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VOTO

Cuida-se de embargos de declaracdo opostos pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (Incra), em face do Acdérdao 775/2016 — Plenario, por meio do qual este Tribunal
determinou aquela autarquia, cautelarmente, a suspensdo dos processos de selecdo de novos
beneficiarios para a reforma agraria, os processos de assentamento de novos beneficidrios ja
selecionados, de novos pagamentos de créditos da reforma agraria e de remissao dos créditos, bem
como 0 acesso a outros beneficios e politicas publicas concedidos em fungao de o beneficiario fazer
parte do PNRA, além do acesso aos servigcos de assisténcia técnica e extensdo rural dos beneficiarios
apontados com indicios de irregularidades em planilhas elaboradas pela SecexAmbiental.

I — Admissibilidade

2. Acerca da admissibilidade dos presentes embargos, especificamente sob o aspecto
temporal, verifico que a ci€éncia da deliberacao desta Corte se deu em 13/4/2016, conforme pega 36. Os
embargos, por sua vez, foram opostos em 25/4/2016. Assim, nos termos dos arts. 183, 185 e 287, § 1°,
do RI/TCU, mostram-se tempestivos, eis que opostos no ultimo dia do prazo decendial, contado na
forma do mencionado art. 183 do Regimento Interno.

3. Verifico, ainda, que foram apontadas supostas omissdes, contradicdes e obscuridades,
merecendo o enfrentamento dessas questdes suscitadas no mérito, razdo pela qual os embargos podem
ser conhecidos por este Tribunal.

II - Efeito suspensivo

4. Em preliminar, requer o embargante que, nos termos do § 3° do art. 287 do Regimento
Interno, seja expressamente reconhecido por este Tribunal o efeito suspensivo do recurso,
especialmente no que tange ao cumprimento do acérdao, emrelacao a todos os pontos impugnados.

5. De fato referido dispositivo regimental assenta que “os embargos de declaracdo
suspendem os prazos para cumprimento do acorddo embargado e para interposi¢cdo dos demais
recursos previstos neste Regimento, aplicando-se, entretanto, o disposto no § 1° do art. 2857,
reconhecendo, portanto, a existéncia de efeito suspensivo, que recai apenas sobre os itens objeto de
questionamento, como alude o § 1° do art. 285 do RI/TCU.

6. Note-se, a propdsito, que os embargos suspendem os prazos para a interposicdo dos demais
recursos (ndo se trata de interrupgdo), o que se dd a partir da data de sua oposi¢do. A questdo se
apresenta relevante, e por isso fago aqui o paréntesis, haja vista que o recurso cabivel contra a medida
cautelar, previsto no art. 289 do RI/TCU, tem prazo de cinco dias para interposi¢ao.

7. Devo esclarecer, todavia, que a Decisdao 188/1995 — TCU — Plenario considerou como de
carater normativo o entendimento de que o efeito suspensivo dos pedidos de reconsideragdo e de
reexame, bem como dos embargos de declaragdo, opostos contra as deliberacdes do Tribunal, t€m o
poder de sustar provisoriamente seus efeitos até o julgamento do recurso, mas ndo autoriza o
recorrente a, antes do pronunciamento do Tribunal sobre o mérito do recurso, praticar qualquer ato ou
adotar qualquer providéncia que direta ou indiretamente contrarie qualquer dos itens da decisdo
recorrida, syjeitando-se o infrator a multa prevista na Lei 8.443/1992.

8. Deliberagdes mais recentes endossaram esse Decisum, em especial o Acordao 266/2007 —
Plenario (Rel. o Min. Valmir Campelo), que encaminhou a matéria & Comissdo de Jurisprudéncia, a
fim de que essa avaliasse a possibilidade de edi¢do de enunciado de Sumula da Jurisprudéncia deste
Tribunal nesse sentido. Em que pese ainda ndo sumulada a matéria, ndo houve modificagdo do
entendimento neste Tribunal. Desse modo, no Acordao 1.159/2014 — Plenario (Rel. o Min. Raimundo
Carreiro), por exemplo, deliberagdo essa ainda mais recente sobre a matéria, reafirmou-se que:
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“(...) este Tribunal possui jurisprudéncia antiga e bem sedimentada no sentido de que, mesmo
durante o efeito suspensivo de um recurso, o gestor publico ndo esta autorizado a praticar atos contrarios a
determinacao recorrida, sob pena de cometer grave infracdo a norma legal, conduta sujeita & multa prevista
no art. 58, inciso II, da Lei 8.443/92, caso a determinagdo seja mantida apds o julgamento do recurso. Essa
diccao foi assentada, em carater normativo, mediante a Decisdo Plenaria 188/95, de 10/5/1995, até hoje
mantida.

Mais ainda, este Tribunal ja acolheu a tese de que o efeito suspensivo do recurso ndo se estende a
certas determinagdes, sob pena de torna-la ineficaz quando de seu julgamento de mérito, a exemplo da
situacdo tratada no Acorddo 902/2009 - Plenario.”

9. Referido Acordao 902/2009 — Plenario (Rel o Min. Substituto André Luiz de Carvalho)
alude a embargos opostos em face de medida cautelar, cujo relevante e esclarecedor considerando que
integrou o julgado (acordao proferido em Relacdo) convém aqui transcrever:

“Considerando que a mesma Secretaria de Recursos elaborou instru¢do fundamentando a ressalva
que fez constar na certidio expedida por considerar que ‘ao elaborar a respectiva certiddo, esta Serur
entendeu que o item 9.1.3 do Acordao n° 327/2009 - TCU - Plenario trata-se de medida acautelatoria adotada
com o fim de preservar o patrimonio publico. Assim, os presentes Embargos de Declaraciio nio teriam o
condio de suspender a medida acautelatéria adotada com base no poder geral de cautela assegurado
ao Tribunal de Contas da Unifo, pelo art. 71, inciso IX, da Carta Magna, art. 44 da Lei 8.443, de 16 de
julho de 1992 - LO/TCU e arts. 246 e 276 do RI/TCU, o qual ja foi reconhecido pelo Supre mo Tribunal
Federal - STF no bojo do MSG n° 24.510-7-DF, pois que tal medida conserva sua eficacia na pendéncia
do presente processo; de outras palavras, a validade da referida medida somente extingue-se quando o
presente processo transitar em julgado"; (destaquei)

10. Como ¢ cedico, a medida acautelatoria confere protegdo, em carater de urgéncia, aos bens
juridicos tutelados pelas agdes de controle externo desta Corte de Contas, ou visando, ainda, tutelar a
propria eficacia das deliberagcdes de mérito. Dada sua natureza — ainda que precaria, haja vista a
possibilidade de revisdo a qualquer tempo pelo Tribunal —, ndo pode ter seu cumprimento atacado de
modo suspensivo pela simples oposi¢ao de embargos de declaragdo, quando o proprio recurso cabivel
para rediscussdo dos pressupostos dessa medida ndo prevé, em plenitude, o efeito suspensivo
automatico (art. 289, § 4°), de sorte a autorizar o ndo cumprimento daquela tutela de urgéncia.
Ademais, o efeito suspensivo ndo se coaduna com a propria natureza da medida acautelatoria.

11. Ainda nessa linha, rememoro que recente julgado deste Tribunal assentou entendimento no
mesmo sentido do aquidefendido, qual seja, de que os embargos de declara¢do opostos contra medidas
cautelares deste Tribunal ndo possuem efeito suspensivo. Cuida-se do Acdrdao 927/2016 — Plenario,
proferido na Sessdo do dia 20 de abril de 2016, quando apreciados embargos e agravo opostos contra
cautelar envolvendo representacao sobre a aquisicdo da Refinaria de Pasadena. Extraio o sumario
daquela deliberagdo, o qualreflete o que restou decidido no julgado (atengdo ao negritado):

“SUMARIO: AGRAVO E EMBARGOS DE DECLARACAO EM FACE DE DECISAO
DESTA CORTE DE CONTAS QUE DECRETOU A INDISPONIBILIDADE DE BENS DOS
RECORRENTES. NAO CONHECIMENTO DO AGRAVO ANTE A FALTA DE PREVISAO
REGIMENTAL. CONHECIMENTO DOS EMBARGOS DE DECLARACAO. REJEICAO.
Consoante jurisprudéncia desta Corte de Contas, ndo ha previsdo regimental para o conhecimento
de agravo em face de medida cautelar instituida com fundamento nos arts. 273 ¢ 274 do RITCU. Os
recursos que se prestem a atacar delibera¢cdoes de cunho cautelar devem ser recebidos sem
efeito suspensivo, uma vez que, tanto o antigo como o novo Cddigo de Processo Civil,
aplicados subsidiariame nte aos processos desta Corte por forca da Simula 103/TCU e do art.
298 do Regimento Interno/TCU, excepcionam este efeito suspensivo em casos de a decisio
atacada versar sobre concessio de medida cautelar, arts. 520 e 1.012, respectivamente.”
(destaquei).
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12. Dessarte, ao decidir sobre o conhecimento dos presentes embargos, entendo oportuno que
o Tribunal teca, em face da preliminar de admissibilidade, o esclarecimento necessario ao embargante
acerca de seus efeitos, os quais, a meu ver, ndo alcangam, de modo automatico, a suspensao do
cumprimento da medida cautelar, nem autorizam a que o gestor publico pratique atos contrarios a
determinacdo recorrida, sob pena de cometer grave infragdo a norma legal. Logo, entendo que os
embargos sub examine ndo carregam em si efeito suspensivo pleno. Devem ser recebidos com parcial
efeito suspensivo, de modo que tal efeito alcance somente a contagem de prazo para interposicao de
recursos; porém, sem efeito suspensivo quanto a caute lar determinada no acérdao embargado. Adianto,
todavia, que na pratica, a oposicdo dos embargos no ultimo dia de prazo tornou ineficaz o efeito
suspensivo para fins de futura interposicdo de agravo contra a medida cautelar, haja vista que aquele

instrumento recursal tem prazo de apenas cinco dias.

I - Mérito
13. Feitos esses esclarecimentos, e ultrapassada a preliminar arguida, passo a enfrentar as
questdes de mérito presentes nos declaratorios oferecidos pelo Instituto.
II.1
14. Primeiramente, suscita o embargante duvida quanto ao sentido e ao alcance da expressao

“critérios legais e normativos” utilizados como parametros nesta representagao, aludindo a existéncia
de obscuridade nos itens 9.4 € 9.5.1 do Acordao 775/2016 — Plenario.

15. Para melhor compreensdo, transcrevo a seguir os itens referidos como obscuros pelo
embargante, destacando as expressoes que lhe causam duvidas:

“0.4. autorizar ao Incra, excepcionalmente, a restabelecer os processos de pagamentos de créditos
da reforma agraria ¢ de remissdo dos referidos créditos, na forma da Lei, bem como o acesso a outros
beneficios e politicas publicas concedidos em fungcdo do PNRA aos beneficiarios com indicios de
irregularidades apontados nos arquivos Excel constantes destes autos, na hipdtese de comprovacao espontanea,
por parte do beneficiario, mediante documentacdo idonea e verificacdo, por parte do Instituto, inclusive
mediante inspe¢do in loco porventura necessaria a afericdo da veracidade das informagdes prestadas, do
preenchimento dos critérios legais e normativos utilizados como pardmetro para os indicios de
irregularidades apontados pela unidade técnica deste Tribunal, ficando nesse caso dispensada prévia
manifestacdo deste TCU para os pagamentos, remissdes ¢ demais beneficios, mesmo sob a vigéncia da
cautelar, devendo, no entanto, as providéncias serem comunicadas a esta Corte de Contas, com remessa da
documentagao correspondente, no prazo maximo de 30 (trinta) dias apds o término dos procedimentos
adotados;

9.5. comunicar ao Incra que:

9.5.1. a continuidade dos processos, na forma autorizada no subitem 9.4 retro, devera se dar sob a
responsabilidade pessoal do agente publico autorizador, o qual, devidamente identificado, respondera perante
este Tribunal em caso de constatagdo da pratica de atos irregulares, com desvio dos critérios legais
apontados nesta representacio, ou sem as cautelas necessarias a verificacdo das informagdes prestadas;”

16. Ao que percebo dos argumentos que fiz reproduzir em maiores detalhes no relatorio
precedente, o Incra quer crer na possibilidade da extragdo de dois entendimentos diversos, a lhe
suscitar duvidas no cumprimento do acoérddo. Assim, aponta que o acorddo fora omisso quanto ao
alcance da expressdo ‘“critérios legais € normativos”, e por isso obscuro, ndo deixando claro se: (i)
refere-se aos critérios interpretativos das leis e normas tais como atribuidos por este Tribunal no
ambito da representagdo; ou (ii) em interpretagdo que considera também possivel e razoavel, se os
“critérios legais e normativos”, a partir dos dispositivos mencionados, podem ser interpretados de
outro modo a partir dos casos ou hipdteses concretas.

17. Para o embargante ndo resta claro se, na avaliagdo dos casos concretos, para aferigao
acerca da comprovacdo da regularidade dos beneficidrios durante a vigéncia da cautelar, deve
3
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considerar o preenchimento dos requisitos constantes nos dispositivos legais e normativos, segundo a
interpretagdo que o Incra fazpara os distintos momentos de selecdo e de supervisao ocupacional, ou se
deve considerar outros critérios interpretativos constantes nesta representacao, mormente a aplicacao
de restrigdes legais de ingresso na politica piblica, mesmo ap6s a aquisicdo da condicdo de assentado.
Requer, assim, que se elucide quais critérios normativos devem ser considerados para o momento da
supervisdo ocupacional, ou seja, para afastar ou confirmar os indicios de wrregularidades apo6s o ato da
homologacdo do beneficiario na parcela.

18. Ora, nesse ponto, ndo vejo configurada omissao ou obscuridade no acérdao embargado. A
davida, ao que me parece, ¢ de natureza subjetiva, presente somente na mente do embargante, e
formulada no interesse que tem na matéria que vem sendo tratada na representagdo. E patente que a
deliberacdo deste Tribunal adotou critérios de interpretacdo normativos distintos daqueles adotados
pelo Incra, situagdo mais evidente ainda quanto se percebe, da leitura do acordao embargado, que fora
determinada a realizagdo de oitiva do Ministério do Desenvolvimento Agrario sobre a aderéncia das
disposicoes da Portaria MDA 6/2013 aos critérios legais e normativos superiores que regem a Reforma
Agréria, diante do que consta do art. 3°, § 2°, da referida Portaria, no que tange as excecdes feitas
aqueles assentados que se tornaram, posteriormente, e, portanto, apds a homologacao, agentes publicos
Ou empresarios.

19. Além do mais, o acorddo deixou claro, apds a expressdo a que alude o embargante, qual o
critério deve ser adotado, em complemento a expressao ensejadora da duvida do embargante.
Transcrevo, a seguir, negritando a expressao motivo da duvida apresentada, e sublinhando, em

seguida, a oracdo explicativa que lhe ¢ subsequente: “(...) do preenchimento dos critérios legais e
normativos utilizados como pardmetro para os indicios de irregularidades apontados pela unidade técnica
deste Tribunal, (...).”.

20. Consoante ja deixei consignado por ocasido do precedente Acordao 2.341/2007 — Plenario,
ndo ¢ qualquer duvida passivel de esclarecimento pelos embargos declaratorios:

“4.Com efeito, a duvida que enseja declaracdo é aquela objetiva, resultante de ambigiiidade,
dubiedade ou indeterminagao das proposi¢des, inibidoras da apreensio do sentido, relacionadas as omissoes,
contradi¢cdes ou obscuridades presentes no proprio julgado. Entretanto, aquela apresentada pela recorrente ¢
de natureza subjetiva, decorrente de seu entendimento sobre a maneira de agir e sobre o alcance da
deliberagao deste Tribunal.

5. Os embargos declaratorios ndo se prestam a esclarecer duvidas subjetivas do recorrente, sob
pena de o orgao julgador passar a atuar como consulente desse ou substituir a Administragcdo na pratica de
seus atos, somente devendo ser conhecido quando indicar, objetivamente, omissdo, contradicdo ou
obscuridade que possa ser sanada para o aclaramento e compreensdo da decisdo, conforme se dessume da
jurisprudéncia das principais cortes superiores:

‘EMENTA: EMBARGOS DE DECLARACAO.

— Inexisténcia, no caso, de omissdo quanto ndo ser a verba relativa a honorarios de advogado
vantagem pessoal.

- Declaragdo de ocorréncia, no caso, do pré-questionamento necessario para conhecimento do
recurso extraordinario.

- Nao é o Poder Judiciario 6rgao de consulta para dar esclarecimentos sobre questoes de
divida subjetiva de uma das partes.

Embargos recebidos em parte para declarar que houve, no caso, o pré-questionamento necessario
para o conhecimento do recurso extraordinario.” (RE-ED 255785/SP — Sao Paulo, STF, DJ 28/3/2003 p.
00075, Rel. Min. Moreira Alves, 1* Turma). (destaquei)

‘EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO. EMBARGOS DE DECLARACAO. ERRO
MATERIAL. DUVIDA. 1. Ainda que os erros de escrita possam ser corrigidos, de oficio, por despacho do
relator, cabe, no entanto, corrigi-los por via de embargos de declaragao, se assim propostas (art. 96, § 3° do
RI). 2. A duvida que enseja a declaracio nio é a divida subjetiva residente tio-s6 na mente do
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embargante, mas aquela objetiva resultante de ambiguidade, dubiedade ou indeterminacio das
proposicoes, inibidoras da apreensfo do sentido. Embargos acolhidos em parte.” (Al-embargos 90344/SP
— Séo Paulo, STF, DJ 15/4/1983 p. 4655, Rel. Ministro Rafael Mayer, 1* Turma) (destaquei)’

‘EMENTA: EMBARGOS DECLARATORIOS. ALEGACAO DE DUVIDAS. NAO
CARACTERIZACAO. I - ‘A diivida que enseja a declaraciio nio é a divida subjetiva residente tio sé
na mente do embargante, mas aquela objetiva, resultante de ambiguidade, dubiedade ou
indeterminacfo das proposicoes, inibidoras da apreensio do sentido’ (RTJ 105/1047), hipdtese essa que,
no caso, nio se acha caracterizada. II — Embargos declaratérios rejeitados. (Edcl no RMS 2424/TO, STJ, DJ
28/11/1994 p. 32598, Rel. Min. Ant6nio de Padua Ribeiro, 2* Turma) (destaquei)’

‘EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO. 1 - Os embargos de
declaracdo, por terem funcio especifica e limitada pela norma processual, s6 prosperam quando,
evidentemente, 0 acérdio aponta omissdo, obscuridade ou contradicdo. 2 - A duvida existente na
compreensio da parte a respeito da decisdo, por ser de natureza subjetiva e firmada com influencia
nos interesses que tem sobre a demanda, nio constitui elemento, s6 por ser declarada, para permitir
acolhimento de embargos de declaracio. 3 - E sem esteio juridico a compreensdo assentada nos embargos
de declaragdo de que nao se pode conhecer de recurso especial, pela divergéncia, quando o acordao
destacado para confronto com o posto pelo Tribunal de Segundo Grau e oriundo do Superior Tribunal de
Justica. Nao ¢ esta a mensagem da Sumula 13 do STJ. 4. Embargos de declaracio rejeitados.” (Edcl no Resp
123352/SP, STJ, DJ 10/11/1997 p. 57709, Rel. Min. José Delgado) (destaquei)”

21. Igualmente, noutro processo apreciado por esta Corte, em que opostos embargos de
declaragdo pela Advocacia-Geral da Unido (Acérdao 1.999/2007 — Plenario), deixei consignado o
seguinte acerca da impossibilidade de aclaramento de duvidas de natureza subjetiva e que encontram
respostas na leitura do proprio acérdao embargado:

“20. Dessarte, manifesto-me por que este Tribunal negue provimento aos embargos, mantendo-se
malterados os termos do acordio anterior, tendo em vista que a duvida suscitada pela embargante ¢
esclarecida pelos proprios termos integrantes da deliberacio atacada, ndo se prestando os embargos
declaratorios a esclarecer duvidas subjetivas do recorrente. Os embargos de declaracdo somente devem ser
providos quando se torna necessario o aclaramento de dividas resultantes de ambiguidade, dubiedade ou
ndeterminacdo das proposicoes, inibidoras da apreensio do sentido, ou seja, quando necessario o
saneamento de omissoes, contradicoes ou obscuridades que lhe prejudiquem o entendimento, conforme se
dessume do art. 34 da Lei 8.443/1992 e da jurisprudéncia das principais cortes superiores: (...)” (grifei)

22. Logo, bem sabe o Incra que a deliberagao deste Tribunal implicou em consideragdes mais
rigidas sobre os critérios adotados no PNRA. E essa rigidez no exame deve ser emprestada ao Instituto
no cumprimento da deliberagdo, ao menos durante a vigéncia da cautelar, e, posteriormente, em caso
de deliberagdo deste Tribunal que porventura venha a afastar, no mérito, outras interpretagdes
dissonantes das leis e dos principios que regem o PNRA.

23. Saliente-se, inclusive, que o item objeto dos embargos consiste numa autorizacdo, em
carater excepcional, para a exclusdao do beneficiario da cautelar adotada, caso se verifique, in concreto,
o preenchimento dos requisitos utilizados como pardmetro nos cruzamentos efetuados pela
SecexAmbiental, com vistas a evitar equivocos e erros decorrentes das defici€éncias nos cadastros do
Sipra, base essa alimentada pela autarquia. Nao ampara exclusoes baseadas unicamente nos critérios
atualmente empregados pelo Instituto, porque muitos desses, conforme pode ser lido na deliberagdo
embargada, sdo objeto de questionamento por este Tribunal, encontrando-se, portanto, pendentes de
julgamento de mérito. A oportunidade para o debate desses critérios serd por ocasido do oferecimento
das alegacdes de mérito, de modo que, resolvido o processo, restardo definitivamente resolvidas as
questodes inerentes aos critérios antes e apds as homologagdes.
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24, Entendo, portanto, nessa parte, ndo haver duvida de natureza objetiva a ser aclarada por
meio dos embargos, devendo, por isso, ser rejeitados.

1.2
25. Noutro ponto, alega o embargante omissao deste Tribunal no tocante aos subitens 9.2.1 e

9.2.2, quanto a necessidade de realizagdo de selecao para o assentamento de novos beneficiarios em
cumprimento a decisdes judiciais € em parcelas retomadas administrativamente.

26. Requer, assim, que este Tribunal esclareca acerca do prosseguimento de atos referentes as
politicas publicas do Incra quando determinadas pelo Poder Judiciario ¢ que conflitem com as
determinacdes desta Corte quanto a suspensdo de sele¢do de novos beneficiarios e de assentamento de
novos beneficiarios ja selecionados, bem como pagamentos de créditos da reforma agraria. Assevera
que ha decisdes judiciais com forga executdria que impdem ao Incra o dever de assentar ou mesmo
verificar a elegibilidade e, caso presentes os requisitos, assentar o beneficidrio, incluindo-o na politica
publica.

217. Alude a existéncia de contradi¢do verificada em se considerando que para sanar eventuais
irregularidades encontradas com a necessaria exclusdo de ocupante irregular, com consequente
retomada da parcela pela via administrativa ou judicial, o Incra tera de efetuar novas selegdes sob pena
de a parcela retomada ficar desocupada e exposta a riscos e invasoes.

28. E, ainda, ndo teria ficado claro se o processo de regularizagdo de parcelas previsto no art.
14 da IN/INCRA 71/2012, no qual ndo ¢ feita propriamente uma selecdo, estd suspenso ou se pode
continuar sendo executado.

29. Primeiramente, no que concerne a existéncia de acdes judiciais, ndo vejo configurada
qualquer omissdo do julgado, porquanto em nenhum momento anterior dos autos o Instituto trouxe
informacdes sobre a eventual existéncia de decisdes judiciais a amparar determinadas selecdes e
assentamentos. Portanto, nio ha que se falar em omissdo sobre fato nio trazido ao processo € ndo
reportado em sede de oitiva prévia realizada, momento oportuno ao Instituto para falar nos autos.

30. Entrementes, vale destacar que bem sabem os procuradores federais do Incra que assinam
o petitorio de embargos declaratorios que no sistema juridico patrio vige a independéncia de
instancias. Também o sabem, certamente, da forca executoria das decisdoes do Poder Judiciario,
mormente quando ndo passiveis de recurso com efeito suspensivo ou, em melhor caso, quando
decididas no mérito fazendo coisa julgada material. Devem saber, também, sobre os efeitos das
decisdes judiciais, cuja sentenca faz coisa julgada as partes entre as quais ¢ dada, ndo prejudicando
terceiros, nos termos da codificagdo processual vigente, e que a coisa julgada compreende apenas a
parte dispositiva de sentenga judicial, ndo alcangando os motivos da decisdo.

31. Logo, ¢ cedico que ndo serd toda decisdo judicial a impedir o cumprimento de acordao
deste Tribunal. As situagdes restardo evidenciadas caso a caso, diante do teor da decisdo judicial, bem
como em razdo do estado do processo judicial ou do “status” da sentenca, e do tipo de acdo, de seu
contetdo decisorio, da forca cogente e do carater provisorio ou imutavel da sentenga, bem assim, dos
efeitos sobre ela exercidos em caso de interposi¢ao de recursos.

32. Logo, novamente entendo que ndo se trata de omissdo, porém, evidencia-se duvida de
natureza subjetiva do embargante, a qual ndo pode ser resolvida pela via dos embargos declaratorios,
como ja assentado alhures.

33. Quanto ao argumento de que, apds retomada de lotes, o Incra terd de realizar novas
selegdes, sob pena de incorrer em risco de a parcela desocupada se sujeitar a invasdes, ndo vejo
também qualquer contradigdo. Ora, a contradicdo objeto de embargos ¢ a existente entre a parte
dispositiva e os fundamentos do acordao, ndao entre o cumprimento da decisdo e as consequéncias que

ela pode ocasionar. Além do mais, a suspensdo cautelar ora determinada tem carater temporario € o
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processo tende a, no mérito, resolver as questdes que se apresentam como irregularidades nos critérios
adotados pelo Instituto, no sentido de indicar os aperfeicoamentos necessarios para que o Incra
proceda as futuras selecdes de beneficiarios com base nos critérios reputados consonantes com as leis e
os principios que regem a reforma agraria, conforme assentado no voto condutor da deliberagdo
embargada:

“54. Entendo, assim, que aquelas irregularidades apontadas na selecio dos beneficiarios, indicadas
nas letras “c”, “d”, “e”, “g”, “h” e “I” do item 149 da instrucdo, reproduzidos no item 24.1 retro, conquanto
ndo deem ensejo a adogdo da cautelar ora proposta, pds oitiva, devam ser objeto de manifestacdo do Incra
para fins de deliberacdo ulterior sobre o mérito da representagdo, porque delas pode resultar em
determinacdo desta Corte de Contas com vistas a tornar os processos de selecao livres dos vicios ali
apontados, de forma a garantir a devida priorizacao prevista em lei, e a observincia de principios
como os da publicidade, transparéncia, impessoalidade, isonomia, contraditério, ampla defesa, e
motivacdo dos atos de selecio, classificacio ou desclassificaciio de candidatos ao PNRA .” (destaquei)

34. Relativamente a alegagdo de ndo ter ficado claro se o processo de regularizacdo de parcelas
previsto no art. 14 da Instru¢do Normativa 71/2012, no qual ndo ¢ feita propriamente uma sele¢ao, esta
suspenso, ou se pode continuar a ser executado, ndao vejo, também, configuradas omissoes,
contradigdes ou obscuridades. Em realidade, tal dispositivo ndo foi objeto de questionamento na
representagdo da SecexAmbiental, e, por isso, ndo foiabordado no acérddo embargado.

35. A duvida suscitada pelo embargante ndo se funda, portanto, em ambiguidade, dubiedade
ou indeterminagdo das proposigdes, inibidoras da apreensdo do sentido do acérddo deliberado, a ser
aclarada pela via dos embargos declaratorios. Trata-se, novamente, de duvida de natureza subjetiva, e
que envolve tdo s6 a compreensdo da deliberagcdo pelo embargante, resolvivel pela leitura cuidadosa do
decisum.

36. Entendo, entretanto, que o dispositivo suscitado pelo Incra pode merecer exame mais
aprofundado por parte da SecexAmbiental, talvez noutro processo, se aquela secretaria entender
pertinente ou conveniente a propositura de nova representacdo, € caso a questio ndo esteja sendo
tratada no bojo dos demais processos de fiscalizagio em curso, decorrentes das Fiscalizagdes de
Orientacdo Centralizada a cargo das unidades técnicas regionais.

37. Digo isso em virtude de constatar que o dispositivo mencionado pelo Incra cuida da
regularizacdo da aquisicdo ou ocupagdo de parcela sem autorizagdo. As condigdes ali impostas para tal
regularizacdo sdo basicamente quatro: (i) emissdo hd mais de dez anos de contrato ou titulo originario;
(i1) inexisténcia de candidatos excedentes no projeto de assentamento, interessados na parcela; (iii)
observancia, pelo candidato, dos requisitos de elegibilidade para ser beneficiario da reforma agraria; e
(1iv) quitagdo ou assuncdo, pelo interessado, dos débitos relativos ao crédito de instalacdo, concedidos a
beneficiarios anteriores. Preenchidos os requisitos, segundo referida IN 71/2012, aquele ocupante ou
adquirente da parcela, sem autorizagao do Incra, termina por ter sua situagdo regularizada sem passar
por quaisquer processos seletivos (em principio, em rasa e perfunctoria primeira leitura, parece
premiar aqueles que ndo passaram por processos seletivos).

38. A meu ver, a questdo, que ndo foi examinada no bojo da representacdo a que alude a
deliberagdo embargada, pode ser mais detidamente examinada pela SecexAmbiental que, se entender
oportuna a intervencdo deste Tribunal, em face de eventual ilegalidade do procedimento ali previsto,
poderd representar em processo autdnomo, com vistas ao debate da matéria, sem prejudicar, assim, a
urgente tramitacdo do feito no qual vige medida cautelar. Isso porque embora nio tratada na
representagdo original da SecexAmbiental, a matéria gravita em torno das situagdes verificadas nos
cruzamentos realizados, uma vez que, em se deparando o Incra, no caso dos beneficidrios com
suspeitas de irregularidades na ocupagao dos lotes/parcelas, com a existéncia de terceiros ocupando os
imoveis rurais, podera, segundo a referida IN, adotar dois caminhos: a retomada das areas e parcelas
irregulares ou a regularizacdo das parcelas ocupadas por terceiros.
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39. Dessarte, estou propondo a este Tribunal que, inobstante o retorno destes autos a
SecexAmbiental, seja expressamente determinado aquela secretaria que avalie as disposicoes
constantes da IN 71/2012 e, se entender oportuna alguma intervencdo deste TCU, em face de eventual
ilegalidade do procedimento ali previsto para a regularizacdo das parcelas ocupadas sem autorizacao
do Incra, represente a este Tribunal, em processo autonomo, de forma a propiciar o exame da matéria
por esta Corte.

L3

40. Prosseguindo no exame dos declaratorios, cabe enfrentar a suposta contradicdo apontada
na determinacdo de sigilo das pecas eletronicas dos autos, indicado no item 9.11 da deliberagado
embargada.

41. Segundo o embargante, o sigilo teria impossibilitado o Instituto de realizar a divulgagao
dos registros com irregularidades, para fins de avaliagdo dos casos concretos. Segundo o Incra, “a
impossibilidade de realiza¢do de uma convocagdo ou mesmo um chamamento publico para fins de
comprovagdo de regularidade, por parte dos beneficiarios, torna inexequivel o saneamento dos
indicios de irregularidades apontados.”. A seu ver, a determinacdo seria contraditdria coma indicacao
de que o Instituo, por sua iniciativa propria, conforme item 74 do voto, faga as verificagdes. A
determinagdo de sigilo acerca dos registros de beneficiarios irregulares, segundo seu entendimento,
contradiz as determinagdes para a autarquia avaliar e sanar as irregularidades apontadas em cada caso

concreto.

42. A meu ver, € cristalina a inexisténcia de qualquer contradicdo entre a manutengao de sigilo
sobre as planilhas indicativas dos beneficidrios irregulares, decorrentes dos cruzamentos de dados
efetuados pela unidade técnica deste Tribunal e o que restou consignado no item 74 do voto que
proferi, e que deve ser lido juntamente com seu paradgrafo antecedente:

“73. Quanto as situagdes ja constituidas, entendo que a suspensio cautelar ora proposta tendera a
impulsionar a regulariza¢ao dos lotes dos beneficiarios que eventualmente se julguem em situagao regular, os
quais tenderdo a procurar, junto ao Instituto, esclarecer suas situagdes ocupacionais, antecipando-se as
medidas de investigacdo que o Instituto necessariamente tera que efetuar, a partir do levantamento ora
efetuado (e daquele ja apresentado pela CGU). Nesse caso, ja sera possivel efetuar um saneamento das bases
de dados e atualizar de imediato a situacdo ocupacional, de modo a verificar, inclusive, se é cabivel a
exclusdo do beneficiario do rol de beneficiarios impedidos cautelarmente de terem acesso aos beneficios
crediticios e sociais atrelados as suas situacoes de assentados.

74. Consoante exposto na derradeira instrugao da secretaria, ‘o Incra possui as salas do cidaddo em
todos os estados da federacdo, em suas 30 superintendéncias regionais, destinadas a esse tipo de
atendimento. Os enderegos das salas do cidaddo constam no enderego eletronico www.incra.gov.br. Além
disso, o Incra pode valer-se de sua estrutura de ATER, que conta com atendimento direto a beneficiarios da
reforma agraria diretamente nos Projetos de Assentamento.’. Logo, situacdes concretas poderdo ser
verificadas caso a caso pelo Incra, por sua iniciativa propria, ou por demanda dos beneficiarios.”

43. Ora, o sigilo mantido por esta Corte de Contas diz respeito a prote¢do das pessoas
apontadas nas planilhas, nos termos dos arts. 5°, incisos X, e LV, da Constituicdo Federal, até o
término das apuracdes, tanto no Incra como neste Tribunal. Como bem se observa dos fundamentos da
deliberagdo atacada, a regularizagdo espontinea por parte do beneficiario podera se dar, em razio da
cautelar, a partir do conhecimento desse beneficiario de que paira suspensdo dos créditos e demais
beneficios decorrentes do PNRA por for¢a de medida cautelar deste Tribunal. Nesse caso, ao
interessado ndo se opde qualquer sigilo. Podera ocorrer, inclusive, que o beneficiario, ndo necessitando
imediatamente de quaisquer dos beneficios atrelados ao PNRA, sequer sinta-se motivado a conhecer
sua situacdo perante o Instituto.

44, Nas demais situagdes em que o Incra decida verificar, por suva iniciativa propria, as
situagdes e enquadramentos dos beneficiarios, podera a autarquia notificar um a um, pessoalmente, por
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meio de seus agentes ou por meio dos instrumentos de que dispde de notificagdo, via correios. O sigilo
apenas obsta a que o faca por meio de publicacgdo em DOU ou outro meio de grande circulacao que
venha a causar exposicdo dos beneficidrios em momento anterior & confirmacdo dos indicios de
irregularidades, os quais ainda se sujeitam ao exercicio de contraditorio e ampla defesa. Evidente,
portanto, que a manutengdo de sigilo sobre as planilhas ndo contradita com os demais termos do
acordao, haja vista que ndo obsta o seu cumprimento, ou o conhecimento, pelo beneficidrio, de sua
situacdo irregular, e muito menos a¢des do Incra, por sua iniciativa propria, no sentido de efetuar as
apuracdes necessarias.

45. Saliento, a propoésito, que a propria IN/INCRA 71/2012, mencionada noutro ponto dos
embargos, prevé, em seu art. 8°, que as notificacdes serdo efetuadas pessoalmente ao interessado ou a
quem o represente legalmente, e, somente na impossibilidade de realizagdo de notificacdo pessoal,
certificada a circunstdncia nos autos, ¢ que se admite, segundo a referida norma, a notificacdo por
edital ou outro meio de comunicagao ficta.

46. Dessarte, nao vejo configurada, no decisum embargado, a suposta contradigdo entre a parte
dispositiva e os fundamentos adotados no acdérdao, ou entre os termos da deliberagdo que mantém o
sigilo sobre as planilhas.

I11.4

47. Por fim, alude o embargante a suposta contradicdo e omissdo decorrente de indicios de
irregularidades trazidos aos autos posteriormente a oitiva prévia, pela SecexAmbiental. Aduz, nessa
linha, impossibilidade de manifestagdo conclusiva acerca dos novos apontamentos sobre o
procedimento de sele¢do, em face da impossibilidade de andlise de relatorios e processos regionais
inconclusos e aos quais o Incra ndo teve acesso.

48. Quer o embargante que o Tribunal reconheca que ‘“mostra-se contraditoria a
determinagdo do acorddo para que o Incra se manifeste, em exiguo prazo, sobre apontamentos e
indicios de irregularidades constatados em procedimentos embasados em auditorias e relatorios ndo
finalizados, bem como, as proprias determinagoes constantes dos itens 9.2.1, 9.2.2, para que seja
suspenso o processo de sele¢do de novos beneficiarios da reforma agraria e o processo de
assentamento dos beneficiarios ja selecionados, fundadas em trabalhos de auditoria ainda

’

inconclusos.”.

49. Mais uma vez, ndo vejo configuradas omissdes ou contradicdes. Conquanto a unidade
técnica tivesse de fato trazido elementos aos autos provenientes de outros processos fiscalizatorios,
ainda ndo submetidos ao crivo deste Relator, e, portanto, sem que se tivesse concluida a etapa de
instru¢do daqueles feitos, nos termos do art. 160, § 2°, do RI/TCU, tais apontamentos nao foram
considerados por este Relator para fundamentar a cautelar adotada. E, além do mais, este Relator
adotou as cautelas necessarias com vistas a conferir o acesso ao Incra aos achados que suportaram as
afirmagdes da SecexAmbiental, consoante pode ser lido nos seguintes trechos da deliberacao
embargada:

“VOTO

(...)

52. Dentre os elementos apontados como ensejadores da adocdo de medida cautelar,
notadamente, o fumus boni juris, verifico, todavia, que na segunda instrugdo da secretaria houve
ampliagdo do escopo relativo aos indicios de irregularidades. Varios dos fatos apontados como
indicios de irregularidades ensejadores da cautelar proposta ndo foram indicados, na instrucio
inicial do feito, nem na oitiva determinada, como itens sobre os quais deveria o Incra se manifestar.

53. Refiro-me ao apontado nas letras ‘c’, ‘d’, ‘e’, ‘g’, ‘h’ e ‘I’ do item 149 da instrugdo,
reproduzidos no item 24.1 retro. Em que pese a possibilidade de, quanto a esses itens, poder-se
adotar medida cautelar inaudita altera parte, realizando-se a posterior oitiva do Incra a respeito
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desses pontos, deixo de fazé-lo nesta oportunidade com fulcro no art. 276, § 3°, do RI/TCU, pois
entendo que, ndo afastados os indicios de irregularidades inicialmente ventilados na representagdo —
que se referem a existéncia de expressivo nimero de registros de indicios de irregularidades na
selecdo dos beneficidrios da reforma agraria (letra ‘a’), ao expressivo nimero de indicios de
irregularidades constatados ap6s a homologacdo ou sem data definida, correspondentes a situagdo
ocupacional dos lotes concedidos (letra ‘b’), a inobservancia de determinagdes e recomendagdes
anteriores deste Tribunal, relativas a inconsisténcias na base de dados do Sipra (‘1’), & inobservancia
de requisitos obrigatorios dos beneficiarios do PNRA (letra ‘f’), e da ordem de classificacdo quando
da publicacdo do resultado dos processos seletivos no site da autarquia (letra ‘j°), bem como a
auséncia de cumprimento de deliberagdes anteriores deste Tribunal, na forma de recomendagdes e
determinagdes constantes dos Acordaos 753/2008 e 557/2004, do Plenario, acerca da realizacao de
fiscalizagdes, acompanhamentos e supervisdo periddica dos lotes — persistem indicios de
irregularidades que se amoldam perfeitamente ao requisito do fumus boni juris ja qualificados pelas
respostas apresentadas pelo Instituto.

54. Entendo, assim, que aquelas irregularidades apontadas na selecdo dos beneficiarios,
indicadas nas letras ‘c’, ‘d’, ‘e’, ‘g’, ‘h’ e ‘I’ do item 149 da instrugdo, reproduzidos no item 24.1
retro, conquanto ndo deem ensejo a adogao da cautelar ora proposta, pos oitiva, devam ser objeto de
manifestacdo do Incra para fins de deliberacdo ulterior sobre o mérito da representacdo, porque
delas pode resultar em determinacdo desta Corte de Contas com vistas a tornar os processos de
selecao livres dos vicios ali apontados, de forma a garantir a devida priorizacao prevista em lei, € a
observancia de principios como os da publicidade, transparéncia, impessoalidade, isonomia,
contraditério, ampla defesa, e motivacdo dos atos de selecdo, classificagdo ou desclassificagdo de
candidatos ao PNRA.”

50. Foi assim que, além de determinar a oitiva da autarquia para que se manifestasse sobre os
novos apontamentos e sobre o mérito das questdes debatidas na cautelar (subitem 9.6 do Aco6rdao
775/2016 — Plenario) este Relator incluiu, na minuta de acérdao que foi aprovada mediante o decisum
embargado, determinacdo a unidade técnica para que desse conhecimento ao Incra das constatacdes
que embasaram os novos elementos aportados a representa¢do, conforme o seguinte subitem daquela
deliberagao:

“9.8. determinar a SecexAmbiental que:

9.8.1. para fins da manifestacdo quanto ao mérito destes autos, faca integrar ao processo
o conjunto de evidéncias que deram suporte aos apontame ntos indicados nos itens 9.6.1 a 9.6.6
deste acordao, remetendo-os ao Incra emseguida para sua manifestacio, de forma a propiciar
ao Instituto o acesso as evidéncias que conduziram aos apontame ntos ali referidos, e a poder
exercitar o pleno direito ao contraditério e a ampla defesa;”

51. Logo, como pode ser lido na deliberacio embargada, ndo hd contradicdes entre seus
termos. A integragdo ao processo do conjunto de evidéncias que deram suporte aos novos
apontamentos, conquanto ainda ndo realizada, sera feita pela SecexAmbiental, com base na extracao
dos elementos dos relatdrios de auditoria realizados pelas unidades técnicas regionais, os quais serdo,
em seguida, submetidos ao Instituto, para o exercicio do contraditério e da ampla defesa, tudo com o
fim de seguir o devido processo legal na conducao das matérias objeto da representagao.

52. Assim, em razio dessas consideracdes que fiz, entendo que este Tribunal deva conhecer
dos embargos de declara¢do opostos pelo Incra, e, no mérito, rejeita-los, sem prejuizo de esclarecer na
parte dispositiva do acorddo que vier a ser adotado, acerca do efeito suspensivo do instrumento
manejado, orientando-se o embargante quanto ao entendimento extraido da Decisdo TCU 188/1995 e
acerca da inoperancia dos efeitos emrelagdo a medida cautelar.
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IV — Prorrogacdo de prazo requerida

53. Por fim, aludindo-me ao requerimento de prorrogacdo de prazo formulado pelo Incra a
peca 39 destes autos, no qual requer a autarquia seja dilatado em 30 (trinta) dias o prazo fixado no
subitem 9.6 do Acordao 775/2016 — Plendrio para manifestagao sobre o mérito das questdes debatidas
na representacdo, incluindo-se os novos apontamentos constantes dos subitens 9.6.1 a 9.6.6, entendo
que deva este Tribunal conceder a prorrogac¢ao requerida.

54. Sem embargo a esse deferimento, observo que ja se encontra nos autos, as pecas 42 ¢ 43, a
manifestacdo do Incra e do MDA acerca do mérito da representagdo em atendimento ao ac6érdado
embargado. As manifestagdes produzidas foram protocoladas no dia 29 de abril, ainda dentro do prazo
original de 15 dias concedido pelo decisum.

55. Poder-se-ia aventar a hipotese de perda de objeto, em virtude de inconciliavel pedido de
prorrogacdo de prazo para a producdo de alegacdes de mérito e a propria apresentacdo dessa
manifestagdo por parte dos interessados. Todavia, entendo que deva ser concedida a prorrogacao
requerida, haja vista que pode ocorrer de o Instituto necessitar complementar alguma informacao
necessaria em seu exame das questdes, ou, ainda, em razio do conhecimento dos elementos trazidos
dos processos de auditoria (novos apontamentos), em que pese o prazo, quanto a esses, somente poder
ocorrer a partir do efetivo conhecimento dos elementos pelo Instituto, conforme o subitem 9.8.1 do
Acordao 775/2016 — Plenario.

56. Por derradeiro, consta dos autos também Oficio 100/2016-P, de 28 de abril de 2016,
mediante o qual o Incra solicita prorrogagdo de prazo, por mais 15 dias, para envio das informacdes
requeridas no subitem 9.13 do acordao embargado. Tal subitem se refere a determinagdo para que o
Incra enviasse a este Tribunal, no prazo de quinze dias, relacdo dos assentamentos oriundos do
Programa Nacional de Reforma Agraria que, apos atingirem grau de satisfagdo adequado, em vista dos
objetivos do programa, se tornaram autossustentaveis, item esse oriundo de sugestdo do Ministro José
Mucio, havido durante as discussoes travadas em Plenario sobre os autos.

57. O pedido se funda na necessidade de buscar informagdes nas superintendéncias regionais
do Incra. Entendo que possa ser acolhido por este Tribunal

Ante o exposto, com essas consideragdes manifesto-me por que o Tribunal adote o acérdao
que ora submeto a deliberagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 4 de maio de 2016.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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