exame de admissibilidade (peca 64), em que conheci dos recursos por
preencherem os requisitos atinentes a espécie.

Nao devem prosperar os argumentos da Fethesp e de Rogério Jos¢ Gomes Cardoso, de que
agiram de forma legitima e dentro da lei, ainda que ndo tenham realizado procedimentos licitatorios.

A Clausula Oitava do Convénio Sert/Sine 155/04 (peca 1, p. 407) & expressa no sentido da
adocdo de “procedimentos assemelhados”, nos termos do paragrafo tnico do art. 27 da IN/STN
1/1997, o qual remete a realizagdo de “procedimentos andlogos” ao estabelecido na Lei de Licitagdes.

Se por um lado existe controvérsia juridica sobre os contornos ¢ a aplicagdo material desta
analogia no ordenamento brasileiro, por outro lado, o contexto da presente controvérsia ndo permite
reconhecer legitimidade na conduta dos recorrentes. Isto porque ndo hi nos autos provas de que
tenham adotado algum tipo de procedimento licitatorio, ou ainda de pesquisas de precos ou de
fornecedores relacionados a execugdo do objeto do convénio em discussao.
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A auséncia de procedimentos licitatorios verificada no caso concreto ndo diz respeito a
realizagdo de todos os atos e aspectos formais ordinirios previstos na Lei 8.666/1993, como querem
fazer crer os recorrentes, mas a auséncia de procedimentos minimos para escolher proposta mais
vantajosa.

A alegacdo de que o atraso na transferéncia dos recursos por parte da concedente
prejudicou a observancia dos normativos em questio ndo pode isentar a responsabilidade dos
recorrentes.

Ao assumirem a suposta execu¢do do convénio com recursos proprios, ante a situagdo de
excepcionalidade, deveriam, com mais razio ainda, dar fiel cumprimento aqueles normativos, uma vez
que assumiram os riscos € consequéncias dessa decisio que, alids, foi tomada sem solicitar a
autorizagdo da concedente, em inobservancia a Clausula Décima Quinta do Termo de Convénio
155/04 (pega 1, p. 413).

Para terem validade, os argumentos que embasam a tese de desconstituicdo do débito
deveriam estar acompanhados de elementos que demonstrassem que os recursos do convénio em
analise foram efetivamente utilizados para a liquidacdo dos comprovantes de despesas constantes nos
autos, como prescreve a pacifica jurisprudéncia do TCU.

Isso porque, como ja havia ressaltado o E. Ministro Bruno Dantas no voto condutor do
acordao recorrido, os elementos presentes nos autos ndo permitem atestar o nexo de causalidade entre
os valores recebidos pela convenente e as despesas efetuadas, considerando, em especial, que houve
saque em espécie na conta do convénio:

28. Em linha com o que acabo de pontuar, no caso concreto existem evidéncias documentais
que atestam a execugdo fisica da avenga (...).

29. Todavia, (...) foram identificadas inumeras inconsisténcias e irregularidades capazes de
macular a identificagdo do nexo de causalidade entre os recursos recebidos e as despesas
efetuadas, como bem assinalou a unidade instrutora nos itens 28.1 a 28.8 de sua derradeira
manifestagado.

30. Além disso, conforme identificado no caso em andlise, os saques em espécie na conta que
detinha os recursos do convénio, de maneira completamente desvinculada das despesas afetas ao
ajuste, contrariam ndo apenas os normativos legais vigentes, mas impedem o estabelecimento de
nexo de causalidade entre os valores retirados da conta e a execugdo do objeto pactuado por meio
de convénio ou congénere custeada com recursos publicos, o que obsta a comprovagao da regular
aplica¢do dos recursos publicos repassados.

As alegacdes de boa-fé¢ apresentadas por Rogério José Gomes Cardoso devem ser
analisadas a luz de elementos capazes de configurd-la, nos termos do voto do E. Ministro Marcos
Vilaga, que fundamentou o Acordao 1.278/2003-TCU-1* Camara:

A andalise da boa-fé, no dmbito deste Tribunal, consiste em verificar a existéncia, nos autos,
de elementos capazes de configurd-la. Ndo havendo tais elementos, pode-se afirmar que ndo se
configura a boa-fé dos responsaveis. Essa afirmagdo tem como caracteristica a neutralidade, pois
ndo se esta considerando provado nem que a a¢do dos responsaveis estaria eivada de boa-fé, nem
de ma-fé. Simplesmente ndo ha elementos que permitam concluir em um sentido ou no outro.

Devidamente citado na fase externa desta TCE, o recorrente deixou transcorrer a
oportunidade de se aproveitar da eventual boa-f&¢ em sua conduta, j4 que ndo apresentou alegagdes de
defesa. Assim, ndo hd, nos autos, elementos aptos a atestar a sua boa-f&, como ja havia consignado o
Relator a quo, E. Miistro Bruno Dantas.
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Contrariamente ao que quer fazer crer Francisco Prado de Oliveira Ribeiro, em seus
argumentos prelimmares, ndo houve infringéncia ao disposto no inciso I do art. 8° da IN/TCU
71/2012.

O débito resta precisamente quantificado nos montantes referentes as segunda e terceira
parcelas do convénio em discussdo. Além disso, no oficio de citagdo foram indicados todos os
requisitos de fato e de direito que fundamentam, adequadamente, a imputacdo solidaria deste montante
ao recorrente.

Nao devem prosperar os argumentos de que sua defesa resta cerceada. Apesar do
transcurso de mais de dez anos entre o repasse da segunda parcela do convénio em andlise € a citacao
do recorrente, hd que se observar que este ndo explicitou quais provas deixaram de ser produzidas por
dificuldades decorrentes do transcurso de tempo, nem demonstrou quais efeitos esse ou aquele
documento poderia operar a favor de determinado argumento.

Sendo assim, considerando a imprescritbiidade do débito perante o Erdrio, ndo ha
nulidade se ndo houver sido demonstrado o prejuizo a ampla defesa ou a constituicdo do contraditdrio,
nos termos do disposto no caput do art. 171 do Regimento Interno do TCU e no entendimento extraido
do Acérddo 1.304/2018-TCU-Primeirra Camara, de relatoria do E. Mmistro Bruno Dantas.

Tampouco merecem acolhida os argumentos que buscam afastar a responsabilidade
decorrente de omissdo no dever de supervisao, controle e acompanhamento da execugcdo do convénio
em analise.

Ainda que tomando por verdadeiras tomando por verdadeiras as alegacdes de Francisco
Prado de Oliveira Ribeiro quanto a ado¢do de medidas para melhor acompanhar os convénios piblicos
e a nomeacdo de comissdes para esse fim, ndo se pode aceitar tais providéncias como fatores de
mitigacdo de responsabilidade.

Tais medidas ndo foram capazes de, tempestivamente, mibir a ocorréncia das
rregularidades objeto de sua citagdo. Também ndo ha provas de que a estrutura organizacional do
MTE “ndo detinha aparelhamento necessario para acompanhar a concretizagdo dos objetivos das
pactuacdes”.

O argumento de que os pareceres técnicos e juridicos ndo alertaram o recorrente sobre a
continuidade do convénio pactuado ndao pode ser aceito. A jurisprudéncia deste Tribunal ¢ firme no
sentido de que competia a ele a decisdo de averiguar a legalidade do ato e o exercicio da supervisao
administrativa, sobretudo se a matéria ndo era de elevada complexidade técnica, nos termos dos
entendimentos extraidos dos Acordaos 2.781/2016-TCU-Plendrio (relatoria do E. Ministro Benjamin
Zymler), 1.922/2017-TCU-Plenario (relatoria do E. Ministro-Substituto Marcos Bemquerer) e
6.414/2018-TCU-Primeira Camara (relatoria do E. Ministro Weder de Oliveira).

O montante de subconvénios geridos ndo ¢ argumento apto a atenuar a responsabilidade do
recorrente, ainda que verdadeiras as informagdes apresentadas, da existéncia de 84 subprocessos.
Tampouco se pode admitir que sua responsabilidade seja mitigada por conta do periodo compreendido
entre o natal de um exercicio financeiro ¢ o carnaval do ano seguinte. O principio da continuidade
administrativa impde o regular exercicio do cargo nos dias uteis compreendidos entre as duas datas
festivas.

Nao merecem acolhida os argumentos que fundamentam sua tese de insubsisténcia do
débito. As iregularidades apontadas pelo controle mnterno demonstram a gravidade da nao
comprovagdo da boa e fiel aplicacdo dos recursos geridos pela empresa final, tomadora destes, e da ma
supervisdo do convénio, atrbuicdo que recai, justamente, sobre o recorrente, cuja conduta ndo ¢
compativel com o que se espera do administrador médio.
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A jurisprudéncia deste Tribunal ¢ no sentido da imputacdo do débito pela integralidade dos
recursos geridos por parte do executor final e, parcialmente, pelos recursos que poderiam ter sido
contingenciados supervisor (situagdo do recorrente), e ndo o foram.

O precedente invocado, Acoérddo 6.182/2016-TCU-Primerra Camara, de relatoria do E.
Ministro Bruno Dantas, ndo se aplica ao presente caso. Naqueles autos, foi realizado exame de
conformidade financeira e avaliados os demais elementos, para concluir que havia indicios de que
houve a execugcdo do objeto pactuado com recursos afetos ao respectivo convénio.

Contrariamente ao que quer fazer crer o recorrente, a falta de indicagdo do convénio nos
comprovantes de despesas, como verificado nesta TCE, ndo pode ser considerada “mera falha normal”.
Tais exigéncias sdo fundamentais para comprovar o nexo de causalidade entre os recursos recebidos e
as despesas realizadas, em especial se considerado que no caso em questio houve o saque de recursos
em espécie.

A omissdao do recorrente, a par do poder-dever de realizar a devida supervisao, acabou por
propiciar a ocorréncia das diversas wrregularidades. Caberia a ele apresentar elementos adicionais de
que o objeto do convénio em discussdo foi efetivamente realizado com os recursos repassados.

Na auséncia de provas documentais aptas a operar efeitos impeditivos, modificativos ou
extintivos dos fundamentos constituidores do débito, e assim demonstrar que agiu com boa-fé, ndo ¢
possivel afastar a incidéncia de juros de mora sobre o débito, como requer o recorrente.

Tampouco o socorre o precedente citado, Acorddo 7.386/2014-TCU-Primeira Camara, de
relatoria do E. Mmistro Benjamin Zymler. O arquivamento dos autos decorreu do transcurso de tempo
superior a 10 anos entre a ocorréncia dos fatos geradores da TCE sem que tenha havido a notificagdo
do responsavel pela autoridade administrativa federal competente, tendo em vista que aquele processo
ainda se encontrava pendente de citacdo valida.

Diante desses elementos, incorporando integralmente as andlises da unidade técnica como
razdes de decidir, conheco dos recursos de reconsideracao para, no mérito, negar-lhes provimento.

Feitas essas consideracdes, voto por que o Tribunal acolha a minuta de acérdao que ora
submeto a deliberagao do colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 31 de marco de
2020.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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