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1. INTRODUCAO

Trata-se de Tornada de Contas Especial instaurada pelo Instituto Nacional de Colonizagao
e Reforma Agréria (Incra), vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, em razdo da
impugnagdo parcial de despesas realizadas com recursos destinados a execugdo do contrato CRT/SP
6/2008, celebrado com a Fundagao de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais (Fepaf), com vigéncia
de 2/7/2008 a 31/1/2011, tendo por objeto a prestagdo de servigos de Assessoria Técnica, Social e
Ambiental (ATES), de forma continuada, a familias assentadas nos Projetos de Reforma Agraria sob a
jurisdi¢ao da Superintendéncia Regional do Incra no Estado de Sao Paulo.

No Relatorio de Tomada de Contas Especial a responsabilidade pelo dano ao erario, no
valor histérico de R$ 884.480,33, foi atribuida solidariamente a Fundag¢ao de Estudos e Pesquisas
Agricolas e Florestais - Fepaf (CNPJ 50:786.714/0001-45), entidade executora do contrato e aos
Senhores Iraé Amaral Guerrini (CPF 016.386.408-07), Diretor Presidente da Fepaf, Raimundo Pires
Silva (CPF 022.766.778-64), Superintendente Regional do Incra-SP, e Guilherme Cyrino Carvalho
(CPF 210.515.198-10), Superintendente Regional Substituto do Incra-SP, ocupantes dos cargos
mencionados na ocorréncia dos fatos.

A Fundagdo de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais (Fepaf), sediada em
Botucatu/SP, ¢ pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos. Conforme seu estatuto “tem por
objetivo precipuo colaborar, pelos meios adequados, em programas de desenvolvimento econdmico,
social e ambiental, a serem estabelecidos com a Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho
(UNESP) e outras instituicdes” (pega 1, p. 284).

2. HISTORICO

A presente Tomada de Contas Especial tem origem no Acérdao 1556/2011-TCU- Plenario.
No transcorrer de auditoria operacional realizada pela Secex-SP no programa de Assessoria Técnica,
Social ¢ Ambiental para Assentados da Reforma Agraria (ATES) do Incra-SP, tratada no TC
023.203/2009-8, a equipe detectou indicios de irregularidades em dois instrumentos firmados com a
Fundacdo de Estudos e Pesquisas Agrarias e Florestais (Fepaf), motivando o processo apartado de
representacao TC 017.120/2010-1.
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A representacdo formulada pela Secex-SP dizia respeito ao contrato CRT/SP/6/2008 e ao
convénio CRT/SP/20000/2005, celebrados pelo Incra-SP com a Fepaf. Os dois instrumentos possuiam
objetos relacionados entre si. Enquanto o contrato CRT/SP/6/2008 objetivava a contratagao de servigos
de ATES, o convénio CRT/SP/20000/2005 visava promover o fomento ao cooperativismo e
associativismo nos projetos de assentamento de reforma agraria no estado de Sao Paulo.

ApOs a realizacao de fiscalizagdo e adocao de medidas saneadoras, a Secex-SP concluiu
pela subsisténcia de duas irregularidades associadas ao contrato CRT/SP/6/2008. A primeira se refere
a cessdo indevida pelo Incra-SP de veiculos para transporte de técnicos da contratada, encargo que
deveria ter sido assumido pela Fepaf, conforme dispde a clausula sétima do contrato. A segunda, de
maior impacto financeiro, refere-se ao primeiro termo aditivo do contrato, firmado em 30/10/2008, que
elevou o prego unitario da prestagdo de servicos de R$ 540,00 por familia/ano para R$ 796,00 por
familia/ano, com base na Norma de Execucao Incra n® 77, de 29/9/2008, que estabeleceu novos valores
limites para aplicacdo de recursos em servicos de ATES.

Para melhor entender, o Incra-SP firmou o contrato CRT/SP/6/2008 com a Fepaf em
2/7/2008, mediante realizagdo de pregdo eletronico do tipo menor pre¢o por familia/ano, para
atendimento de 7.946 familias de assentados. Apenas a Fepaf participou do pregdo e o objeto foi a ela
adjudicado pelo prego de referéncia, de R$ 540,00 por familia/ano, valor esse relativo ao limite de
dispéndio anual por familia para servicos de ATES definido pela Norma de Execucdo Incra 72, de
12/5/2008, entdo vigente. Eis a clausula de preco do contrato (pega 1, p. 316-334):

CLAUSULA SETIMA - DO PRECO

1 - A CONTRATADA obriga-se a executar os servigos contratados pelos precos constantes da sua
proposta comercial, nos quais estdo incluidos todos os custos diretos e indiretos, bem como os
encargos, beneficios e despesas indiretas (BDI) e planilha de formagdo de pregos dos materiais e
quaisquer outras independentemente da natureza.

2 - Os precos estao referidos ao més de maio de 2008

3 - O prego anual por familia ¢ de R$ 540,00 pelo periodo de 12 (doze) meses.

Por esse modelo de contratacdo, a remuneragao da Fepaf consistia no valor fixo mensal de
R$ 357.570,00, resultado da multiplicacdo de 7.946 familias a serem atendidas pelo valor unitario de
R$ 45,00 por familia/més (R$ 540,00/12). Apds o terceiro més de vigéncia do contrato sobreveio a
Norma de Execucdo Incra 77, de 29/9/2008, que majorou o valor limite de despesas de ATES para até
R$ 796,00 familia/ano (RS 63,33 familia/més). Em fun¢éo disso, foi celebrado o primeiro termo aditivo
pelo qual foi reajustado o valor unitdrio do contrato para o novo limite de ATES. Além disso, foi
incluido no aditivo o acréscimo no nimero de atendimentos em 681 familias (peca 1, p. 356-360):

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

O objeto deste Termo ¢ fazer o registro da alteracdo do valor unitario por familia/ano conforme
disposi¢oes da Norma de Execucdo n°® 77, de 29/9/2008, que altera o valor da familia/ano de R$
540,00 (quinhentos e quarenta reais) para o valor de R$ 796,00 (setecentos e noventa e seis reais),
com vigéncia desde a data de 1/10/2008, e alterar o quantitativo de familias de 7.946 para 8.627
familias a serem atendidas nos assentamentos no estado de Sao Paulo.

Dessa forma, a partir do quarto més de vigéncia do contrato a remuneracdo mensal da
contratada passou a ser de R$ 572.257,67, resultado da multiplicagdo de 8.627 familias pelo valor
unitario de R$ 63,33 por familia (R$ 796,00/12).

Ao se deparar com o fato, a equipe de inspecdo da Secex-SP concluiu que o reajuste
concedido pelo Incra-SP, ocorrido apds o terceiro més da assinatura do contrato, com pretenso
fundamento na referida Norma de Execucdo, além de ndo estar previsto nas clausulas contratuais, ndo
possuia respaldo na Lei n° 8.666/1993. Entendeu-se ndo fazer sentido que logo apds uma licitagdo por
menor preco houvesse alteragdo contratual para conceder a contratada o valor méximo definido por
normativo do Incra editado apos a realiza¢do do pregdo e da assinatura do contrato. O reajuste imediato
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praticado com base nos valores limites da Norma de Execu¢do tampouco encontrava guarida na
hipétese de situagdo de desequilibrio econdmico-financeiro prevista no art. 65, 1I, “d” da Lei
8.666/1993, restando evidenciado que o Incra-SP utilizou o novo teto referencial como se tabelamento
fosse para reajustar de forma automatica e injustificada o contrato CRT/SP/6/2008.

Acolhida a proposta da Unidade Técnica no sentido de anulagao do aditivo e o consequente
ressarcimento pela Fepaf dos valores pagos a maior em relagdo ao originalmente contratado, foi
prolatado o Acordao 1556/2011-TCU-Plenério, de 8/6/2011, com as seguintes determinagoes:

9.2.1. a Superintendéncia Regional do Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agraria no
Estado de Sao Paulo que:

9.2.1.1. em 15 (quinze) dias a contar da ciéncia desta deliberagdo, mediante o devido processo
administrativo, adote as medidas necessarias a anulagdo do primeiro termo aditivo ao contrato
CRT/SP/6/2008, firmado em 30/10/2008, ante a falta de respaldo legal

9.2.1.2. em 15 (quinze) dias a contar da ciéncia desta deliberagdo, mediante o devido processo
administrativo, adote as medidas necessarias & apuragdo e ao ressarcimento dos valores pagos
indevidamente a Fundacdo de Estudos e Pesquisas Agrarias e Florestais (Fepaf), no ambito do
contrato CRT/SP/6/2008, em decorréncia:

9.2.1.2.1. da majoragdo indevida do valor fixado no contrato, o qual passou de R$ 540,00
(quinhentos e quarenta reais) por familia/ano para R$ 796,00 (setecentos e noventa e seis reais) por
familia/ano, por meio do termo aditivo referido no subitem 9.2.1.1;

9.2.1.2.2. disponibilizagdo indevida de veiculos para transporte de técnicos, encargo este que
deveria ter sido assumido pela Fepaf, conforme dispde a clausula sétima do referido contrato;

9.2.1.3. informe, no mesmo prazo, os resultados das medidas adotadas a esta Corte e ao Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria;

9.2.2. ao Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agréria que:
9.2.2.1. acompanhe o cumprimento das determinagdes referentes ao item 9.2.1;

9.2.2.2. se a Superintendéncia Regional do Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agraria
no Estado de Sdo Paulo ndo obtiver da contratada o ressarcimento dos valores que lhe foram pagos
indevidamente, apurados na forma do subitem 9.2.1.2, sob pena de responsabilidade solidaria,
instaure de imediato a devida tomada de contas especial para apuracdo dos fatos, identificagdo dos
responsaveis e quantificacdo do dano, nos termos do art. 8° da Lei n® 8.443/1992.

Na Secex-SP foi autuado o processo de monitoramento TC 026.055/2011-2 com a
finalidade de verificar o cumprimento dos itens 9.2.1 e 9.2.2. De acordo com instru¢do naquele
processo, em 12/7/2011 a Superintendéncia Regional do Incra em Sdo Paulo informou que ja havia
adotado as medidas administrativas determinadas pelo Tribunal, tendo sido providenciada a anulagao
do primeiro termo aditivo ao contrato CRT/SP/6/2008, conforme extrato publicado no DOU, se¢ao 3,
de 7/7/2011. Quanto a determinacao contida no item 9.2.1.2, informou ter autuado o processo
administrativo 54190.003283/2011-41 com vistas a apuragdo e ao ressarcimento dos valores pagos a
maior a Fepaf pelo contrato CRT/SP/6/2008 e dos valores de cessdo indevida de veiculos para a
contratada. Consoante planilha de calculo elaborada pela Superintendéncia Regional apurou-se
inicialmente a importancia R$ 6.941.080,13 a ser ressarcida pela Fepaf (pega 2, p. 57).

Na peca de instru¢do do monitoramento concluiu-se que, com base nas informacgdes
prestadas, as determinagdes contidas no Acordao n°® 1556/2011-TCU-Plenério teriam sido atendidas,
exceto a assinalada no item 9.2.2.2, vez que a Fepaf, de acordo com os documentos juntados nos autos,
ndo teria efetuado o ressarcimento do valor apurado no processo administrativo, fato que ensejaria a
instauracdo de tomada de contas especial. Em vista disso, foi prolatado o Acordao 3021/2011-TCU-
Plenario, de 16/11/2011, pelo qual foi determinado a presidéncia do Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agraria que, em caso de eventual insucesso da Superintendéncia Regional na obtengdo do
ressarcimento pela via administrativa interna, fosse instaurada a devida tomada de contas especial para
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apuracao dos fatos, identifica¢do dos responsaveis e quantificagdo do dano, nos termos do art. 8° da Lei
8.443/1992, in verbis:

9.1. determinar a Superintendéncia Regional do Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma
Agraria no Estado de Sao Paulo (SR(8)SP) que:

9.1.1. em 15 (quinze) dias a contar da ciéncia desta deliberacdo, apresente a Fundacao de Estudos
e Pesquisas Agrarias e Florestais (Fepaf) a memoria de calculo dos valores que, nos termos do
subitem 9.2.1.2 do Acdrddo 1556/2011-TCU-Plenario lhe foram pagos indevidamente, para que
sobre eles possa se manifestar, e, posteriormente, defina o valor devido e promova a devida
cobran¢a administrativa;

9.1.2. em 30 (trinta) dias a contar da ciéncia desta deliberacdo, informe os resultados das medidas
adotadas a esta Corte de Contas e a presidéncia do Instituto Nacional de Coloniza¢do ¢ Reforma
Agraria (Incra);

9.2. determinar a presidéncia do Incra que, em caso de eventual insucesso da SR(8)SP na obten¢ao
do ressarcimento pela via administrativa interna, instaure a devida tomada de contas especial para

apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificagdo do dano, nos termos do art. 8° da
Lei 8.443/1992;

Na Secex-SP foi autuado entdo o processo TC 002.594/2012-9 de monitoramento das
determinagdes do referido Acérdao. Conforme instrugdo nos autos, de 9/2/2012, o Superintendente
Regional do Incra em Sao Paulo informou, em 9/12/2011, que as determinagdes constantes nos subitens
9.1.1 € 9.1.2 do Acoérdao nao puderam até entdo serem cumpridas em razdo de a Fepaf ter impetrado
Mandado de Seguranca (0016020-94.2011.4036100) e logrado liminar para suspender, até a decisdo
da a¢do, a cobranca realizada pelo Incra. Diante do entrave, o gestor consultou este Tribunal quanto a
ser possivel ou ndo a instauracdo de TCE a despeito da agdo judicial em andamento. A Unidade
Técnica, considerando que, apesar da existéncia de acao judicial, ndo haveria 6bice para que o Incra
instaurasse a Tomada de Contas Especial, haja vista o principio da independéncia das instancias, propos
que o Tribunal determinasse a imediata instauracdo do processo.

Encaminhado o processo para apreciagao do Ministro Relator, foi proferido o Despacho de
15/3/2012, pelo qual, tendo ocorrida a decisdo de mérito no Mandado de Seguranga, os autos foram
restituidos a Secex-SP para que se procedesse ao monitoramento imediato do Acoérdao 3021/2011-
TCU-Plenario:

No dia 13/2/2012 o Mandado de Seguranga 0016020-94.2011.403.6100 foi apreciado no mérito e
considerado parcialmente procedente (pega 5).

A seguranca foi concedida para "anular a cobranga efetuada pela autoridade coatora por meio do
Oficio n°® 5045/2011/GAB/A, a fim de que tal cobranga seja precedida de contraditorio e ampla
defesa em regular processo administrativo."

No tocante a contestagdo pela Fepaf do calculo efetuado pela SR(8)SP, o juiz federal que apreciou
o caso, sr. Djalma Moreira Gomes, entendeu que essa questdo exige dilacdo probatoria, o que a
torna incompativel com o rito especial do mandado de seguranca.

Assim, tendo em vista que a referida decisdo judicial est4 alinhada com a decisdo proferida por esta
Corte de Contas por meio do subitem 9.1.1 do Acérdao 3021/2011-TCU-Plenério, restituo os autos
a Secex-SP para que proceda ao monitoramento imediato do supracitado acordao.

Foi entdo realizada pela Secex-SP inspecdo para verificar o cumprimento das
determinagdes (peca 15 do TC 002.594/2012-9), pela qual se constatou que a Superintendéncia
Regional de Sao Paulo do Incra, apds tomar ciéncia da decisdo da Justica Federal, refez o levantamento
dos valores indevidamente pagos a Fepaf, notificando-a, em 19/3/2012, a se manifestar no prazo de 15
dias, em respeito ao devido processo legal, ao contraditorio e a ampla defesa, cientificando-a dos
calculos de débito quantificado em RS 7.749.203,13, em valores atualizados até aquele momento.

De acordo com o relatorio de inspecdo, a Fepaf protocolou em 5/4/2012, na
Superintendéncia Regional do Incra no Estado de Sdo Paulo, manifestacdo acerca das determinagdes
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constantes do item 9.1.1 do Acordao 3021/2011-Plenario, contestando a metodologia de célculo e os
valores apresentados pelo Incra.

Em sintese, a Fepaf argumentava que o aumento do nimero de familias a serem atendidas
pelo contrato nao havia sido objeto de contestacao pelo TCU, tdo-somente o valor unitario a ser pago
por familia, no periodo inferior ao primeiro ano do contrato. Aduzia, dessa forma, que ndo poderia ser
responsabilizada a devolver dinheiro pela prestagao de servicos de ATES a um numero maior de
familias, mormente porque a Lei 8.666/1993 veda o enriquecimento ilicito da administragdo quando ha
prestacdo de servigos, como efetivamente teria ocorrido. Também aduzia que apds 12 meses o Incra
deveria considerar que os valores devidos a Fepaf deveriam ser reajustados. Por fim, ressaltava a
existéncia de créditos a serem compensados, vez que o Incra estaria devendo para a Fepaf parcelas da
prestagdo de servigos do contrato CRT/SP/6/2008 até entdo ainda ndo pagas.

Ante as informagdes e documentos obtidos na inspecdo e os encaminhados pela
Superintendéncia Regional do Incra/SP, a equipe de inspe¢do concluiu que o 6rgdo estava tomando as
providéncias necessarias ao cumprimento das determinagdes do item 9.1 do Acordao 3021/2011-TCU-
Plenario. Contudo, o processo administrativo 54190.003283/2011-41 que trata do ressarcimento dos
valores devidos pela Fepaf ainda ndo havia alcangado o seu término, tendo sido remetido a Procuradoria
Federal Especializada para expedi¢do de novo parecer.

Considerando que a Superintendéncia Regional do Incra/SP havia adotado medidas dentro
de sua esfera de competéncia com vistas a cumprir a determinagdo do Acérdao, bem como a relevancia
dos valores e que a primeira determinacao para cobranca administrativa dos valores devidos pela Fepaf
havia sido proferida ha quase um ano, a equipe de inspe¢do propds que mais uma vez o Tribunal
determinasse ao Incra a adocao de medidas necessarias ao efetivo cumprimento do item 9.1 do Acordao
3021/2011-TCU-Plenario, prolatado no &mbito do processo TC-026.055/2011-2 (monitoramento), e do
item 9.2.1.1 do Acérdao 1556/2011-TCU-Plenario (TC-017.120/2010-1), fixando para esse fim o prazo
improrrogavel de sessenta dias a contar da ciéncia da deliberagao.

Submetido os autos, o Ministro Relator ressaltou no voto: “observa-se que, transcorrido
mais de um ano da primeira deliberacdo desta Corte de Contas que determinou a SR(8)SP que obtivesse
o ressarcimento dos valores pagos indevidamente a Fepaf (Acordao 1556/2011-TCU-Plenério), ainda
ndo foram concluidos os calculos para promog¢do da devida cobranca administrativa (medida que deve
anteceder a eventual instauragdo de TCE), sem que se vislumbrem nos autos complexidades que
justifiquem essa demora no cumprimento do subitem 9.1 do Acorddo 3021/2011-TCU-Plenario”.

Foi entdo prolatado o Acdrdao 1565/2012-TCU-Plenario, de 20/6/2012, pelo qual o
Tribunal determinou “ao Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agréria que, no prazo de 90
dias, adote as medidas necessarias para promover a cobranga administrativa ou instaure a devida
tomada de contas especial, nos termos dos subitens 9.1 € 9.2 do Acordao 3021/2011-TCU-Plenario”.

Na Secex-SP foi autuado o quarto processo de monitoramento sobre o assunto, TC
025.025/2012-0. Em continuidade as acdes de monitoramento, instado a se manifestar, o Incra-SP
encaminhou o Oficio/Incra/SR(8)/Gab/5427/12, de 14/12/2012, por meio do qual informou que, ante o
insucesso das tentativas de ressarcimento, em 13/12/2012 foi instaurada Tomada de Contas Especial
referente ao Processo Administrativo 54190.001749/2008-79.

De acordo com a instru¢ao de monitoramento, a documentacao encaminhada pelo Incra/SP
demonstrou que o 6rgdo havia adotado as providéncias necessarias ao cumprimento das determinagdes
expendidas. No entanto, considerando-se a morosidade do 6rgdo na instauragcdo da tomada de contas
especial, se propds determinar ao Incra-SP o fiel cumprimento dos prazos normativos, o que ensejou o
Acordao 650/2013-TCU-Plenario, de 27/3/2013, nos seguintes termos: “cientificar a Superintendéncia
Regional de Sao Paulo-SR(08)/Incra a respeito do prazo estabelecido no art. 11 da IN-TCU 71/2012,
bem como das sancdes legais a que esta sujeita a autoridade administrativa que descumpri-lo, conforme
prevé o art. 12 da citada instru¢do normativa”. Com isso foi dado por encerrado o monitoramento do
Acordao 1556/2011-TCU-Plenério, de 8/6/2011, e dos que os seguiram sobre o assunto.
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3. QUANTIFICACAO DO DEBITO

Em 30/6/2011, o Incra-SP apresentou a Fepaf o primeiro calculo do valor a ser ressarcido,
no total de R$ 6.941.080,00, resultante do valor historico de R$ 5.367.191,75 atualizado até aquela
data, contendo juros de mora, mediante aplicagdo do programa débito do TCU (peca 1, p. 112-214). O
valor historico correspondeu a soma das diferencas apuradas entre os valores de 25 notas fiscais pagas
a partir do primeiro termo aditivo, considerando o atendimento de 8.627 familias pelo pre¢o unitario
de R$ 66,33 por familia, e os valores que seriam devidos sem o primeiro termo aditivo, considerando
7.946 familias pelo preco unitario de R$ 45,00 por familia. Ou seja, o critério adotado pelo Incra-SP
consistiu em glosar, por toda a vigéncia do contrato, os valores das parcelas mensais que excederam o
prego unitario original do contrato, de R$ 45,00 por familia, e o quantitativo inicial de familias a serem
atendidas, de 7.946. Equivale a dizer que o contrato ndo teria reajuste de preco no periodo de 33 meses
de vigéncia e o numero de familias ndo teria sofrido o acréscimo definido no primeiro termo aditivo.
No célculo do Incra também ndo havia compensagao dos valores de 3 notas fiscais ndo pagas ao fim
do contrato. Cabe notar que o aditivo s6 veio a ser anulado em 7/7/2011, ap6s a vigéncia do contrato
(peca 1, p. 2018).

Inconformada com os critérios adotados pelo Incra, em 5/9/2011 a Fepaf impetrou mandado
de seguranga com pedido de suspensdo liminar e concessdo de seguranga para anulacdo da cobranga,
em face da ndo observancia do devido processo legal (ndo se manifestara em processo administrativo)
e, em relacdo ao valor cobrado, ndo ter sido levado em conta o possivel reajuste do contrato apos o
primeiro ano e o acréscimo do niumero de familias de acordo com o primeiro termo aditivo, a incidéncia
indevida de juros de mora e a ndo compensacao dos valores devidos pelo Incra (peca 1, p. 236-278). A
liminar foi deferida em 28/9/2011 (pega 1, p. 398-416). A sentenga, proferida 13/2/2012, concedeu
seguranca parcialmente, no sentido de anular aquela cobranga especifica e para que outra fosse entdo
precedida de contraditorio e a ampla defesa em regular processo administrativo (pega 1, p. 454-476).

Instaurado o processo administrativo destinado a apurar o valor a ser ressarcido, o Incra
encaminhou a Fepaf nova cobranga da divida, com base nos mesmos critérios adotados anteriormente,
com valor atualizado para a data de 19/3/2012, no total de R$ 7.749.203,13 (pega 2, p. 10-106). A Fepaf
apresentou uma primeira defesa, em 5/4/2012, contestando os célculos com os seguintes argumentos
(peca 2, p. 120-156):

- apesar de o TCU ter considerado irregular apenas o aumento do valor a ser pago por familia
atendida, ndo o do nimero de familias a serem atendidas, o Incra exige que a Fepaf devolva todos
os valores que recebeu pelas demais familias que passou a atender ap6s a celebragdo do 1° Termo
Aditivo;

- exige-se da Fepaf, também, a devolugao integral dos montantes supostamente recebidos a maior
por conta do aumento do aumento do valor familia/ano mesmo apés o prazo de 12 (doze) meses do
contrato, apesar de existir clausula garantindo o reajuste do valor apos esta data; e

- desconsidera-se que o Incra ainda ndo efetuou o pagamento de algumas das faturas enviadas pela
Fepaf, ndo tendo esses valores sido compensados no momento da cobranga.

Em parecer da Procuradoria Federal Especializada junto ao Incra-SP, 6rgdo vinculado a
Advocacia Geral da Unido, de 23/4/2012, opinou-se pelo deferimento do recurso da Fepaf em relacao
aos seguintes pontos: a regularidade de reajuste de preco do contrato apds 12 meses de vigéncia; a
regularidade dos pagamentos referentes ao acréscimo no niimero de familias a partir do primeiro termo
aditivo e a possibilidade legal de se proceder a compensacgao dos valores devidos pelo Incra em fungao
das notas fiscais ndo pagas ao fim do contrato (peca 2, p. 158-176).

Foram entdo refeitos os célculos pelo Incra-SP, considerando como valor a ser ressarcido
apenas as diferencas pagas no primeiro ano de contrato e levando em consideracdo o aumento do
nimero de familias do primeiro termo aditivo. Considerou-se também a compensacdo dos valores
devidos pelo Incra. Utilizou-se o seguinte método: os valores historicos das diferengas mensais, que
somam R$ 1.656.384,03, foram corrigidos até a data final do contrato, em 10/1/2011, encontrando-se
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o valor de R$ 2.192.574,69 (IPCA e juros de mora conforme programa de débito do TCU). Desse
montante, foi deduzida a importancia de R$1.334.773,01, referente ao valor devido pelo Incra-SP,
apurando-se a divida liquida da Fepaf em R$ 857.801,68 (data base de 10/1/2011). Esse valor foi entdo
atualizado para 6/8/2012, encontrando-se o valor final de R$ 1.112.450,00, incluindo IPCA e juros de
mora pelo programa Débito (pega 2, p. 216-256).

Encaminhada a cobranga a Fepaf (pecga 2, p.260-262), a entidade contratada se manifestou
contraria aos célculos, por entender ndo ser cabivel a aplicagdo de juros de mora sobre as parcelas a
serem ressarcidas (peca 2, p. 270-276). Examinado o recurso, o Incra-SP manteve o critério de
aplicacdo de juros de mora. Com alguns ajustes, o valor cobrado a Fepaf, com data base de 1/10/2012,
passou a ser de R$ 1.071.628,75 (peca 2, p. 296-356).

A Fepaf interp0s novo recurso, em 14/11/2012, mantendo a discordancia de aplicacdo de
juros de mora, utilizando, entre outros argumentos, o de que o TCU nao determinou sua incidéncia no
Acoérdao 1556/2011-TCU- Plenério e que, nos termos do Regimento Interno do TCU, se caracterizada
boa-fé esses ndo sdao devidos (peca 2, p. 364-380). Em oficio a Fepaf, de 17/5/2013, o Incra-SP se
manifestou no sentido de que com base em parecer da Procuradoria Federal Especializada ndo seria
possivel rediscutir a matéria, mantendo-se a decisao proferida quanto aos valores entao apurados (peca
2, p. 424-426).

Ante o nao recolhimento da divida, foi instaurada a Tomada de Contas Especial. Em
12/7/2013 a contratada foi notificada a recolher o valor de R$ 1.134.573,98, atualizado para a data de
1/7/2013, ou apresentar defesa (peca 2, p. 460-470). A Fepaf apresentou defesa insistindo na
improcedéncia da aplicacdo de juros de mora sobre a divida (peca 2, p. 490-508). Por meio de oficio
de 15/10/2013, a CTCE indeferiu a defesa por entender que os juros de mora cobrados estdo em
consonancia com o art. 4° c/c art. 9° da Instru¢ao Normativa - TCU 71/2012 e com assento no art. 59,
da Lei 8.666/1993 (peca 2, p. 526-589), emitindo nova cobranga a contratada, no valor atualizado de
R$ 1.159.245.,40. Por fim, no Relatorio de TCE, de 6/8/2014, indeferidas todas as defesas, o débito foi
quantificado em R$ 1.241.954,86, ja atualizado ¢ com juros de mora até aquela data (pega 3, p. 216-
266).

De acordo com a documentacao acostada nos autos, depreende-se que tanto no transcorrer
do processo administrativo, quanto na fase interna da tomada de contas especial, a Fepaf ndo se
posicionou contrariamente ao ressarcimento de parte dos valores recebidos a titulo de reajuste do
contrato CRT/SP/6/2008. O desentendimento entre as partes se deu sempre pelos critérios de apuracao
da importancia devida. No decorrer do processo administrativo a Fepaf apresentou quatro contestagdes
(peca 2, p. 122-156; 270-276; 364-380 e 410-412). No ambito da TCE apresentou defesa no mesmo
sentido quanto a metodologia de calculo (pega 2, 490-508).

O contrato teve vigéncia de 2/7/2008 a 31/1/2011, tendo sido emitidas nesse periodo o total
de 31 notas fiscais mensais de prestacdo de servi¢o, que somaram R$ 17.286.182,43. O Incra efetuou
o pagamento integral de 28 dessas notas fiscais, no total de R$ 15.761.151,75, tendo deixado de fazer,
ao fim do contrato, o pagamento de trés faturas, remanescendo a favor da contratada a importancia de
R$ 1.334.773,01, retida pelo Incra-SP. Esse valor, com entendimento firmado pela area juridica do
Incra, pode ser compensado do valor a ser ressarcido pela Fepaf.

A despeito da metodologia adotada pelo Incra-SP, cumpre assinalar que assiste razao a
Fepaf quanto a improcedéncia de aplicar juros de mora na fase interna da TCE. Nos termos do § 1° do
art. 202 do RI/TCU, somente quando houver condenacdo pelo Tribunal e ndo constatada a boa-fé o
débito apurado sera acrescido de juros de mora. Por simetria, também ndo cabe aplicagdo de juros de
mora sobre o valor retido pelo Incra-SP.

Resta, dessa forma, apenas incidéncia de atualizagdo monetéria, tanto dos valores de
reajuste pagos a maior até o fim do primeiro ano de contrato, quanto das notas fiscais ndo pagas pelo
Incra-SP. Os valores pagos a maior pelo Incra-SP devem ser corrigidos a partir da data de pagamento
das notas fiscais e os valores de crédito da Fepaf a partir da data de emissdo das notas fiscais ndo pagas
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pelo Incra-SP. O mesmo deverd ser feito com o valor histérico de ressarcimento das despesas de
veiculos, que deve ser atualizado a partir da data de sua apuragdao. A soma algébrica dessas parcelas
consistira no valor total devido atualizado. Ou seja, deve ser adotado o seguinte procedimento:

a) as diferencas mensais de pagamento do quarto ao décimo-segundo més do contrato, no
valor historico de R$ 184.042,67, constituem parcelas de débito da Fepaf, devendo ser
atualizadas monetariamente pelo IPCA desde as datas de pagamento das respectivas
notas fiscais;

b) o valor apurado de ressarcimento pela cessdo de veiculos, no valor historico de R$
138.000,00, constitui débito da Fepaf, devendo ser atualizado monetariamente pelo
IPCA desde 13/12/2010, data de apuragdo da quantia entdo devida;

c) as importancias das trés notas fiscais emitidas pela Fepaf ao fim do contrato e ndo
pagas pelo Incra-SP, constituem parcelas de crédito da contratada, devendo ser
atualizadas monetariamente pelo IPCA desde as datas de emissdo das notas fiscais,

d) ndo ha incidéncia, nesta fase do processo, de juros de mora sobre as parcelas de débito
e de crédito

Deve-se, portanto, ajustar a divida apurada pela Comissao de Tomada de Contas Especial
do Incra-SP, sem aplicacdo de juros de mora e procedendo aos lancamentos de débitos (importancias
pagas a maior a Fepaf e ressarcimento de despesas de transporte) e de créditos (compensacao das
importancias devidas pelo Incra-SP pelas notas fiscais ndo pagas) de acordo com os valores historicos
nas datas de ocorréncia dos pagamentos e de vencimento das respectivas notas fiscais;

A tabela a seguir apura a divida liquida da Fepaf, que perfaz R$ 321.611,02 em valores
historicos, resultado da soma de 9 parcelas de R$ 184.042,67, relativamente as notas fiscais com valor
unitario indevidamente reajustado, da parcela de R$ 138.000,00, referente ao ressarcimento pela cessao
indevida de veiculos a contratada, e do abatimento de R$ 1.334.773,01 das notas fiscais ndo pagas pelo
Incra-SP. Todas as parcelas sdo entdo reajustadas pelo IPCA para uma mesma data. Feito isso, apura-
se a divida liquida da Fepaf em valores atualizados, de R$ 687.829,44 (maio de 2016).

Més NF familias VALOR REFERENCIA VALORPAGO DIFERENCA D/C DATA ATUALIZACAO
Unitario Total Unitario Total 01/05/2016

07/2008 | NF4216 7946 45,00 | 357.570,00 45,00 | 357.570,00 - - 06/08/2008 -

08/2008 | NF 4367 7946 45,00 | 357.570,00 45,00 | 357.570,00 - - 01/09/2008 -

09/2008 | NF 4542 7946 45,00 | 357.570,00 45,00 | 357.570,00 - - 07/10/2008 -
10/2008 | NF 4696 8627 45,00 | 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 | D | 05/11/2008 295.280,91
11/2008 | NF 4888 8627 45,00 | 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 ( D 11/12/2008 294.231,92
12/2008 | NF5024 | 8627 45,00 [ 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 | D | 30/12/2008 294.231,92
01/2009 | NF 5132 8627 45,00 | 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 | D | 04/02/2009 292.023,53
02/2009 | NF 5235 8627 45,00 [ 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 | D | 14/05/2009 288.453,29
03/2009 | NF 5671 8627 45,00 [ 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67| D 18/06/2009 287.109,85
04/2009 | NF 5685 8627 45,00 | 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 ( D 14/07/2009 286.079,26
05/2009 | NF5694 | 8627 45,00 [ 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 | D | 29/07/2009 286.079,26
06/2009 | NF 5848 8627 45,00 | 388.215,00 66,33 | 572.257,67 184.042,67 | D | 03/08/2009 285.379,94
TOTAL PAGO A MAIOR 1.656.384,03| D 2.608.869,88
12/2010 | NF 8538 |(saldo do pagamento parcial efetuado em 31/12/2010) 328.257,67 | C | 13/12/2010 476.673,26
01/2011 | NF 8825 |[(valor total da NF ndo paga ao fim do contrato) 572.257,67 | C | 10/01/2011 825.785,66
02/2011 | NF 8609 |(valor total da NF ndo paga ao fim do contrato) 572.257,67 | C | 10/02/2011 818.975,65
02/2011 |Ressarcimento cessdo de veiculos - 138.000,00 | D | 13/12/2010 |- 200.394,13
TOTAL DE VALORES A COMPENSAR 1334.773,01( C 1.921.040,44
SALDO A FAVOR DO INCRA 321.611,02| D 687.829,44
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Registre-se que o método de atualizar as parcelas (débitos e créditos) individualmente e
proceder ao final a soma algébrica das parcelas atualizadas resulta necessariamente no mesmo valor
apurado pelo programa de débito do TCU, langando-se cada uma das parcelas de débito e crédito e suas
respectivas data-base (peca 5).

4. RESPONSABILIZACAO

Relativamente a responsabilizagdo da empresa contratada, ¢ pacifico no TCU o
entendimento de que a pessoa juridica de direito privado contratada pelo Poder Publico responde em
casos de prejuizos causados ao erario fruto dessa relacao juridica e, em recente deliberagao do Tribunal,
adotada por unanimidade, entendeu-se a possibilidade de at¢ mesmo imputar débito exclusivamente a
uma empresa, de modo que o agente particular que tenha dado causa a um dano ao erario esté sujeito a
jurisdicdo desta Corte de Contas independentemente de ter atuado em conjunto com agente da
Administragao Publica, conforme o a art. 71, inciso II, da Constituicdo Federal” (Acordao 946/2013-
Plenario).

Na fase interna da Tomada de Contas Especial foram incluidos pelo tomador de contas na
relacdo processual como responsaveis solidarios pelo débito com a entidade contratada as seguintes
pessoas fisicas: Iraé Amaral Guerrini (CPF 016.386.408-07), presidente da Fepaf a época da celebragao
do primeiro termo aditivo, Raimundo Pires Silva (CPF 022.766.778-64), Superintendente Regional do
Incra-SP, que firmou o 1° Termo Aditivo ao contrato CRT/SP/6/2008, e Guilherme Cyrino Carvalho
(CPF 210.515.198-10), Chefe da Divisdo Administrativa do Incra-SP e Superintendente Regional
Substituto, que ordenou os pagamentos decorrentes do aditivo.

O Sr. Guilherme Cyrino Carvalho apresentou defesa, datada de 31/3/2014 e protocolada
em 1/4/2014. Argumentou principalmente a inexisténcia de nexo de causalidade entre a possivel
irregularidade apontada pelo TCU em rela¢do ao contrato CRT/SP/6/2008 e sua atuagdo como
Superintendente Regional Substituto do Incra-SP, ndo tendo ele firmado o primeiro termo aditivo.
Ressalta que nao foi ouvido previamente no processo administrativo (peca 3, p. 10-34). A defesa do
Sr. Guilherme Cyrino Carvalho ndo foi conhecida pelo Incra-SP, por perda de prazo, vez ter sido
protocolada 1 dia apds a data fatal (peca 3, p. 42):

Na condi¢@o de Presidente da Comissdo de Tomada de Contas Especial (CTCE), instaurada pela
Portaria supracitada, venho notificar V.S. que a defesa apresentada em 1/4/2014 nao foi conhecida,
com fulcro no art. 63, 1, da lei n. 2 9.784/99, por ser intempestiva, haja vista que o prazo prorrogado
concedido exauriu-se na data de 31/3/2014, conforme se observa nas copias dos documentos em
anexo.

O Sr. Guilherme Cyrino Carvalho impetrou agdo de Mandado de Seguranga na Justigca
Federal, pela qual obteve liminar “para determinar a autoridade impetrada o recebimento e
processamento da Defesa Administrativa apresentada nos autos da Tomada de Contas Especial
54190.005754/2012-37, afastando a intempestividade alegada” (peca 3, p. 282-286). Em 5/3/2015 foi
concedida a Seguranga, ratificando a decisdo liminar (peca 3, p. 395-398). A defesa foi entdo apreciada
pela CTEC em 17/6/2015, tendo sido indeferida (peca 3, p. 424-430).

O Sr. Raimundo Pires Silva apresentou defesa, datada de 12/4/2014 e protocolada em
24/4/2014. Sem adentrar no mérito, basicamente argumentou que ndo foi ouvido previamente no
processo administrativo sobre a irregularidade apontada pelo TCU em relacdo ao contrato
CRT/SP/6/2008, de tal modo que entendia como nula a notificacao para que recolhesse o débito a ele
imputado (peca 3, p. 89-93). A defesa nao foi conhecida pela CTCE do Incra-SP, por perda de prazo,
vez ter sido protocolada 10 dias apds a data fatal (peca 3, p. 95):

Na condi¢do de Presidente da Comiss@o de Tomada de Contas Especial (CTCE), instaurada pela
Portaria supracitada, venho notificar V.S. que a defesa apresentada em 24/4/2014 nao foi conhecida,
com fulcro no art. 63, 1, da lei 9.784/99, por ser intempestiva, haja vista que o prazo concedido se
exauriu na data de 14/3/2014, conforme se observa nas copias dos documentos em anexo.
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Malgrado o formalismo exacerbado do tomador de contas, cumpre notar que falhas nos
procedimentos de conceder aos agentes responsabilizados o exercicio do contraditério e da ampla
defesa na fase interna da tomada de contas especial ndo invalidam os demais atos processuais, pois
somente em sua fase externa, a qual ocorre no ambito do TCU, torna-se obrigatoria a observancia dos
principios da ampla defesa e do contraditério. Na fase interna da tomada de contas especial ainda ndo
se tem propriamente processo caracterizado por lide, mas, sim, procedimento de apuracdo
administrativa. Na fase inicial, embora haja a previsdo de notifica¢do para que o responsavel traga aos
autos os documentos que entenda tteis para o esclarecimento da situagdo, a falta de sua realiza¢ao nao
exclui a responsabilizagdo dos agentes.

A jurisprudéncia deste Tribunal € firme no sentido de que a instauragcdo do contraditorio e
da ampla defesa, para fins de condenagao dos responsaveis por parte desta Corte de Contas, somente
se da na fase externa do processo de tomada de contas especiais, ou seja, por meio de sua regular
citagdo, sendo irrelevante, para a configuracdo do contraditério, a ocorréncia ou nio de notificacao
anterior pelo 6rgdo concedente (Acérdios 1.404/2014-TCU-Plenario, 1.991/2014-TCU-Plenario,
2.875/2014-TCU-Plenario, 4.578/2014-TCU-1* Camara, 5.661/2014-TCU-1* Camara, 6.941/2015-
TCU-1* Camara e 874/2016-TCU-1* Camara, dentre outros).

5 CITACAO DOS RESPONSAVEIS

Em instru¢do preliminar (pega 6), encaminhou-se os autos ao Ministro Relator para
deliberagcdo quanto a manutencdo ou exclusdo da responsabilidade dos gestores do Incra-SP,
considerando que no TC 017.120/2010-1, representacdo que originou o Acordao 1556/2011-TCU-
Plenario, ndo se havia imputado responsabilidade aos agentes publicos, ndo tendo sido eles chamados
em audiéncia para apresentacdo de razdes de justificativas, bem como que, na etapa do processo
administrativo instaurado pelo Incra-SP por determinagdo expressa do item 9.2.1 do referido acordao,
eles ndo foram arrolados como responsaveis. Apenas na fase interna da TCE foram eles notificados
para apresentagdo de defesa e/ou recolhimento do débito, solidariamente com a contratada (pega 2, p.
576-586).

Quanto ao dirigente da Fepaf a época dos fatos, se propos a exclusao da responsabilidade
solidaria do Sr. Iraé Amaral Guerrini, tendo em vista que, por se tratar de contrato, ndo ha que se falar
em responsabilidade solidéria de representante legal por divida da contratada, a ndo ser na hipdtese de
desconsideracao da personalizagdo juridica da entidade.

Por Despacho de 11/10/2016 (peca 8), o excelentissimo Ministro Relator manifestou-se de
acordo com a exclusao do Sr. [raé Amaral Guerrini da relagdo processual, mantendo, contudo, a
responsabilizacdo dos gestores do Incra-SP, haja vista que a auséncia de demonstragdo, no ambito da
fase interna da TCE, da conduta, do nexo de causalidade e da culpabilidade dos responsaveis, nao
inviabiliza sua citacdo no ambito desta Corte e que tampouco se pode excluir, automaticamente, a
responsabilidade dos gestores em razao de nao terem sido chamados aos autos do TC 017.120/2010-1,
ressaltando que o item 9.2.2.2 do Acordao 1.556/2011-TCU-Plenério determinou que, caso necessaria
a instauragdo de TCE, deveriam ser identificados os responsaveis, depreendendo-se, portanto, que
aquele processo ndo teve por objetivo exaurir as apuracdes referentes as ocorréncias entdo verificadas.

Ademais, assinalou que nos elementos constantes nos autos ha evidéncias de que servidores
do Incra-SP teriam adotado condutas que contribuiram para a ocorréncia do débito, como se pode
observar a pega 1, p. 356 a 360 (termo aditivo assinado por Raimundo Pires Silva), a peca 3, p. 104-
196 (autorizagdes de pagamentos assinados por Guilherme Cyrino Carvalho) e a peca 3, p. 98-102
(pareceres juridicos que aprovam a assinatura do termo aditivo). Ante esses indicios, destacou nao
vislumbrar, naquele momento, motivos para responsabilizar unicamente a Fepaf quanto ao débito
identificado, cabendo a unidade técnica aprofundar a analise dos elementos constantes nos autos para
caracterizar a responsabilidade dos demais envolvidos.

Em face do referido Despacho do Ministro Relator, além da manutencdo da
responsabilizacdo dos gestores do Incra-SP, exsurge, da men¢do a pecga 3, p. 98-102, a inclusdo da
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responsabilidade do autor do parecer juridico que embasou o ato ilegal praticado. Relativamente a
responsabilizagcdo de parecerista juridico, esta Corte de Contas tem entendimento firmado no sentido
de que esse profissional pode ser responsabilizado solidariamente com os gestores por irregularidades
ou prejuizos ao erario, nos casos de erro grosseiro ou atuagao culposa.

Visto isso e com base nos elementos constantes nos autos, foram citados pelo débito a
Fundag¢do de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais - Fepaf e, solidariamente, pela inobservancia
dos arts. 54, § 1° e 55, III, da Lei n® 8.666/93, com acento nos arts. 37, caput, e 70, § Unico, da CF,
com 0s seguintes agentes responsaveis:

* Raimundo Pires Silva, ex-Superintendente Regional do Incra-SP, exonerado em
20/6/2011 (pega 3, p. 200), que homologou o ato que deu ensejo a majoragdo e aos pagamentos
irregulares relativos ao primeiro termo aditivo contratual (pega 1, p. 356 a 360).

= Guilherme Cyrino Carvalho, exonerado em 9/2/2011 (peca 3, p. 198), que, como chefe
da Divisdo Administrativa do Incra-SP, tratou da elaboragdo do termo aditivo (peca 3, p. 102) e, na
qualidade de ordenador de despesas do 6rgdo, autorizou todos os pagamentos efetuados a maior em
funcdo do reajuste indevido do preco do contrato (pega 3, p. 104-120), em inobservancia dos arts. 54,
§ 1°e 55, 111, da Lei n° 8.666/93, com acento nos arts. 37, caput, e 70, § 1°, da CF.

= Paulo Sérgio Miguez Urbano que, na qualidade de Procurador Regional do Incra em Sao
Paulo, emitiu parecer juridico apenas formal e laconico, manifestando-se pela regularidade do aditivo
contratual em foco, sem abordar e aprofundar a incidéncia dos dispositivos legais que o exame da
matéria exigia.

6. DEFESAS APRESENTADAS

Regularmente citados, apresentaram defesa Paulo Sérgio Miguez Urbano, Procurador
Regional do Incra em Sao Paulo (peca 32); Guilherme Cyrino Carvalho, Chefe da Divisdo
Administrativa do Incra-SP (peca 36) e Fundagao de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais — Fepaf
(peca 23), tendo permanecido silente o Sr. Raimundo Pires Silva, ex-Superintendente Regional do
Incra-SP.

6.1 - Defesa de Paulo Sérgio Miguez Urbano

Inicialmente o Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano reclama que o TCU encaminhou a citagado
para enderego em que ndo mais reside. Informa que mantém domicilio e atual enderego constante no
cadastro atualizado da Advocacia Geral da Unido. Em vista disso, “diante do exposto ¢ do JUSTO
MOTIVO, visando evitar eventuais prejuizos processuais, nulidades, ou mesmo eventual ofensa ao
principio constitucional do Devido Processo Legal e Ampla Defesa (art. 5°, LV da Constituicao
Federal) e do comparecimento espontdneo do requerido, requer a DEVOLUCAO DO PRAZO para
defesa, conforme prescreve o paragrafo unico do art. 186 do Regimento Interno do TCU, art. 27,
paragrafo Unico, e art. 67 da Lei Federal 9.784/1999, bem como o art. 223, § 2° da Lei Federal
13.105/2015”.

Em seguida, defende a tese da prescrigao do presente caso com fulcro nos termos do art. 12
do Decreto 20.910/32 ¢/c art. 142 da Lei 8.112/90, Regime Juridico dos Servidores, e art. 189 do Cédigo
Civil. Argumenta que, “conforme se verifica dos documentos acostados nos autos, o contrato em
analise foi firmado em 2/7/2008 e encerrado em 31/1/2011, sendo que a manifestagdo do requerido
ocorreu em 28/10/2008, ou seja, ha mais de 9 (nove) anos™:

Além disso, verifica-se também que entre o inicio do contrato, execugdo, prestacdo de contas,
instauracdo e conclusdo da TCE, instauragdo do processo administrativo no TCU (julho/2015) ¢ a
responsabilizagdo do requerido de ultima hora, passaram mais de 9 (nove) anos!

Assim sendo, verifica-se que no caso em tela as condutas do requerido questionadas e utilizadas
pela SECEX/SP para enquadra-lo no rol de responsaveis ocorreram ha mais de 8 anos, prazo
prescricional utilizado pelo proprio TCU para responsabilizagdo de servidor publico, tendo em vista
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o precedente do Acorddo. 1.314/2013, em que o Plenario concluiu pela adogdo de prazo
prescricional de cinco anos, com base na analogia a diversas normas do Direito Publico.

Nao se pode admitir, frise-se desde ja, que se defenda qualquer hipotese de interrupgao ou suspensao
da prescricdo, visto que tanto o processo de TCE instaurado no Incra, como o processo
administrativo junto ao TCU foram para apurar as condutas dos membros da Fepaf e ndo do
servidor, Procurador Federal, ora requerido. Somente nesta oportunidade € que se permite ao
requerido o direito de se defender, tanto € que ndo foi ouvido até entdo e, como se mencionou, SO
foi incluido no ultimo momento do processo, de forma apressada e arbitraria pela D. Secex/SP.

Com efeito, a prescricdo ndo visa proteger qualquer suposto infrator, mas sim, com fundamento no
principio constitucional da seguranga juridica, evitar que apuragdes se perpetuem em uma
perseguicdo interminavel. O tempo, portanto, ¢ fundamental para o exercicio do contraditorio e da
ampla defesa.

Aponta que somente agora, no ambito externo da TCE, foi notificado para se manifestar. E
que “ndo se pode olvidar o principio da seguranga juridica que informam os institutos da prescricao e
decadéncia, no processo de tomada/prestagdo de contas, impde o dever-poder de aplicar o prazo
prescricional e decadencial, bem como reconhecé-los apds o decurso do prazo de cinco anos”.

Afirma encontrar “dificuldade em preparar sua propria defesa, sendo-lhe obstada a
obtengdo de documentos fundamentais para comprovar a sua inocéncia, em razdo do longo lapso
temporal decorrido desde a época dos fatos”. E defende que o reconhecimento da prescrigdo, como no
caso dos autos, ¢ medida que se impde, sobretudo pela consequéncia logica da seguranca juridica e do
direito ao devido processo legal. Assim sendo, tanto por forca do disposto no art. 1° do Decreto
20.910/32 c/c art. 142 da Lei 8.112/90, Regime Juridico dos Servidores, e art. 189 do Codigo Civil,
assim como pelo disposto no artigo 69, inciso II da IN/TCU/71/201 2”

Quanto ao devido processo legal, argumenta que ndo foi arrolado como responsavel no
processo de Tornada de Contas Especial instaurado pelo Incra e que “sem qualquer oitiva do requerido,
mesmo porque nao fazia parte da apuracdo em sede de Tomada de Constas Especial, a Douta Divisdo
Técnica da SECEX/TCU de Sao Paulo, no ultimo momento do processo, de forma apressada e
arbitraria, entendeu por bem incluir o requerido no rol de responsaveis SOLIDARIOS, tendo em vista
a sua atuacdo na qualidade de Procurador Federal do Incra em Sao Paulo”.

Menciona que consta na citagdo que "emitiu parecer manifestando-se pela regularidade do
1° Termo Aditivo ao contrato/CRT/SP/6/2008 sem abordar aspectos juridicos relevantes que
demonstrariam a inviabilidade legal de conceder a empresa contratada, apos o terceiro més de vigéncia,
reajuste do preco contratado, em desconformidade com o art. 40, inc. XI, art.55, inc. III, da Lei 8.666/
1993 ¢ arts. 2° e 3° da Lei 10.192/2001”, tendo-se apontado como nexo de causalidade “sua omissao
ao ndo abordar os aspectos juridicos que inviabilizavam a assinatura do 1° Termo Aditivo, permitiu que
a empresa contratada recebesse valores superiores aos previstos no instrumento de contrato,
acarretando dano ao erario."

Aduz que “da propria leitura da imputagdo ja se percebe o malabarismo juridico na tentativa
de individualizar a culpa do requerido, sem, contudo, observar com rigor e nos termos da lei os proprios
elementos dos autos do processo, cujas alegagdes e pressuposi¢des expostas neste processo
administrativo s3o descabidas pela analise minuciosa dos documentos”.

Declara que o nexo de causalidade apontado na citacdo “conecta o nada com o nada, j& que
a conduta do requerido nunca foi decisiva para a contratacdo da Fepaf pela Superintendéncia do Incra,
e ndo guarda qualquer relacdo com o dano posteriormente apurado”.

Menciona que, “como se diz no futebol, o requerido foi escalado no time perdedor aos 45
minutos do 2° tempo” e que “somente agora, depois de quase uma década de processo administrativo,
a D. SECEX arbitrariamente decidiu que o requerido deveria ser responsabilizado, solidariamente, em
uma divida miliondria”. Ressalta que “em nenhum outro momento do processo a conduta integra do
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requerido havia sido questionada pela auditoria da CGU, nem mesmo pelo relatorio final da Comissao
de Tomada de Contas Especiais do Incra”:

Com efeito, a Comissdo de Tomada de Contas Especiais do Incra havia concluido pela
responsabilizagdo Fepaf e dos Superintendentes do Incra a época, de modo que o requerido ndo teve
a oportunidade, e nem a obrigagdo, de apresentar sua defesa prévia a época. Tanto ¢ verdade que o
PROPRIO RELATORIO produzido pelo Auditor Federal de Controle Externo Antonio Carlos
Merlim, em 18/5/2016, NAO RESPONSABILIZAVA O REQUERIDO, vide fls. 1565/1575!

Sobre esse relatério, o Exmo. Min. Relator Bruno Dantas despachou, quebrando a isengdo e o
Principio do Juiz Natural pelo qual deveria se orientar: "apure as responsabilidades dos gestores
do Incra-SP (Guilherme Cyrino Carvalho, Raimundo Pires Silva e outros que eventualmente sejam
identificados) quanto aos fatos de que tratam a peca 6 destes autos, autorizando, desde ja, a
realizagdo de diligéncia, caso os elementos constantes nos autos sejam insuficientes para este fim"
(fls. 1577/1579).

Reclama que “ndo houve novas diligéncias, nem a juntada de novos elementos
documentais” e que “o Auditor simplesmente teve que OBEDECER o comando superior, e reorientar

seu relatorio para responsabilizar quem o Exmo. Min. Relator Bruno Dantas desejava, conforme
relatorio de 5/4/2017”.

E foi assim que o requerido foi responsabilizado SOLIDARIAMENTE: através de uma nulidade,
uma excrecéncia juridica, que viciou o bom trabalho desenvolvido pelo Auditor e quebrou a regra
da isencdo e imparcialidade que lhe é exigida pelo Conselho Federal de Contabilidade.

Entende que o “TCU quer responsabilizar o requerido pela confeccao de um parecer, sem
sequer juntar a integra do processo administrativo 54190.001749/2008-79, onde o parecer foi
proferido™:

RESPIREM FUNDO: O TCU quer responsabilizar o requerido em fun¢do de uma COPIA do
parecer proferido no processo administrativo 54190.001749/2008-79, juntada numa COPIA do
processo de Mandado de Seguranca 0016020-94.2011.403.6100 impetrado pela Fepaf, juntado na
COPIA do processo administrativo 54190.003283/2011- 41, que por seu turno foi juntado neste
processo TC 033.269/2015-2!

Veja que o benedito parecer do requerido, juntado na fl. 354 desse processo digital, FOI
RENUMERADO 4 (QUATRO) VEZES, conforme rabiscado e carimbado em seu canto superior
direito!

Outro exemplo de omissdo de documentos: na fl. 859 destes autos eletrénicos do TCU consta uma
requisicdo da assistente do Incra ao requerido, sendo que a resposta proferida pelo requerido foi
OMITIDA, conforme lapso na numeragdo do processo administrativo originario: fl. 727, 728,
pulando para 739, (fl. 859/862 do processo eletronico do TCU).

A omissdo dos documentos do processo administrativo n. 54190.001749/2008-79, onde o parecer
foi proferido ¢ um inadmissivel prejuizo a Defesa do requerido.

Argumenta que “a Lei 9784/99 estabelece em seu artigo 2° e incisos I ao XIII, que a
Administragdo Publica, incluindo aqui o proprio E. TCU, vez que trata de lei geral do processo
administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal e de alcance nacional que obedecera,
dentre outros, aos principios da  legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio. seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia, bem como os critérios de atuacdo conforme a lei e o Direito; atendimento a fins de
interesse geral, vedada a rentncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo
autorizagdo em lei; objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogao pessoal
de agentes ou autoridades; atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;
adequacdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restricoes e sangdes em medida
superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico; indica¢do dos
pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisdo; observancia das formalidades
essenciais a garantia dos direitos dos administrados; garantia dos direitos a comunicagdo, a
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apresentacdo de alegacdes finais, a producdo de provas e a interposi¢do de recursos, nos
processos de que possam resultar sangdes € nas situagdes de litigio; impulsao, de oficio, do processo
administrativo, sem prejuizo da atuagdo dos interessados; interpretacdo da norma administrativa da
forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa
de nova interpreta¢ao”.

Alude que a referida Lei Federal, em seus artigos 29 ao 47, também estabelece a forma pela
qual deverd ser a instrugdo do processo administrativo, com destaque para o art. 29 e §1° que prevé que
"As atividades de instruc¢ao destinadas a averiguar e comprovar os dados necessarios a tomada de
decisdo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do 6rgao responsével pelo processo, sem prejuizo
do direito dos interessados de propor atuagdes probatorias. E, ainda, em seu art. 38, estabelece que "O
interessado poderd, na fase instrutoria e antes da tomada da decisdo, juntar documentos e pareceres,
requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir alega¢des referentes a matéria objeto do processo:

Ora, Exceléncias, a instrugdo do presente processo administrativo ndo obedeceu aos principios e
critérios estabelecido na Lei dos Ritos do Processo Administrativo, portanto, padece de vicio
insanavel e, para agravar ainda mais a situacdo, o requerido foi impedido de exercer seu direito
fundamental de se defender previamente antes da tomada de decisao.

O fato € que ja ocorreu a decisdo e o julgamento do processo, de modo que qualquer eventual defesa
apresentada tera, na pratica, um efeito meramente formal, da qual ¢ vedada!

Frise-se que a Constituicdo Federal, a Lei 9.784/99 e a propria Instrucdo Normativa 71/2012 do
Tribunal de Contas da Unido asseguram no ambito do Processo Administrativo de Tomada
de Contas Especial, compreendido nao s6 na fase externa que se dara no E. TCU, mas também
na fase interna, ou seja, no Incra, o exercicio pleno dos direitos e garantias individuais
consubstanciados nos principios do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditorio,
inclusive da revisibilidade das decisdes administrativas.

Contudo, no caso dos autos esse conjunto normativo foi totalmente ignorado e, por conseguinte,
violado todos os direitos e garantias constitucionais e infraconstitucionais do requerido, sobretudo
porque sequer houve a instrugdo processual, ndo foi dado a oportunidade de apresentagdo de
justificativas prévias, esclarecimentos ou informagdes acerca do contrato e de seus pareceres, nao
houve qualquer audiéncia; sequer permitiram a producdo de provas, inclusive oitiva de
testemunhas; ndo buscaram a verdade material mesmo tendo elementos para tanto e, por
conseguinte, também violando o principio do informalismo em favor do administrado e do principio
da presung¢@o de inocéncia, entre outros.

NO MINIMO deveriam ter lhe oportunizado uma possibilidade de defesa prévia em sede de
Tomada de Contas Especial, ou ao menos oficiarem ao requerido (no endereco correto) para que
ele prestasse os esclarecimentos necessarios a evitar tdo grave acusacio e imputagao!

Argumenta que “aqui fica bem claro a tentativa maliciosa de condenar meros funcionarios
do Incra por ATACADO, sem qualquer preocupacao com provas consistentes. E importante ter em
mente que o requerido € sujeito de direitos, e ndo OBJETO de ajuste fiscal”.

Quanto ao mérito, questiona: “Por que o parecer do requerido € reputado "genérico"? Qual
elemento estava faltando no parecer? Como que o trabalho do requerido foi DECISIVO para o suposto
dano ao erario? Alias, o que o suposto dano ao erario tem a ver com a conduta do requerido? Como o
requerido deveria ter agido? Mas sera que o requerido PODERIA ter agido de outra forma, diante dos
elementos documentais que lhe eram apresentados para confec¢ao do parecer?

Segundo ele, sdo perguntas cuja resposta “passa, obrigatoriamente, pela exclusdo da
responsabilizagdo do requerido nesse processo administrativo”. E que “a inclusdo arbitraria e
precipitada do requerido no rol de devedores solidarios de uma divida absurdamente desproporcional
arenda e as economias de toda uma vida de trabalho HONESTO do requerido a frente da Administracao
Piblica, qual seja, mais de 43 anos servindo a UNIAO, obviamente, nio passa de uma
OBSCENIDADE!”
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Destaca que “essa perversdo punitivista ¢ uma paixdo que cega os colegas da D. SECEX
para a verdade de que o requerido ndo poderia ter sido responsabilizado de forma tao precipitada, e tdo
desrespeitosa ao art. 5°, LV da Constitui¢ao Federal”.

De modo que requer a imediata exclusdo do requerido do rol de devedores solidarios, encerrando
sua participagdo nesse processo administrativo, tendo em vista a auséncia de provas consistentes a
respeito do nexo de causalidade entre o requerido € o dano, bem como insuficiente descricdo da
suposta conduta ilicita do Requerente.

O inciso I do art. 10 da IN/TCU n°® 71/2012 c/c. art. 2°, caput ¢ incisos I ao XIII e arts. 29 a 47,
todos da Lei n. 9.784/99 estabelecem que o tomador das contas deve relatar uma série de
informagdes que tenham como objetivo a perfeita identificacao dos fatos, do responsavel, do valor
a ser imputado, dentre outros elementos.

O tomador das contas devera explicitar detalhadamente em seu relatorio todos os aspectos que o
levaram ao entendimento pela responsabilizagdo, de forma que ndo restem duvidas acerca da
situagdo que deu origem ao dano, e¢ da correta imputagdo de responsabilidade acerca dos fatos
(alinea "e" do inciso I da art. 10, IN/TCU 71/2012). Nesta analise, a responsabilidade do requerido
NAO FICOU CLARA no presente caso.

Expressa que a “protecao dos direitos dos administrados nao foi, nem de longe, observada
no presente caso, vez que se exigiu de imediato o pagamento de absurda quantia do requerido sem, ao
menos, verificar se de fato o requerido teve participacao direta ou dela tenha tirado vantagem”. E que
“diante do descumprimento do mandamento constitucional do direito ao contraditério e ampla defesa,
se impde como obrigagdo a anulagdo da referida cobranca realizada em desfavor do requerido, por ser
contraria aos ditames expostos da Lei Federal de Processo Administrativo, bem como na principiologia
existente em nossa Constituicao”.

Questiona “em qual momento do processo se comprovou a omissdo do requerido? Em
lugar algum! Na individualizagdo de sua responsabilidade, imputaram-lhe apenas a omissao, sem
indica-la expressamente nos autos”.

E uma vez comprovado que o requerido ndo concorreu para qualquer dano, de rigor sera a sua
exclusdo deste processo administrativo, em atendimento ao art. 7°, II da IN/TCU n. 71/2012, sob
pena de aprofundar ainda mais essa nulidade processual e material, que ird corroer a propria
validade e exigibilidade da Divida Ativa a ser futuramente executada.

Subsidiariamente, requer a anulagdo do processo administrativo, tendo em vista a violacdo dos
principios do devido processo legal, contraditorio e ampla defesa, bem como dos demais principios
corolarios, nos termos da fundamentacao.

Esclarece que a Procuradoria Federal Especializada do Incra em Sao Paulo ¢ 6rgdo de
execucdo da Procuradoria Geral Federal e compete-lhe, dentre outras, exercer as atividades de
consultoria e assessoramento juridico aos o6rgaos do Incra e coordenar, orientar e supervisionar as
atividades na conducdo dos processos administrativos da Autarquia, nos termos dos artigos 49 c/c 104
do Regimento Interno do Incra.

Declara que a Procuradoria Especializada do Incra em Sao Paulo atua em TODOS os
procedimentos administrativos em tramite na Superintendéncia Regional, avaliando as  questdes
eminentemente juridicas, de modo que os aspectos de conveniéncia e oportunidade devem
ser tratados na esfera administrativa, nao sendo de competéncia da Procuradoria avalia-los, mas sim da
Gestao.

Nesse sentido, a manifestagdo da Assessoria juridica do requerido, nos termos da legislacdo vigente,
encontra-se amparada pela norma regulamentadora, pois ndo descuidou o legislador da necessidade
do prévio exame e aprovagao pelo setor juridico das minutas de editais, contratos, convénios e afins,
como condi¢do para serem celebrados posteriormente.

A obrigatoriedade integra tanto o paragrafo tnico do art. 38 da Lei 8.666/93, ("As minutas de
editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser
previamente examinados e aprovados por assessoria juridica da Administragao"), quanto o art. 55
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do Decreto n.° 93.872/86 ( "Aplicam-se aos convénios, acordos ou ajustes, as mesmas
formalidades e requisitos cabiveis exigidos para a validade dos contratos") (Decreto-lei n.°
2.300/86, art. 82), e também a prépria instrugdo normativa, caput do artigo 4° da Instrugdo
Normativa STN n.° 1/1997, é clara ao estabelecer que: "Atendidas as exigéncias previstas no artigo
anterior, o setor técnico e o de assessoria juridica do 6rgdo ou entidade concedente, segundo as suas
respectivas competéncias, apreciardo o texto das minutas de convénio".

Entende que “as consultas apostas as minutas acostadas aos autos ndo deixam duvidas
quanto ao parecer proferido: realmente encontravam-se regulares no seu aspecto formal técnico
/juridico, de acordo com os elementos carreados nos autos do processo administrativo do contrato, a
época”. Aduz que “atendia ao preconizado na legislagdo que regulamenta a matéria a época, € nao
proferia parecer "genéricos", muito pelo contrario, manifestou-se de forma complexa quando foi
demandado pela Superintendéncia Regional do Incra/SP”.

Ressalta que “todo o processo licitatorio que culminou com o contrato celebrado entre o
Incra e a Fepaf, a época, foi acompanhado e discutido diretamente com os 6rgaos de controle, em
especial a CGU e a Auditoria Interna, em razdo do cumprimento dos compromissos assumidos pela
Superintendéncia Regional do Incra para transi¢ao da gestao por convénio para contrato, por intermédio
do processo licitatorio. A minuta do edital, anexos e, por conseguinte, do contrato, portanto, foram
submetidas aos 6rgaos de controle e nenhum oObice existia ou foi levanta do a época”.

Comenta que a qualidade e regularidade de um parecer ndo se avalia pela quantidade de
folhas, mas sim pelo conteudo que dele se extrai. “Ou seja, uma manifestacdo sobre a minuta de
contrato ou termo aditivo na forma estabelecida e adotada pela Administragdo na integra ndo ¢ razoavel
que se espera uma analise extensa, mas tdo somente os aspectos técnicos e juridicos, exatamente como
feito, porém quando demandado para analise de outros aspectos, ai sim, deve ser aprofundado, repita-
se, como feito pelo requerido!”.

Expde que “ndo compreendia entre suas as fungdes as derivadas de andlise e opinides
relacionadas ao mérito administrativo: oportunidade e conveniéncia, vez que esta ¢ privativa/exclusiva
do administrador publico enquanto ente politico, razdo pela qual o relatdrio que muito recentemente
decidiu pela responsabilizacdo do procurador ser contraditorio com a legislagdo de regéncia:
Constitui¢ao Federal e Leis infraconstitucionais, entre elas a lei que regulamenta a Advocacia Geral da
Unido, o regimento interno do Incra e outras”.

Repita-se que ndo € dever do Procurador Federal, ente integrante da Assessoria Juridica, manifestar-
se quanto as questoes de mérito administrativo - oportunidade e conveniéncia. Se fosse possivel,
ocorreria nas Administragdes Publicas a inversdo dos papéis e quem decidiria seria aquele que
opinaria e vice-versa - fato este contrario ao ordenamento juridico. Seria o "paraiso" para aqueles
que querem ver engessadas e paralisadas todas as politicas publicas, mas para o resto da populagdo
brasileira seria um "inferno", mormente os assisti dos e assentados que DEPENDEM do Incra.

Cita em sua defesa que “também ¢ FUNDAMENTAL a leitura do parecer da AGU de fls.
636/654 (fls. 319/328 do processo 54190.003283/2011-41), que também opinou pela possibilidade de
majorar o valor pago por familias, considerando as especificidades do caso concreto, e visando evitar
maiores prejuizos a politica publica realizada em beneficio dos assentados”:

Inexisténcia de reajuste em sentido estrito. Especificidades do servico de ATES (atual ATER) que
demonstram nao se tratar de reajuste tal qual entendido na lei 8.666/ 93. Tabelas de valores maximos
para a contratacdo do servigo que eram na verdade, valores minimos e defasados, tanto que essas
tabelas foram revogadas e a atual legislacdo de ATER (Lei 12.188/10) diz que o prego ¢
determinado pelo Incra em cada contratagdo, o que obviamente também varia de regido para regiao.

Ora, esperamos que esse outro colega procurador federal subscritor deste parecer (fls. 636/654)
também nao seja considerado "conivente com o dano", e arrolado intempestivamente no rol dos
"culpados em potencial", ja que o fato desse novo parecer guardar ressonancia com o parecer do
requerido decorre simplesmente da opinido juridica e da interpretacdo que ambos os profissionais
independentemente retiraram das normas de Direito.
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Enfatiza que “a Procuradoria manifesta-se somente sobre os aspectos eminentemente
juridicos e formais na tramitacdo dos procedimentos administrativos em tramite no ambito da
Administragdo Publica, através de seus pareceres” e que “os pareceres juridicos emanados pela
Procuradoria do Incra e pelo requerido SAO OPINATIVOS e ndo detém carater vinculante, por
OBVIO!”

Relata em seu favor que “quando a Superintendéncia requisitava a Procuradoria que
analisasse se a minuta de contratos, convénios ou aditamentos encontravam-se regulares nos seus
aspectos técnicos ou juridicos, o requerido se limitava a analisar a propria minuta pelo seu aspecto
formal. Ao requerido a Superintendéncia ndo requisitava que se manifesta sobre a execu¢ao do objeto,
contabilidade, prestagdo de contas ou questdes financeiras, de modo que ndo cabia ao requerido suscitar
qualquer irregularidade em seus pareceres, pois o requeridlo NAO TINHA CIENCIA de qualquer
irregularidade ou fraude a época, conforme SE COMPROV A pelos documentos acostados (ou nao) aos
autos!”

Ressalta que “o assessor juridico ¢ instado a manifestar-se em processos administrativos
para opinar acerca da juridicidade das agdes que a Administragdo pretende tomar. A partir das suas
ponderacdes, com o fim de evitar vicios de legalidade que possam causar a nulidade de atos
administrativos que lhes s3o submetidos para apreciagdo, o Gestor toma a decisdo de fazer ou deixar
de fazer algo”

Argumenta que “a culpa se configura quando o resultado danoso ¢ alcancado
voluntariamente pelo agente e os efeitos de seu comportamento sdo deliberadamente procurados por
ele. A culpa caracteriza-se pelo comportamento negligente do autor do dano, abrangendo a imprudéncia
e a impericia, implicando, assim, abandono do dever de diligéncia ou da ado¢do de medidas capazes
de evitar certos fatos considerados ilicitos”.

Aduz que “a responsabilizacdo do parecerista, nos dois primeiros casos, somente sera
possivel quando o profissional atuar com desmazelo (negligéncia) e/ou sem um minimo de cuidado
técnico (impericia). Seria a hipdtese de um parecer calcado em tese flagrantemente contraria as normas
vigentes, doutrina e jurisprudéncia majoritaria, ou ainda emitido sem o devido cuidado de analise das
pecas processuais e informagdes constantes dos autos do processo, exatamente como foi analisado pela
Corte Federal de Contas no Acorddao 899/2012, Plenario, em cuja assentada, reconheceu negligéncia
do parecerista que deu parecer favoravel em processo de dispensa de licitagdo no qual ndo havia
pesquisa de precos”.

Ao emitir seu parecer, cabia ao Procurador Municipal, por dever de oficio, alertar o entdo Secretario
de Saude quanto a essa omissdo, ou seja, a inobservancia de um dos requisitos previstos no
supracitado dispositivo legal, no entanto, apenas se manifestou no sentido de que o preco de custo
da unidade mais a taxa operacional de 5% ¢ aceitavel (fl. 748 — Anexo 1 — vol. 3). Ante a
insuficiéncia da fundamentagdo em seu parecer, torna-se o Sr. Alexandre Magno Alves de Souza
co-responsavel com o Sr. Tiago Barbosa Trindade pela irregularidade, sendo-lhe também devida a
aplicacao da multa prevista no art. 58, inciso II, da Lei 8.443/1992. Ressalte-se que foi essa a medida
adotada por este Tribunal, em matéria similar, constante do Acordao 994/2006-TCU-Plenario.

Alega que ha de se considerar a teoria dos motivos determinantes, reconhecida pela
doutrina e pelo Superior Tribunal de Justi¢ca, como sendo crucial para analise da conduta do requerido,
vez que os pareceres emitidos consideraram exclusivamente os documentos acostados aos autos do
processo administrativo e sobre esses documentos nao existia qualquer indicios de irregularidades
no contrato, ao contrario, os autos estavam instruidos com os documentos técnicos e atos de gestao que
demonstravam até o momento o cumprimento do objeto.

Ressalta que emitiu seus pareceres considerando a regularidade e a execucao do contrato e,
no caso em tela, principalmente, pela Norma de Execug¢do do Incra - Diretoria de Desenvolvimento do
Incra de Brasilia - Norma de Execu¢do/l NCRA/DD/ N2. 77, pois esses eram os elementos existentes
nos autos do processo administrativo e disso justifica a sua conduta e “ndo qualquer irregularidade
como pretende crer a D. SECEX”.
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Alega que “o dano ao erario ndo decorreu, portanto, nem mesmo reflexamente ou
indiretamente, dos pareceres opinativos do requerido, ou da politica publica de ATES, que ¢ obrigatoria
por lei ou mesmo da "culpa in vigilante" da equipe do Incra, que seguiu rigorosamente a norma de
execugao expedida pela Diretoria de Desenvolvimento do INCRA em Brasilia”.

E considerando que o edital do processo licitatorio e, por conseguinte, o contrato contaram com
a analise e manifestacdo da Procuradoria Especializada do Incra sobre os termos das minutas, ndo
tem sentido qualquer manifestagao da Assessoria Juridica sobre os termos do Programa de ATES,
pois estes estdo estritamente vinculados @ Norma de Execucdo e Manual Operacional de ATES em
vigor a €poca, cujo conteido de teor exclusivamente técnico, ndo precisava ser posto em questao
pela analise juridica, notadamente por ser absolutamente licito seu objeto.

Tanto ¢ verdade que atualmente o Programa de ATES encontra-se regulamentado pela Lei n°
12.188, de 11de janeiro de 2011, que dispde sobre Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria - PNATER e o Programa Nacional
de Assisténcia Técnica ¢ Extensdo Rural na Agricultura Familiar ¢ na Reforma Agraria -
PRONATER, altera a Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, e da outras providéncias, cujos
beneficiarios sdo os beneficiarios da Reforma Agraria, nos termos do art. 5, inciso 1.

Ou seja, a Procuradoria manifestava-se somente sobre os aspectos eminentemente juridicos na
tramitacdo dos procedimentos administrativos em tramites no ambito da Administracdo Publica
através de pareceres, pois "parecer", segundo os Professores Adilson de Abreu Dallari e Sérgio
Ferraz, "é uma opinido técnica sobre qualquer assunto; mas em matéria de processo administrativo
avulta de importancia o parecer juridico, ou seja, uma opinido técnica a respeito de questdo de
direito controvertido", o que ndo se enquadra a situacdo em tela, ja que o contrato ndo era
controvertido.

Ressalta que o parecer juridico emanado pela Procuradoria do Incra ndo detém carater
vinculante e transcreve os ensinamentos dos Professores Sérgio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari (in
Processo Administrativo):

O que se pretende dizer ¢ que o parecer juridico ndo tem e ndo pode ter a mesma
sacralidade atualmente conferida a um atestado médico, que, no estagio atual da jurisprudéncia,
¢ considerado como um verdadeiro dogma, pois mais inverossimil que possa ser. Parecer
juridico, portanto, ¢ uma opinido técnica, dada em resposta a uma consulta, que vale pela
qualidade de seu contetido, pela sua fundamentacdo, pelo seu poder de convencimento e
pela respeitabilidade cientifica de seu signatario, mas que jamais deixa ser uma opinido. Quem
opina, sugere, aponta caminhos, indica uma solugdo, até induz uma decisdo, mas nao decide."

Versa que “por se tratar de assunto pacifico na Superintendéncia Regional do Incra em Sao
Paulo e na propria Presidéncia da Autarquia, é que a Procuradoria Especializada do Incra em Sao Paulo
vinha assessorando juridicamente aquela Gestao, de forma adequada e nos termos de suas competéncias
institucionais, ressalvando que os casos de mérito administrativo (oportunidade e conveniéncia) eram
tratados exclusivamente pela propria Gestao e ndo pelo requerido”

Nesse sentido, vale lembrar os ensinamento do Professor Margal Justen Filho ao tratar sobre o
assunto Fiscalizacao pela Assessoria Juridica, a saber:

"Qual a consequéncia acerca da auséncia de aprovacdo prévia por parte da assessoria juridica?
Deve-se reconhecer que a regra do paragrafo unico destina-se a evitar a descoberta tardia de
defeitos. Como a quase totalidade das formalidades, a aprovagdo pela assessoria juridica nao se
trata de formalidade que se exaure em si mesma. Se o edital e as minutas de contratagdo forem
perfeitos e ndo possuirem irregularidades, seria despropoésito supor que a auséncia de prévia
aprovagdo da assessoria juridica seria suficiente para invalidar a licitagdo. Portanto, o essencial ¢ a
regularidade dos atos, ndo a aprovacao da assessoria juridica. Com isso, afirma-se que a auséncia
de observancia do disposto no paragrafo tinico nao ¢ causa autonoma de invalidade da licitagao..."

Ou seja, se a auséncia de parecer da assessoria juridica nao transforma em irregular o ato
administrativo praticado pela administracdo, consequentemente, ndo pode ensejar a invalidacao do
procedimento administrativo, quica a existente de manifestagao sucinta do requerido, limitando-se
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aos aspectos formais da minuta de contrato e termo aditivo, podera acarretar qualquer prejuizo ou
mesmo invalidar o procedimento administrativo em questao.

Vemos, portanto, que ausente o dolo ndo ha como se imputar puni¢des ao requerido. Nao € outro o
entendimento de nosso Superior Tribunal de Justiga, ao se posicionar sobre idéntico tema:

(..) A ma-fé, consoante cedi¢o, ¢ premissa do ato ilegal e improbo ¢ a ilegalidade s6 adquire o status
de improbidade quando a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administragdo
Publica coadjuvados pela ma-intengao do administrador. (REsp 878.506/ SP, Rel. Ministro LUIZ
FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 18/8/2009, DJe 14/ 09/2009)

Alude que “que nao ha indicios nos autos de que o requerido tenha agido de ma-fé, se
negando a tomar quaisquer atitudes face as irregularidades existentes. Destarte, este processo nao pode
prosseguir em face do requerido, por expressa inexisténcia de demonstracdo de conduta dolosa ou
culposa” e que “ndo ha nos autos qualquer elemento que possa atribuir a responsabilidade pelo
ressarcimento ao requerido, posto que, ao contrario, comprovou-se sua atuacao regular, nos limites
legais e de suas competéncias, qual seja, manifestagdo nos autos do processo administrativo sobre os
aspectos eminentemente juridicos através de pareceres juridicos, frise-se opinativo € nao vinculativo.
Fato ndo observado e totalmente ignorado”.

Portanto, nada justifica a permanéncia do requerido no polo passivo deste processo administrativo,
nem se pode falar em responsabilizagdo solidaria, que ¢ definida pela Lei 10.406/02 da seguinte
forma:

Art. 264. Ha solidariedade, quando na mesma obrigagdo concorre mais de um credor, ou mais de
um devedor, cada um com direito, ou obrigado, a divida toda.

Art. 265. A solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes.

Portanto, o responsavel solidario ¢ todo aquele agente que deu causa ao dano juntamente com outra
pessoa. Nao € o caso do requerido, que em nenhum momento deu causa ao dano supostamente
praticado pela Fepaf! O que esta Douta Secretaria fez foi "presumir" a solidariedade do requerido,
o que ¢ legalmente impossivel.

Desse modo, deve ser reconhecida a ilegitimidade e, por conseguinte, a indevida responsabiliza¢ao
solidaria do requerido, vez que em nada contribui para a ocorréncia do dano supostamente praticado
pela Fepaf.

Argumenta que “embora o requerido se responsabilize pelo seu trabalho, seus pareceres e
manifestagdes, seria um absurdo e um ABUSO responsabiliza-lo pelo DANO praticado por
TERCEIROS!” e que “ja ficou comprovado que ndo ha nexo de causalidade entre o requerido e o dano,
e ndo se pode criar malabarismo juridico para tentar INVENTAR nexo de causalidade entre o requerido
e os terceiros que efetivamente CAUSARAM o dano!”. E “mesmo o tal do "dano", como veremos, ¢
problematico!”:

A origem do dano foi majoragdo indevida do valor fixado no contrato, o qual passou de R$ 540,00
(quinhentos e quarenta reais) por familia/ano, para R$ 760,00 (setecentos e noventa e seis reais) por
familia/ano, por meio do termo aditivo ao supracitado contrato.

Vossa Exceléncia bem sabe, no mister que lhe compete, que as politicas publicas do Incra, além de
buscarem a concre¢do de valores sociais insculpidos em nossa Constituicdo, sao balizadas em
critérios de oportunidade e conveniéncia apreciados pela Superintendéncia do Incra e que fogem ao
controle do requerido, que era um mero procurador.

No entanto, olvidou-se que a alteracdo contratual em questdo se deu em meio de variaveis legais
que impunham a Administracdo o dever de agir e, via de consequéncia, prestigiar o interesse publico
envolvido.

O contrato CRT/SP 06/2008, firmado em 2 de julho de 2008, objetivou a contratacdo de Servigos
de Assessoria Técnica, Social e Ambiental, de forma continuada, as familias assentadas nos Projetos
de Reforma Agraria e Projetos de Assentamentos reconhecidos pelo Incra, sob a jurisdigdo da
Superintendéncia Regional do Incra no estado de Sao Paulo, tornando-os unidades de producio
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estruturadas, inseridas de forma competitiva no processo de produgdo, voltadas para o mercado,
integradas a dinamica do desenvolvimento municipal e regional, de forma ambientalmente
sustentavel, inclusive com a agregacdo de valores éticos, morais, culturais e tecnoldgicos entre
outros, orientados para um desenvolvimento mais pleno e equilibrado. Para tanto, o Incra pagaria a
Fepaf o valor anual por familia de R$ 540,00 (quinhentos e quarenta reais).

Contudo, em 29 de setembro de 2008, sobreveio Norma de Execu¢ao/l NCRA/DD/ N°.
77 que alterou os valores para Assessoria Técnica Social e Ambiental para os projetos de
assentamento da Reforma Agraria anteriormente expostos na Norma de Execugdo/Incra/DD/72.

Tal majoracdo ndo ocorreu ao bel prazer da Autarquia Especial e muito menos do requerido -
Procurador Federal a época lotado na Procuradoria Federal Especializada do INCRA, mas sim
por alteragdes no mercado que impuseram o aumento no valor decorrente da expedi¢do de norma
interna do INCRA - ato administrativo superior, do qual toda a estrutura administrativa do Incra
estava subordinada.

Assim, por obediéncia ao principio da moralidade e legalidade, em havendo alteragdo nos valores
disponiveis para o ATES, que basearam e fundamentaram a licitacdo e formalizagdo do contrato
CRT/SP 06/2008, ndo poderia o Incra ndo proceder o aditamento para adequar o contrato as
novas realidades financeiras prescritas na Norma de Execugdo/Incra 77.

Ora, resta claro que se houve urna mera readequag@o do contrato, que se deu pela superveniéncia
de motivos autorizadores, que no caso em tela se perfaz na publicacdo da Norma de Execucdo 77.

Ou seja, ainda que houvesse um novo pregdo para contratagdo de servigos de ATES (com a
consequente suspensdo dos servigos prestados, em prejuizo dos assentados e da produgdo rural), a
base da remuneragdo a ser observada seria A MESMA, fixada na Norma de Execucdo/ Incra 77.

Ao contrario do quer acreditar esta douta SECEX, o aditamento contratual se impunha como
obrigagdo, ja que houve fato superveniente que em termos formais, desequilibrou a equagdo
econdmica financeira inicialmente pactuada.

A Fepaf fizera, com base em Normas Técnicas vigentes a época da contratacdo, sua proposta que
se sagrou vencedora da licitacdo. Ao iniciar a execu¢do do objeto, com pouco mais de 4 meses,
houve a modificacdo da Norma Técnica que a época de sua proposta estava vigente, majorando os
valores por familia/ano em aproximadamente 32%, desequilibrando aquela equacdo fixada
inicialmente.

Vale dizer, a majorag@o dos valores se deu por alteragdes de mercado, devidamente percebidas e
incluidas nos valores de ATES pelo Incra. Permitir que o contratado continuasse a exercer suas
atividades tendo por base o contrato firmado, cujo valor se baseou em referéncia agora defasada,
seria permitir que a Administragdo Publica, personificada no Incra, se enriquecesse ilicitamente a
custa de um particular.

Destarte, em prestigio ao principio da moralidade, mister readequar o contrato CRT/SP 06/2008 as
novas realidades. Nada obstante, esta readequagdo é expressamente prevista na Lei 8666/93, Lei
que regula os procedimentos licitatorios e contratos dele decorrentes. Vejamos o que nos traz a
alinea "d", inciso II, do artigo 65 da citada Lei:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

(...) d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado ¢ a retribuicdo da administragdo para a justa remuneracdo da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na
hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando alea economica extraordinaria e extracontratual.

Portanto, a superveniéncia de disposi¢des legais de comprovada repercussdo nos pregos contratados
(o fato do principe, exteriorizado na citada norma técnica) autoriza a revisdo dos pregos, com o
consequente aditamento.
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Alega que “em termos juridicos ndo se pode pressupor a irregularidade do termo de
aditamento ao contrato CRT/SP 6/2008”, embora seja “evidente que ndo se trouxe todas as questoes
juridicas que podem ser discutidas no bojo desta questdo, mas se teve a comprovacao, de maneira ulular,
que a irregularidade admite questionamentos juridicos forte, competentes e sérios.”

E questiona: “Se a irregularidade do citado aditamento pode ser questionada, o que se dizer
da "obrigacao" do requerido de pagar um valor que nao sabe de onde veio e de se defender da imputagao
de que foi responsavel por uma ilegalidade no bojo de contratagdes do Incra? Que nos sirva de
reflexao”.

Enfatiza que “que ndo hé indicios nos autos de que o requerido tenha agido de ma-fé, se
negando a tomar quaisquer atitudes face as irregularidades existentes”.

Argumenta que “para que haja a subsun¢@o da conduta do requerido descrita na norma em
aprego, ou seja, para que seja configurado este ato de improbidade administrativa, necessario se faz o
cumprimento de alguns requisitos: a) incorporacdo ao patrimonio particular de bens pertencentes a
entidade publica (Erario); b) conduta desonesta do agente publico, em face da fungdo por ele exercida
na entidade publica lesada, facilitando ou concorrendo, por qualquer forma, para tal incorporacao
(apropriacdo) ilicita; e c) nexo entre a incorporagao indevida e a atuacdo funcional dolosa ou culposa
do agente publico”:

A palavra incorporar significa apropriar-se de algo que, no caso, refere-se a qualquer bem
pertencente ao Erario. Quando a lei assim estipula, refere-se ao ato do agente publico que inverte o
titulo de sua relacdo com o bem publico, transformando-o em privado, com animus rem sibi
habendi. E a modalidade da conduta que o direito penal chama de peculato.

Ha a necessidade, ainda, da existéncia da conduta desonesta, tendente a realizar este fim. Deve ser
a desonestidade patente, consistente em uma atitude volitiva buscando a apropriagdo do bem
publico.

Isto posto, a simploria leitura da exordial afasta a possibilidade da subsuncdo da conduta do
requerido a este tipo previsto na Lei. Nao houve nenhum ato - quando mais um ato desonesto - que
indique a mais remota possibilidade de que o requerido tenha facilitado a incorporagdo de bem
publico ao patrimdnio particular.

Pois bem. E fato que a despesa or¢camentaria e financeira prevista para o objeto do contrato tinha
adequacdo orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

Alias, a propria existéncia de um "dano ao erario" ndo ficou suficientemente clara no presente
processo, a ndo ser que o proposito deste egrégio Tribunal de Contas seja rejeitar também as
politicas publicas de reforma agraria realizadas pelo Incra.

Mas o que esta sendo julgado aqui ndo é a POLITICA PUBLICA implementada pelo Incra, mas
sim eventual desvio de conduta do requerido. E onde ficou comprovado o desvio de conduta do
requerido, se todas as provas juntadas no processo apontam para uma conclusdo diversa? O que se
conclui da leitura do processo administrativo ¢ que o requerido AGIU COM ZELO na sua fungao,
e preocupacdo com a populagdo carente atendida pelo contrato.

Ademais, a propria legislagdo do TCU reconhece que em casos analogos a este relevam-se as meras
impropriedades falhas formais as quais ndo geram qualquer dano ou prejuizo ao erario, € muito
menos ao interesse publico, tampouco ma-fé ou dolo, nos termos do regimento interno do TCU, e
entendimento jurisprudencial, motivo pelo qual torna-se desarrazoada a imposicdo de
responsabilizagdo solidaria ao requerido.

Por fim, enfatiza que “consideramos que a tarefa de julgar uma pessoa ndo ¢ mecanica, nem
automatica. A condi¢do humana dos julgadores e requeridos ¢ um pressuposto, juntamente com 0s
principios da presuncdo de boa-fé, presuncdo de inocéncia, contraditorio e ampla defesa”. Por isso,
“requer seja a defesa do requerido recebida e conhecida, mas nao por mera formalidade ou protocolo”
e que “esta Douta Secretaria leia esta Defesa e pondere sobre as provas, fatos e fundamentos juridicos
expostos, refletindo sobre a real responsabilidade do requerido™.
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6.1.1 — Analise

Inicialmente, o Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano levanta trés questdes preliminares. A
nulidade da citag@o por ter sido enviada para enderego em que ndo mais reside. A prescri¢do, uma vez
que a citacdo se deu depois de mais de nove anos do fato tido como irregular, sem que antes tenha sido
ele arrolado como responsavel em qualquer das fases do processo de tomada de contas especial. E por
ultimo alega a ndo observancia do devido processo legal, por até entdo nao ter sido responsabilizado e
exercido o pleno direito de defesa e do contraditorio. Nenhuma dessas alega¢des pode prosperar, como
se vera adiante.

O Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano alega que houve nulidade da citagdo e prejuizo ao
exercicio do direito de defesa no processo, uma vez que as comunicagdes processuais dirigidas ao
responsavel teriam sido feitas em endereco diverso do seu. Embora ndo reste duvida de que, para dar
cumprimento ao principio do contraditorio e da ampla defesa (art. 5° inciso LV da Constitui¢do
Federal), a citacdo ¢ pressuposto indispensavel para a validade do processo administrativo do TCU,
para fins de imputagdo de débito aos responsaveis, acerca da matéria tanto o §4° do art. 179 do
Regimento Interno do TCU, quanto o § 1° art. 239, do Cddigo de Processo Civil (aplicado
subsidiariamente aos processos de Tribunais de Contas), preveem, expressamente, que o
comparecimento espontaneo da parte supre a falta de citagdo ou da audiéncia. Esse ¢ o entendimento
consolidado do TCU (Acordaos 244/2017-TCU-1? Camara, rel. WALTON ALENCAR RODRIGUES;
2694/2016-TCU-Plenario, rel. RAIMUNDO CARREIRO; 4841/2016-TCU-2* Camara, rel. ANDRE
DE CARVALHO; 660/2015-TCU-1* Camara, rel. BRUNO DANTAS, entre outros.

A despeito da comunicagao ter sido enviada a endereco diferente do seu atual, o responséavel
compareceu espontaneamente ao processo, representado por seus advogados regularmente
constituidos, obteve vista e juntou a presente pega de defesa, recepcionada por este Tribunal sem
qualquer prejuizo processual, garantindo-lhe, portanto, o pleno exercicio do contraditério e da ampla
defesa.

Quanto a prescri¢do, ndo ha razdo para acolher os argumentos apresentados. Essa matéria
j& se encontra pacificada no ambito deste Tribunal em consondncia com o STF no julgamento
do Mandado de Seguranga 26.210-9/DF, em 4/9/2008 e conforme a Simula-TCU 282, enunciada: “As
acOes de ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erario sao
imprescritiveis”.

Afirma encontrar “dificuldade em preparar sua propria defesa, sendo-lhe obstada a
obtencdo de documentos fundamentais para comprovar a sua inocéncia, em razdo do longo lapso
temporal decorrido desde a época dos fatos”. A alegacdo ndo procede. Os documentos fundamentais
sobre os fatos e os que evidenciam a participagdo do parecerista estao nos autos.

Faz-se ainda ressalva para a necessidade de atencao quanto ao tipo de ilicito apresentado
caso a caso, visto que, ilicitos civis e administrativos nao se confundem. Nesse sentido, ha que ressaltar
que este Tribunal, em recentes julgados (Acérdaos 5.928/2016-TCU-2* Camara, rel. VITAL DO REGO
e 5.939/2016-TCU-2* Camara, rel. MARCOS BEMQUERER), tem entendido que a tese fixada pelo
STF no RE 669.069 (Repercussdo Geral 666), que trata da incidéncia da prescri¢do nos débitos com a
Unido decorrentes de ilicitos civis, com prazo prescricional de cinco anos, ndo alcanga prejuizos que
decorram de ilicitos administrativos, como a ndo comprovacao da regular gestdo de recursos publicos,
que sdo imprescritiveis. Nessa linha é a jurisprudéncia pacificada desta Corte de Contas,
exemplificada no Acordao 232/2017-TCU-1* Camara, rel. BRUNO DANTAS.

Em paralelo, ressalte-se que a situacdo em exame se distingue substancialmente daquelas
em que o TCU vem considerando iliquidaveis as contas. Nesse contexto, a jurisprudéncia desta Corte
¢ de que somente o longo decurso de tempo entre a data da transferéncia dos recursos e a instaura¢ao
da tomada de contas especial ndo ¢ suficiente para o trancamento das contas, a qual s6 ocorrera apds a
verificagdo de que o lapso temporal tenha prejudicado efetivamente o exercicio, pelo responsavel, do
direito a ampla defesa e ao contraditorio. No caso em tela, ndo se trata de prestagao de contas, situagao
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em que lapso temporal pode dificultar ou impossibilitar a obtencdo de documentos para comprovar a
regular aplicacdo dos recursos publicos.

Essa linha de entendimento resguarda o reconhecimento da imprescritibilidade das ac¢des
de ressarcimento ao erdrio, conforme enunciado da Stmula de jurisprudéncia 282 deste Tribunal,
exarada em consonancia com o posicionamento do Supremo Tribunal Federal no bojo do Mandado de
Seguranca 26.210/DF, DOU de 10/10/2008. Assim, ante a auséncia de provas aptas a demonstrar o
prejuizo a ampla defesa, ndo ha que se falar em prescrigdo ou contas iliquidaveis.

Em relagdo ao devido processo legal, a auséncia de demonstragdo, no ambito da fase interna
da TCE, da conduta, do nexo de causalidade e da culpabilidade dos responséaveis ndo inviabiliza sua
citagdo no ambito desta Corte de Contas e que tampouco se pode excluir, automaticamente, a
responsabilidade dos gestores em razdo de ndo terem sido chamados aos autos que deu origem a
presente TCE, no caso o TC 017.120/2010-1, ressaltando que o item 9.2.2.2 do Aco6rdao 1.556/2011-
TCU-Plenario determinou que, caso necessaria a instauragdo de TCE, deveriam ser identificados os
responsaveis, depreendendo-se, portanto, que aquele processo ndo teve por objetivo exaurir as
apuragdes referentes as ocorréncias entdo verificadas.

Cumpre notar que falhas nos procedimentos de conceder aos agentes responsabilizados o
exercicio do contraditorio e da ampla defesa na fase interna da tomada de contas especial ndo invalidam
os demais atos processuais, pois somente em sua fase externa, a qual ocorre no ambito do TCU, torna-se
obrigatdria a observancia dos principios da ampla defesa e do contraditorio. Na fase interna da tomada
de contas especial ainda ndo se tem propriamente processo caracterizado por lide, mas, sim,
procedimento de apuracdo administrativa. Na fase inicial, embora haja a previsdo de notificacdo para
que o responsavel traga aos autos os documentos que entenda Tteis para o esclarecimento da situagao,
a falta de sua realizag¢do ndo exclui a responsabilizacao dos agentes.

A jurisprudéncia deste Tribunal ¢ firme no sentido de que a instauracao do contraditorio e
da ampla defesa, para fins de condenagao dos responsaveis por parte desta Corte de Contas, somente
se da na fase externa do processo de tomada de contas especiais, ou seja, por meio de sua regular
citacdo, sendo irrelevante, para a configuracdo do contraditério, a ocorréncia ou nio de notificacao
anterior pelo 6rgao instaurador da TCE (Acoérdaos 1.404/2014-TCU-Plenario, 1.991/2014-TCU-
Plenério, 2.875/2014-TCU-Plenario, 4.578/2014-TCU-1* Camara, 5.661/2014-TCU-1* Camara,
6.941/2015-TCU-1* Camara e 874/2016-TCU-1* Camara, dentre outros).

Quanto a alegacdao do Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano de que, em suas palavras, “foi
escalado no time perdedor aos 45 minutos do 2° tempo”, vez que na peca de instrugao inicial desta TCE
ndo havia sido propugnada sua responsabilizagdo e citagdo, o que foi feito depois, segundo ele, por
mera “obediéncia” ao Ministro Relator, cumpre ressaltar que ao Auditor Federal de Controle Externo
incumbe instruir o processo e submeter ao Ministro-Relator seu parecer técnico. Nos termos do art. 11
da Lei 8.443/1992, “O Relator presidira a instrucdo do processo, determinando, mediante despacho
singular, de oficio ou por provocagao do 6rgao de instru¢do ou do Ministério Publico junto ao Tribunal,
o sobrestamento do julgamento, a citagdo ou a audiéncia dos responsaveis, ou outras providéncias
consideradas necessdrias ao saneamento dos autos, fixando prazo, na forma estabelecida no Regimento
Interno, para o atendimento das diligéncias, apos o que submetera o feito ao Plenario ou a Camara
respectiva para decisdo de mérito” (gn).

No caso em tela, o Ministro-Relator, ao discordar das conclusdes do parecer da unidade
técnica, determinou que se “apure as responsabilidades dos gestores do Incra-SP (Guilherme Cyrino
Carvalho, Raimundo Pires Silva e outros que eventualmente sejam identificados) quanto aos fatos de
que tratam a peca 6 destes autos, autorizando, desde j4a, a realizag¢do de diligéncia, caso os elementos
constantes nos autos sejam insuficientes para este fim. ”, considerando que “nos elementos constantes
nos autos, ha varias evidéncias de que servidores do Incra-SP tenham adotado condutas que
contribuiram para a ocorréncia do débito, como se pode observar a pega 1, p. 356 a 360 (termo aditivo
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assinado por Raimundo Pires Silva), a peca 3, p. 98-102 (pareceres que aprovam a assinatura do termo
aditivo) e a pega 3, p. 104-196 (autorizacao de pagamento).

Embora nao tenha sido mencionado nominalmente, o Ministro-Relator chamou aten¢ao
para o autor do parecer juridico por condutas que contribuiram para a ocorréncia do débito, dai o seu
chamamento aos autos como responsavel soliddrio. Quanto a eventual diligéncia autorizada pelo
Ministro-Relator, a Unidade Técnica entendeu ndo necessaria em vista dos muitos elementos constantes
dos autos para efeito de responsabilizacdo. E ndo se tratou, como menciona o citado, de
responsabilizagdo por “atacado”. Na segunda peca de instru¢do as condutas foram individualizadas e
se procedeu a citagdo dos responsaveis, incluindo o parecerista, para exercerem o direito ao
contraditorio e a ampla defesa.

Relativamente a responsabilizagdo de parecerista juridico, esta Corte de Contas tem
entendimento firmado no sentido de que esse profissional pode ser responsabilizado solidariamente
com os gestores por irregularidades ou prejuizos ao erdrio, nos casos de erro grosseiro ou atuacao
culposa, quando seu parecer for vinculativo. Embora ndo exerca fun¢do de execu¢do administrativa, o
parecerista juridico pode ser considerado como responsavel por este Tribunal, pois o art. 71, inciso II,
da Constitui¢ao Federal impde a responsabilidade ndo s6 daqueles que derem diretamente causa a perda
ou extravio de recursos publicos, mas também dos agentes que cometerem qualquer ato irregular de
que resulte prejuizo ao erario.

A responsabilizagdo solidaria do parecerista por dolo ou culpa decorre da propria Lei
8.906/1994 (Estatuto da Advocacia), a qual, em seu art. 32, dispde que o advogado € responsavel pelos
atos que, no exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa. A disciplina do art. 186 do Cédigo Civil
conduz a mesma conclusao ao estatuir que comete ato ilicito aquele que, agindo por agao ou omissao
voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, causar dano a outro, ainda que esse ato seja exclusivamente
moral. Ademais, complementando o dispositivo citado, o art. 927 do mesmo cddigo prevé que o
causador do dano fica obrigado a repara-lo.

Como forma de assegurar que profissionais do direito verifiquem a conformidade legal dos
documentos elaborados pela Administragdo, evitando irregularidades que possam comprometer a
viabilidade dos instrumentos por ela firmados, o art. 38, paragrafo inico da Lei 8.666/1993, determina
que sejam submetidos previamente a assessoria juridica quaisquer contratos, acordos, convénios ou
ajustes celebrados pelos entes publicos, sendo tal determinagdo extensiva aos seus aditivos.

Assim, existindo parecer que, por dolo ou culpa, induza o administrador publico a pratica
de irregularidade, ilegalidade ou quaisquer outros atos que firam principios da administragdo publica,
havera responsabilidade solidéria entre gestores e pareceristas. A jurisprudéncia desta Corte de Contas
ha muito consolidou esse entendimento, conforme consignado nos Acérdaos 1560/2014-TCU-Plenério,
2890/2014-TCU-Plenario, 1656/2015-TCU-730/2015-TCU-1? Camara e 1851/2015-TCU-Plenario.

O contrato CRT/SP 6/2008, decorrente do pregdo Incra-SP 6/2008, arrematado pela Fepaf
com o lance de R$ 540,00 por familia/ano, foi firmado em 2/7/2008, com preco fixado para o periodo
de 12 meses:

CLAUSULA SETIMA - DO PRECO

1 - A CONTRATADA obriga-se a executar os servigos contratados pelos precos constantes da sua
proposta comercial, nos quais estdo incluidos todos os custos diretos e indiretos, bem como os
encargos, beneficios e despesas indiretas (BDI) e planilha de formagdo de pregos dos materiais e
quaisquer outras independentemente da natureza.

2 - Os pregos estdo referidos ao més de maio de 2008
3 - O prego anual por familia ¢ de R$ 540,00 pelo periodo de 12 (doze) meses.

Em 30/10/2008 foi firmado o 1° Termo Aditivo, aumentando o numero de familias a serem
atendidas de 7.946 para 8.627, portanto dentro do limite de 25% da § 1° do art. 65 da Lei n°® 8.666/93,
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e reajustando o pre¢o unitario contratual em 47,4%, em desconformidade com os arts. 40, inc. XI, e 55,
inc. III, da mesma lei e arts. 1°, 2° ¢ 3° da Lei 10.192/2001.

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

O objeto deste Termo ¢ fazer o registro da alteragdo do valor unitario por familia/ano conforme
disposi¢oes da Norma de Execucdo n°® 77, de 29/9/2008, que altera o valor da familia/ano de R$
540,00 (quinhentos e quarenta reais) para o valor de R$ 796,00 (setecentos e noventa e seis reais),
com vigéncia desde a data de 1/10/2008, e alterar o quantitativo de familias de 7.946 para 8.627
familias a serem atendidas nos assentamentos no estado de Sdo Paulo.

A conduta do Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano foi decisiva na ocorréncia do dano sofrido
pelo erario em fungao da majoragdo precoce do prego do contrato. Ao ser chamado para exercer seu
dever funcional de Procurador Regional do Incra em S3o Paulo e examinar os aspectos juridicos do 1°
termo aditivo do contrato CRT/SP 6/2008, a despeito da manifesta ilegalidade do reajuste de 47,4% apds
0 3° més de vigéncia, se limitou a embasar juridicamente a celebragdo do aditivo de maneira laconica,
formal e incompleta, dedicando um paragrafo a questao do reajuste de preco, conforme reproduzido a
seguir, com grifos nosso (pe¢a 3, p. 100):

1. Vistos

2. Trata o presente de consulta formulada quanto a possibilidade de aditamento ao contrato
CRT/SP/00006/2008.

3. No que tange ao aumento do valor unitario/ano para a Assessoria Técnica, Social e Ambiental,
cumpre salientar que trata-se de aumento proveniente da Norma de Execucdo n°® 77 de 29 de
setembro de 2008, que determina que os valores passardo de R$ 540,00 para R$ 796,00, alterando
assim a Norma de Execugdo n° 72 de 12 de maio de 2008 que norteava os valores constantes do
Contrato epigrafado.

4. Assim, ndo ha que se falar em acréscimo nos servigos contratos.

5. Conforme informagdes colhidas no processo, a demanda atual de familias que necessitam de
contratagdo de ATES aumentou para 681 familias, gerando ai sim um acréscimo correspondente a
8,57% (oito virgula cinquenta e sete por cento) do valor contratado.

6. Deste modo, para que os servicos de Assessoria Técnica, Social e Ambiental contratados possam
beneficiar mais familias assentadas nos Projetos de Reforma Agraria e Projetos de Assentamentos
reconhecidos pelo INCRA, faz-se imperioso o aditamento do referido contrato em vigor dentro dos
limites do §1° do art. 65 da Lei Federal n 8.666/93.

7. Desta forma, o processo encontra-se regular no seu aspecto técnico/juridico, nada obstando o
prosseguimento do feito, estando a minuta totalmente regular.

8. Devolva-se ao "A".

No parecer, o Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano se limitou a dizer que “o aumento do valor
unitario/ano era proveniente da Norma de Execucdo 77 e que “desta forma, o processo encontra-se
regular no seu aspecto técnico/juridico, nada obstando o prosseguimento do feito, estando a minuta
totalmente regular”.

O reajuste dos pregos praticados no contrato administrativo firmado por 6rgaos ou entidade
da Administracao Publica direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
sao tratados no art. 40, inc. XI, art. 55, inc. III, da Lei 8.666/1993 e nos arts. 1°, 2° ¢ 3° da Lei
10.192/2001. Na lei 8.666/1993, o reajuste dos contratos administrativos, € a admissao da adocao de
indice especifico ou setorial, tem previsdo nos artigos 40, XI, e 55 de teor seguinte:

Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticao
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucdo e o tipo da licitacdo, a mengdo de
que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagao e proposta, bem
como para inicio da abertura dos envelopes, e indicard, obrigatoriamente, o seguinte:

(..)
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XI — critério de reajuste, que devera retratar a variagdo efetiva do custo de produgdo, admitida a
adocao de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentagdo da proposta, ou
do orcamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela.

Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:

(..)

IIT — o prego e as condigdes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento
de precos, os critérios de atualizacdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a do
efetivo pagamento;

Por forca dessas disposicoes, o edital da licitacdo deve indicar o critério de reajuste € o
contrato administrativo deve conter clausula que contenha critérios, data-base e periodicidade do
reajustamento de precos, que serdo aqueles estabelecidos pelos art. 2° e 3° da Lei 10.192/2001, que
veda periodicidade inferior a um ano:

Art. 2° E admitida estipulacdo de correcdo monetaria ou de reajuste por indices de precos gerais,
setoriais ou que reflitam a variagdo dos custos de produgdo ou dos insumos utilizados nos contratos
de prazo de duragdo igual ou superior a um ano.

§ 1° E nula de pleno direito qualquer estipulagio de reajuste ou corregdo monetaria de periodicidade
inferior a um ano.

(..)

Art. 3° Os contratos em que seja parte 6rgdo ou entidade da Administrag@o Publica direta ou indireta
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, serdo reajustados ou corrigidos
monetariamente de acordo com as disposigdes desta Lei, e, no que com ela nao conflitarem, da Lei
no 8.666, de 21 de junho de 1993.

A mesma periodicidade de 12 meses vale para a repactuacao, que ¢ uma espécie de reajuste
de pregos para os contratos administrativo que tenham por objeto a prestacdo de servigos executados
de forma continua, visando a adequagdo dos precos contratuais aos novos precos de mercado. A
repactuacdo no ambito da Administracdo Publica Federal encontra-se regulamentada no art. 5° do
Decreto 2.271/1997, de teor seguinte:

Art. 5° Os contratos de que trata este Decreto, que tenham por objeto a prestacdo de servigos
executados de forma continua poderdo, desde que previsto no edital, admitir repactuacao visando a
adequagdo aos novos precos de mercado, observados o interregno minimo de um ano ¢ a
demonstracdo analitica da variagdo dos componentes dos custos do contrato, devidamente
justificada.

A distingdo basica entre repactuagdo e reajuste por indices € que neste a corre¢ao anual se
da pela aplica¢do de um indice oficial previamente estipulado no contrato. Na repactuagdo a correcao
anual do valor também ¢ admitida, mas ¢ exigida a comprovagao analitica da variacdo de precos de
mercado.

No caso em tela, também nao seria possivel justificar a concessao do reajuste a titulo de
revisdo contratual prevista no inciso 11, alinea “d”, do art. 65 da Lei 8.666/1993. Essa s0 se aplica, com
as devidas justificativas, para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado ¢ a retribuicdo da administragdo, objetivando a manuten¢ao do equilibrio
econOmico-financeiro inicial do contrato. Mas para isso haveria de sobrevir fatos imprevisiveis, ou
previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando éalea
econdmica extraordindria e extracontratual. Nada disso ocorreu nos trés primeiros meses do contrato.

Como se nota, ha questdes juridicas importantes que deveriam ser abordadas pelo
parecerista a fim de alertar os gestores quanto aos possiveis questionamentos sobre a legalidade da
majoragdo do preco contratual que se propunha. Restou evidente que o parecerista nao enfrentou as
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questoes juridicas atinentes a matéria, tendo, por isso, conduta decisiva, por omissao, na ocorréncia
do dano ao erario.

O Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano alega que esta sendo responsabilizado com base apenas
em seu parecer sem se levar em conta todo o processo administrativo. Os documentos fundamentais
que evidenciam a responsabilidade do parecerista estdo nos autos. Copia do parecer foi juntada em
outros processos, por isso numeragdes diferentes. A numeracdo original no processo
54190.001749/2008-79 ¢ de fls. 474, correspondente a folha 572 do processo de TCE (pega 6, p. 98-
102). A inclusdo da responsabilidade estd baseada nos elementos constantes dos autos e de acordo com
a jurisprudéncia do TCU.

O Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano alega ainda que ndo pode ser responsabilizado pelo
dano por nao haver provas de que tenha se beneficiado. Para ser responsabilizado nao ¢ necessario ter
se locupletado. Basta ter concorrido para o dano ao Erario.

Também alega que, como consultor juridico, ndo lhe competia adentrar nos aspectos da
conveniéncia e oportunidade do ato administrativo, privativo dos gestores. Ora, ndo se tratava de
adentrar no mérito da politica publica e de sua execucao. Como ja assinalado, tratava-se de cumprir
com zelo e denodo o seu dever funcional no sentido de produzir parecer percuciente sobre o tema,
alertando os gestores dos Obices legais do reajuste a ser concedido a empresa contratada.

No entanto, seu parecer simpldrio e laconico abriu as portas para que o gestor desse
prosseguimento aos atos que iriam perpetrar a irregularidade. No despacho do chefe da Divisao
Administrativa do Incra-SP se 1é: “Desta feita, vez analisada a minuta do Primeiro Termo Aditivo pela
Douta Procuradoria Especializada do INCRA/SP, encaminho o Termo de Aditamento para a sua devida
formalizagdo” (peca 3, p. 102).

Em sintese, a conduta do Sr. Paulo Sérgio Miguez Urbano concorreu para que os gestores
do Incra-SP concedessem o reajuste irregular a fundacao contratada amparados em seu parecer conciso,
sucinto e breve, que, com rapidez e desembaraco, propugnou pela regularidade plena do ato ilegal que
se ambicionava praticar. Nao h4, portanto, como acatar suas alegacdes de defesa.

6.2 — Defesa de Guilherme Cyrino Carvalho

Preliminarmente, o Sr. Guilherme Cyrino Carvalho requer o “reconhecimento da prescri¢ao
no presente caso, nos termos do art. 1° do Decreto 20.910/32 c/c art. 142 da Lei 8.112/90, Regime
Juridico dos Servidores”, pois “ a prescri¢do nao visa proteger qualquer suposto infrator, mas sim, com
fundamento no principio constitucional da seguranca juridica, evitar que apuragdes se perpetuem em
uma perseguicao interminavel”.

Argumenta “dificuldade do requerido Guilherme em preparar sua propria defesa, pois ha
anos nao figura no quadro de funcionarios do Incra, sendo-lhe obstada a obten¢do de documentos
fundamentais para comprovar a sua inocéncia, em razao do longo lapso temporal decorrido desde a
época dos fatos”.

Reclama que “em momento algum o requerido recebeu qualquer notificagdo deste ilustre
orgdo para se manifestar sobre as supostas irregularidades que culminaram na absurda quantia a que se
pretende que seja recolhida por ele. Vale dizer, o requerido fora surpreendido com uma guia de
recolhimento absurda sem saber, contudo, de onde ela se originou”.

Aduz que “tal postura viola os mais comezinhos principios e normas do Direito Patrio,
motivo pelo qual deve ser anulada de pronto” e que “o fato desta Douta Secretaria ter intimado o
requerido como se fosse responsavel solidario, nos causa severa preocupacdo quanto a legalidade de
todo este processo administrativo”.

Alega que “conforme o inciso I do art. 10 da IN/TCU n° 71/2012, o tomador das contas
deve relatar uma série de informagdes que tenham como objetivo a perfeita identifica¢do dos fatos, do
responsavel, do valor a ser imputado, dentre outros elementos’ e que “o tomador das contas devera
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explicitar detalhadamente em seu relatdrio todos os aspectos que o levaram ao entendimento pela
responsabilizacdo, de forma que ndo restem duvidas acerca da situacdo que deu origem ao dano, e da
correta imputagdo de responsabilidade acerca dos fatos (alinea “e” do inciso I da art. 10, IN/TCU n°
71/2012)”, sendo que “estas normas foram ignoradas no presente caso, mormente com relagao a decisdo
vazia e arbitraria de responsabilizar o requerido”.

Portanto, a forma afoita e precipitada com que a presente Tomada de Contas Especial tem sido
conduzida, acaba por afrontar o proprio interesse publico de apuracdo, e acaba por descumprir a
Stmula Vinculante n. 3, do Supremo Tribunal Federal:

Stimula Vinculante 3. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditorio e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogagdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de
concessdo inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

Diante do descumprimento do mandamento constitucional do direito ao contraditério e ampla
defesa, se impde como obrigagdo a anulagdo da referida cobranga realizada em desfavor do
requerido, por ser contraria aos ditames expostos da Lei Federal de Processo Administrativo, bem
como na principiologia existente em nossa Constituigao.

Ressalta que o procedimento de Tomada Especial de Contas se originou de determinagao
expressa do Tribunal de Contas da Unido em relagdo ao contrato CRT/SP 06/2008, no qual se
vislumbrou indicios de irregularidades que, com a devida apuracdo pormenorizada, poderiam indicar
prejuizo ao erario. Segundo ele, “Tal determinagdo nos remete, obrigatoriamente, a Lei 9.784/1999, ou
seja, a comumente conhecida como Lei do Processo Administrativo. Para o que nos cabe aqui,
importante destacarmos dois dispositivos, a saber: os caputs do artigo 1° e 2° da Lei. Vejamo-los™:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da
Administracdo Federal direta e indireta, visando, em especial, a protecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administragao.

(..)

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Aduz que “pela interpretagdo do artigo 1° da Lei, temos que o processo administrativo,
quando instaurado, observara com especial detenca a protecdo do direito dos administrados, bem como
ao melhor cumprimento aos fins da Administracdo. Realizando o cotejo de tal norma com as
determinagdes desta ilustre Superintendéncia, formalizada na citada Notificagdo, vemos que as
premissas iniciais da Lei foram completamente esquecidas”.

A uma, pois a protecdo dos direitos dos administrados nao foi, nem de longe, observada no presente
caso, vez que se exigiu de imediato o pagamento de absurda quantia do requerente (mais de um
milhdo) sem, a0 menos, verificar se de fato havia irregularidades e se o Requerente teve participagao
direta ou dela tenha tirado vantagem. Em outro giro de analise, pressupds que o requerente
participou diretamente da suposta irregularidade e dela tirou proveito, exigindo, como nitida san¢ao,
o pagamento de absurda quantia retirada de contas discutiveis, sem respeitar os principios do
Contraditorio e da Ampla Defesa (pontos que serdo mais adiante apresentados).

A duas, pois ao exigir ressarcimento de quantia sem apurar sua regularidade, responsabilidade e
quantum (ou seja, sem o devido processo legal), busca o interesse secundario da Administracao,
inaceitavel no ordenamento juridico patrio. Vale dizer, exige a devolucao de quantia sem saber, de
fato, se ela ¢ devida. Exige a devolugdo de quantia oriunda do contrato CRT/SP 06/2008,
instrumento que objetivou, como é de conhecimento de Vossas Senhorias, a concregdo de valores
sociais insculpidos em nossa Constituicdo e, nada obstante terem sido eles executado a contento,
exige-se a devolucdo dos valores em tentativa que, da maneira como € exigida, pode ser facilmente
configurada como enriquecimento ilicito da Administracao.
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Alega que “no que toca a aplicacdo do artigo 2° da Lei a problematica em analise, seu cotejo
traz problemas ainda maiores a questdao. O referido dispositivo legal preconiza que a Administragao,
em seus Processos Administrativos, obedecera aos principios do Contraditorio e da Ampla defesa”.

Ressalta que “em momento algum, ao receber a Notificagdo sem nunca antes ter se
manifestado nos autos, esta ilustre Superintendéncia prestigiou os citados principios. Ao contrario,
houve manifesta ofensa, pois literalmente cobra do requerido quantia superior a um milhdo de reais,
sem averiguar se esta quantia ¢ devida e se o requerido teve alguma responsabilidade ou vantagem em
cima deste valor”.

Vale mencionar que esta Superintendéncia, no bojo deste mesmo Processo Administrativo de
Tomada de Contas Especial, ja intentou ilegal cobranga a Fepaf, fato que foi devidamente censurado
pelo Poder Judiciario. Naquela oportunidade, a Fundagdo impetrou Mandado de Seguranga
alegando, como este requerido, as ofensas patentes ao devido processo legal administrativo.

E, com propriedade, decidiu o Ilustre Magistrado Dr. Djalma Moreira Gomes em ‘“‘conceder
parcialmente a seguranca, para, confirmando a liminar, apenas anular a cobranca efetuada pela
autoridade coatora por meio do Oficio n°. 5045/2011/GAB/A, a fim de que tal cobranga seja
precedida de contraditério e a ampla defesa em regular processo administrativo” (fl. 417 destes
autos).

Relembre-se que a exigéncia deste absurdo valor pressupde a potencial diminuigdo patrimonial do
requerido em mais de um milhdo de reais, o que lhe priva, sem o devido processo legal, de seus
bens, contrariando o mandamento constitucional contido no inciso LIV do artigo 5° da Constitui¢ao
Federal, preconizando que “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”.

Aduz que “a forma afoita e precipitada com que a presente Tomada de Contas Especial tem
sido conduzida, acaba por afrontar o proprio interesse publico na apuracdo, e acaba por descumprir a
Stimula Vinculante n. 3, do Supremo Tribunal Federal”:

Stimula Vinculante 3. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditorio e a ampla defesa quando da decis@o puder resultar anulagcdo ou revogagdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.

Argumenta que “diante do descumprimento do mandamento constitucional do direito ao
contraditorio e ampla defesa, se impde como obrigacao a anulagdo da referida cobranga realizada em
desfavor do requerido, por ser contrdria aos ditames expostos da Lei Federal de Processo
Administrativo, bem como na principiologia existente em nossa Magna Carta, sob pena de ingresso no
Poder Judiciario para se extirpar esta ilegalidade deste processo, sem prejuizo de responsabilidade
pessoal dos funcionarios responsaveis pela condu¢ao do Processo TCE, a imagem e semelhanga da
responsabilidade pessoal que se tenta impor ao ex servidor, ora requerido”.

Aduz que “as acdes do Incra, além de buscarem a concrecao de valores sociais insculpidos
em nossa Constitui¢do, sao balizadas em critérios de oportunidade e conveniéncia, além de respaldados
em pareceres juridicos sobre a legalidade da questao” e que “se toda e qualquer acao assumida e
realizada pelos dirigentes do Incra, devidamente fundamentadas e avaliadas por parecer juridico, dentro
de critérios de oportunidade e conveniéncia, forem questionadas por 6rgaos e controle e, apds supostas
irregularidades, o valor investido na Ac¢do comecar a ser cobrado dos dirigentes a época, corremos o
risco de inviabilizar toda os trabalhos desta ilustre Superintendéncia, além de ofendermos toda a
seguranca juridica!”

Questiona: “qual a seguranca que um dirigente terd para realizar as acgdes sociais e
programas se corre o risco de, apds 2 (dois) anos, ser notificado para devolver uma absurda quantia
que, supostamente, teria sido paga irregularmente ou a maior? A fun¢do administrativa, certamente,
ficaria prejudicada!”
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Entende que “a determina¢do do TCU em averiguar o contrato CRT/SP 06/2008 firmado
com a Fundagdo de Estudos e Pesquisas Agrarias e Florestais ¢ salutar, mas ndo representa uma
imediata imposicdo de ressarcimento aos cofres publicos. A apuracdo de irregularidades visa,
sobretudo, a compreender o procedimento realizado até a ocorréncia do fato considerado irregular pelo
TCU. Em se identificando a irregularidade, deve-se apurar se houve responsabilidade pessoal dos
agentes do Incra em sua formalizagdo e, o que ¢ ainda mais importante, se tal participagao teve objetivos
outros que ndo a consecugdo do interesse publico. Em outras palavras, a principal fun¢do da apuracao
¢ analisar se os responsaveis tiraram proveito da irregularidade que ocasionou um suposto pagamento
superior ao originalmente convencionado”.

Argumenta que “caso se tenha desvendado que houve irregularidades e que estas acabaram
por trazer vantagem a algum servidor, inicia-se a procura pelo responsavel. E esta procura,
obrigatoriamente, passa pela oitiva de testemunhas (o que ndo se realizou no presente Procedimento) e
pela analise dos Contratos”.

Alega que “ao analisarmos a Contratagdo, bem como o Termo Aditivo questionado vemos
que em momento algum o requerido Guilherme Cyrino Carvalho assinou o instrumento ou realizou
algum ato oficial tendente a formaliza-lo a posteriori. Ou seja, nos atos tidos como irregulares (que
culminaram na absurda presung¢ao de que houve vantagem financeira devendo, portanto, ser ressarcido
ao Erario) nao hd nenhuma comprovacao carreada nos autos de que o requerido tenha participado”.

Neste ponto, portanto, questiona: “qual a prova cabal de que o requerido participou e veio
a se beneficiar da suposta irregularidade apontada? Nao ha prova! Chega a ser ofensivo a intimagao
deste requerido para apresentar defesa e recolher o absurdo valor constante da notificagdo”.

Defende que “assim, de rigor que haja a exclusdo do requerido desta Tomada de Contas
Especial, visto que em nenhum lugar dos autos do Processo Administrativo existe qualquer indicio de
que tenha participado diretamente na assinatura do aditivo contratual que perpetrou a suposta (e
questionavel) irregularidade que permitiu o pagamento de valores a maior”.

Quanto ao reajuste do contrato, alega que houve na oportunidade “uma majoracdo de
aproximadamente 32% no valor disponivel para a Assessoria Técnica Social e Ambiental para os
projetos da Reforma Agraria. Tal majoragdo nao ocorreu ao bel prazer da Autarquia Especial, mas sim
por alteragdes no mercado que impuseram o aumento no valor” e que “assim, por obediéncia ao
principio da moralidade e legalidade, em havendo alteracao nos valores disponiveis para o ATES, que
basearam e fundamentaram a licitacdo e formalizacao do contrato CRT/SP 06/2008, ndo poderia o Incra
ndo proceder o aditamento para adequar o contrato as novas realidades financeiras prescritas na Norma
de Execucao/Incra/DD/N°. 77”.

Informa que “os servidores do Incra, ao tomarem conhecimento da novel Norma de
Execucdo, solicitaram parecer juridico questionando a possibilidade de haver a adequagdo do contrato
aos novos ditames (esta solicitacdo de parecer, frise-se novamente, ndo foi feita pelo requerido, o que
demonstra cabalmente que ndo houve sua participagao neste pedido, muito embora entende-se que tal
pedido reside na mais perfeita legalidade) .

Sustenta que “‘em prestigio ao principio da moralidade, mister readequar o contrato CRT/SP
6/2008 as novas realidades. Nada obstante, esta readequacao ¢ expressamente prevista na Lei 8666/93,
Lei que regula os procedimentos licitatorios e contratos dele decorrentes. Vejamos o que nos traz a
alinea “d”, inciso II, do artigo 65 da citada Lei”:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

()

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado
e a retribuicdo da administragdo para a justa remuneragdo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de
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sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores
ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando 4lea econdmica extraordindria e extracontratual.

Defende que “a superveniéncia de disposi¢des legais de comprovada repercussdo nos
precos contratados (o fato do principe, exteriorizado na citada norma técnica) autoriza a revisao dos
precos, com o consequente aditamento” e que “assim sendo, a guisa da conclusao, temos que em termos
juridicos ndo se pode pressupor a irregularidade do Termo de Aditamento ao contrato CRT/SP 6/2008.
E evidente que nio se trouxe todas as questdes juridicas que podem ser discutidas no bojo desta questao,
mas se teve a comprovagdo, de maneira ulular, que a irregularidade admite questionamentos juridicos
forte, competentes e sérios”.

Aduz que “e a irregularidade do citado aditamento pode ser questionada, o que se dizer da
“obriga¢do” do requerido de pagar um valor que nao sabe de onde veio e de se defender da imputacao
de que foi responsavel por uma ilegalidade no bojo de contratacdes do Incra? Que nos sirva de
reflex@o”. E que “ausente o dolo ndo ha como se imputar puni¢des de atos improbos ao requerido. Nao
¢ outro o entendimento de nosso Superior Tribunal de Justi¢a, ao se posicionar sobre idéntico tema’:

(...) A ma-fé, consoante cedigo, é premissa do ato ilegal e improbo e a ilegalidade s6 adquire o status
de improbidade quando a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administragao
Publica coadjuvados pela ma-inten¢do do administrador. (REsp 878.506/SP, Rel. Ministro LUIZ
FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 18/8/2009, DJ 14/9/2009)

Aduz que “ndo ha indicios nos autos de que o requerido tenha agido de ma-fé, se negando
a tomar quaisquer atitudes face as irregularidades existentes”.

Argumenta que “para que haja a subsun¢do da conduta do requerido descrita na norma em
apreco, ou seja, para que seja configurado este ato de improbidade administrativa, necessario se faz
o cumprimento de alguns requisitos: a) incorpora¢do ao patrimonio particular de bens pertencentes
a entidade publica (Erario); b) conduta desonesta do agente publico, em face da fungao por ele exercida
na entidade publica lesada, facilitando ou concorrendo, por qualquer forma, para tal incorporagao
(apropriagdo) ilicita; e ¢) nexo entre a incorporagdo indevida e a atuagdo funcional dolosa ou culposa
do agente publico”.

Aduz que “a palavra incorporar significa apropriar-se de algo que, no caso, refere-se a
qualquer bem pertencente ao Erario. Quando a lei assim estipula, refere-se ao ato do agente publico
que inverte o titulo de sua relacdo com o bem publico, transformando-o em privado, com animus rem
sibi habendi. E a modalidade da conduta que o direito penal chama de peculato” e que “ha a
necessidade, ainda, da existéncia da conduta desonesta, tendente a realizar este fim. Deve ser a
desonestidade patente, consistente em uma atitude volitiva buscando a apropriagdo do bem publico™.

Alega que “isto posto, a simploria leitura da exordial afasta a possibilidade da subsungao
da conduta do requerido a este tipo previsto na Lei. Nao houve nenhum ato — quando mais um ato
desonesto — que indique a mais remota possibilidade de que o requerido tenha facilitado a incorporacao
de bem publico ao patrimdnio particular”.

Para compreendermos exatamente o alcance do tipo previsto no supracitado artigo, importante se
mostra concebermos o nucleo do tipo deste inciso, que consiste em liberar ou aplicar, sobretudo,
verba irregular. Segundo bem pontua Waldo Fazzio Junior:

O processo de liberagdo e aplicacdo de verbas publicas ndo ¢ aleatério. Depende do que ficou
aprovado na legislacdo orgamentaria a que esta sujeito o ente federativo e, bem assim, de diversas
normas fiscais e de finangas publicas. Quem disponibiliza verba publica ou interfere para que seja
aplicada em desconformidade com as normas orcamentarias, sem duvida, se conduz com
improbidade. Se conscientemente, intentando beneficiar terceiro(s) ou se por desmazelo, responde
dolosa ou culposamente, conforme o caso, pelo ato de improbidade previsto neste inciso (Atos de
Improbidade Administrativa, p. 139)
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Tais ponderagdoes nos municiam de valioso elemento que afasta, novamente, a tentativa de
subsun¢do de sua conduta aos tipos previstos na Lei. Relembrando a conduta realizada pelo
requerido — sobretudo a verdadeira conduta demonstrada no inicio deste topico — vemos que em
nada se aproxima do ato consistente em liberar ou aplicar irregularmente a verba.

Nos termos da legislagdo financeira, que deve ser utilizada como norte para a compreensao destes
tipos da Lei, constitui liberacdo ilegal de verba publica, por exemplo, o pagamento de despesa sem
prévio empenho ou a satisfacdo de despesa devidamente empenhada antes de sua liquidagao, isto &,
do cumprimento da obrigagao contratual.

Nao se faz necessarios esforgos para concluirmos que a conduta feita pelo Réu em nada se confunde
com a conduta descrita pela Lei. Portanto, nada justifica a permanéncia do requerido Guilherme no
po6lo passivo deste processo administrativo, nem se pode falar em responsabilizagdo solidaria, que
¢ definida pela Lei n. 10.406/02 da seguinte forma:

Art. 264. Ha solidariedade, quando na mesma obrigacdo concorre mais de um credor, ou mais de
um devedor, cada um com direito, ou obrigado, a divida toda.

Art. 265. A solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes.

Conclui que “responsavel solidario ¢ todo aquele agente que deu causa ao dano juntamente
com outra pessoa. Nao ¢ o caso do requerido, que em nenhum momento deu causa ao dano praticado
pela Associagdo! O que esta Douta Secretaria fez foi ‘presumir’ a solidariedade do requerido, o que ¢
legalmente impossivel”.

6.2.1 - Analise

Inicialmente, o Sr. Guilherme Cyrino Carvalho, ex-chefe da Divisdo Administrativa do
Incra-SP, exonerado em 9/2/2011 (peca 3, p. 198), levanta duas questdes preliminares. A prescrigao,
uma vez que a citacdo se deu depois de mais de nove anos do fato tido como irregular e a ndo
observancia do devido processo legal, por ter sido cobrado pelo débito sem que antes tenha exercido o
pleno direito de defesa e do contraditorio. Nenhuma dessas alegagdes pode prosperar, como se vera
adiante.

Quanto a prescri¢do, ndo ha razdo para acolher os argumentos apresentados. Essa matéria
J4 se encontra pacificada no ambito deste Tribunal em consonancia com o STF no julgamento
do Mandado de Seguranga 26.210-9/DF, em 4/9/2008 ¢ conforme a Simula-TCU 282, enunciada: “As
acoes de ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erdrio sdo
imprescritiveis”, conforme ja exposto no item 6.1.1 desta instrugao.

Quanto ao devido processo legal, o Sr. Guilherme Cyrino Carvalho se equivoca ao dizer
que foi cobrado pelo débito sem que antes pudesse se defender. A citacdo ¢ clara ao expressar “recolher
o débito e/ou apresentar alegagdes de defesa”. Tanto ¢ assim que neste momento estd exercendo o
direito a ampla defesa e ao contraditorio.

Quanto ao mérito, o Sr. Guilherme Cyrino Carvalho argumenta a inexisténcia de nexo de
causalidade entre a irregularidade apontada na Tomada de Contas Especial em relagdo ao contrato
CRT/SP/6/2008 e sua atuagdo como Superintendente Regional Substituto do Incra-SP, nio tendo ele
firmado o primeiro termo aditivo.

O fato de ndo ter sido ele quem assinou o termo aditivo ndo afasta sua participacdo na
irregularidade perpetrada, haja vista que, na condi¢ao de chefe da Divisao Administrativa do Incra-SP,
tratou do encaminhamento para assinatura do 1° Termo Aditivo ao contrato/CRT/SP/6/2008, conforme
memorando seu de 28/10/2008 (pega 3, p. 102):

Sr. Superintendente Regional,

Trata o presente de processo administrativo visando a prestagao de servigos de Assessoria Técnica,
Social e Ambiental, de forma continuada, as familias assentadas nos Projetos de Reforma Agraria
e Projetos de Assentamentos reconhecidos pelo INCRA, que atualmente sdo prestados pela
Fundacao de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais - FEPAF.
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De acordo com as informagdes prestadas as fls. 462, necessario se faz o aditamento do presente
contrato em razdo do aumento do numero de familias atendidas pelo programa, bem como o
apostilamento dos novos valores repassados por beneficiario/ano determinados pela Norma de
Execucdo n® 72 de 12/5/2008.

Desta feita, vez analisada a Minuta do Primeiro Termo Aditivo pela Douta Procuradoria
Especializada do INCRA/SP, encaminho o Termo de Aditamento para a sua devida formalizacao.

Além disso, como ordenador de despesas do 6rgdo, autorizou todos os pagamentos
efetuados a maior a empresa contratada decorrentes do reajuste ilegal (pecga 3, p. 104-196).

Nesse ponto, cumpre destacar que a funcdo de ordenador de despesas confere
responsabilidade impar ao gestor, visto que tem o dever de zelar pela boa e regular aplicagdo dos
recursos publicos. Em exercendo suas func¢des sem a diligéncia requerida para o cargo, € perfeitamente
cabivel a responsabilizagdo solidaria do agente publico (art. 116, incisos I e III da Lei n°® 8.112/90, art.
10, inciso XI da Lei n® 8.429/92, arts. 264 e 265 da Lei n°® 10.406/2002).

Destarte, sua responsabilidade decorre do fato de que, na condi¢do de autoridade
administrativa, concorreu com o pagamento indevido e o consequente dano ao erario. Nesse sentido,
importa trazer a baila o teor do art. 90 do Decreto-Lei n® 200/67 e do art. 16, §2°, alinea “b” da Lei n°
8.443/92, que deixam bem limpida a responsabilidade do ordenador de despesas. Frise-se, ainda, que a
responsabilidade solidaria de ordenadores de despesas ¢ reconhecida em diversos julgados do TCU
(Acordao 2146/2004 - 1* Camara e Acérdao 867/2007 — Plenario, dentre outros).

Pela posicdo que ocupava no Incra-SP, inclusive como substituto do Superintendente
Regional, era de se esperar ter plena ciéncia de que o reajuste 47,4% no preco unitario do contrato,
passando de R$ 540,00 por familia/ano para R$ 796,00 por familia/ano apds o 3° més de vigéncia,
estava em desconformidade com o art. 40, inc. XI, art.55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 e arts. 2° e 3°
da Lei 10.192, de 2001. As alegagdes de defesa devem ser rejeitas.

6.3 - Defesa da Fundacio de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais - Fepaf

Alega inicialmente que o reajuste contratual de RS 540,00 por familia/ano para R$ 796,00
por familia/ano ndo ocorreu a pedido da Fepaf, mas sim por for¢a da Norma de Execugao/Incra 77, de
29/9/2008. Argumenta que foi o Incra, por sua diretoria de Desenvolvimento de Projetos de

Assentamentos, que alterou o valor por beneficidrio/ano para Assessoria Técnica, Social e Ambiental
(ATES).

Aduz que o aditivo foi elaborado pelo Incra com base na referida norma de execugdo” e
que “¢é importante salientar que a alteragdo posta no primeiro termo aditivo passou pelo crivo do Chefe
do Juridico do Incra, que assim se manifestou”:

3 - No que tange ao aumento do valor unitario/ano para Assessoria Técnica Social e Ambiental,

cumpre salientar que trata-se de aumento proveniente de Norma de Execugdo 77 de 29 de setembro

de 2008, que determina que os valores passardo de R$ 540,00 para R$ 796,00, alterando assim a

Norma de Execucdo 72 de 12 de maio de 2008 que norteava os valores constantes do contrato
Epigrafado.

4- Assim, ndo ha que se falar em acréscimo nos servigos contratos

(..)

7- Desta forma, o processo encontra-se regular no seu aspecto técnico/juridico, nada obstando o
prosseguimento do feito, estando a minuta totalmente regular.

()

Conclui entdao que “o Incra editou norma alterando valores do ATES, a publicou, elaborou
minuta contratual, a submeteu a andlise juridica, obteve total aprovagado, elaborou e firmou o termo
aditivo”. Sendo assim, “ndo cabia a Fepaf qualquer questionamento, pois a regularidade dos atos
praticados pelo Incra parecia clara e evidente diante dos elementos acima mencionados”.
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Alega que “a Fepaf ndo esperava que atos administrativos fundamentados em Norma de
Execugdo editada pelo Incra e que foram analisados juridicamente com total aprovacao pudessem vir a
ser questionados e lhe causassem prejuizos”.

Assevera que “a Fepaf agiu com boa-fé, estribada na regularidade que lhe foi demonstrada
e que se espera da administragdo publica. Por esse motivo, sem a quebra do principio da boa-fé, que
rege as relagdes contratuais, ndo ha que cogitar a imposi¢ao de penalidade a Fepaf, nem que a mesma
seja obrigada a ressarcir valores que foram totalmente empregados no contrato em analise”.

Argumenta que o Supremo Tribunal Federal, em diversas oportunidades, utilizou-se do
principio da boa-fé em relagdes havidas entre a Administragdo Publica e particulares:

EMENTA: Mandado de Seguranga. 2. Acorddo do Tribunal de Contas da Unido. Prestagdo de
Contas da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - INFRAERO. Emprego Publico.
Regularizacao de admissdes. 3. Contratagdes realizadas em conformidade com a legislagdo vigente
a época. Admissoes realizadas por processo seletivo sem concurso publico, validadas por decisao
administrativa e acorddo anterior do TCU. 4. Transcurso de mais de dez anos desde a concessdo da
liminar no mandado de seguranca. 5. Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca
juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de estabilidade das situagdes
criadas administrativamente. 6. Principio da confianga como elemento do principio da seguranca
juridica. Presenca de um componente de ética juridica e sua aplicacdo nas relagdes juridicas de
direito publico. 7. Concurso de circunstancias especificas e excepcionais que revelam: a boa-fé dos
impetrantes: a realizagdo de processo seletivo rigoroso; a observancia do regulamento da Infraero,
vigente a época da realizagdo do processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das
contratagdes, quanto a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constitui¢ao, de concurso publico no
ambito das empresas publicas e sociedades de economia mista. 8. Circunstancias que, aliadas ao
longo periodo de tempo transcorrido, afastam a alegada nulidade das contrata¢cdes dos impetrantes.
9. Mandado de Seguranga deferido.

Visto isso, entende que ““ ndo ha de ser aplicada penalidade ou de ser exigida devolucao de
valores quando ndo demonstrada a ma-fé. E evidente, pois, que no caso em tela aplica-se o principio
da boa-f¢é, pois a Fepaf agiu pautada em atos editados pelo Incra, que considerou totalmente regulares
diante dos elementos acima explicitados”.

Adiciona que “tem aplicagdao no caso em comento a teoria da aparéncia, segundo o qual se
presumem validos os atos da administracdo, pois geram naqueles com quem se relaciona
contratualmente confianca de que sdo praticados de acordo com a Lei™:

Por lhe ter sido apresentada norma que alterou valores do ATES, que foi publicada, utilizada na
elaborag@o da minuta contratual, que foi submetida a analise juridica, que obteve total aprovacao,
e diante da elaboragdo pelo Incra do termo aditivo, o firmou de boa-fé, confiante da inexisténcia de
irregularidade.

Além disso, ¢ evidente que ao Incra é vedado a adog@o de comportamento contraditorio que ha entre
apratica de todos osatos acima especificados e o ressarcimento de valores decorrentes desses
mesmos atos.

E consabido que o direito ndo admite o venire contra factum proprium, subprincipio da boa-fé, que
consiste na proibi¢do de comportamento sinuoso, contraditorio, inclusive nas relacdes da
Administragao Publica e o particular.

A respeito do tema, o entendimento o Superior Tribunal de Justica os principios da seguranga
juridica e da boa-fé objetiva, bem como a vedagdo ao comportamento contraditorio (venire
contra factum proprium), impedem que a Administragdo, apds praticar atos em determinado
sentido, que criaram uma aparéncia de estabilidade das rela¢des juridicas, venha adotar atos na
direcdo contraria com a vulneracdo de direito que em razdo da anterior conduta administrativa e do
longo periodo de tempo transcorrido, ja se acreditava incorporado ao patriménio dos administrados.

Hipotese concreta que nao cuida da aplicagdo da teoria do fato consumado para convalidar ato
ilegal, o que € rechagado por esta Corte, mas de fazé-la incidir, juntamente com os principios da
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seguranca juridica e boa-fé, para tornar sem efeito atos praticados com ofensa aos principios
constitucionais da legalidade, razoabilidade e proporcionalidade.

Conclui que “nao ha possibilidade de se impor a Fepaf a obrigacao de recolher valores ao
Incra ou a quem quer que seja, sem a vulneragdo do principio da boa-fé e o da proibicdo de
comportamento contraditério, este que foi adotado pela referido Instituto. Portanto, a Fepaf consigna
que ndo deve o valor de R§ 719.262,63 que lhe ¢ exigido”.

Adicionalmente, alega que ha a necessidade de correcdo dos valores e aplicacdo de juros
nos valores devidos pelo Incra a Fepaf: “Frise-se os débitos do Incra junto a Fepaf devem,
necessariamente, vir acompanhados de corre¢cdo monetaria e juros, posto que ndo foram pagos na data
avengada no contrato”.

Menciona que “o proprio Tribunal de Contas da Unido ja se manifestou sobre a
possibilidade de a Administragdo realizar o pagamento de juros e correcdo monetdria, conforme se
depreende de excerto do recente Acordao 1920/2011, da Primeira Camara”.

Assim, entendemos que a Administracdo, em caso de atraso de pagamento pelos servigos
efetivamente prestados, deve realizar a correcdo monetaria destes valores com a incidéncia,
inclusive, de juros moratérias que, em face de auséncia de previsdo contratual, devem ser os
legalmente estipulados.

Conclui que “pelo exposto, a Fepaf requer que sejam acolhidos os argumentos da presente
defesa para que, reconhecida a boa-fé, seja afastada a obrigagao de realizar o recolhimento de que trata
o oficio em referéncia. Requer, outrossim, que sejam corrigidos e acrescidos dos juros correspondentes
os valores devidos pelo Incra a Fepaf, descontando-se apenas a importancia relativa a segunda
irregularidade apontada no oficio em referéncia, de R$ 138.000,00”.

Finaliza com a certeza de que a “Fepaf provard o alegado através de todos os meios de
prova em direito admitidos, notadamente com os documentos que apresenta € com outros que poderao
ser carreados aos autos, para que fique definitivamente afastada a obrigagdo de realizar o recolhimento
que lhe ¢ indevidamente exigido”.

6.3.1 - Analise

E pacifico no TCU o entendimento de que a pessoa juridica de direito privado contratada
pelo Poder Publico responde em casos de prejuizos causados ao erario fruto dessa relagdo juridica.
Quando trata da solidariedade, a lei firma essa responsabilidade para atingir o terceiro que de qualquer
modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado (LOTCU, art. 16, §2°). O novo Regimento
Interno do TCU, ao reproduzir o teor do dispositivo legal acima referido, vem deixar claro que a
“irregularidade no recebimento de beneficio indevido ou pagamento superfaturado” enseja a
responsabilizacdo do terceiro (art. 209, § 6°, II).

Nao ha cldusula no contrato que vincule o preco inicialmente contratado, correspondente a
proposta comercial da Fepaf na licitagdo, aos valores limites de ATES por familia/ano. O valor
contratado ¢ o do lance arrematante do pregao 6/2008, valido por 12 meses, segundo a clausula sétima
do contrato:

CLAUSULA SETIMA - DO PRECO

1 - A CONTRATADA obriga-se a executar os servicos contratados pelos precos constantes da sua
proposta comercial, nos quais estdo incluidos todos os custos diretos e indiretos, bem como os
encargos, beneficios e despesas indiretas (BDI) e planilha de formagdo de pregos dos materiais e
quaisquer outras independentemente da natureza.

2 - Os pregos estdo referidos ao més de maio de 2008

3 - O prego anual por familia é de RS 540,00 pelo periodo de 12 (doze) meses.
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A defesa da Fepaf estad centrada na alegada boa-fé no recebimento dos valores majorados
com base na Norma de Execugdo 77, sob o argumento de que ndo requereu repactuacio e o reajuste
teria sido concedido de oficio pelo Incra.

O argumento de que o recebimento de boa-f¢ dispensa a reposicao dos valores indevidos ¢
improcedente. Para que seja dispensada a devolucdo de importancias indevidamente percebidas de boa-
fé¢ ha de ocorrer o chamado “erro escuséavel de interpretacdo da lei” a que se refere o enunciado da
Stmula TCU 249, que devera ser analisado, necessariamente, a luz do principio da legalidade estrita,
ou seja, s6 ndo havera a devolu¢do dos valores percebidos indevidamente quando o texto legal
comportar mais que uma interpretacdo razoavel e o intérprete, no caso, a autoridade legalmente
investida em funcdo de direcdo, orientacao e supervisao tiver adotado uma delas, ndo se admitindo
analogias ou interpretagdes extensivas que extrapolem o sentido da norma.

Os casos trazidos pela entidade referem-se a valores recebidos de boa-fé por servidor
publico, cuja devolugao pode ser dispensada quando verificadas cumulativamente as seguintes
condigoes: a) presenca de boa-fé do servidor; b) auséncia, por parte do servidor, de influéncia ou
interferéncia para a concessao da vantagem impugnada; c) existéncia de davida plausivel sobre a
interpretagdo, a validade ou a incidéncia da norma infringida, no momento da edicdo do ato que
autorizou o pagamento da vantagem impugnada; e d) interpretagdo razoavel, embora erronea, da lei
pela Administracdo. Quando ndo estiverem atendidas todas essas condicdes ou, ainda, quando os
pagamentos forem decorrentes de erro operacional da Administragdo, a reposicao ¢ obrigatoria.

O caso em tela diz respeito a pagamento irregular feito a entidade privada, em desacordo
com clausula contratual e de forma contraria a legislagdo que rege a matéria de reajustes de precos em
contratos administrativos. Legislacdo essa que ndo comporta mais que uma interpretagcao razoavel, nao
se podendo falar de erro escusavel. Em casos dessa espécie, a reposicdo ao erario ¢ devida
independentemente do reconhecimento da boa-fé do recebedor.

Quanto ao pleito de corre¢ao monetaria e juros de mora sobre as parcelas de divida do Incra
para com a Fepaf, tal ja se encontra contemplado na planilha de apuragdo do débito, uma vez que as
parcelas devidas pelo Incra foram computadas como compensagao dos valores devidos pela Fepaf, de
tal forma que matematica e financeiramente a aplicacao de correcdo monetaria e juros sobre os valores
se equivalem nas suas respectivas proporgoes. Ou seja, se atualiza, com juros de mora ou nao, tanto os
valores de reajuste pagos a maior até o fim do primeiro ano de contrato, quanto as notas fiscais nao
pagas pelo Incra-SP. Os valores pagos a maior pelo Incra-SP sdo corrigidos a partir da data de
pagamento das notas fiscais e os valores de crédito da Fepaf a partir da data de emissao das notas fiscais
nao pagas pelo Incra-SP. O mesmo ¢ feito com o valor historico de ressarcimento das despesas de
veiculos, que deve ser atualizado a partir da data de sua apuracdo. A soma algébrica dessas parcelas
consistira no valor total devido atualizado.

Deve-se, portanto, rejeitar as alegagdes apresentadas em relagdo ao recebimento de
pagamentos a maior nos 12 primeiros meses do contrato CRT/SP/6/2008 em decorréncia da majoracao
indevida de 47,4% no valor inicialmente fixado, que passou, por meio do primeiro termo aditivo, sem
amparo legal, de R$ 540,00 por familia/ano para R$ 796,00 por familia/ano, em desconformidade com
o art. 40, inc. XI, art.55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 e arts. 2° € 3° da Lei 10.192, de 2001, bem
quanto a utilizagcdo indevida de veiculos custeados pelo Incra-SP para transporte de técnicos, encargo
que deveria ter sido assumido pela Fepaf, conforme dispde a clausula sétima do contrato
CRT/SP/6/2008, em desconformidade com o art. 54, § 1°, c/c art. 55, III, ambos da Lei 8.666/1993.

6.4 - Raimundo Pires Silva (Revel)

Regularmente citado (pecas, 24, 25 e 26), o Sr. Raimundo Pires Silva, ex-Superintendente
Regional do Incra-SP, exonerado em 20/6/2011 (pega 3, p. 200), que homologou o ato que deu ensejo
a majoracao e aos pagamentos irregulares relativos ao primeiro termo aditivo contratual (pega 1, p. 356
a 360), ndo apresentou defesa.

Conforme consta dos autos, assinou, em 30/10/2008, na condi¢do de Superintendente
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Regional do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agraria em Sdo Paulo, o 1° Termo Aditivo
ao contrato CRT/SP/6/2008, concedendo sem amparo legal a empresa contratada, apds o terceiro més
de vigéncia, reajuste de 47,4% no prego unitario do contrato, que passou de R$ 540,00 por familia/ano
para R$ 796,00 por familia/ano (pega 1, p. 356-360).

O contrato firmado pela Administragdo Publica pressupde a observancia de diversas
normas que a ele se aplicam, na busca da realizacao do interesse publico, obrigando o seu signatario a
verificagdo da aderéncia dos termos do contrato a legislagdo vigente.

A assinatura do 1° Termo Aditivo em desconformidade com a legislagao permitiu que a
empresa contratada recebesse valores superiores aos previstos no instrumento de contrato, acarretando
dano ao erario. Na qualidade de Superintendente Regional do Incra-SP era de se esperar que se
abstivesse de cometer o ato inquinado ante a manifesta ilegalidade de se conceder reajuste de prego a
contratada antes de transcorridos 12 meses, tendo agido em desconformidade com o art. 40, inc. XI,
art.55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 ¢ arts. 2° ¢ 3° da Lei 10.192, de 2001.

Sua responsabilidade decorre do fato de que, na condi¢ao de autoridade administrativa, deu
causa a pagamentos indevidos e consequente dano ao erdrio. Deve, portanto, ser condenado
solidariamente com demais responsaveis.

7. CONCLUSAO

A presente Tornada de Contas Especial foi instaurada pelo Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra), vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, em
razdo da impugnacao parcial de despesas realizadas com recursos destinados a execugdo do contrato
CRT/SP 6/2008, celebrado com a Fundagao de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais (Fepaf), com
vigéncia de 2/7/2008 a 31/1/2011, tendo por objeto a prestacdo de servicos de Assessoria Técnica,
Social e Ambiental (ATES), de forma continuada, a familias assentadas nos Projetos de Reforma
Agraria sob a jurisdi¢do da Superintendéncia Regional do Incra no Estado de Sao Paulo.

O processo esta organizado de acordo com a IN-TCU 71/2012. A Secretaria Federal de
Controle Interno emitiu o Relatério de Auditoria 1991/2015, concluindo pelo débito e
responsabilidades apuradas pela CTCE (pega 3, p. 469-472). Foram emitidos o Certificado de Auditoria
1991/2015 e o Parecer do Dirigente do Orgio de Controle Interno, ambos pela irregularidade das contas
(peca 3, p. 475-476). Em conformidade com o disposto no art. 82 do Decreto-Lei 200/1967 c/c arts. 9°,
IV, e 52 da Lei 8.443/1992, o Ministro de Estado do Desenvolvimento Agrario atestou haver tomado
conhecimento das conclusdes contidas no Relatorio e no Certificado de Auditoria, bem como do
Parecer da Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido da Presidéncia da

(peca 4, pega 12).

Na fase externa da tomada de contas especial, no &mbito desta Corte de Contas, foi dada
oportunidade de defesa aos agentes responsabilizados e a entidade, em obediéncia aos principios
constitucionais que asseguram o direito ao contraditorio e a ampla defesa, tendo eles se manifestado,
exceto o Sr. Raimundo Pires Silva que, regularmente citado, ndo apresentou defesa, fazendo-se revel.

Como examinado na se¢do 6 desta instrucdo, ndo hd como acolher as alegacdes
apresentadas, improcedentes e incapazes de elidir as irregularidades cometidas, mantendo-se a
responsabilizacdo dos agentes pelo dano ao erario, que devera por eles ser recomposto.

Nao ¢ possivel, ainda, ser reconhecida a boa-fé¢ dos responsaveis. Relativamente a esse
aspecto, a jurisprudéncia deste Tribunal sedimentou entendimento de que quando se trata de processos
atinentes ao exercicio do controle financeiro da Administragao Publica, tais como o que ora se examina,
a boa-fé ndo pode ser presumida, devendo ser demonstrada e comprovada a partir dos elementos que
integram os autos.

Tal interpretagdao decorre da compreensdo de que, relativamente a fiscalizagdo dos gastos
publicos, privilegia-se a inversdo do 6nus da prova, pois cabe ao gestor comprovar a boa aplicacao dos
dinheiros e valores publicos sob sua responsabilidade.
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Nesse contexto, € apds exame de toda a documentacao carreada aos autos, ndo ha como se
vislumbrar a boa-fé na conduta dos responsaveis, ja que nao foram constatados atos ou fatos atenuantes
os quais pudessem apontar para atitude zelosa e diligente na gestao da coisa publica.

Sobre o assunto, o art. 202, § 6°, do Regimento Interno/TCU, estabelece que, nao restando
configurada de forma objetiva a boa-fé dos responsaveis, o Tribunal proferird, desde logo, o julgamento
definitivo de mérito pela irregularidade das contas.

Esta instru¢do permitiu, na forma dos arts. 10, § 1°, e 12, incisos I e II, da Lei 8.443/1992
c/c o art. 202, incisos I e I, do RI/TCU, definir a responsabilidade da Fundagao de Estudos e Pesquisas
Agricolas e Florestais - Fepaf (CNPJ 50:786.714/0001-45), de Raimundo Pires Silva (CPF
022.766.778-64), de Guilherme Cyrino Carvalho (CPF 210.515.198-10) e de Paulo Sérgio Miguez
Urbano (CPF 664.853.478-87), bem como apurar o débito a eles atribuido solidariamente, conforme
responsabilizacdo abaixo sumarizada.

Fundacio de Estudos e Pesquisas Agrarias e Florestais (Fepaf)

Irregularidades:

a) recebimento de pagamentos a maior em decorréncia da majoracdo indevida nos 12
primeiros meses do valor fixado no contrato CRT/SP/6/2008, o qual passou, por meio do primeiro
termo aditivo, sem amparo legal, de R$ 540,00 por familia/ano para R$ 796,00 por familia/ano, em
desconformidade com o art. 40, inc. XI, art.55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 € arts. 2° ¢ 3° da Lei
10.192, de 2001.

b) utilizacao indevida de veiculos custeados pelo Incra-SP para transporte de técnicos,
encargo que deveria ter sido assumido pela Fepaf, conforme dispde a cldusula sétima do contrato
CRT/SP/6/2008, em desconformidade com o art. 54, § 1°, ¢/c art. 55, III, ambos da Lei 8.666/1993.

Raimundo Pires Silva

Conduta: assinou, em 30/10/2008, na qualidade de Superintendente Regional do Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria em Sdo Paulo, o 1° Termo Aditivo ao
contrato/CRT/SP/6/2008, concedendo a empresa contratada, apos o terceiro més de vigéncia, reajuste
do preco contratado, que passou de R$ 540,00 por familia/ano para R$ 796,00 por familia/ano, em
desconformidade com o art. 40, inc. XI, art.55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 e arts. 2° ¢ 3° da Lei
10.192, de 2001.

Nexo de causalidade: A assinatura do 1° Termo Aditivo em desconformidade com a
legislacao aplicével permitiu que a empresa contratada recebesse valores superiores aos previstos no
instrumento de contrato, acarretando dano ao erario.

Guilherme Cyrino Carvalho

Conduta: Na qualidade de chefe da Divisdo Administrativa do Incra-SP, tratou da
elaborac¢do e encaminhamento para assinatura do 1° Termo Aditivo ao contrato/CRT/SP/6/2008 e, na
qualidade de ordenador de despesas do 6rgdo, autorizou todos os pagamentos efetuados a maior a
empresa contratada, apds o terceiro més de vigéncia, em funcdo de reajuste irregular do preco
contratado, o qual passou de R$ 540,00 por familia/ano para R$ 796,00 por familia/ano, em
desconformidade com o art. 40, inc. XI, art. 55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 e arts. 2° e 3° da Lei
10.192, de 2001.

Nexo de causalidade: A claboracdo do 1° Termo Aditivo em desconformidade com a
legislagdo aplicavel e o ordenamento dos pagamentos indevidamente majorados permitiu que a empresa
contratada recebesse valores superiores aos previstos no instrumento de contrato, acarretando dano ao
erario.
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Paulo Sérgio Miguez Urbano

Conduta: Na qualidade de Procurador Regional do Incra em Sdo Paulo, emitiu parecer
manifestando-se pela regularidade do 1° Termo Aditivo ao contrato/CRT/SP/6/2008 sem abordar
aspectos juridicos relevantes que demonstrariam a inviabilidade legal de conceder a empresa
contratada, apds o terceiro més de vigéncia, reajuste do prego contratado, em desconformidade com o
art. 40, inc. XI, art.55, inc. III, da Lei 8.666, de 1993 ¢ arts. 2° ¢ 3° da Lei 10.192, de 2001.

Nexo de causalidade: Sua omissao ao nao abordar os aspectos juridicos que inviabilizavam
a assinatura do 1° Termo Aditivo, permitiu que a empresa contratada recebesse valores superiores aos
previstos no instrumento de contrato, acarretando dano ao erdrio.

Rejeitadas as alegacdes de defesa e tendo sido demonstrada a responsabilizacdo da
Fundacido de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais - Fepaf (CNPJ 50.786.714/0001-45),
Raimundo Pires Silva (CPF 022.766.778-64), Guilherme Cyrino Carvalho (CPF 210.515.198-10)
e Paulo Sérgio Miguez Urbano (CPF 664.853.478-87), devem eles ter as contas julgadas irregulares
e condenados, solidariamente, ao pagamento do débito apurado em face de irregularidades cometidas
no contrato CRT/SP 6/2008, celebrado entre a Fundagdo de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais
(Fepaf) e a Superintendéncia Regional do Incra no Estado de Sdo Paulo, com vigéncia de 2/7/2008 a
31/1/2011, tendo por objeto a prestacao de servicos de Assessoria Técnica, Social e Ambiental (ATES),
de forma continuada, a familias assentadas em Projetos de Reforma Agraria.

8. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
Ante o exposto, propoem-se:

a) com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso III, alineas “b” e “c” da Lei 8.443/1992
c/c os arts. 19 e 23, inciso III, da mesma Lei, e com base nos arts. 1°, inciso I, 209, incisos [ e II, 210 e
214, inciso III, do Regimento Interno, que sejam julgadas irregulares as contas da Fundacio de
Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais - Fepaf (CNPJ 50.786.714/0001-45), Raimundo Pires
Silva (CPF 022.766.778-64), Guilherme Cyrino Carvalho (CPF 210.515.198-10) e Paulo Sérgio
Miguez Urbano (CPF 664.853.478-87), condenando-os solidariamente ao pagamento da divida
relacionada na tabela abaixo, com fixagdo do prazo de quinze dias, a contar da notificagdo, para que
comprovem, perante o Tribunal (art. 214, inciso III, alinea “a”, do Regimento Interno), o recolhimento
aos cofres do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, atualizada monetariamente e
acrescida dos juros de mora, calculados a partir das datas de ocorréncia até o efetivo recolhimento, na
forma da legislacdo em vigor, em face de irregularidades cometidas no contrato CRT/SP 6/2008,
celebrado entre a Fundacao de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais (Fepaf) e a Superintendéncia
Regional do Incra no Estado de Sdo Paulo, com vigéncia de 2/7/2008 a 31/1/2011, tendo por objeto a
prestacdo de servigos de Assessoria Técnica, Social e Ambiental (ATES), de forma continuada, a
familias assentadas em Projetos de Reforma Agraria.

Débitos/Créditos:
05/11/2008 D R$  184.042,67
11/12/2008 D RS  184.042,67
30/12/2008 D RS 184.042,67
04/02/2000 D R$  184.042,67
14/05/2000 D RS  184.042,67
18/06/2000 D RS  184.042,67
14/07/2000 D RS  184.042,67
29/07/2000 D RS  184.042,67
03/08/2009 D RS  184.042,67
13/12/2010 D RS  138.000,00
13/122010 C R$  328.257,67
10012011 C RS  572.257.67
10022011 C RS  572.257.67
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b) aplicar 2 Fundacio de Estudos e Pesquisas Agricolas e Florestais - Fepaf (CNPJ
50.786.714/0001-45), Raimundo Pires Silva (CPF 022.766.778-64), Guilherme Cyrino Carvalho
(CPF 210.515.198-10) e Paulo Sérgio Miguez Urbano, individualmente, a multa prevista no art. 57
da Lei 8.443/1992 c/c o art. 267 do Regimento Interno, com a fixagao do prazo de quinze dias, a contar
das notificacdo, para que comprove, perante o Tribunal (art. 214, inciso 11, alinea “a”, do Regimento
Interno), o recolhimento da dividas ao Tesouro Nacional, atualizadas monetariamente da data do
acordao até a do efetivo recolhimento;

c¢) autorizar desde logo, se requerido, o pagamento da divida em trinta e seis parcelas
mensais e consecutivas, nos termos do art. 26 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 217 do Regimento Interno,
fixando-lhe o prazo de quinze dias, a contar do recebimento da notificagdo, para comprovar perante o
Tribunal o recolhimento da primeira parcela, e de trinta dias, a contar da parcela anterior, para
comprovar os recolhimentos das demais parcelas, devendo incidir sobre cada valor mensal, atualizado
monetariamente, os juros de mora devidos, na forma prevista na legislagdo em vigor; e

d) autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, inciso II, da Lei 8.443/1992, a cobranca
judicial da divida, caso ndo atendidas as notificagdes;

Sao Paulo-SP, 14 de maio de 2018.

ANTONIO CARLOS MERLIM
Auditor Federal de Controle Externo
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