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Na Sessdao Plendria Extraordindria de 10/8/2022, embora respeitando a proposta
disponibilizada pelo e. Ministro Aroldo Cedraz, pedi vistas do processo, a fim de, na qualidade de
Relator da decisdao de mérito nesta tomada de contas especial, reexaminar os autos e apresentar
algumas consideracdes.

2. Como sabido, cuidam-se de recursos de reconsideracdo interpostos por Ritelza Cabral
Demétrio e Edson S4a, ex-Prefeitos do Municipio de Aquiraz/CE; Alexandre Costa, ex-secretdrio
municipal; Rosana Barbosa de Lima, ex-secretaria municipal interina responsavel pela liquidacao de
despesas; e Antonio Napoledo Leite Filgueiras, assessor técnico especial responsavel pelo atesto da
medicdo dos servigos, por meio dos quais se insurgem contra o Acordao 739/2018-Plenario,
modificado, por efeito infringente, mediante o Acordao 388/2019-Plenario, ambos de minha relatoria.
3. Lembro que, consoante referidas deliberacdes, o Tribunal julgou irregulares as contas dos
recorrentes, como também de Francisco Humberto Montenegro Cavalcante, ex-secretarios municipal,
da empresa Goiana Construgdes e Prestagdes de Servigos Ltda. e de seu socio Miguel Angelo Pinto
Martins, condenando-os solidariamente ao ressarcimento da quantia de R$ 183.853,37, em valores
originais, ¢ aplicando-lhes multas previstas no art. 57 da Lei 8.443/1992, arbitradas entre R$ 10.000,00
e R$ 25.000,00. Ademais, os gestores foram inabilitados para o exercicio de cargo em comissdo ou
funcao de confianga e a empresa declarada inidonea para participar de licitagdo que envolva recursos
publicos federais.

4. Em derradeira manifestagdo, a Serur posicionou-se no sentido de conhecer dos recursos
para, no mérito, negar-lhes provimento, proposta essa que recebeu o apoio do representante do
Ministério Publico/TCU.

5. Por sua vez, o Eminente Relator Ministro Aroldo Cedraz manifesta-se pelo integral
provimento dos recursos, estendendo os efeitos aos demais agentes publicos municipais, de modo a
exclui-los da condenacao, desconstituir as penas de multa e de inabilitacdo que lhes foram aplicadas e
julgar suas contas regulares com quitagdo plena, mantendo o Acérdao 739/2018- Plenario em seus
exatos termos relativamente, apenas, a empresa Goiana Construgdes e Prestagdes de Servigos Ltda. e a
seu socio Miguel Angelo Pinto Martins.

6. Louvando as ponderagdes do e. relator, peco vénias para divergir em parte de sua proposta.
7. De inicio, registro que a Serur promoveu andlise acerca das prescrigdes ressarcitoria e
punitiva com amparo, respetivamente, na Simula TCU 282 e no Cddigo Civil, de acordo com o
Acordao 1.441/2016-Plenario. No entanto, diante da recente publicacdo da Resolugdo TCU 344/2022,
que definiu que prescrevem em cinco anos as pretensdes punitiva € de ressarcimento no ambito desta
Corte, cabe acrescentar analise a respeito com fundamento nas novas regras aprovadas.

8. No presente caso, considera-se como termo inicial a data em que as contas foram
prestadas, consoante art. 4°, inciso II, do referido normativo. O prazo de prescri¢do, portanto, iniciou
em 19/07/2012 (https://webp.caixa.gov.br/siurb/ao/pag/filtro-ctrl.asp) e foi interrompido, nos termos
do art. 5° da Resolu¢ao TCU 344/2022, entre outros, em:

a) 5/11/2012 — Relatdorio de Fiscalizacdo: apontou a pratica de atos fraudulentos que
resultaram na contratacdo de empresa sem capacidade operacional para execugao do objeto (peca 1);

b) 6/2/2013 — Acordao 164/2013 — Plenario: determinou a autuacao de apartado de TCE e
a citacdo dos responsaveis (peca 2);

c) Citacdes: 28/6/2013 — Ritelza Cabral (peca 44), Alexandre Costa (peca 45), Miguel
Angelo (peca 66), Goiana Construgdes (peca 67); 1/7/2013 — Francisco Humberto (peca 46), Antonio
Napoledo (pega 48); 2/7/2013 — Rosana Barbosa (pega 47); 26/7/2013 — Edson Sa (pega 107);

d) 19/2/2016 — Instrug¢ao Secex/CE propos nova citagao de todos os responsaveis, para que
pudessem se manifestar sobre as novas informacgdes trazidas aos autos, provenientes da A¢ao Penal
0002811-13.2014.4.05.8100, em tramite na Justica Federal no Ceara, que corroboram os achados de
auditoria relativos ao presente processo (pecas 217-218);
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e) Citagoes: 31/3/2016 — Ritelza Cabral (peca 244), Goiana Construgdes (peca 249),
Francisco Humberto (peca 250), Miguel Angelo (pega 253), Edson Sa (pega 254), Antonio Napoledo
(peca 265); 1/4/2016 — Rosana Barbosa (pega 266); 4/4/2016 — Alexandre Costa (pega 271);

f) 4/4/2018 — Acdrdao 739/2018 — Plenario: tornou insubsistente o Acordao 196/2018 —
Plenério, de 31/1/2018, julgou irregulares as contas € condenou os responsaveis (peca 350);

g) 20/2/2019 — Acordao 388/2018 — Plendrio: apreciou embargos de declaracdo (peca
503);

h) 3/2/2020 — Instrucao Serur: mérito do recurso (pega 571);

1) 28/2/2020 — Parecer MP/TCU (peca 573);

j) 10/8/2022 — Pedido de Vista (peca 628).
9. Tendo em vista que ndo se verificou o transcurso de cinco anos sem interrupcdo nem a
paralisagdo do processo por mais de trés anos, ndo ocorreu a prescricdo das pretensdes punitiva e de
ressarcimento.
10. Quanto ao mérito, consoante explicitado pela unidade instrutiva, o Sr. Antonio Napoledo
Leite Filgueiras foi o responsavel por atestar os boletins de medi¢do, enquanto Alexandre Costa e
Rosana Barbosa de Lima eram os ex-secretarios municipais, responsaveis por liquidar as despesas e
acompanhar a execucdo dos servigos por empresa que, notoriamente incapaz operacionalmente de
executar a obra em questdo, fez parte de um esquema de fraude comprovada, o que afastou o nexo de
causalidade entre as despesas realizadas e a execucao dos servigos.
1. Ao ver da unidade, e em linha com a deliberacdo recorrida, a contratagdo de empresa
ficticia impede a comprovacdo da regular utilizagdo dos recursos publicos canalizados para a
consecucdo do objeto do contrato de repasse, pois caracteriza o rompimento do nexo causal entre o
objeto executado e as despesas realizadas, além de atentar contra diversos principios inerentes as
contratacdes publicas, tais como da impessoalidade, da isonomia, da economicidade e da supremacia
do interesse publico.
12. Aos responsaveis Ritelza Cabral Demétrio ¢ Edson S4, & época, ex-Prefeitos do Municipio
de Aquiraz/CE, conforme bem analisado pela Serur, coube a imputagdo do débito e da multa
fundamentados na contratagdo de empresa ficticia € na execucao do contrato com a mesma empresa
por anos, perpassando gestdes de mandatarios diferentes, mas sob a fiscalizagdo do mesmo engenheiro
fiscal da obra, Antonio Napoledo Leite Filgueiras, que acompanhou a execucao desde seu inicio e que,
neste momento recursal, alega que nunca atestou que a construtora A ou B realizou as obras,
reforcando o juizo de valor de que os servigos ndo foram prestados pela empresa contratada, a qual se
mostra, uma vez mais, como uma empresa ficticia.
13. Assim, consoante a unidade técnica especializada, as irregularidades encontradas, que se
avolumaram para formar o juizo de valor de que a empresa Goiana Construgdes ¢ Prestacdes de
Servigos Ltda. se constitui como empresa de fachada, participando de um esquema certamente
orquestrado para fraudar licitagcdes, advém da profusdo de indicios apontados nos autos do esquema
que atingiu todo o estado do Ceara.
14. Parece-me inconteste a conclusdo, inclusive amparada no juizo realizado por S. Exa.
Ministro Aroldo Cedraz, o fato de que os documentos constantes dos autos 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
Prestacoes de Servigos Ltda.
15. Nesse sentido, S. Exa. também entende que independentemente da realizagdo do objeto
pactuado, fato incontroverso, o referido nexo causal acabou sendo rompido diante da constatagdo, por
equipe de fiscalizagdo deste Tribunal, de que a empresa Goiana Construgdes e Prestagdes de Servigos
Ltda., contratada para a construcao de pragas publicas nas localidades de Gruta e Serpa, no Municipio
de Aquiraz-CE, era uma empresa de fachada, desprovida de capacidade operacional para tal
empreitada.
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16. Avaliei, na condicao de relator das deliberagdes, que nao caberia nestes autos linha de
raciocinio baseada na equivocada percepcao de que as participacdes dos principais agentes publicos, os
prefeitos, teriam decorrido unicamente da atribuicao de culpa in vigilando € in elegendo. Nessa linha
de raciocinio, a prefeita ndo deveria ser responsabilizada porquanto, a rigor, teria sido, em termos
formais, responsavel apenas pela celebracdo do ajuste, ndo tendo homologado a licitagdo, expedido
ordem de servigo, atestado os servigos, ou ordenado os pagamentos. E o prefeito sucessor teria apenas
dado andamento a execugdo contratual, resultando, inclusive em diversos aditivos, ao passo que os
atos de gestdo teriam sido realizados pelos secretdrios, com base em delegacdo de lei municipal ou
outros agentes que atestaram o0s servigos, em que pese, mais adiante, também conduzir-se ao
entendimento de que todos deveriam ser excluidos da responsabilizagdo, deixando apenas essa a
empresa de fachada e seu socio-administrador.

17. Registrei por ocasido da deliberagdo recorrida os fundamentos para responsabilizar os ex-
prefeitos e mantenho o posicionamento pessoal externado nos diversos processos decorrentes da
Fiscalizacdo de Orientagdo Centralizada, em cumprimento ao Acérdao 2.298/2011-TCU-Plenario, no
sentido de responsabilizacdo do ex-prefeito e do secretdrio municipal, a despeito das decisdes
contrarias do Tribunal adotadas em sede recursal.

18. Todavia, apos refletir, avalio que é possivel evoluir minha proposta para acatar a defesa
tdo-somente dos ex-prefeitos, porém, mantendo-se a responsabilidade dos demais agentes publicos,
além da empresa e de seu socio.

19. Em relacdo ao ex-secretdrio municipal, a ex-secretaria municipal interina responsavel pela
liquidacao de despesas e ao assessor técnico especial responsavel pelo atesto da medigdo dos servigos,
¢ dificil crer que ndo detivessem conhecimento de que as obras ndo eram realizadas pela empresa de
fachada, uma vez que o contrato celebrado em 29/10/2009 permaneceu vigente até 27/1/2011,
contando ele com a celebragdo de dez aditivos, conforme peca 165 dos autos. Acaso os responsaveis
tivessem realizado na fase de liquidacdo de despesas as verificagdes necessarias, certamente nao se
teria a execugdo de obras por empresa de fachada e sem funcionarios. Tal modo de proceder denota,
sendo o pleno conhecimento da inexisténcia da empresa, da sua falta de capacidade operacional, ao
menos culpa grave em razdo de negligenciamento dos instrumentos de fiscalizagdo e controle sobre
quem foi a empresa contratada e dos vinculos de seus executores com essa mesma empresa.

20. Nesse sentido, menciono o seguinte texto publicado na Revista TCU n°® 120, de autoria do
Auditor Federal de Controle Externo Carlos Wellington Leite de Almeida, cujo artigo intitulado
“Liquidacdo da despesa e aplicacdo de penalidades: momentos essenciais da fiscaliza¢do dos
contratos administrativos” apresenta conclusdo Util a importancia desse instrumento para evitar-se
pagamentos a empresas fantasmas:

“A liquidagdo, segunda fase do ciclo or¢camentario (empenho, liquidacdo e pagamento),
constitui-se no momento mais delicado da fiscalizagdo dos contratos administrativos. O fiscal de
contratos, servidor especialmente designado pelo 6rgao ou entidade contratante, ¢ o mais importante
ator desse importantissimo ato da gestdo contratual. O fiscal ¢ de fundamental importancia para a
garantia de que o pagamento corresponda a efetiva entrega do objeto (bem ou servico). As falhas
cometidas pelo fiscal no momento da liquidagdo trazem consequéncias negativas mais do que
preocupantes para a Administragdo e sdo de dificil reversio em etapas futuras. E no momento da
liquidacao da despesa que o fiscal de contratos deve mostrar o0 maximo de seu valor profissional.

A liquidagdo, nos termos da lei 4.320/64, artigo 63, consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito.
Tem por fim apurar a origem ¢ o objeto do que se deve pagar, a importancia exata a pagar € a quem
se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacao. Constituem base da liquidag@o o contrato, a
nota de empenho, os comprovantes de entrega do material ou prestacio do servigo, e, de
fundamental importancia, a verificagdo in loco do cumprimento do objeto. O fiscal deve observar e
fazer observar, rigorosamente, o conteudo da cladusula contratual obrigatoria relativa as condigdes
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para pagamento (Lei 8.666/93, art. 55, inc. II), além de verificar a adimpléncia do contratado quanto
aos seguintes elementos:

a. regularidade fiscal,

b. regularidade previdencidria;

c. conformidade do objeto descrito na nota com o contrato, o empenho e a efetiva entrega;

d. conformidade do periodo de faturamento;

e. condicoes de habilitagdo e qualificagdo; e

f. atestagdo do objeto.

E importante ressaltar que essas verificagdes devem ocorrer, obrigatoriamente, a cada
pagamento realizado. A manutencdo das condi¢des de habilitacdo, por exemplo, ndo se limita a fase
licitatoria da habilitagdo ou ao momento da assinatura do contrato. Trata-se de obrigacdo cometida
ao contratado durante toda a vigéncia contratual. Outra observacdo relevante ¢ a de que a
verificacdo dos elementos acima também ndo € restrita a0 momento da liquidacdo, com vistas a
realizagdo do pagamento. Pode o fiscal exigir a comprovacdo de sua adimpléncia a qualquer
momento, atitude esta que ¢ mais do que recomendavel. A exigéncia quando da realizacdo de cada
pagamento, entretanto, constitui o minimo de postura e atitude necessarias ao desempenho da
atribui¢do, sendo menos do que isso totalmente inadmissivel.” (grifei)

21. A proposito, esse entendimento encontra-se também espelhado no Acordao 581/2013 —
TCU — Plenario (Rel. o Min. Benjamin Zymler), em seus subitens 9.2.3.1 a 9.2.3.3, sendo objeto
também de diversos outros precedentes mais antigos, alguns deles citados naquela deliberagao.

22. Nao por acaso que o contrato celebrado com a empresa Goiana Construgdes e Prestagoes
de Servigos Ltda. (peca 165) previa que “8.2- No ato do pagamento a contratada devera
COMPROVAR, mediante apresentagdo de todas as certidoes pertinentes, sua regularidade fiscal,
devendo estas serem entregues na Tesouraria do Municipio.”.

23. Como bem ressaltado pela Serur neste processo:

“6.10. O panorama que se vislumbra da leitura do conjunto de defesas apresentados nestes
recursos ¢ deveras pernicioso a administragdo publica, uma vez que os fiscais dos contratos
colocam-se expressamente, respectivamente, como uma ‘fungdo simploria’ ou com uma atuacao de
tdo somente conferir documentos, enquanto o prefeito atribui a responsabilidade ao ordenador de
despesas, no caso concreto, os secretarios municipais, € a comissao de licitagdes, o que denota que,
no cenario montado pelos recorrentes, aos gestores restava apenas concordar com a fiscalizagao
ficticia para que os gastos estivessem totalmente regulares e satisfatdrios ao servico comunitario
que se propunham.

6.11. Nesse sentido, tem-se que a tese proposta, se aceita, torna-se indcua qualquer
tentativa de segregar fun¢des na administragdo publica, medida esta essencial para o controle das
contas publicas e para a prestagao de servigos de qualidade a populagao brasileira.

6.12. No caso concreto, os recorrentes, seja na condicdo de responsavel por atestar os
boletins de medi¢do, sejam como secretarios municipais, ordenadores de despesa, que colocam a
liquidacdo da despesa como algo desprovido da importancia que tem, quando, em verdade, por
meio deste ato administrativo, a administragdo publica verifica o direito adquirido pelo credor, nos
termos do art. 63 da Lei 4.320/1964, ndo atuaram com o empenho que se espera do gestor médio e
ndo se pode atribuir as irregularidades encontradas unica e exclusivamente aos responsaveis pela
licitagdo quando uma empresa ficta supostamente realizou a construgdo de pragas publicas, davida
que até o recorrente tenta explorar.

6.13. A necessaria atuacao conjunta de todos os gestores, fiscais ou detentores de cargos de
chefia, tem por intuito evitar a prestacdo de informacao falsa e inveridica.

6.14. Logo, presentes as agdes comissivas e antijuridicas dos recorrentes, a existéncia de
dano quantificado nestes autos, o nexo de causalidade entre a negligéncia e a impericia,
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caracterizadas pela falta de atuacdo dos servidores responsaveis pela fiscalizacdo da execugdo dos
servicos e a ilicitude verificada, com a prestacdo de servicos ao arrepio dos principios da
economicidade, da isonomia e do interesse publico, esta caracterizado o elemento subjetivo.
Elemento subjetivo que ja havia sido devidamente demonstrado no Acordao guerreado.

6.15. Nesse sentido, tergiversar que tinham uma fungdo formal ou eram meros liquidantes,
0 que os tornariam verdadeiros inimputaveis, demonstra desconhecimento das imprescindiveis
fungdes que lhes foram confiadas e da lei de regéncia.

6.16. Impende ressaltar que a etapa da fiscalizagdo dos servigos executados ou do
recebimento dos bens pelo preposto da administragdao publica ¢ um momento crucial para o sucesso
da contratagdo. E salutar que o responsavel receba as obras e os servigos contratados mediante
termo circunstanciado, assinado pelas partes, devendo a parte contratada ser capaz de executar
aquilo que supostamente teria executado, somente apds a vistoria que comprove a adequagao do
objeto aos termos contratuais, € o que dispde o art. 73, inciso I, da Lei 8.666/1993.

(..)

8.17. Sobressai, portanto, no caso concreto, que somente atuando nos exatos ditames legais
haverd a aplicagdo dos recursos publicos com a devida transparéncia e publicidade, principios
inerentes a esta atividade publica. Do contrario, o controle dos recursos estard sendo burlado,
escancarando, assim, inimeras possibilidades de desvio e de malversacdo dos valores que deveriam
ser utilizados unica e exclusivamente em beneficio do bem comum.

8.18. Logo, diversamente do alegado pelas defesas, as agdes dos recorrentes foram fator
preponderante para tentar ludibriar os 6rgdos de controle e, por conseguinte, a sociedade brasileira.”

23. Na linha, portanto, da ampla jurisprudéncia deste Tribunal, o pagamento por servigos
realizados por empresas meramente de fachada nio pode ser admitido, sendo os responsaveis, agentes
publicos e servidores envolvidos na execug¢do de convénios ou contratos de repasse contendo tais
vicios, efetivamente responsabilizados em solidariedade com tais empresas, que, costumeiramente, sao
geridas por pessoas laranjas, e cujo patrimonio habil a restituicdo dos valores sequer deve existir.
24, Por toda essa exposi¢ao, somada ao meu posicionamento havido por ocasido da primeira
deliberacdo, bem como a analise empreendida pela Serur e pelo Parquet especializado, em fase
recursal, com a ressalva ora exposta quanto a responsabilizacdo dos ex-prefeitos, proponho dar
provimento aos recursos interpostos por Ritelza Cabral Demétrio e Edson S4, de modo a afastar suas
responsabilidades, bem como negar provimento aos recursos oferecidos por Alexandre Costa, Rosana
Barbosa de Lima e Antonio Napoledo Leite Filgueiras, mantendo suas responsabilizagdes em
solidariedade com a empresa e seu socio.

Em face do exposto, com as devidas vénias por divergir parcialmente do eminente Ministro
Aroldo Cedraz, VOTO no sentido de que o Tribunal adote o acorddo que ora submeto a deliberagao
deste Plenario:

“9.1. conhecer dos Recursos de Reconsideracdo interpostos por Edson Sa e Ritelza Cabral
Demétrio contra o Acorddo 739/2018-TCU-Plendario para, no mérito, dar-lhes provimento a fim de:

9.1.1. tornar insubsistentes os subitens 9.4, 9.5, 9.8 e 9.9 do referido decisum em relacdo a
esses recorrentes, excluindo-os da condenac¢do solidaria em débito e desconstituindo as penas de
multa e de inabilitagdo que lhes foram aplicadas nesta TCE;

9.1.2. julgar regulares com ressalva as contas desses recorrentes, dando-lhes quitagdo,
com fundamento nos arts. 1° inciso I, 15, e 16, inciso II, da Lei 8.443/1992, combinados com os arts.
18 e 23, inciso I, dessa mesma lei, e com os arts. 1° inciso I, 201, § 2° 205, 208 e 214, inciso II, do
Regimento Interno-TCU;

9.2. conhecer dos Recursos de Reconsideragdo interpostos por Alexandre Costa, Rosana
Barbosa de Lima e Antonio Napoledo Leite Filgueiras contra o Acorddo 739/2018-TCU-Plendrio
para, no mérito, negar-lhes provimento,
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9.3. manter o Acorddo 739/2018-TCU-Plendrio em seus exatos termos relativamente a
Alexandre Costa, Rosana Barbosa de Lima, Antonio Napoledo Leite Filgueiras e Francisco Humberto
Montenegro Cavalcante, a empresa Goiana Construgoes e Prestacoes de Servigos Ltda. e a Miguel
Ahgelo Pinto Martins;

9.4. orientar a Secretaria de Controle Externo de Tomada de Contas Especial (SecexTCE)
a reiterar o pedido de esclarecimentos, objeto do subitem 9.12 do Acordao 739/2018-TCU-Plenario;

9.5. manter, em sintonia com o decidido no subitem 9.13 do Acorddo 739/2018-TCU-
Plendrio, o sigilo destes autos, ressaltando que o termo final de restricdo de acesso depende da
resposta ao pedido de esclarecimentos reiterado no subitem anterior,

9.6. dar ciéncia desta decisdo:

9.6.1. aos recorrentes;

9.6.2. ao Procurador-Chefe da Procuradoria da Republica no Ceara e ao Juiz Federal da
11°Vara da Justica Federal/CE, fazendo remissdo, respectivamente, aos Oficios 737/2018 e 739/2018
expedidos pela Secretaria do TCU no Estado do Ceara (SEC-CE) em 20/4/2018 (pegas 398 e 400).”

TCU, Sala das Sessoes, em 13 de dezembro de 2022.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Revisor
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