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VOTO

Atendidos os requisitos de admissibilidade definidos nos artigos 32, inciso I, e 33 da Lei
8.443/1992, conhego dos recursos de reconsideracao interpostos por Marcos Barboza da Silva, Egidio
Cordeiro de Abreu Filho, Francisco Eduardo Nascimento dos Santos, Edson Pereira de Sousa, Roberto
Soares Pessoa, Carlos Eduardo Bandeira de Mello e Débora Lopes de Araujo Bezerra de Menezes
contra 0 Acorddo 2.099/2015-TCU-Plenario, que julgou suas contas irregulares, com imputacio de
débito, multa e pena de inabilitagao.

2. A decisdo recorrida resultou de tomada de contas especial instaurada em decorréncia de
auditoria realizada no Municipio de Maracanat/CE (TC 030.943/2011-6), que quantificou dano ao
erario no Contrato de Repasse 0231129-18, decorrente de irregularidades na Tomada de Precos
10.003/2008-TP, relacionadas a restrigdo ao carater competitivo, ao direcionamento da licitagdo e a
combinagdo de propostas, ocasionando contratacdo de empresa sem capacidade operacional para
execucao da obra e afastando o nexo causal entre os recursos e o objeto.

3. Os recorrentes alegaram, em sintese, que: i) teria havido cerceamento de defesa, pela
juntada de documentos posteriores a citagdo, em relagao aos quais nao puderam se manifestar; ii) as
clausulas inseridas no edital do certame ndo tiveram o objetivo de restringir a competi¢do e estavam de
acordo com a legislagao; iii) a coincidéncia em valores das propostas se deu em fun¢do do alinhamento
dos precos ofertados com os valores do or¢amento-base, contidos no edital; iv) a condenagdo se
fundamenta em mera presuncao, por nao haver provas do conluio entre as propostas apresentadas pelas
empresas; v) o contrato da obra de pavimentacao foi corretamente executado, com a entrega do objeto
contratual; portanto, ndo haveria elementos para caracterizacdo de improbidade administrativa e lesdo
ao erario.

4. Ap6s analisar os elementos trazidos pelos recorrentes, a Secretaria de Recursos - Serur
concluiu por duas possiveis linhas decisérias: a primeira seria reconhecer o prejuizo ao contraditorio e
anular a decisdo condenatdria, em vista das provas trazidas aos autos em decorréncia da “Operacao
Gargula”, juntadas apds a manifestagdo dos responsaveis; a segunda, acolher as alegacdes e afastar as
penalidades.

5. O Ministério Publico junto ao TCU - MPTCU divergiu da primeira alternativa, por
entender que os documentos acostados posteriormente ndo exerceram influéncia no julgamento.
Sugeriu o desentranhamento das pegas, o provimento do recurso e a insubsisténcia do acérdao
recorrido.

6. Embora as conclusdes da Serur e do MPTCU difiram em relagdo a preliminar de nulidade,
assemelham-se quanto ao acolhimento das alegacdes dos recorrentes. Por argumentos ligeiramente
diferentes, propuseram solucdes com efeitos semelhantes. Estou parcialmente de acordo com o
encaminhamento proposto e, a seguir, passo as consideragdes que embasam minhas pontuais
divergéncias.

7. Tanto o entendimento da unidade técnica quanto o do Parquet admitem, de forma
implicita, que, ao acolher as alegacdes dos recorrentes, automaticamente seria necessario invalidar
todo o teor do acordao atacado.

8. Observo, primeiramente, que as empresas arroladas no processo nao sao recorrentes nessa
fase do processo; alids, sequer responderam as citagoes.

9. De todo o relatado na defesa dos recorrentes e das analises até entdo realizadas, observo
que a existéncia da fraude a licitacdo ndo foi descartada, mas apenas que a participagao dos agentes
publicos ndo foi comprovada, pois ndo ha evidéncias, neste processo especifico, de que contribuiram
de forma comissiva ou omissiva na atuagado fraudulenta das empresas.

10. Concordo com as analises da Serur e da representante do Parquet de que, realmente, nao
ha elementos capazes de atribuir responsabilidade aos agentes publicos.
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11. As informacgdes oriundas da “Operagdo Gargula” ndo citam expressamente o contrato de
repasse em tela, nem os agentes publicos do Municipio de Maracanat/CE, mas trazem farta
comprovagdo de que as empresas que competiram no certame integravam grupo que atuava de forma
criminosa no estado do Ceara, fraudando licitagdes. Assim, embora os documentos nao tenham relagao
direta com estes autos, foram relevantes para reforgar a convicgao sobre a existéncia de fraude. Em
tendo contribuido como elemento de convicgdo, deveriam ser submetidos aqueles diretamente
prejudicados pelo seu conteudo.

12. Conforme se depreende do voto que conduziu a deliberagdo atacada, o relator a quo
discordou do encaminhamento inicial proposto pela unidade técnica, que sugeria a regularidade das
contas, justamente por entender que a analise da documentacdo compartilhada da “Operagao Gargula”
traria evidéncias para decidir com mais propriedade.

13. Compreendo a cautela do relator. Diante de quadro de atua¢do criminosa do grupo de
empresas, de largo alcance no estado do Ceard, era prudente, de fato, avaliar em detalhe cada um dos
contratos em que essas empresas atuavam.

14. Vale ponderar, contudo, que a fundamentagdo do voto que conduziu a prolagdo do
Acordao 2.099/2015-TCU-Plenario, ora recorrido, ndo fez referéncias diretas aos novos documentos
acostados.

15. Assim, a despeito da plausibilidade de possivel nulidade por ndo ter sido facultada a
audi¢ao dos responsaveis apos a inser¢cao dos novos documentos no processo, o fato ¢ que, quando
foram citados, em 2012, o relatorio e o voto do Acordao 606/2012-Plendrio — que determinou a citagao
— ja faziam referéncia a operacao. Desse modo, a influéncia da “Operacao Gargula” ja estava presente;
ndo era um fato novo para os responsaveis. A documentacdo acostada acabou por ndo agregar novas
evidéncias além das ja identificadas antes da citagdo. Portanto, entendo nao ter havido ofensa ao
contraditdrio e, por isso, em linha com as conclusdes do MPTCU, rejeito a preliminar de nulidade.

16. Passando a andlise do contrato propriamente, concordo com o relator de que ha indicios
fortes de ter existido conluio. Porém, tais indicios ndo eram visiveis a época. Depois de entender o
modus operandi do grupo de empresas, tais estratégias parecem Obvias, mas, na época em que
ocorreram, nao suscitariam desconfianca por parte das comissdes de licitagao.

17. E inequivoca a atuagdo fraudulenta do grupo de empresas, mas ndo me convenci de que os
agentes publicos estivessem envolvidos nos procedimentos que culminaram com a contratagdo de
empresas do grupo. Uma série de apontamentos contidos nos documentos da “Operacao Gargula”
indica que tais empresas se esmeravam em buscar toda a aparéncia de legalidade a sua participagao nos
certames, inclusive com a cooptacdo de eventuais possiveis concorrentes legitimas.

18. O fator crucial para exigir a devolugdo integral dos recursos do contrato de repasse foi
considerar que houve perda do nexo de causalidade entre o dinheiro repassado e as obras executadas,
uma vez que a empresa contratada, Goiana Construgdes e Prestacdes de Servicos Ltda. - ME, tem
caracteristicas de empresa de fachada, dado o reduzido niimero de empregados e inexisténcia de
funcionamento no endereco indicado. Assim, a perda do nexo foi provocada exclusivamente pelas
empresas envolvidas, uma vez que nao foi comprovada a conivéncia dos agentes publicos com a
fraude perpetrada. Nao havendo prova de que atuaram de forma ilegal, ndo hd como exigir que os
agentes publicos recomponham o erdrio no montante equivalente ao valor total da obra. Assim, a
imputagdo do débito devera recair apenas sobre as empresas.

19. O Tribunal acumula diversas decisdes no sentido de que a realizagao de obra por empresa
de fachada para consecugdo do objeto do convénio ndo permite estabelecer o necessario nexo entre os
recursos repassados € o que foi avengado, ainda que se comprove a execugdo. Os AcoOrddos
2.800/2019-Plenério e 4.509/2018-2* Camara demonstram a prevaléncia desse entendimento.

20. No caso examinado, a obra foi concluida. Porém, em vista dos fortes indicios de que a
contratada ¢ empresa de fachada, suscita-se toda uma série de possiveis irregularidades, como a
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execugao, de fato, ter sido transferida para executor alheio ao contrato, a realizagdo da obra por valor
inferior ao contratado, a emissdo de documentos fiscais inidoneos.

21. A possibilidade de responsabilizar apenas o agente privado, sem a solidariedade com
agentes publicos, tem também sido posicao recorrente neste Tribunal. O Acdordao 321/2019-Plenario,
ao versar sobre incidente de uniformizagao de jurisprudéncia, firmou a seguinte decisao:
“9.1. deixar assente o entendimento de que, de acordo com os artigos 70, paragrafo unico, ¢ 71, inciso
11, da Constitui¢ao Federal c/c os artigos 5°, inciso 11, 16, § 2°, ¢ 19 da Lei 8.443/1992 ¢ o artigo 209, § 6°, do
Regimento Interno, compete ao TCU julgar as contas de pessoa fisica ou juridica de direito privado que
causarem dano ao erario, independentemente da coparticipacdo de servidor, empregado ou agente publico,
desde que as agdes do particular contrarias ao interesse publico derivem de ato, contrato administrativo ou
instrumento congénere sujeitos ao Controle Externo; e”

22. Ainda sobre a responsabilidade dos agentes publicos, ¢ importante resgatar que, na defesa
apresentada a pega 41, os responsaveis comprovaram ter exigido da empresa contratada documentacao
referente a entrega dos comprovantes de quitacdo das parcelas trabalhistas e previdenciarias. Na
analise dessas informagdes, realizada pela entdo Secretaria de Controle Externo no Ceara (peca 67),
concluiu-se que os valores referentes a folha de pagamento divergiram dos gastos de pessoal
constantes das notas fiscais, porém tal divergéncia ndo faria prova cabal de incapacidade para realizar
a obra, uma vez que a parcela referente a gastos de pessoal nas notas fiscais nao se refere unicamente
ao salario dos funciondrios, mas também a outros encargos, portanto, esses elementos ndo seriam
indicativos para os supervisores da obra inferirem sobre possivel falta de capacidade operacional da
empresa.

23. A A.P.B.J. Construgdes e Servigos Ltda. ¢ a Goiana Construgdes e Prestacoes de Servigos
Ltda. - ME, por outro lado, no momento de suas participagdes no certame, tinham pleno conhecimento
da propria condi¢do. A auséncia de capacidade operacional das empresas, sem empregados em niimero
suficiente para a execucdo das obras licitadas, e a inexisténcia da empresa vencedora no endereco
indicado (Goiana Construcdes) demonstram que agiram de ma-fé; logo, resta adequada a
responsabiliza¢do de tais empresas, tanto em relagdo ao débito quanto no tocante a declaracdo de
inidoneidade.

24, Ainda no tocante a responsabilidade das empresas, nem mesmo o fato de convic¢do
indireta oriunda da “Operagdo Géargula” ter surgido apos a realizagdo da citacdo invalidaria a decisdo.
A conduta que demonstra terem agido de forma fraudulenta foi objeto explicito do conteudo dos
oficios de citagdo. As pecas 4 e 16, na parte do expediente que detalha as irregularidades, consta
expressamente “‘combinagdo de propostas, tendo por consequéncia a contratagdo de empresa sem capacidade
operacional para executar efetivamente a obra”. Este ponto € a esséncia da agdo fraudulenta cometida pelas
empresas e constou do oficio que suscitou o contraditorio das empresas. Nao se pode dizer que era de
conhecimento dos agentes publicos, mas, sendo as empresas as autoras das propostas, deveriam estas
ter se manifestado sobre o ponto; no entanto, foram revéis no processo.

25. Em suma, as razdes entdo apostas pelos recorrentes podem ser aproveitadas em relacio as
irregularidades que lhes foram imputadas. A principal linha de argumentacdo ¢ quanto ao cumprimento
das medidas legais exigidas para conduzir o processo licitatorio e a demonstracdo de que se guiaram
pelas regras exigidas na legislacdo. Eventual direcionamento teria sido, entdo, cometido entre as
proprias licitantes. Nesse sentido, a combinagdo de pregos, por exemplo, era pratica dificil de
identificar espontaneamente, haja vista que os pre¢os entdo propostos eram proximos daqueles
previstos no edital.

26. Assim, entendo que os argumentos eximem a responsabilidade dos agentes publicos, mas
ndo excluem a conduta atribuida as empresas. Essas, sim, eram conhecedoras da propria situacdo: de
ndo ter pessoas suficientes no quadro para realizagdo da obra e ndo manter estrutura fisica no endereco
indicado.
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217. Sendo assim, em consonancia com as propostas do MPTCU e da Serur, com as alteracdes
ora sustentadas, conhe¢o dos recursos para, no mérito, considera-los procedentes, alterar o teor dos
subitens 9.1 e 9.2, para excluir os recorrentes do débito imputado, considerar insubsistente o subitem
9.5 e manter inalterados os demais.

Ante essas consideragdes, 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 3 de junho de 2020.

ANA ARRAES
Relatora
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