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VOTO

Conforme consignado no Relatorio precedente, trata-se de Tomada de Contas Especial
(TCE), ora em fase de Recursos de Reconsideragdo, interpostos por Edson S4, Ritelza Cabral Demétrio
(ex-prefeitos de Aquiraz-CE), Alexandre Costa (ex-Secretario Municipal), Antonio Napoledo Leite
Filgueiras e Rosana Barbosa de Lima (ex-Secretaria Municipal interina), sendo os dois ultimos agentes
responsaveis por atestos, liquidagcdo de empenhos ou boletins de medicao.

2. Os presentes recursos foram interpostos contra o Acoérdao 739/2018-TCU-Plenario,
alterado pelo Acordao 388/2019-TCU-Plenario, ambos da relatoria do eminente Ministro Augusto
Sherman Cavalcanti.

3. Ao proferir a deliberacdo ora recorrida, esta Corte de Contas decidiu, entre outros
encaminhamentos, julgar irregulares as contas de Ritelza Cabral Demétrio e de Edson Sa
(ex-Prefeitos); de Alexandre Costa e de Francisco Humberto Montenegro Cavalcante (ex-Secretarios
Municipais); de Rosana Barbosa de Lima (ex-Secretaria Municipal interina responsavel pela
liquidacdo de despesas); de Antonio Napoledo Leite Filgueiras (responsavel pelo atesto da medicao
dos servigos); de Goiana Construgdes e Prestacoes de Servigos Ltda., empresa contratada pela
edilidade; e de Miguel Angelo Pinto Martins, socio da aludida empresa; condenando-os solidariamente
ao ressarcimento da quantia de R$ 183.853,37, em valores originais que reportam ao periodo
compreendido entre 2008 e 2012, e aplicando-lhes multas previstas no art. 57 da Lei 8.443, de
16/7/1992, arbitradas entre R$ 10.000,00 ¢ R$ 25.000,00.

4, Naquela mesma assentada, Ritelza Cabral Demétrio, Edson Sé&, Alexandre Costa, Francisco
Humberto Montenegro Cavalcante ¢ Antonio Napoledao Leite Filgueiras foram inabilitados pelo prazo
de sete anos para o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianga, no ambito da
Administragao Publica Federal, ao passo que Rosana Barbosa de Lima foi sancionada com a mesma
inabilitacdo apenas pelo prazo de cinco anos, tendo em vista a gravidade das infragcdes cometidas
(subitens 9.8 a2 9.10 do Acordao 739/2018-TCU-Plenario).

5. A empresa Goiana Construgdes e Prestacdes de Servigos Ltda., por sua vez, foi declarada
inidonea para participar, pelo prazo de cinco anos, de licitagdo que envolva recursos publicos federais
(subitem 9.7 do Acordao 739/2018-TCU-Plenario).

6. Todo esse desfecho processual teve como razao de ser a ndo comprovacao da boa e regular
aplicagdo dos recursos publicos federais repassados pelo Ministério do Turismo ao Municipio de
Aquiraz-CE no ambito do Contrato de Repasse 0229599-61/2007 (Siafi 613.865), com a interveniéncia
da Caixa Economica Federal, destinado a constru¢do de pracas publicas no municipio, dado que o
procedimento licitatério antecedente resultou na contratacdo de uma empresa sem capacidade
operacional para a realizacdo da obra.

7. Concluida essa breve explanacdo, passo a me debrucar sobre os Recursos de
Reconsideragdo interpostos. A comecar pela admissibilidade dos apelos que contaram, as pegas
531-535, com parecer favoravel da Secretaria de Recursos deste Tribunal (Serur), encarregada de
instruir o presente feito nesta etapa processual. E por continuar de acordo com esse parecer, ratifico
meu subsequente juizo preliminar positivo de admissibilidade (pega 538).

8. Quanto ao mérito, concordo parcialmente com os pareceres precedentes da Serur (pecas
571-572) e do Ministério Publico de Contas (peca 293).
9. Os documentos constantes dos autos, relacionados a execucdo do Contrato de Repasse

0229599-61/2007, ndo sao capazes de reestabelecer o nexo de causalidade entre os recursos
transferidos pelo Ministério do Turismo ao Municipio de Aquiraz-CE e a obra supostamente executada
pela empresa Goiana Construgdes e Prestagdes de Servigos Ltda..
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10. Isso porque, independentemente da realizacdo do objeto pactuado, fato incontroverso, o
referido nexo causal acabou sendo rompido diante da constatacdo, por equipe de fiscalizacdo deste
Tribunal, de que a empresa Goiana Construgdes ¢ Prestagdes de Servicos Ltda., contratada para a
construcdo de pracas publicas nas localidades de Gruta e Serpa, no Municipio de Aquiraz-CE, era uma
empresa de fachada, desprovida de capacidade operacional para tal empreitada.

11. Nessas circunstancias, segundo precedentes deste Tribunal de Contas (Acoérdaos
1.362/2019, 1.230/2018, 1.091/2018 ¢ 1.818/2016 de Plenario; 2.246/2015 e 4.703/2014 de 1* Camara;
3.564/2020 e 5.796/2017 de 2* Camara; o segundo deles de minha relatoria e os demais relatados pelos
Ministros Benjamin Zymler, Walton Alencar Rodrigues, Raimundo Carreiro, Jos¢ Mucio Monteiro,
Bruno Dantas, Marcos Bemquerer Costa e Augusto Nardes, respectivamente), resta obstaculizada a
comprovagao da regular utilizagdo dos recursos publicos canalizados para a consecugdao do objeto do
ajuste em questao.

12. Esse obstaculo até poderia ser superado se tivessem sido comprovadas nesta TCE, no
minimo, duas condicionantes: (i) eventual sub-rogacdo do contrato em conformidade com a Lei 8.666,
de 21/6/1993; e (i1) uma movimentacdo de recursos absolutamente compativel com essa sub-rogacao
contratual.

13. Nenhuma dessas condi¢des, entretanto, fez-se presente nos autos, me levando a concordar
com a Serur e com 0 MPTCU no sentido de que ndo restou elidido o dano aos cofres publicos federais
apurado nesta TCE.

. | -

14. Divirjo, entretanto, dos pareceres precedentes quanto a conclusdo de que a
responsabilidade por esse dano, na linha de fundamentacdo do Acordao 739/2018-TCU-Plenario,
também deveria recair sobre a signataria do Contrato de Repasse 0229599-61/2007, Ritelza Cabral
Demétrio, assim como de seu sucessor Edson Sa, os quais teriam supostamente atuado com culpa in
eligendo e culpa in vigilando.

15. Em respaldo a essa divergéncia, cabe lembrar, de inicio, que a ex-prefeita foi responsavel
exclusivamente pela celebracdo do ajuste (peca 91, TC-013.676/2012-1), ndo tendo homologado
qualquer certame, expedido ordem de servigo, atestado a realizacdo dos servigos ou ordenado
pagamentos relacionados aos recursos publicos federais afetos ao contrato de repasse em questdo. O
prefeito sucessor, também recorrente, apenas deu andamento a execucdao contratual, resultando,
inclusive, em diversos aditivos ao contrato original. Todos os atos de gestdo foram praticados por
secretdrios municipais, com base nos poderes que lhe foram delegados por intermédio da Lei
Municipal 287/1999 ou mesmo por outros agentes que promoveram atestos ou emitiram notas de
liquidagdo durante a execucgao contratual.

16. Soma-se a isso a inexisténcia de uma s6 contestacdo nos presentes autos em relacdo a
efetiva execucao do objeto do Contrato de Repasse 0229599-61/2007, estando as criticas limitadas ao
fato de que ndo foi a empresa contratada pela edilidade — Goiana Construgdes e Prestacdes de Servigos
Ltda. — quem realmente se encarregou da referida obra. E o que se depreende dos seguintes
pronunciamentos (os negritos e sublinhados lancados abaixo nao constam do original):

“Parecer do MPTCU a peca 343:

“12. Veja-se que o valor do Contrato, em torno de R$ 200.000,00, ndo era significativo a ponto de
requerer do ex-prefeito uma atengdo diferenciada. Ademais, o_fato de a obra ter tido andamento
deu ares de regularidade a etapa de execucdo do contrato, dificultando uma eventual
intervencao por parte do administrador municipal.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71657613.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.382/2013-8

13. Registre-se que o acompanhamento e o atesto dos servigos foram realizados por engenheiro da
Prefeitura que ja vinha exercendo a fungdo de fiscal desde a gestdo da ex-prefeita Ritelza, nao
havendo qualquer evidéncia de que o referido profissional tenha registrado problemas na
execucio do contrato, de modo a reclamar a atuagdo de seus superiores.

Voto condutor do Acérdao 739/2018-TCU-Plenario (pe¢a 351):

28. Nestes autos, além dos indicios de irregularidades coletados pela equipe, foram acostados
elementos constituintes da acdo penal movida com base na “Operacdo Gargula”, em que se
evidencia, como ja constatado nos processos anteriormente apreciadas por esta Corte de Contas,
cujos acdrdaos colacionei retro, que dentre o pool de empresas capitaneadas pelo escritorio de
contabilidade ETAP, encontrava-se a empresa Goiana Construgdes e Prestacdes de Servico Ltda., a
qual servia de fachada para a celebracdo de contratos com os entes municipais envolvidos, em que
pese a realizacio de obras por terceiras empresas ou pessoas, eis que essa empresa ndo possuia
realmente capacidade operacional.

(..)

32. Quanto as alegagdes de defesa produzidas pelos agentes publicos citados, entendo, na linha
do que restou analisado pela unidade técnica deste Tribunal, que ndo sdo capazes de comprovar o
nexo de causalidade entre as obras e sua execuciio com recursos do contrato de repasse em
questdo, por intermédio da empreiteira contratada, vez que se tratava de empresa de fachada.
Tampouco socorrem os agentes publicos responsaveis pela contratacdo, supervisdo ¢ pagamento
das obras a cargo da construtora, a_constatacio fisica do objeto do convénio, ou seja, a efetiva
construcio das pracas, visto que restou evidente tratar-se de empresa de fato inexistente.

(..)

40. Em relagdo aos secretarios municipais, resta evidente que suas alegacdes de defesa acerca da
capacidade operacional e regularidade da documentacdo da empresa, aferida em fase anterior (de
licitagdo), nao lhes socorrem, porquanto interessa, para fins da condenagdo que ora proponho, que
no caso houve o pagamentos a 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.

(..)

48. Entendo que, em razdo da auséncia de suficientes elementos probatdrios ou indiciarios da
participacdo dessas pessoas na fraude relativa a contratacdo da empresa Goiana Construcdo e
Prestagdes de Servigos Ltda., mais especificamente, na condugdo da licitacdo, embora entendendo
que ndo seria improvavel a participagdo dessas pessoas e empresas na fraude, haja vista que
referida empresa nao era operacional ¢ nio executava as obras diretamente, torna-se mais dificil
neste processo, comparativamente a outros casos ja examinados, responsabilizar solidariamente os

membros da comissdo licitatoria.”

17. Nessas circunstancias, cabe indagar qual teria sido a omissao dos ex-alcaides em relacao ao
dever de fiscalizar e supervisionar os atos dos Secretarios Municipais Francisco Humberto Montenegro
Cavalcante e Alexandre Costa, da ex-Secretdria Municipal interina Rosana Barbosa de Lima e do
Assessor Técnico Especial responsavel por atestar medi¢cdes (Antonio Napoledo Leite Filgueiras,
engenheiro da Prefeitura) em relagdo a execugao do objeto do Contrato de Repasse 0229599-61/2007.

18. Conforme consta de trecho do Voto condutor do acérddo recorrido, a ex-prefeita assinou o
ajuste e acompanhou as respectivas obras, que teriam sido efetivamente realizadas (peca 351, p. 7,
item 38). Nao me parece razoavel exigir daquela responsdvel, bem como de seu sucessor, que
houvessem adotado, em complemento as visitas in loco, medidas minuciosas e detalhadas de
supervisdo e acompanhamento, especialmente aquelas voltadas ao fim especifico de certificar que
aquela obra, cuja execucao fisica aparentemente ndo comportava ressalvas, vinha sendo mesmo
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executada pela empresa contratada pela municipalidade, no caso a Goiana Construgdes e Prestagcdes de
Servigos Ltda.

19. Nao vislumbro, portanto, culpa dos ex-prefeitos por eventual falha de vigilancia em relagao
a atos de seus subordinados. No mesmo sentido foi a manifestacdo do Parquet de Contas no parecer
de peca 343, que antecedeu o julgamento do acordao combatido (grifos acrescidos):

“11. Os dois gestores [ex-prefeito Edson Sa e o Secretario Municipal Francisco Humberto
Montenegro Cavalcante] assumiram seus cargos quando o processo de contratacdo da Goiana
Construcdes e Prestacdes de Servigos Ltda. ja estava finalizado, ndo sendo esperado que eles se
inteirassem ou questionassem o processo licitatdério que originou o contrato. Tampouco seria
exigivel que acompanhassem diretamente a execuciio da obra, a fim de verificar a capacidade
operacional da contratada ou sua efetiva atuagdo como executora da obra.

12. Veja-se que o valor do Contrato, em torno de R$ 200.000,00, néo era significativo a ponto de
requerer do ex-prefeito uma atencio diferenciada. Ademais, o fato de a obra ter tido andamento
deu ares de regularidade a etapa de execucdo do contrato, dificultando uma eventual intervencao
por parte do administrador municipal.”

20. Restaria, entdo, suposta culpa in eligendo dos ex-prefeitos, consubstanciada na escolha de
seus subordinados e na subsequente atuagdo — até agora tida nos autos como falha — desses agentes na
condugdo do Contrato de Repasse 0229599-61/2007 firmado com a empresa Goiana Construgdes,
contrato este em cuja execucdo deveriam ter sido detectadas necessariamente, segundo tese aventada
em respaldo a deliberacdo condenatdria, as ilicitudes suscitadas na presente TCE, relativamente a
auséncia de capacidade operacional por parte daquela empresa.

21. Essa modalidade de culpa, entretanto, ndo me parece suficiente, por si sO, para
fundamentar a responsabilizacdo dos ora recorrentes. Pensar de modo diferente significaria que todos
os chefes dos Poderes Executivos, sejam eles prefeitos, governadores ou mesmo o Presidente da
Republica, independentemente da adequada supervisao e fiscalizacdo dos atos de seus secretarios ou
ministros de estado, deveriam responder pelas irregularidades e ilicitudes que viessem a ser atribuidas
a esses subordinados.

22. Trata-se de hipdtese, por 6bvio, inadmissivel, especialmente quando essas irregularidades e
ilicitudes tenham se mostrado irrelevantes para a consecucao do objeto da avenca em que foram
praticadas, a exemplo do que parece ter se verificado na avenca em questao.

23. Nesse cenario, em que inexistem irregularidades atribuiveis aos ex-prefeitos que pudessem
se somar a possivel escolha inadequada, por eles, dos agentes subordinados, s6 me resta discordar dos
pareceres precedentes em relacdo a responsabilizacdo daqueles ex-prefeitos pelo dano ao erario
apurado neste processo.

24, A favor desses ex-prefeitos, alias, também milita o fato de que, nos documentos e
informagdes trazidos a este TC 007.382/2013-8 — a partir de compartilhamento da Denuncia
14279/2014 apresentada pelo Ministério Publico Federal a 11* Vara Federal da Justica Federal/CE
(pecas 214, 215 e 216), a qual originou a A¢ao Penal 0002811-13.2014.4.05.8100 — ndo ha qualquer
indicio de envolvimento desses responsaveis no esquema criminoso que vinha sendo perpetrado por
algumas empresas — entre elas a Goiana Construcdo e Prestagdes de Servigos Ltda., — para desviar
recursos publicos mediante fraudes a certames lancados por prefeituras daquele estado. Trata-se,
portanto, de situacdo diferente da que se constatou em relagdo a outros prefeitos de municipios
cearenses (cita-se, por exemplo, o que se verificou no TC 016.283/2012-0), que tiveram seus nomes
citados em provas obtidas pela Policia Federal na Operagdo Gargula.

25. Cabe, portanto, dar provimento aos Recursos de Reconsideracao interpostos por Edson Sa
e Ritelza Cabral Demétrio, para, reconhecendo a inexisténcia de culpa in vigilando e¢ a consequente
impossibilidade de responsabilizagdo desses agentes publicos com base exclusivamente em suposta
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culpa in eligendo, julgar regulares com ressalva suas contas, exclui-los da condenacdo solidaria em
débito e tornar insubsistentes as penas de multa e de inabilitacdo que lhe foram aplicadas pelo Acérdao
739/2018-TCU-Plenario.

26. Esse desfecho, inclusive, estd em perfeita consonancia com o adotado em outro processo
de Tomada de Contas Especial referente a fraudes perpetradas pela empresa Goiana Construgdes e
Prestagdes de Servigos Ltda. com prejuizo aos cofres publicos federais. Refiro-me ao TC
012.312/2012-6, relacionado ao Contrato de Repasse 179348-57, cujo objeto consistia na execucao do
portal de entrada da cidade de Pacatuba/CE.

27. Nesse TC 012.312/2012-6, ao proferir o Acordao 1.921/2017-TCU-Plenario, também sob a
relatoria do Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, este Tribunal de Contas decidiu, entre outros
encaminhamentos, “excluir da rela¢do processual o Sr. Antonio Raimundo André” (subitem 9.1 da
referida deliberagdo), ex-prefeito daquela edilidade. Em amparo a essa decisdo, o nobre relator
apresentou em seu Voto o seguinte fundamento:

“25. Por oportuno, destaco que o ex-Prefeito do Municipio de Pacatuba/CE, falecido, foi
responsavel pela celebracdo do contrato de repasse em epigrafe, sem, no entanto, ter assinado
contratos ou sido ordenador de despesas. Com este fundamento, considerando a jurisprudéncia
predominante do TCU (a exemplo dos Acordios 428/1996 - TCU - Primeira Camara, 277/1997 -
TCU - Plenario, 67/2003 - TCU - Segunda Cémara e na Decisdo 180/1998 - TCU - Primeira
Céamara), o Acoérdao 607/2012 ndo imputou a responsabilidade do representante do espodlio do
ex-prefeito falecido do Municipio de Pacatuba/CE.”

28. Observa-se que a situacdo dos recorrentes ¢ semelhante aquela do ex-prefeito de
Pacatuba/CE, que acabou sendo excluido do rol de responsaveis. Por questdo de isonomia, destarte, ao
que se somam os argumentos ora desenvolvidos por este relator, hd que se afastar a responsabilidade
dos ex-prefeitos arrolados nestes autos em relagdo ao dano apurado.

29. Por também respaldarem o encaminhamento defendido por este relator, convém citar os
recentes Acordaos 1.405/2020 (rel. min. Ana Arraes), 1.406/2020 (rel. min. Bruno Dantas) e
1.544/2020 (de minha relatoria), proferidos por este Plendrio, em sede de recurso, nos quais,
semelhantemente a este TC 007.382/2013-8, tinha-se por objeto a apuragdo de dano aos cofres federais
em decorréncia da execugdo de obras em municipios cearenses por empresas de fachada investigadas
na Operagao Gargula da Policia Federal.

30. Nos trés precedentes retromencionados, este Colegiado decidiu, por unanimidade, alterar
para regulares ou regulares com ressalva as contas dos diversos agentes publicos municipais arrolados
naqueles processos (TCs 007.720/2012-2, 021.085/2013-7 e 012.078/2012-3), mantendo-se a
condenacao solidaria em débito e a aplicacdo de sangdes exclusivamente em relagdo as empresas e
respectivos socios envolvidos, os quais foram tidos como indissociavelmente atrelados a principal
razao para a consumacdo dos danos apurados naqueles autos de TCE, qual seja, a auséncia de
capacidade operacional das empresas contratadas para execucdo dos objetos conveniados entre Unido e
municipios, situagao que implicou na perda do nexo de causalidade entre a origem e a aplicacdo dos
recursos publicos federais transferidos as edilidades convenentes.

31. Frisa-se, por fim, que o desfecho processual ora defendido com base na inexisténcia de
culpa in vigilando por parte dos ex-prefeitos, € na consequente impossibilidade de responsabilizacao
desses agentes com fundamento, exclusivamente, em suposta culpa in eligendo, ndo conflita com
precedentes que, por fazerem expressa alusdo a essas duas modalidades de culpa, foram julgados por
esta Corte. Sobre o tema, assim me manifestei no Voto condutor do Acoérdao
1.544/2020-TCU-Plenario:

“33. Esclareco que a inexisténcia de conflito jurisprudencial ora suscitada decorre do simples fato
de que esses quase trinta precedentes ndo se amoldam a situagao relatada nos presentes autos, sendo
vejamos.
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32. No Acordao 296/2011-TCU-2* Camara, da relatoria do Ministro José Jorge, as circunstancias
do caso concreto ensejaram o afastamento da responsabilidade da autoridade delegante, tendo sido
aventada apenas em tese a aplicacdo da teoria da culpa in vigilando ¢ da culpa in eligendo.

33. Na maioria dos outros vinte e sete julgados, as irregularidades contemplam a inexecugao,
total ou parcial, dos objetos pactuados, o que poderia e deveria, independentemente de delegacao
de competéncia, ter sido constatado pela autoridade originariamente responsavel pelo bom e
regular emprego dos recursos publicos federais a ela confiados. Entre esses precedentes estdo os
Acordaos 10.463/2016-TCU-2* Camara, relator o Ministro André Luis de Carvalho;
2.360/2015-TCU-Plenario, 1.715/2008-TCU-Plenario e 1.782/2007-TCU-2* Camara, relator o
Ministro Benjamin Zymler; 3.121/2015-TCU-1* Camara, 2.603/2011-TCU-Plenario e
1.190/2009-TCU-Plenario, relator o Ministro Walton Alencar Rodrigues; 7.477/2015-TCU-2*
Camara e 2.300/2013-TCU-Plenario, relatora a Ministra Ana Arraes; 1.346/2013-TCU-Plenario e
3.765/2011-TCU-1? Camara, relator o Ministro Marcos Bemquerer Costa; 479/2010-TCU-Plenério,
revisor o Ministro Benjamin Zymler; 726/2007-TCU-2* Camara, relator o Ministro emérito
Guilherme Palmeira; e 153/2001-TCU-2* Camara, relator o Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha.

34. Os demais arestos, por sua vez, tratam de irregularidades outras que também poderiam,
independentemente da existéncia de delegagdo de competéncia, ter sido constatadas pela autoridade
originariamente responsavel. Sdo elas:

a) pagamento antecipado e atesto de notas fiscais, com subsequente pagamento, relativamente a
equipamentos ndo entregues (Acordao 3.161/2016-TCU-Plenario, relatora a Ministra Ana Arraes);

b) falhas em processo licitatorio (Acédrddos 1.620/2015-TCU-Plenério, relator o Ministro Bruno
Dantas; 1.134/2009-TCU-Plenario, relator o Ministro Raimundo Carreiro; 894/2009-TCU-1?
Camara e 2.473/2007-TCU-1* Camara, relator o Ministro Marcos Vinicios Vilaca; e
56/1992-TCU-Plenario, relator o Ministro Fernando Gongalves);

¢) nao comprovacgdo de gastos (Acordao 6.934/2015-TCU-1* Camara, relator o Ministro Benjamin
Zymler);

d) execugdo de obra com gravissimos erros construtivos (Acéorddo 2.403/2015-TCU-2* Camara,
relatora a Ministra Ana Arraes);

e) pagamentos indevidos relativos ao Programa Bolsa Familia a servidores municipais (Acoérdao
1.786/2014-TCU-1? Camara, relator o Ministro Augusto Sherman Cavalcanti);

f) omissdo quanto ao dever de prestar contas, obrigacdo esta considerada indelegavel (Acordaos
8.662/2013-TCU-1?* Camara, relator o Ministro José Mucio Monteiro; e 2.345/2006-TCU-Plenario,
relator o Ministro Augusto Nardes);

g) realizacdo de despesas em finalidade distinta da que havia sido pactuada (Acorddo
2.658/2007-TCU-1* Camara, relator o Ministro Raimundo Carreiro); e

h) falhas diversas, algumas reincidentes, que configuraram infragdo a normas de administra¢ao
publica (Acordio 54/1992-TCU-Plenario, relator o Ministro Bento José Bugarin).”

32. O caso dos prefeitos recorrentes nestes autos, cabe repisar, ¢ absolutamente diferente dos
precedentes supracitados, pois, conforme consignado alhures, a execucdo fisica do Contrato de
Repasse 0229599-61/2007 aparentemente nao comportava ressalvas, nao se mostrando razoavel, por
conseguinte, exigir daqueles dirigentes maximos do municipio que, em complemento as visitas in loco
que vinham realizando, houvessem adotado medidas minuciosas e detalhadas de supervisdo e
acompanhamento, especialmente aquelas voltadas ao fim especifico de certificar que a obra objeto da
aludida avenca vinha sendo mesmo executada pela empresa contratada pela municipalidade.

33. Com essas consideragdes, reafirmo minha convic¢do de que os elementos contidos nos
autos nao justificam a responsabilizacdo de Edson Sa e de Ritelza Cabral Demétrio, no que se refere ao
dano apurado nesta TCE, cabendo, por conseguinte, dar provimento aos seus Recursos de
Reconsideracdo, de modo a julgar regulares com ressalva suas contas, exclui-los da condenagao
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solidaria em débito e tornar insubsistentes as penas de multa e de inabilitacdo que lhe foram aplicadas
pelo Acérdao recorrido.

— I -

34. Permito-me, agora, adentrar no exame da responsabilizacdo dos ex-secretarios municipais
de Aquiraz-CE a época da execucdo do Contrato de Repasse 0229599-61/2007, a saber, Alexandre
Costa, Rosana Barbosa de Lima (interina) e Francisco Humberto Montenegro Cavalcante (secretario
na gestdo de Edson S4a), o que fago especialmente pelo fato de que os argumentos ora apresentados
pelos ex-prefeitos voltados a isentd-los de responsabilidade pelas ilicitudes cometidas pela empresa
Goiana Construcdes e Prestagoes de Servigos Ltda. parecem favorecer também aqueles outros agentes
publicos.

35. Conforme consignado alhures, os atos de gestdo relativos ao contrato de repasse em
comento e a licitacdo e contrato relacionados aquela avenca, tais como homologagdo do certame e
assinatura do respectivo contrato; expedicao de ordem de servigo; e ordenacdo de pagamentos, foram
praticados exclusivamente pelos ex-secretarios municipais (peca 1, p. 9), com base nos poderes que
lhes foram delegados por meio da Lei Municipal 287/1999, o que lhes atribui, na linha de raciocinio
desenvolvida ao longo deste Voto, responsabilidade pela boa e regular aplicagao dos recursos publicos
federais confiados ao Municipio de Aquiraz-CE no ambito daquele Contrato de Repasse
0229599-61/2007. O atesto da realizacdo dos servigos, por sua vez, foi realizado por Antonio

Napoledo Leite Filgueiras, engenheiro da prefeitura que atuou como fiscal do contrato (peca 1, p. 16,
22).

36. Ocorre que nao vislumbro uma sé irregularidade nesses atos praticados pelos secretarios
municipais, seja em relacdo ao certame realizado para a consecucdo do objeto conveniado — no caso a
Tomada de Preco 8/2008 —, seja quanto ao subsequente contrato.

37. Concernente ao referido certame, minha afirmagdo ¢ corroborada pelo simples fato de os
membros da Comissao Permanente de Licitagdo do Municipio de Aquiraz-CE, nos termos da propria
deliberacdo recorrida (Acérdao 739/2018-TCU-Plenério, subitem 9.3), terem sido excluidos da
presente relagdo processual pelos motivos aduzidos, por exemplo, no seguinte excerto do Voto
apresentado na ocasido pelo eminente Ministro Augusto Sherman Cavalcanti:

“28. Em relacao aos membros da comissdo de licitacdo, apesar de considerar adequadas as
colocagdes constantes do parecer do Ministério Publico acerca da responsabilidade de uma
comissdo especial de licitagdo, entendo que, nestes autos, ndo ha como imputar-lhes
responsabilidade solidaria pelo débito, o qual, também ja adianto, entendo deva se limitar aos
gestores responsaveis pelo contrato de repasse, pela fiscalizagdo da execugdo da obra, pelos atestos
e pagamentos, bem como da empresa efetivamente contratada para sua execugdo, sendo as demais,
participantes do procedimento licitatorio, também sancionadas em virtude dos atos fraudulentos de
sua participacdo no certame. Nesse sentido, uma vez citados em solidariedade os soécios das
empresas Construtora Girassol Ltda., Cosampa Projetos ¢ Construgdes Ltda. ¢ Virga Construgdes
Ltda., e considerando que ndo serdo responsabilizados pelo débito, cumpre exclui-los da relagdo
processual, recaindo apenas sobre as empresas a san¢do de inidoneidade. Por esse motivo, em que
pese ndo acolher as defesas de Daniel Arruda de Jesus, Jardel Gongalves da Silva, Janio Keilthon
Teixeira Costa e José Railton Teixeira Costa, entendo pertinente exclui-los da relagdo processual.

(..)

46. Finalmente, no que tange aos membros da comissao de licitacdo, cabe registrar que em
alguns dos processos que relatei perante este Colegiado, consignei que no caso especifico, ndo seria
improvavel que a licitacdo tivesse sido montada com a participagdo dos servidores do municipio
encarregados da licitagdo. Mas, na linha de alguns outros julgados, considerando que as provas
coletadas nio foram suficientes para concluir sobre a consciéncia dos membros da licitacio
sobre a ficcio que representava a empresa contratada, e nio tendo sido coletados outros
elementos capazes de indicar que no momento da realizacdo da licitacdo era possivel aos
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membros da comissao identificar eventual fraude ao certame, rendia-me a conclusido dos
pareceres quanto a insuficiéncia de elementos probantes da participagdo fraudulenta para, ou
exclui-los da relagdo processual, mantendo-se a responsabilidade apenas sobre os gestores
principais do convénio, ou, em outros casos, apenas aplicar multa aos membros da comissdo de
licitagdo.

(..)

49. Ocorre que no presente caso, nao foi possivel chegar-se a conclusdo segura sobre ter
havido fraude mediante montagem do procedimento licitatério, a fim de que o objeto da
contratagdo fosse entregue a empresa de fachada. Como visto, as proposi¢des dos pareceres foram
uniformes no sentido de excluir da relacdo processual duas das seis empresas participantes do
certame (Lest Engenharia Ltda. e Nabla Constru¢des Ltda.).

50. Aqui entendo que cabe também a mesma ponderagdo efetuada em outros julgados em que
houve semelhantes irregularidades. Ou seja, sabe-se que a empresa Goiana participou de um
esquema certamente orquestrado com a participagdo de muitos agentes publicos e em varios
municipios cearenses. Assim, poder-se-ia também crer que a licitagdo que deu origem a sua
contrata¢do fora fraudada mediante montagem ou direcionamento mediante conluio. Todavia,
neste especifico processo, assim como em alguns outros, apesar do esforco empreendido pela
secretaria, nao se péde contar, com maior precisdo, com elementos que indicassem indicios
varios ou provas efetivas de alinhamento dos precos de todos os licitantes ou de
direcionamento da licitacdo, razio pela qual escapam deste Tribunal o alcance de outros
agentes como os membros da comissao licitatéria.” (negritos ndo constam no original)

38. Ora, se os elementos de prova coligidos aos presentes autos nao foram, nas palavras do
eminente relator a quo, “capazes de indicar que no momento da realizag¢do da licitagdo era possivel
aos membros da comissdo identificar eventual fraude ao certame”, o que dizer do secretdrio municipal
que apenas homologou a Tomada de Prego 8/2008 — Alexandre Costa — e daqueles secretarios que o
sucederam, estes atuando apenas nas fases posteriores da execucao contratual.

39. No que diz respeito a execucdo do subsequente contrato, pude verificar, apos
pormenorizada analise dos documentos juntados a este processo, que a unica falha que se poderia
atribuir aos ex-secretarios municipais consiste na nao deteccdo de que o objeto do contrato em questao
estaria sendo efetivamente executado por pessoas estranhas ao quadro de funcionarios da aludida
contratada.

40. Note-se, entretanto, que, para isso, sem dispor de qualquer amparo legal ou mesmo
contratual, aqueles secretarios municipais precisariam exigir da contratada a comprovacdo documental
relativa ao vinculo entre a empresa e as pessoas alocadas na obra ou, ao menos, a quitagdo dos
respectivos encargos sociais e trabalhistas, atitude esta que ndo pode ser apontada como obrigatoria no
caso em tela, especialmente quando se considera que a execucdo fisica do objeto pactuado
aparentemente ndo comportava ressalvas e que ndo se tinha conhecimento, a época, do envolvimento
da empresa Goiana Construgdes em organizacdo criminosa voltada a fraudar licitagdes em diversas
prefeituras cearenses. Ao meu sentir, mesmo em relagdo a Antonio Napoledo Leite Filgueiras,
engenheiro da prefeitura municipal que atestou a realizagdao dos servigos, € cabivel tal argumentagao,
no sentido de ndo ser obrigatoria a exigéncia de um exame que fosse além do que foi executado.

41. Esse tipo de acompanhamento certamente seria ideal. O setor de administragdo da
Secretaria deste Tribunal de Contas de Unido, por exemplo, parece lancar mao de procedimentos e
ferramentas que permitem a seus fiscais de contrato verificar em detalhes a regularidade das
contratadas em relagdo a suas obrigagdes trabalhistas. Essa, entretanto, ¢ a realidade de um 6rgao
federal que busca constantemente a exceléncia na fiscalizagdo da boa e regular aplicagdo de recursos
pubicos, sendo inerente as suas fungdes, portanto, o controle preventivo voltado a coibir ilicitudes no
emprego desses recursos.
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42. Por 6bvio, seria por demais desarrazoado exigir de uma pequena prefeitura municipal —
cuja populacdo, segundo ultimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ndo
passa de 73.000 pessoas (https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ce/aquiraz/panorama) —, que procedesse da
mesma forma sem sequer haver orientagao nesse sentido.

43. Em face disso, concluo pela inexisténcia de quaisquer indicios de omissdo por parte dos
ex-secretarios municipais (Alexandre Costa, Rosana Barbosa de Lima e Francisco Humberto
Montenegro Cavalcante) e do engenheiro da prefeitura (Antonio Napoledo Leite Filgueiras) quanto ao
seu dever de diligéncia, seja em relacdo ao Convénio 830282/2007, seja no que tange a execucao do
contrato decorrente da Tomada de Precos 8/2008.

44, Respaldado nessa argumentacdo, entendo que Alexandre Costa, Rosana Barbosa de Lima,
Antonio Napoledo Leite Filgueiras e Francisco Humberto Montenegro Cavalcante — este ultimo em
favor de quem se aproveita o provimento dos Recursos de Reconsideracdo que ora defendo,
considerando o disposto no art. 281 do Regimento Interno do TCU — merecem ser, igualmente,
excluidos da condenagdo soliddria em débito, desconstituindo-se, ainda, as penas de multa e de
inabilitacdo que lhes foram aplicadas pelo acordao recorrido.

45. Tal encaminhamento, inclusive, amolda-se a um dos recentes julgados mencionados ha
pouco, qual seja, o Acordao 1.405/2020-TCU-Plenario (rel. min. Ana Arraes), mediante o qual, em
sede de recurso, tanto o prefeito quanto o secretario municipal, assim como o engenheiro responsavel
pela medigao dos servigos, arrolados como responsaveis, acabaram isentados de responsabilidade pelo
dano apurado naqueles autos, decorrente da execug@o de obra em Maracanatl/CE pela mesma empresa
Goiana Construgdes e Prestacdes de Servigos Ltda., sem capacidade operacional e investigada pela
Policia Federal no ambito da Operacao Gargula.

46. Peco vénias para colacionar pequeno excerto do Voto condutor daquele Acoérdao
1.405/2020-TCU-Plenario, com grifos acrescidos:

“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 participacdo dos agentes
publicos nao foi comprovada, pois ndo ha evidéncias, neste processo especifico, de que
contribuiram de forma comissiva ou omissiva na atuacio fraudulenta das empresas.

()

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 Construcgdes e Prestagdes 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 ha como exigir que os agentes publicos recomponham o erario no montante equivalente ao
valor total da obra. Assim, a imputacdo do débito devera recair apenas sobre as empresas.”

47. O desfecho que ora proponho, igualmente, encontra respaldo no recente Acoérdao
993/2022-TCU-Plenério (rel. min. Vital do Rego), por meio do qual esta Corte, em sede de recurso de
reconsideragdo, também afastou a responsabilidade de Ritelza Cabral Demétrio e de Edson Sa
(ex-prefeitos), de Ecmar Demétrio Monte Coelho e de Francisco Rafael Duarte Sa (ex-secretarios
municipais), bem como de Antdnio Napoledo Leite Filgueiras (assessor técnico especial) pelo dano em
TCE semelhante a esta, envolvendo o Contrato de Repasse 0242055-65/2007 firmado entre o
Municipio de Aquiraz ¢ o Ministério do Turismo e que trata da mesma situacdo, qual seja, a
contratacdo de empresa sem capacidade operacional (Lest Engenharia Ltda.). Na oportunidade, foram
tornados insubsistentes os itens condenatorios atinentes aqueles responsaveis, tendo sido julgadas

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71657613.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.382/2013-8

regulares as suas contas, mantendo-se, entretanto, a condenagdo em débito e a multa aplicadas a
empresa.

— IV -

48. Finalmente, no que tange aos demais responsaveis condenados pelo Acoérdao
739/2018-TCU-Plenario — empresa Goiana Construcdes e Prestacoes de Servicos Ltda. e seu socio
Miguel Angelo Pinto Martins —, considero devidamente caracterizada nos autos a responsabilidade
desses envolvidos pelo dano apurado neste TC 007.382/2013-8, pois todos eles se mantém
indissociavelmente atrelados a principal razdo para a consumacdo do referido dano, qual seja, a
auséncia de capacidade operacional daquela empresa para a execugdo do objeto do Contrato de
Repasse 0229599-61/2007, situagdo que implicou na perda do nexo de causalidade entre a origem ¢ a
aplicagdo de recursos publicos.

49. E n3o somente a quantidade de empregados atenta contra a empresa arrolada nesta TCE.
Como ficou registrado no Voto condutor do acérdao recorrido:

“13. Outro indicio da auséncia de capacidade operacional da mencionada empresa consistiu na
constatagdo de que no seu endereco constante do CNPJ, no Municipio de Eusébio, existia apenas
uma sala usada como um suposto almoxarifado, sem qualquer movimentacao. A sede da empresa
também ndo foi encontrada no endereco constante das notas fiscais. Naquele local foram obtidas
informagdes de que a empresa ‘funcionaria’ no escritério de outra empresa envolvida no esquema
investigado pela Policia Federal, ou seja, na mesma sala da empresa Cateto Construgoes Ltda.

14. Aquela ocasido, mencionou a equipe de fiscalizagio que a empresa Goiana Construgdes ¢
Prestagdes de Servicos Ltda. figura entre as empresas investigadas pela Policia Federal na
“Operacao Gargula” (dez/2009), tendo sido arrolada em diversos outros processos constantes da
fiscalizagdo de orientagdo centralizada determinada pelo Acordaos 447/2012-TCU-Plenério.
Ademais, essa empresa possuia um socio administrador presente na composi¢do societaria de
diversas outras investigadas pela PF em esquema de fraudes em licitagdes no Ceard.”

50. Em refor¢co a tese de condenagdo exclusiva dos agentes privados arrolados como
responsaveis nestes autos, valho-me mais uma vez dos recentes julgados a que faco alusdo nesta
assentada, mais precisamente do Acérdao 1.405/2020-TCU-Plenéario (rel. min. Ana Arraes), de cujo
Voto se extrai o seguinte entendimento:

“21. A possibilidade de responsabilizar apenas o agente privado, sem a solidariedade com agentes
publicos, tem também sido posi¢do recorrente neste Tribunal. O Acorddo 321/2019-Plenario, ao
versar sobre incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia, firmou a seguinte decisdo:

‘9.1. deixar assente o entendimento de que, de acordo com os artigos 70, paragrafo tnico, e
71, inciso II, da Constituicdo Federal c/c os artigos 5°, inciso II, 16, § 2° e 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’

(.)

51. Resta amparada, destarte, fatica e juridicamente, a condenacdo solidaria em débito da
empresa Goiana Construgdes e Prestagdes de Servigos Ltda. e de seu socio Miguel Angelo Pinto
Martins, devendo, entdo, o Acordao 739/2018-TCU-Plenario ser mantido em seus exatos termos
relativamente a esses dois responsaveis.

V-
52. Nada mais havendo a ponderar quanto ao mérito, cabe informar que ainda ndo chegaram
aos autos as informag¢des que, em cumprimento ao subitem 9.12 do Acordao 739/2018-TCU-Plenério,
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foram solicitadas ao Juiz Federal da 11* Vara da Justica Federal no Estado do Ceard, para que, na
qualidade de ‘“responsdavel pelo compartilhamento das informagoes sigilosas utilizadas neste feito,
também objeto de ag¢do penal em curso na esfera da Justica Federal, e que tramitava, a época da
deflagracdo da operagdo, sob sigilo, e indague aquele juizo acerca da necessidade de este Tribunal
ainda manter ou ndo sigilo sobre a deliberacdo aqui adotada, e/ou sobre as pecas do inquérito
policial ou da ag¢do penal, remetendo-lhe, para tanto, diligéncia juntamente com a comunicagdo
dando ciéncia desta deliberac¢do, a fim de que o Tribunal possa decidir se mantém sigilo sobre a
deliberacdo ora adotada.”

53. Conforme consta dos autos, a supracitada solicitacdo foi atendida por meio da expedicao
do Oficio 739/2018-TCU/SECEX-CE (peca 400), a qual ainda se encontra sem resposta até o presente
momento. Nesse sentido, parece-me medida mais prudente, em sintonia com os subitens 9.13 do
Acordao 739/2018-Plenério e 9.5 do Acoérdao 388/2019-Plenario, manter o sigilo dos presentes autos,
inclusive em relacao a esta deliberacao.

Ante o exposto, renovando minhas vénias por dissentir dos pareceres precedentes, VOTO
pela adocdo da minuta de Acordao que ora submeto a apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 22 de margo de
2023.

AROLDO CEDRAZ
Relator

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71657613.



