@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.024/2016-7
PROPOSTA DE DELIBERACAO

Trata-se de tomada de contas especial instaurada pela Superintendéncia Regional de
Pernambuco do Instituto Nacional de Colonizagdo ¢ Reforma Agraria (Incra-SR-03) em desfavor da
Fundagao para o Desenvolvimento do Semiarido Brasileiro (Fundesa), além de José Biondi Nery da
Silva, como entdo diretor-executivo da entidade, diante da total impugnacao dos dispéndios inerentes
ao Convénio CRT/BA n° 11/2005 destinado a “constru¢do, ampliagdo, limpeza de agudes, passagens
molhadas, estradas vicinais com e sem bueiros, redes de distribui¢do de dgua, recuperacdo de
barragens de terra e de alvenaria, adutora, sistema de distribui¢do de agua, instalacdo de pogos,
construgdo e recupera¢do de pogos profundos em 47 projetos de assentamentos, localizados em 21
municipios de estado de Pernambuco” sob o montante de R$ 3.635.172,00 por meio do aporte de
R$ 3.233.776,00 em recursos federais e de R$ 401.396,00 em recursos da contrapartida.

2. Como visto, a vigéncia do ajuste teria transcorrido durante o periodo de 22/12/2004 a
26/6/2006 (Peca 2, p. 112 a 118), tendo a prestacdo de contas final do convénio sido apresentada em
28/8/2006 (Pega 2, p. 116).

3. O Relatorio da Controladoria-Geral da Unido n.° 208042 (Peca 1, p. 21 a 27) apontou as
diversas deficiéncias na execucao do aludido ajuste, tendo anotado as seguintes falhas:

(a) finalidade da convenente incompativel com o objeto do convénio;

(b) inobservancia das recomendagdes apontadas no parecer do Procurador Federal, além da
formaliza¢do do convénio com a entidade sem a comprovada capacidade técnica para a execucao do
objeto pactuado;

(c) objeto pactuado sobre os municipios situados fora da area de atuagdo da convenente;

(d) objeto pactuado para a elaboragdo de projetos nao relacionados com as obras
previstas; e

(e) custo de itens de servigo em patamar superior aos registrados no Sinapi.

4. O Parecer Técnico do Incra SR-03 n° 3/2009 (Peca 4, p. 199 e 200) apontou algumas
pendéncias sobre as obras executadas pela Fundesa, destacando que, a despeito de ter atestado o
recebimento da maior parte dos produtos entregues pela Fundesa, por estarem de acordo com o plano
de trabalho do convénio, sobressairia a necessidade de devolucdo da importancia de R$ 127.933,74 em
itens de servi¢o ndo realizados sob as seguintes condigdes: (i) obra da implantacdo do sistema de
abastecimento de agua no Projeto de Assentamento de Duas Barras sob o valor de R$ 25.782.,45; (ii)
ART de execucdo da obra para a adutora do Projeto de Assentamento de Libertagdo (sem o valor
especificado); e (iii) passagem molhada no Projeto de Assentamento de Barra Nova sob o valor de
R$ 102.205, 29.

5. Por outro lado, o Relatério Final do Tomador de Contas (Pega 6, p. 176 a 183) sugeriu a
responsabilizacdo de José Biondi Nery em face da ndo aprovagdo da prestagdo de contas dos recursos
federais repassados, tendo apontado o débito sob o valor de R$ 1.057.840,54 correspondente a
totalidade dos recursos efetivamente repassados a convenente, apds assinalar que o Convénio n°
11/2005 jamais poderia ter sido celebrado com a Fundesa, em funcao das seguintes evidéncias: (i) a
entidade privada ndo dispunha de estrutura para a execu¢do do objeto pactuado; (ii) o projeto basico, o
plano de trabalho e o cronograma de desembolso nao estariam em sintonia com a Instru¢do Normativa
STN n.° 1, de 1997; (iii) ndo teria sido apresentado o laudo de impacto ambiental; e (iv) parte das obras
incluidas no plano de trabalho estaria localizada na zona da mata em Pernambuco e, desse modo, ndo
estaria em linha com a finalidade da Fundesa (restrita as regides de clima semidrido).

6. No ambito do TCU, a unidade técnica promoveu, inicialmente, a regular citacdo da
Fundesa e do seu entdo diretor executivo (José Biondi Nery), além de Maria de Oliveira, como entdo
superintendente regional do Incra-SR-03, em face do dano ao erario sob o valor total repassado; mas a
Fundesa deixou transcorrer in albis o prazo para a producdo da correspondente defesa, passando a
condi¢do de revel perante o TCU, nos termos do art. 12, § 3°, da Lei n.° 8.112, de 1992, ao passo que
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José¢ Biondi Nery e Maria de Oliveira teriam apresentado as suas defesas as Pecas 22 e 30,
respectivamente.

7. De toda sorte, ap6s a analise inicial dessas alegagdes de defesa, a unidade técnica pugnou
pela irregularidade das contas da Fundesa, além de José Biondi Nery e Maria de Oliveira, para a
condenacao em débito e em multa, nos termos do art. 57 da Lei n.° 8.443, de 1992, sob as seguintes
condigoes:

(a) o débito sob o valor de R$ 585.774,54 ante a responsabilidade solidaria da Fundesa e de
José Biondi Nery da Silva decorreria da auséncia de documentagdo comprobatoria na prestagdo de
contas;

(b) o débito sob o valor de R$ 127.933,74 ante a responsabilidade solidaria da Fundesa,
além de José Biondi Nery e Maria de Oliveira, decorreria do pagamento por itens de servigco nao
executados; e

(c) o débito sob o valor de R$ 116.806,18 ante a responsabilidade da Fundesa decorreria da
nao-comprovagao sobre a aplica¢ao da contrapartida.

8. O MPTCU, todavia, sugeriu alguns ajustes na matriz de responsabiliza¢ao elaborada pela
entdo Secex-PE, além de correcdes nas datas de referéncia dos débitos, sugerindo, ainda, que as
empresas executoras dos itens de servico (Alves e Ramo Construtora Ltda. e Edificarte Construtora e
Incorporadora Ltda.) fossem incluidas como responsaveis solidarias pela parcela do débito apurado
nesta TCE, diante do recebimento pelos itens de servigo nao previstos no aludido ajuste: “recuperagao
de pogo existente” e “complementagdo da instalacdo de um pogo”.

9. Diante disso, foi proferido o despacho a Peca 56 nos seguintes termos:

“(...) Acompanho o parecer emitido pelo Ministério Publico junto ao TCU (Pega n° 55) e,
assim, determino a restitui¢do do processo a unidade técnica para que realize as medidas saneadoras
necessarias a apurag¢do da responsabilidade solidaria das empresas noticiadas nos autos, ja que
receberam pagamentos indevidos, aléem de a unidade técnica corrigir os eventuais equivocos nas datas
de referéncia dos correspondentes debitos, promovendo as novas citagoes relativamente aos
pagamentos irregulares que possam ter ocorrido antes ou depois de 18/11/2005, como data inerente
ao quarto e ultimo repasse financeiro, vez que adotada uniformemente como data de referéncia para a
atualizacdo monetaria dos debitos.”

10. A unidade técnica providenciou, entdo, a citagdo complementar da Fundesa e do seu entdo
diretor executivo (Jos¢ Biondi Nery), além de Maria de Oliveira, como entdo superintendente regional
do Incra-SR-03, e das empresas (Alves e Ramo Construtora Ltda. e Edificarte Construtora e
Incorporadora Ltda.).

11. Tendo sido promovida essa citagdo complementar, as aludidas empresas (Alves e Ramo
Construtora Ltda. e Edificarte Construtora e Incorporadora Ltda.) deixaram transcorrer in albis o prazo
para a produ¢do da correspondente defesa, passando a condicao de revéis perante o TCU, nos termos
do art. 12, § 3°, da Lei n.° 8.112, de 1992, tendo os demais responsaveis apresentado, no entanto, as
suas defesas as Pecgas 113 (Fundesa), 22 e 99 (José Biondi Nery) e 30 e 106 (Maria de Oliveira).

12. De todo modo, apds a andlise final do feito, a unidade técnica pugnou pela irregularidade
das contas da Fundesa e de José Biondi Nery para condena-los em débito, sem prejuizo de pugnar pela
irregularidade das contas de Maria de Oliveira, sem a imputagdo, contudo, do débito, além de pugnar
pela exclusdo das aludidas empresas na presente relagdo processual, tendo o MPTCU anuido a essa
proposta.

13. O TCU pode incorporar o parecer da unidade técnica a estas razdes de decidir.

14. Ocorreu que, a despeito de o Relatorio Final do Tomador de Contas (Peca 6, p. 176 a 183)
ter inicialmente indicado a total impugnacdo dos dispéndios incorridos no Convénio CRT/BA n°
11/2005, a unidade técnica assinalou que nao subsistiriam os suscitados fundamentos para a fixacao do
valor do débito pelo total dos recursos repassados, destacando, para tanto, que a mera celebragdo do
ajuste em desacordo com a recomendacdo da area técnica do Incra-SR-03 ndo figuraria como razdo
suficiente para invalidar os itens de servigo eventual executados pela Fundesa, além de esses itens de
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servico terem resultado em beneficio para a populagao local, de sorte que o valor do débito deveria
corresponder aos itens de servico pagos e nao executados e aos itens de servigo sem a devida
comprovagdo documental no bojo da correspondente prestacdo de contas, estando tudo isso em
sintonia com as citagdes realizadas.
15. A unidade técnica assinalou, ainda, que ndo subsistiria o suscitado débito inicialmente
imputavel as aludidas empresas, ante a suposta falta de execugdo dos itens de servigo (recuperagao de
poco existente e complementacdo da instalacdo de um pogo), tendo, para tanto, anotado a seguinte
constatacao:

(a) teria sido constatada a integral execugdo dos respectivos itens de servico;

(b) suposta irregularidade apontada no Parecer Financeiro (Pega 5, p. 51) sem o respaldo
nos elementos consignados no processo;

(c) previsdo na planilha orcamentaria para a realizacdo dos suscitados itens de servigo
(Pega 2, p. 26); ¢

(d) Laudo de Acompanhamento de Execucgdo de Infraestrutura (Pega 3, p. 32 e 33), além
do Termo de Recebimento Definitivo das Obras (Pega 22, p. 78) e do projeto aprovado (Peca 3, p. 33 ¢
188), indicando a execugdo dos aludidos itens de servigo.

16. Restaria adequada, entdo, a proposta da unidade técnica para a exclusdo dessas empresas
na presente relacdo processual.
17. A unidade técnica propos, contudo, a parcial rejeicdo das defesas oferecidas por José

Biondi Nery da Silva, tendo, para tanto, anotado a seguinte manifestacao:

(a) a jurisprudéncia do TCU estaria firmada no sentido da imprescritibilidade das agdes de
ressarcimento ao erario, podendo esse entendimento ser aplicado ao presente caso concreto;

(b) o responsavel nao apresentou quaisquer elementos capazes de elidir as irregularidades
atinentes ao pagamento por itens de servigo ndo executados, com a excecao para os itens de servico em
“recuperacdo de pogo existente” e “complementacao da instalagdo de um pogo”;

(c) a prestacdo de contas foi formalizada com evidentes irregularidades, até porque
sobressairiam as falhas nos dispéndios sob as seguintes condicdes: (i) realizagdo de servigos de
fiscalizagdo pela propria Fundesa sob o valor total de R$ 357.680,51, sem a apresentagdo de quaisquer
documentos comprobatorios; (ii) itens de servigo ndo efetivamente comprovados € nao previstos no
plano de trabalho (servigos de contabilidade do Incra sob o valor de R$ 1.284,47 e pagamento de
diarias sob o valor de R$ 28.530,31);

18. Na mesma linha, a unidade técnica pugnou pela parcial rejeicao das defesas oferecidas pela
Fundesa, tendo assinalado, para tanto, a seguinte manifestacao:

(a) ndo subsistiria a alegada decadéncia decorrente da analise da prestagdo de contas fora
do prazo em sintonia, alids, com a jurisprudéncia do TCU no sentido de que o eventual atraso na fase
interna da tomada de contas especial ndo repercutiria na fase externa da TCE (v.g.: Acordaos 874/2016
e 690/2017, da 1* Camara);

(b) a responsavel ndo apresentou quaisquer elementos capazes de elidir as irregularidades
atinentes ao pagamento por itens de servico ndo executados e por itens nao previstos no plano de
trabalho;

(c) ndo teria sido comprovada a integral aplicacdo da contrapartida pela entidade
convenente, resultando no adicional débito sob o valor de R$ 116.806,18; e

(d) ndo subsistiria a suposta impossibilidade de responsabilizagdo da entidade convenente,
até porque a Sumula n° 286 do TCU indicaria que: “a pessoa juridica de direito privado destinataria
de transferéncias voluntarias de recursos federais feitas com vistas a consecugdo de uma finalidade
publica responde solidariamente com seus administradores pelos danos causados ao erdrio na
aplicagao desses recursos.”

19. A unidade técnica pugnou, ainda, pela parcial rejeicdo das defesas oferecidas por Maria de
Oliveira, sem lhe imputar, contudo, o eventual débito, tendo anotado, para tanto, a seguinte
manifestagao:
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(a) ndo deveria responder, ante a natureza da sua fung¢ao, pelo débito de R$ 127.933,74 nas
duas obras: (i) implantagdo do sistema de abastecimento de agua no Projeto de Assentamento de Duas
Barras (ndo executada); e (ii) passagem molhada no Projeto de Assentamento de Barra Nova
(execugao ndo aceita);

(b) a ndo execucao do sistema de abastecimento de agua no Projeto de Assentamento de
Duas Barras teria decorrido da inexisténcia do fornecimento de energia elétrica na regido e isso ndo
decorreria da auséncia de capacidade da convenente, cabendo, todavia, a devolugdo dos
correspondentes recursos pela Fundesa;

(c) a referida passagem molhada figuraria como falha isolada, tendo as outras 46 obras
previstas sido entregues ao Incra, e, assim, ndo deveria resultar na responsabilizagdo da gestora do
Incra; e

(d) subsistiria a irregularidade, no entanto, pela assinatura do convénio com a Fundesa em
desconformidade com o parecer juridico no ambito do Incra.

20. Bem se sabe que, em sintonia, entre outros, com os Acordaos 1.194/2009 e 3.991/2015, da
1* Camara, os Acordaos 27/2004, 6.235/2013 e 3.223/2017, da 2* Camara, ¢ os Acorddos 11/1997 e
997/2015, do Plenério, a jurisprudéncia do TCU estaria firmada no sentido da pessoal responsabilidade
do gestor pela comprovacao da boa e regular aplicacdo dos recursos federais recebidos mediante
convénio ou instrumentos congéneres, submetendo todo aquele que utiliza ou gerencia os recursos
publicos ao dever de demonstrar o correto emprego dos valores federais, nos termos dos arts. 70,
paragrafo Unico, e 37, caput, da Constitui¢cao de 1988 e do art. 93 do Decreto-Lei n.° 200, de 1967,
sem prejuizo de, nos termos da Sumula n.° 286 do TCU, a pessoa juridica de direito privado também
responder como destinataria dos recursos federais, em solidariedade com os seus administradores, pelo
dano causado ao erario em face da auséncia de efetiva comprovacao da boa aplicacao desses recursos
publicos.

21. Por esse prisma, e diante, especialmente, da falta do necessario nexo causal entre os
aludidos recursos federais repassados e os supostos dispéndios incorridos no aludido convénio, a
auséncia de elementos suficientes para demonstrar a boa e regular aplicagdo dos aludidos recursos
federais, com a efetiva impugnacdo dos malsinados dispéndios supostamente incorridos no referido
ajuste, resultou na efetividade da presuncao legal de dano ao erario e, assim, restaria adequada a
proposta da unidade técnica e do MPTCU no sentido da irregularidade das contas dos responsaveis
para a subsequente condenagao em débito.

22. Subsistiria, enfim, a eventual prescricdo da pretensdo punitiva do TCU sobre o presente
caso concreto, nos termos do Acérdao 1.441/2016-TCU-Plenario, diante do transcurso de mais de dez
anos entre a ordem para as originais citagdes no ambito do TCU, em 10/11/2016, e a data fatal para a
prestacao de contas final do aludido convénio, em 28/8/2006 (Peca 2, p. 116).

23. Eis que, por meio do aludido Acordao 1.441/2016 proferido na Sessdo Extraordinaria de
8/6/2016, o Plenario do TCU firmou o seu entendimento no sentido de que a prescricao da pretensdao
punitiva deve seguir a regra geral do prazo decenal, contado a partir do fato, em linha com o art. 205
do Cdédigo Civil brasileiro, interrompendo a contagem do aludido prazo com a ordem de citagdo, nos
termos do art. 240, caput, da Lei n.° 13.105 (Cddigo Processual Civil), de 2015.

24, Sem prejuizo, todavia, do respeito a esse entendimento do TCU, deve ser reiterada a minha
ressalva ja registrada em varios outros julgados do Tribunal no sentido de que, na auséncia de lei
especifica, o TCU nao deveria aplicar qualquer prazo prescricional sobre a referida pretensao punitiva
ou, entdo, na pior das hipdteses, o Tribunal deveria aplicar a regra prescricional fixada pela Lei n°
9.873, de 1999, ndo s6 porque ela trata diretamente de prescri¢ado no ambito do direito administrativo
sancionador, mas também porque, entre outras medidas, a aludida lei manda aplicar o prazo
prescricional penal, quando a infracdo administrativa também configure crime, além de determinar
expressamente que, diante de ilicito continuado ou permanente, a contagem do prazo deve iniciar a
partir da cessagao do aludido ilicito.
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25. A despeito, pois, de registrar essa minha posi¢ao pessoal, o TCU deve deixar de pugnar
pela pronta aplicacdo da multa legal em desfavor dos trés responsaveis, nos termos do aludido Acérdao
1.441/2016-Plenario.

26. Nao subsistiria, contudo, a eventual necessidade de promover o retorno do presente
processo para buscar a citacdo de outros eventuais responsaveis, estando esse entendimento, alias, em
plena sintonia com a jurisprudéncia fixada pelo TCU a partir, por exemplo, dos Acordaos 4.002/2020 e
5.297/2013, da 2* Camara, ¢ dos Acordaos 1.170/2017 e 1.223/2015, do Plenario, ja que a auséncia
dessa nova citagdo ndo resultaria em prejuizo a defesa do atual responsavel, ndo s6 porque o presente
processo ja estaria em plenas condi¢des de efetivo julgamento pelo TCU, mas também porque a
solidariedade passiva seria legalmente erigida em favor do ente estatal credor, e ndo das eventuais
pessoas privadas devedoras, podendo, se for o caso, o atual condenado ajuizar a superveniente acao
regressiva em desfavor de outros eventuais responsaveis supostamente coobrigados.

217. De todo modo, como a malsinada irregularidade configuraria a eventual conduta dolosa no
sentido de efetivamente assumir o risco de facilitar, permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou
juridica privada incorpore ou utilize rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial da
administracdo publica, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis,
resultando no eventual ilicito doloso de improbidade administrativa causador do aludido prejuizo ao
erario, nos termos, por exemplo, do art. 10, I e II, da Lei n.° 8.429, de 1992, a eventual prescricao da
acdo de ressarcimento ao erario nao subsistiria, estando esse entendimento em plena consonancia com
a jurisprudéncia fixada pelo STF no bojo do RE 852.475-SP, com o transito em julgado a partir de
6/12/2019, diante da Tese de Repercussao Geral n.° 897 no sentido de que “Sdo imprescritiveis as
agoes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa”.

28. Diante, portanto, dos elementos de convicgdo até aqui obtidos neste processo, o TCU deve
julgar irregulares as contas de José Biondi Nery da Silva, em solidariedade com a Fundagdo para o
Desenvolvimento do Semiarido Brasileiro (Fundesa), para condena-los ao pagamento do
correspondente débito, além de julgar irregulares as contas de Maria de Oliveira, sem a imputagdo ai
do eventual débito, deixando, contudo, de lhes aplicar a multa prevista no art. 57 da Lei n® 8.443, de
1992, em face da prescricao da pretensao punitiva do TCU.

Ante o exposto, pugno pela prolagao do Acédrdao ora submetido a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 23 de marco de 2021.

Ministro-Substituto ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator
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