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INTRODUCAO

1. Trata-se de tomada de contas especial, instaurada pelo Instituto Nacional do Seguro Social
— INSS, em virtude de prejuizo causado pela ex-servidora Denise Silva Reis de Azevedo (CPF
769.605.877-00), concernente a concessdo irregular de aposentadoria por tempo de contribuicdo de
Mario Andrade Figueira Silva (CPF 026.008.627-49), segurado do INSS, ocorrido no periodo de
6/11/2001 a 9/12/2002.

HISTORICO

2. O presente processo teve origem no TC 015.595/2012-9, em cumprimento ao Despacho do
Ministro-Relator Augusto Nardes, cuja instrugdo inicial propdés a formagdo de nove processos
apartados de tomada de contas especial, um para cada débito, promovendo o desentranhamento ou
reproducao por copia das pegas necessarias (pegas 13 e 16).

3. O envolvimento da servidora nas irregularidades culminou com a instauragdo de processo
administrativo disciplinar sob o n. 37367.001011/03-19, cujas conclusdes fizeram parte do Relatorio
da Comissao de Processo Administrativo Disciplinar, de 17/7/2003 (pec¢a 1, p. 8-30). A responsavel,
ex-servidora Denise Silva Reis de Azevedo, foi demitida, por improbidade administrativa, conforme
Portaria 51 do Ministro de Estado da Previdéncia Social, de 14/1/2004 (peca 1, p. 46).

4. A instauracdo da competente tomada de contas especial ocorreu em 11/3/2010, conforme
autorizagdo constante da Portaria 40/INSS/DIROFL, de 3/5/2007 (peca 1, p. 3-4).

5. O Relatorio Conclusivo da Comissdo de Tomada de Contas Especial concluiu pela
responsabilizagdo solidaria de Denise Silva Reis de Azevedo (ex-servidora do INSS) e demais
segurados em fun¢do de irregularidades na concessao de beneficios previdenciarios. (pega 3, p. 383 a
peca 4, p. 10).

6. Remetidos os autos a Controladoria-Geral da Unido (CGU), foi elaborado o relatorio de
auditoria 253785/2012, de 25/4/2012, que confirmou a imputagdo de responsabilidade a ex-servidora
solidariamente com os segurados (peca 4, p. 71-79).

7. Apos a emissao do certificado de auditoria e do parecer do dirigente de Controle Interno,
ambos com parecer pela irregularidade das contas, bem como do pronunciamento ministerial, os autos
foram encaminhados para o TCU, para fins de julgamento (peca 4, p. 81, 83 ¢ 91).

8. Em face do despacho constante da peca 31 do TC 015.595/2012-9, tomada de contas
especial do qual este processo foi constituido como apartado, da lavra do Relator daqueles autos,
Ministro Augusto Nardes, com copia a peca 16 deste processo, foi feita citagdo autorizada dos
responsaveis Denise Silva Reis de Azevedo (ex-servidora) e Mario Andrade Figueira Silva (segurado),
decorrente de irregularidades na concessdo do beneficio do referido segurado, no periodo de 6/11/2001
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a 9/12/2002.

9. A Secex-RJ promoveu a citagdo dos responsaveis por meio dos oficios 471/2013 e
472/2013, respectivamente, datados de 10/4/2013 (pegas 21 e 20). Os expedientes citatorios foram
devolvidos pelos Correios com a informagdo de que os destinatarios ndo mais residiam nos enderecos
indicados (pecas 22 e 23). Esgotados todos os meios para localizagdo dos responsaveis (pecas 25 e 28),
conforme estabelecido no art. 6° inciso Il da Resolu¢do TCU 170/2004, a Secex-RJ promoveu as
notificagdes por meio de edital, nos termos do art. 179, inciso III do RUTCU, que foram publicados em
15/5/2013 e 28/6/2013 (pegas 27 e 30). Os responsaveis ndo apresentaram suas alegagoes de defesa,
sendo considerados revéis, nos termos do art. 12, §3°, da Lei18.443/1992.

10. Instrugdo de mérito constante da peca 32 propos a irregularidade das contas dos
responsaveis, bem como a aplicagdo da multa individual, prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 c/c o
art. 267 do RI/TCU. Entretanto, o representante do Ministério Publico junto ao TCU propos a
realizagdo de nova citagdo da responsavel Denise Silva Reis de Azevedo, cujo enderego consta no
cadastro da Receita Federal (CPF 000.751.517-07) na Rua Manoel Reis, 1415, Bairro Manoel Reis,
Nilopolis — RJ. A proposta teve anuéncia do Exmo Relator, Ministro Benjamim Zymler (pecas 34 ¢
35). A citagdo foi realizada nos termos propostos pelo Ministério Publico por meio do oficio
3.042/2013 (peca 36), tendo sido considerada como desconhecida no enderego citado.

11. Propds-se nova citagdo, desta feita ao enderego fornecido pela Sexta Vara Criminal do Rio
de Janeiro, onde tramita a a¢do penal n. 2006.51.01.523504-0, na qual consta como ré a Sra. Denise
Silva Reis de Azevedo (peca 37). O oficio foi recebido em 28/1/2014, conforme aviso de recebimento
assinado pela propria e permanece sem resposta até a presente data (pecas 39-41).

12. Desse modo, constata-se, dos autos, que os responsaveis ndo apresentaram suas alegacdes
de defesa, sendo considerados revéis, nos termos do art. 12, § 3°, da Lei8.443/1992.

13. Nova instrugdo de mérito constante da pega 42 propds que fossem julgadas irregulares as
contas dos responsaveis Denise Silva Reis (CPF 769.605.877-00) e Mario Andrade Figueira Silva
(CPF 026.008.627-49), com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso III, alinea “d”, e § § 1°e 2° da
Lei8.443/1992 c/c os arts. 19 e 23, inciso III, da mesma Lei, e com arts. 1°, inciso I, 209, inciso IV,
210 e 214, inciso III, do RI do TCU, condenando-os, solidariamente, ao pagamento do débito
apresentado nos autos. Propds, ainda, aplicar aos responsaveis, individualmente, a multa prevista no
art. 57 da Lei8.443/1992 c/c o art. 267 do RI do TCU.

A decisao pela exclusao dos beneficiarios da relacdo processual na jurisprudéncia do TCU

14. Entretanto, cabe informar que, dado o elevado niimero de processos de tomada de contas
especial (TCE) envolvendo irregularidades na concessdo de beneficios do INSS, foi realizado, no
ambito desta Secretaria, trabalho de especialista sénior para analisar a questdo de forma sist€émica (
peca 47).

15. Nesse contexto, imp0Os-se investigar alternativas de racionalizacdo de processos, porém,
sem o inconveniente do efeito multiplicador verificado na formagdo de apartados. Entre as possiveis
linhas de encaminhamento, mereceu especial atengdo desta Secex/RJ, em face das especificidades das
TCE:s originarias do INSS, a proposta de exclusdo da relagdo processual dos supostos beneficidrios das
fraudes previdenciarias. Dessa forma, a responsabilizacao pelo débito recairia apenas sobre os agentes
publicos arrolados nos autos, desde que nao comprovada a participacdo dos segurados na fraude.

16. Como se sabe, o art. 16, § 2°, da Lei1 8.443/92, em sua parte final, condiciona a atribuigao
de responsabilidade de terceiro estranho a Administracdo a demonstracao de que ele “(...) de qualquer
modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado”. Exige-se, nesses termos, que as provas
reunidas nos autos comprovem a efetiva participacao do particular no ato ilegal, por meio de um agir
doloso ou culposo, sem as quais ndo ha como sujeitd-lo a jurisdigdo do TCU e atribuir-lhe a condigao
de responsavel na TCE.
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17. A insuficiéncia probatoria foi o fundamento invocado pelo TCU para, em grau de recurso,
excluir da relagdo processual segurados da previdéncia arrolados como responsaveis, entendendo que
ndo havia nos autos elementos que indicassem a participacao deles nas fraudes perpetradas em posto
do Seguro Social. Cabe transcrever excertos do voto condutor ao Acérdao 2415/2004-TCU-Primeira
Camara, da relatoria do Ministro Marcos Bemquerer Costa, que bem elucidam a questao:

5. Outrossim, compulsando os autos, constata-se que os aludidos beneficiarios foram incluidos
como responsaveis nesta TCE, muito embora ndo tenham sido colhidas provas ou elementos que
denotassem a participagdo individual de cada qual no ilicito entdo apurado, ou mesmo
caracterizassem a ma-fé por parte destes no episoédio em comento.

6. Com efeito, ndo vislumbro no Relatério, no Voto ou mesmo no Acordio em aprego qualquer
menc¢do a conduta comissiva ou omissiva por parte dos beneficiarios para o cometimento do
ilicito, e que, ante a sua condicdo de estranhos a Administracdo Publica e ao servigo publico,
poderia lhes algar a qualidade de responsaveis no processo. Pelo que pude depreender dos autos,
estes aparecem como responsaveis Unica e exclusivamente por terem sido favorecidos com as
aposentadorias indevidas, sem que se tenha apurado a correspondente participagdo de cada qual
na fraude em foco.

(..)

9. E importante perceber que ndo ha nestes autos sequer indicios de ma-fé dos beneficiarios com
as aposentadorias irregulares, ou de que estes hajam concorrido de forma culposa ou dolosa para
0 dano ao erario em aprego, circunstancia essa, sim, que poderia trazé-los para a esfera de
competéncia do TCU, a teor do art. 1°, inciso I, da Lein. 8.443/1992.

10. Ressalte-se que em situagdes analogas, nas quais também ndo restou comprovada nos
respectivos inquéritos administrativos a ma-fé dos beneficidrios ou a sua participacao na fraude, o
Tribunal tem adotado medidas como a exclus@o de sua responsabilidade, deixando de proceder ao
julgamento de suas contas (Acorddo13/1993 - TCU - Segunda Camara), ou mesmo o julgamento
pela regularidade, com ressalva, das contas dos responsaveis (Acordaos ns. 219/1997 e 137/1998,
ambos do Plenario).

18. De igual modo, no julgamento do TC 014.555/2010-7, proferido na Sessdo de 10/4/2013, o
Plenario decidiu excluir 24 segurados da relagdo processual, também sob a alega¢do da ausé€ncia de
provas capazes de evidenciar a participagdo deles na fraude. A orientacdo ali sufragada decorreu do
acolhimento do parecer do MP/TCU, representado pela Subprocuradora-Geral Cristina Machado da
Costa e Silva, cuja solidez da fundamentacdo recomenda a reprodugdo de trechos que interessam ao
caso concreto (Acédrdao 859/2013 — TCU — Plenario):

11. Outra questdo importante a ser examinada se refere a conduta dos segurados em prol da
fraude. E que as irregularidades atribuidas aos beneficidrios ndo dizem respeito a gestdo de
convénios ou outros ajustes nos quais eles atuam como gestores de recursos piblicos ¢ assumem
para si a responsabilidade de prestar contas dos valores por ela recebidos.

12. Ao contrario, esses responsaveis eram simples cidaddos que requereram beneficios
previdenciarios em um posto de atendimento do INSS, sem que tivessem implementado todos os
requisitos para tanto. Nao se produziu, nos autos, prova de que eles tenham atuado ativamente
para a consecucdo da fraude, circunstancia que poderia atrai-los a jurisdigdo do TCU, na forma do
art. 16, § 2.° alinea ‘b’, da Lei Orgénica do TCU.

13. Desse modo, em hipoteses como essas, ndo se aplica o brocardo tdo utilizado em sede
processos de contas de que compete ao gestor ptblico e/ou responsavel comprovar a boa e regular
aplicacdo dos recursos que lhe foram confiados, pois nenhum recurso publico foi repassado a
esses segurados a titulo de acordo, convénio ou outro instrumento congénere.

14. Nao tendo os segurados a obrigagdo ordinaria de prestar contas, eventual irregularidade
causadora de prejuizo ao erario a eles imputada mediante acdo ou omissdo deve ser provada por
quem alega, nos termos do art. 333, inciso I, do Codigo de Processo Civil, a saber:

‘art. 333. O 6nus da prova incumbe :

I - ao autor, quanto ao fato constitutivo do seu direito;’
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15. Desse modo, as ocorréncias irregulares supostamente causadas pelos responsaveis segurados
deveriam estar cabalmente provadas nestes autos de Tomada de Contas Especial, sob pena de
insuficiéncia documental para emissdo de julgamento pela Corte de Contas com base em
elementos de provas. Veja-se que a propria unidade instrutiva reconhece, em relacdo a um deles,
que o nome dela teria sido utilizado pela quadrilha que atuava no posto do INSS e que ela ndo
teria participado da irregularidade em si.

16. A nosso ver, essa mesma conclusdo ¢ valida para todos os demais, eis que ndo ha no feito
quaisquer elementos de prova indicando o conluio dos segurados na concessdo fraudulenta dos
beneficios, ou mesmo de que tenham, efetivamente, percebido o beneficio indevido em suas
contas bancarias.

17. Outrossim, ndo ha nem mesmo indicios de que os tempos de servico impugnados pelo INSS
tenham sido informados de ma-fé por esses beneficiarios, uma vez que a quadrilha que atuava no
Posto da Penha agia de forma a conceder beneficios com a inclusao de tempos ficticios, sem que
se possa afirmar que houve solicitagdo nesse sentido por parte dos segurados.

(..)

19. Veja-se que o simples fato de solicitar a aposentadoria sem ter tempo suficiente para
tanto nao é irregularidade de per si, nem configura fraude por parte do peticionario, pois
cabe ao INSS examinar a documentacio apresentada e indeferir o beneficio quando ndo
satisfeitos os requisitos legais. Caso estivesse comprovada a participacdo desse grupo de
pessoas, seja pela forja da documentagdo, seja pelo pagamento aos servidores do INSS para a
inclusdo de tempo de servigo inexistente, ou qualquer outra hipétese de fraude, poderiam e
deveriam ser incluidos como responsaveis solidarios na TCE. Nao €, todavia, o que se apurou
neste processo, ndo havendo elementos outros sendo unica e exclusivamente a inadequagao dos
respectivos tempos de servigos para a obtencdo das aposentadorias, o que ndo se afigura
suficiente para torna-los responsaveis perante o TCU (grifamos).

19. Nao destoam desse raciocinio os fundamentos colhidos da sentenga criminal referida pela
Secex/SC, no ambito da instru¢do do TC 009.929/2012-6, da relatoria do Exmo. Ministro Benjamim
Zymler, que trata de tomada de contas especial instaurada pelo INSS em razio da concessdo irregular
de beneficio de aposentadoria, na Agéncia da Previdéncia Social em Lages/SC. Apesar de a sentenca
absolutoria proferida pelo Juizo Federal da Circunscricdo Judiciaria de Lages/SC dizer respeito as
circunstancias proprias do caso analisado, ¢ oportuno conferir a andlise de culpabilidade efetuada pelo
magistrado, particularmente quanto a necessidade declinada na decisdo de que a condenagdo do réu
dependeria da comprovacao de alguma ligagdo existente entre o segurado e o servidor que concedeu a
aposentadoria rrregular. Transcrevem-se, a seguir, os excertos da sentenca destacados pela Secex/SC
na sua instrucao para justificar a exclusao do segurado da relacdo processual (pega 48, p. 18 e 19 do
TC 009.929/2012-6), in verbis:

(...) apesar de existirem fortes indicios de irregularidades na concessdo do beneficio, esses devem,
todavia, serem atribuidos ao INSS e seus servidores que, ao analisarem o pedido do réu e
mstruirem seu procedimento administrativo, ndo tomaram os cuidados necessarios — para nao
dizer que agiram de ma-fé — na verificacdo das atividades do réu, e, em consequéncia, ndo
observaram que ele ndo tinha direito ao computo desse periodo como especial e respectiva
aposentadoria concedida.

Considerando-se o conjunto probatorio coligido, a conduta do réu ndo pode ser enquadrada no
tipo penal de estelionato, pois, pelo apurado, apenas formulou um pedido administrativo de
aposentadoria por tempo de servico ao INSS, sem restar comprovado o emprego de engodo para
induzir ou manter a vitima em erro.

De fato, apesar e existirem indicios de irregularidades na concessdo do beneficio, ndo restou
demonstrado o liame causal entre o pedido formulado pelo réu e a concessdo irregular, ou seja,
nao ha nos autos prova de que o beneficio foi concedido irregularmente porque o ora denunciado
estava de conluio com a servidora do INSS para tal desiderato.

(...)

Portanto, ndo havendo prova nos autos que demonstre que o réu Moacir tenha empregado meio
fraudulento para conseguir vantagem econdmica ilicita, ndo subsiste a pratica do delito de
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estelionato contra a previdéncia social, devendo, destarte, ser o réu absolvido ante a falta de
provas.

20. No mesmo sentido, a Primeira Turma Recursal dos Juizados Especiais Federais do Rio de
Janeiro, ao prover parcialmente apelo interposto contra decisdo do 8° Juizado Especial Federal no Rio
de Janeiro — RJ, determinou ao INSS que se abstivesse de cobrar do segurado a devolucao dos valores
pagos a ele a titulo de aposentadoria, por tempo de contribuicdo, ao argumento de que nao havia nos
autos elementos comprobatorios da atuac@o do autor, por conduta comissiva ou omissa, no sentido de
induzir o erro da Administragdo (pega 26 do TC 044.598/2012-2). Eis a ementa do julgado:

EMENTA: PREVIDENCIARIO. RESTABELECIMENTO DE  APOSENTADORIA
CANCELADA ADMINISTRATIVAMENTE APOS PROCEDIMENTO DE AUDITORIA
INTERNA. A ADMINISTRACAO PUBLICA TEM O PODER-DEVER DE REVER SEUS
PROPRIOS ATOS. BENEFICIO CORRETAMENTE INTERROMPIDO. DEVOLUCAO DAS
QUANTIAS PAGAS. RECEBIMENTO DE BOA-FE. PRESUNCAO. RECURSO DO AUTOR
PARCIALMENTE PROVIDO TAO SOMENTE PARA DETERMINAR QUE O INSS SE
ABSTENHA DE COBRAR A DEVOLUCAO DOS VALORES.

Cuida-se de Acdo na qual o autor postula a condenacdo do INSS na obrigacdo de proceder ao
restabelecimento da aposentadoria por tempo de contribuicdo integral NB 42/120138981-7, cuja
DIB (data de inicio do beneficio) foi fixada em 22 de novembro de 2001, suspensa em dezembro de
2002, ante suposta irregularidade identificada pelo Setor de Auditoria. Pugna, subsidiariamente, na
hipétese de improcedéncia do pedido de restabelecimento, seja declarada a obrigacdo da autarquia
em se abster de cobrar quaisquer valores a titulo de ressarcimento das prestagdes adimplidas, ja que
verba de carater alimentar, recebida de boa-fé. Eventualmente improcedente também este ultimo
pedido, seja declarado o direito a devolucdo dos valores recebidos através de consignagdo em
aposentadoria que porventura venha a ser futuramente concedida pelo INSS.

Decido.

No que tange ao restabelecimento do beneficio, com fulcro nos artigos 46, da Lei 9.099/95, e 37,
do R1TR/SJRJ, reporto-me aos termos da sentenca prolatada, os quais ficam adotados como razio
de decidir pelo desprovimento desse pleito autoral.

Sobre os valores recebidos pelo segurado a titulo de beneficio indevidamente concedido, afasto o
recebimento de ma-fé, uma vez que a presuncdo milita em favor de sua antitese. Dos autos, a toda
evidéncia, ndo constam documentos que demonstrem que o autor tenha induzido, por conduta
comissiva ou omissiva, o erro da administragdo, a qual conta com o¢rgdo técnico altamente
especializado para analise na concessdo de beneficios.

Ante o exposto, DOU PARCIAL PROVIMENTO ao recurso tdo somente para determinar que o
INSS se abstenha de cobrar do segurado a devolugcdo dos valores pagos a ele a titulo de
aposentadoria por tempo de contribuicao indevidamente concedida (NB42/12013898 1-7).

(...). (grifamos)

21. Referido precedente foi mencionado na instrucdo da Secex/RJ produzida nos autos do TC
044.598/2012-2, que trata de TCE instaurada pelo INSS, em razio da concessdo irregular de beneficio
previdenciario. Esta unidade técnica propds o afastamento da responsabilidade do segurado, e, por
consequéncia, do seu dever de ressarcir os cofres publicos, em atengdo a autoridade da coisa julgada
judicial, manifestacdo que contou com a anuéncia do Ministério Publico (o feito encontra-se pendente
de julgamento).

22. Ha outro conjunto de julgados do TCU, da relatoria do Ministro José Mticio Monteiro, em
que o Relator também se ressentiu da presenca de elementos que permitissem a correta identificacao e
qualificacdo dos responsaveis arrolados em TCEs envolvendo fraudes em beneficios previdenciarios.
Nesses casos, decidiu-se pela condenagdo em débito apenas do servidor comprovadamente envolvido
nos ilicitos e por ndo se prosseguir na apuracao de responsabilidades dos demais sujeitos inicialmente
instados a figurar na relagdo processual, haja vista que os custos relacionados a restituicao dos autos a

origem, para a realizacdo de providéncias saneadoras, ndo se justificavam em termos de beneficios de
controle (Acordaos 1201/2011, 427/2012, 789/2012, 2580/2012, 325/2013, 509/2013, todos do

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 51733385.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Tcu Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo no Estado do Rio de Janeiro

Plenario deste Tribunal).

23. No voto proferido no TC 014.055/2010-4, que orientou a decisdo adotada no Acdrdao
2.580/2012-TCU-Plenario, o Ministro José Mucio Monteiro assim concluiu sua manifestagao:

Portanto, tendo em vista o alto custo de identificagao e localizacdo de terceiros participantes dos
ilicitos, defronte da baixa expectativa de sucesso na cobranga dos valores devidos, bem como que
ao credor (a Unido, em ultima instdncia) ¢ facultado desconsiderar a solidariedade, a sua
conveniéncia, entendo que, nesta situagao, a responsabilizacdo fique restrita ao ex-servidor (...).

24. Talvez a dificuldade de se reunir elementos de conviccdo que comprovem a participagao
dos segurados esteja ligada ao fato de que, em alguns casos, o relatério da comissdo disciplinar ¢ o
unico elemento probatério das irregularidades praticadas no processo, o que dificulta a apuragdo de
possiveis responsaveis solidarios. Isso porque, no processo disciplinar, as provas coligidas buscam
apurar precipuamente a ocorréncia de infracao funcional por parte de servidores publicos.

25. Em recente decisdo sobre o tema, proferida nos autos do TC 044.693/2012-5, na sessdo de
4/9/2013, o Plenario desta Corte entendeu que o segurado ndo deveria responder pelo débito apurado
em sede de TCE instaurada pelo INSS, acompanhando, naquela assentada, a manifestagdo do Ministro-
Relator Benjamin Zymler, secundado pelo representante do Ministério Publico junto ao TCU, no
sentido de que os autos careciam de “elementos descritivos da conduta” do segurado que

possibilitassem imputar-lhe responsabilidade pela concessdo irregular de beneficio previdenciario
(Acordao 2.369/2013-TCU-Plenario).

26. O tragco comum dos julgados mencionados refere-se ao reconhecimento da precariedade do
acervo probatorio neles apontada quanto a apuragdo da conduta dos segurados no cometimento das
fraudes. Referidos precedentes revelam que ndo ¢ algo incomum a insuficiéncia de elementos
probatérios no processo para respaldar eventual condenagdo dos segurados.

A atuac¢io da Procuradoria Federal Especializada na cobran¢a das dividas derivadas das fraudes
em beneficios previdenciarios

27. Cumpre notar que a Autarquia adota providéncias administrativas e judiciais, com vistas a
obtencdo do ressarcimento de importancias pagas indevidamente a segurados a titulo de beneficios
previdencidrios. Alids, até bem pouco tempo, o INSS efetuava a inscricdo desses valores em divida
ativa. Todavia, o Superior Tribunal de Justica, no julgamento do REsp 1.350.804-PR., pela sistematica
dos recursos repetitivos, considerou que ndo seria cabivel a inscri¢do em divida ativa do valor relativo
ao beneficio previdenciario indevidamente recebido e ndo devolvido ao INSS, haja vista a auséncia de
autorizacao legal para assim proceder em relagdo ao beneficiario.

28. Assim, o ressarcimento devera ser precedido de processo judicial para o reconhecimento
do direito daquela Autarquia a repeti¢ao do indébito (REsp 1.350.804-PR, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, julgado em 12/6/2013).

20. Em reunido realizada nas dependéncias da Procuradoria Regional Federal da 2* Regido,
que contou com a participagdo de servidor desta Secretaria, do Procurador Regional Federal da 2°
Regido, Dr. Marcos da Silva Couto, bem como de outros procuradores federais, foram obtidos
esclarecimentos sobre a atuagdo daquela Procuradoria Especializada na recuperacdo de valores
indevidamente pagos a segurados do INSS, em fungdo da concessdo fraudulenta de beneficios
previdenciarios.

30. Os relatos dos procuradores que participaram da reunido sobre a experiéncia na execugao
judicial de dividas contra segurados foram convergentes no sentido de que ¢ baixissima expectativa de
recuperacdo desses valores, tendo em vista a dificuldade comum nesses casos de se encontrar bens do
executado para serem penhorados, pois, na sua maioria, os beneficiarios sdo pessoas simples e que nao
possuem patrimonio para responder pela divida.

31. Em resposta a indagacdo sobre o posicionamento a ser adotado pela referida Procuradoria
quanto a decisdo do Superior Tribunal de Justica, prolatada no julgamento do REsp 1.350.804-PR., os
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procuradores informaram de que serdo ajuizadas as ag¢des de conhecimento cabiveis para
recomposicdes dos pagamentos indevidos. Assim, ainda que ndo mais pela via da inscrigao da divida
ativa, a Autarquia, por meio de sua procuradoria, continuard promovendo a cobranga judicial da divida
decorrente do recebimento de beneficio indevido, s6 que, agora, mediante agdo de conhecimento.

EXAME TECNICO

32. A partir da andlise feita no ambito do trabalho de especialista sénior sobre as TCE's do
INSS (itens 14 a 26 desta instrugdo) , entende-se que apenas a ex-servidora Denise Silva Reis de
Azevedo deveria passar a figurar no polo passivo da presente TCE. Do citado trabalho ¢ possivel
extrair toda linha de argumentacdo que respalda a orientagdo seguida por esta Unidade Instrutiva no
sentido de ndo promover a citagao do segurado.

33. Conforme a tese acima exposta, em apertada sintese, a permanéncia dos segurados na
relagdo processual da tomada de contas especial dependera da comprovacao de que, seja por dolo ou
culpa, concorreram para a pratica do ato fraudulento. Na condi¢do de terceiro desvinculado da
Administragdo e sem o dever legar de prestar contas, a submissao do segurado a jurisdicdo do TCU
exigird prova de que ele tenha contribuido de modo decisivo e em concurso com o agente publico para

a producdo do dano. Do contrario, a jurisdicdo do TCU ndo os alcancard, nos termos do art. 16, § 2°,
da Lei8.443/92.

34, Colheu-se uma série de deliberagdes nas quais a Corte, ressentindo-se da presenca de
elementos capazes de atribuir aos segurados efetiva participacdo na fraude, entendeu por bem exclui-
los da relagdo processual, a exemplo do que se decidiu nos Acérddos TCU — Plenario 859/2013,
2.369/2013, 2.449/2013, 2.553/2013, 3.038/2013, 3.112/2013 e 3.626/2013.

35. Apurou-se que, por meio do Acorddo 859/2013 — TCU — Plenério, esse Tribunal apreciou
ocorréncias semelhantes as descritas no caso concreto, tendo decidido naquela assentada pela exclusio
de 24 (vinte e quatro) segurados da relagdo processual, também sob a alegagdo de auséncia de provas
capazes de evidenciar o envolvimento deles na fraude (item 18 desta instrucao).

36. Dessa forma, ndo faria mais sentido determinar a responsabilidade do beneficiario Mario
Andrade Figueira Silva, quando, na analise efetuada, ¢ possivel identificar a auséncia de provas aptas a
demonstrar que ele agiu em conluio com a autora da fraude, tal como ocorreu no caso vertente. Assim,
entende-se ser responsavel unicamente a ex-servidora Denise Silva Reis de Azevedo, deixando-se para
decidir formalmente sobre a exclusdao do segurado da relagao processual para quando da deliberacao de
mérito.

37. Pois bem. Transcorrido o prazo regimental fixado e mantendo-se inerte a responsavel, sem
apresentar alega¢des nem recolher o débito apurado, pode, assim, ser considerada revel, dando-se
prosseguimento ao processo, de acordo com o previsto no art. 12, § 3°, da Lei 8.443/1992.

38. As conclusdes e provas constantes do Relatorio da Comissao de Processo Administrativo
Disciplinar, que se encontra a peca 1 destes autos eletronicos, sdo suficientes para atribuir a Sra.
Denise Silva Reis de Azevedo a responsabilidade pelo débito apurado nos autos, haja vista que a
apuracdo de responsabilidade funcional da ex-servidora, que resultou na aplicagdo da pena de
demissao, funda-se em elementos substanciosos quanto a materialidade e autoria dos ilicitos que lhes
foram imputados (p. 8-30).

39. Cabe aqui abrir um paréntese para esclarecer que a proposta de exclusdo dos segurados da
relagdo processual ndo tem o conddo de obstaculizar eventual cobranca administrativa e/ou judicial de
iniciativa do INSS quanto a valores recebidos indevidamente pelos beneficiarios. Explica-se.

40. Nao obstante o art. 16, § 2°, da Lei 8.443/92 e a jurisprudéncia do TCU citada no item 22
desta instrugdo erijam a demonstracdo de culpa ou dolo como pressuposto indispensavel para que a
conduta do particular (estranho a Administra¢do) esteja submetida a jurisdicdo do TCU, claro estd que
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pode haver casos em que o segurado se beneficiou da fraude sem que dela tivesse conhecimento, ou
seja, sem agir de maneira dolosa ou culposa.

41. As inimeras tomadas de contas especiais resultantes da concessdo irregular de beneficios
previdenciarios revelam que o comportamento dos segurados pode variar em cada caso a depender das
provas que forem carreadas aos autos acerca da sua efetiva contribui¢cdo para a consecugdo do ilicito,
bem como da circunstancia de terem consciéncia ou ndo de que o beneficio recebido era wrregular.
Sobre o assunto, convém transcrever as observagdes insertas na sentenca absolutoria exarada pelo

juizo da 8* Vara Criminal Federal da Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro, nos autos da Agdo Penal n.
2001.5101513802-3, in verbis (pega 6, p. 14-30, TC 034.248/2013-7):

Investigacdes realizadas em processos que tramitam nesta Justica Federal ddo conta de que
quadrilhas muito bem organizadas atuam na concessao de beneficios fraudulentos em determinados
periodos, contando ndo apenas com a participagdo de servidores como também de despachantes e
até advogados. Por vezes, os segurados aproveitam-se de tal situacio para obter,
conscientemente, beneficios a que nao fazem jus. Em outras, acreditando terem direito ao
beneficio, sdo ludibriados por estas pessoas.

42. Ressalta-se aqui a situagdo dos segurados que acreditavam fazer jus ao beneficio, muitas
vezes iludidos por intermedidrios (despachantes e advogados) ou até por prepostos do INSS e a estas
pessoas confiaram seus documentos, com vistas a obtencao do beneficio previdencidrio. Em situagdes
como essa, a fraude ocorre no interior da instituicdo, por meio de lancamentos incorretos nos sistemas
informatizados da previdéncia relacionados a vinculos empregaticios, contagem de tempo de servico,
valores de salarios de contribuicdo, entre outras fraudes que ocasionam pagamento de beneficios aos
quais os segurados ndo t€m direito.

43. Nesse quadro, embora o concerto fraudatdrio envolva servidores da Autarquia e possiveis
intermediarios, sem que o segurado tenha consciéncia do ilicito, ¢ inegavel que a percepcao de valores
pagos indevidamente, pois que ndo preenchidos os pressupostos legais para a concessdo do beneficio,
gera, para o beneficiario, o dever de ressarcir a Previdéncia Social, sob pena de enriquecimento sem
causa, a teor do que dispde o art. 884 do Codigo Civil.

44, Em outras palavras, a auséncia de elementos que comprovem a participagdo dos segurados
na pratica do ato ilicito, quanto a terem agido de ma-f, adulterado documentos ou emitido declaragdes
falsas, por exemplo, ¢ suficiente para retird-los do polo passivo da TCE, pois sobre eles ndo incidird a
jurisdicdo da Corte de Contas, segundo ja observado. No entanto, no ambito administrativo, se houver
a constatagdo de que segurados receberam beneficios que ndo lhe eram devidos (o que pode ocorrer
independentemente de dolo ou culpa), tendo havido ou nio a suspensdo do pagamento, a decisdo do
Tribunal pela exclusdo desses segurados da relagdo processual ndo impede a ado¢do de providéncias
administrativas e/ou judiciais que a entidade prejudicada entender como cabiveis, com o objetivo de
reaver aquilo que foi pago sem justa causa, ou seja, a mingua de fundamento juridico.

45. Destarte, caso seja ratificado o posicionamento de que o segurado arrolado nesta TCE deve
ser excluido da relacdo processual, considera-se oportuno comunicar ao Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS e a Procuradoria Geral Federal — PGF que a mencionada decisdo ndo impede a adogao
de providéncias administrativas e/ou judiciais, com vistas a reaver valores que eventualmente foram
pagos aos referidos beneficidrios, em virtude da concessdo indevida de beneficio previdencidrio
(aposentadoria por tempo de servico).

CONCLUSAO

46. Considerando que o alcance da jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido sobre terceiros
estranhos a Administragdo Ptiblica depende da comprovagio de que tenham agindo com dolo ou culpa.
Considerando que, no caso concreto, ndo ha elementos que indiquem cabalmente a participagao do
beneficidrio no conluio para a pratica dos atos fraudulentos apurados pela auditoria interna do INSS.
Conclui-se, portanto, que a atribui¢do de responsabilidade apenas a ex-servidora Denise Silva Reis de
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Azevedo, com a exclusdo do segurado Mario Andrade Figueira Silva da relagdo processual, ¢ medida
que melhor se coaduna com os ditames da culpabilidade e dos principios da racionalidade processual e
da efetividade da jurisdigdo de contas, conforme os argumentos apresentados no corpo desta instrugao.

47. Diante da revelia da Sra. Denise Silva Reis de Azevedo e inexistindo nos autos elementos
que permitam concluir pela ocorréncia de boa-fé ou de excludentes de culpabilidade em sua conduta,
propde-se que suas contas sejam julgadas irregulares e que a responsavel seja condenada em débito,
bem como que lhe seja aplicada a multa prevista no art. 57 da Lei8.443/1992. Pertinente, ainda, dada a
gravidade da infragdo cometida pela responsavel, propor a aplicacdo da penalidade de inabilitagdo para
o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianca no ambito da Administragdo Publica,
consoante o art. 60 da Lei8.443/1992.

BENEFICIOS DAS ACOES DE CONTROLE

48. Entre os beneficios do exame desta tomada de contas especial pode-se mencionar a
proposta de imputagdo de débito e a aplicacdo de sangdes, conforme itens 42.1, 42.2.1 e 42.2.3 do
anexo da Portaria - Segecex 10/2012.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
49. Diante do exposto, submetem-se os autos a consideracao superior, propondo ao Tribunal:

a) excluir da relagdo processual o segurado Mario Andrade Figueira Silva (CPF
026.008.627-49);

b) com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso III, alinea ‘d’, e §§ 1° e 2° da Lei
8.443/1992 c/c os arts. 19 e 23, inciso III, da mesma Lei, e com arts. 1°, inciso I, 209, inciso IV, e §§ 1°
e 5° 210 e 214, inciso III, do Regimento Interno, que sejam julgadas irregulares as contas da Sra.
Denise Silva Reis de Azevedo (CPF 769.605.877-00), ex-servidora do INSS, e condena-la ao
pagamento das quantias a seguir especificadas, com a fixacdo do prazo de quinze dias, a contar da
notifica¢do, para comprovar, perante o TCU (art. 214, inciso III, alinea “a”, do Regimento Interno), o
recolhimento da divida aos cofres do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, atualizada
monetariamente e acrescida dos juros de mora, calculados a partir das datas discriminadas, até a data
do recolhimento, na forma prevista na legislagdo em vigor, em decorréncia da concessdo irregular de
aposentadorias por tempo de servigo, ocasionando prejuizo aos cofres publicos, segundo os
pagamentos efetuado ao seguinte segurado:

b.1) Mario Andrade Figueira Silva (026.008.627-49)

Data para Valor Tipo

atualizagdo

06/11/2001 2.821,11 D
09/11/2001 1.393,29 D
12/12/2001 1.973,07 D
09/01/2002 1.392,39 D
08/02/2002 1.392,39 D
08/03/2002 1.392,39 D
08/04/2002 1.392,39 D
09/05/2002 1.392,39 D
10/06/2002 1.392,39 D
08/07/2002 1.567,51 D
08/08/2002 1.567,51 D
09/09/2002 1.567,51 D
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08/10/2002 1.567,51 D
08/11/2002 1.567,51 D
09/12/2002 3.135,02 D

c) aplicar a Sra. Denise Silva Reis de Azevedo a multa prevista no art. 57 da Lei
8.443/1992 c/c o art. 267 do Regimento Interno, com a fixagdo do prazo de quinze dias, a contar das
notificagdes, para comprovar, perante o TCU (art. 214, inciso III, alinea ‘a’, do Regimento Interno), o
recolhimento das dividas aos cofres do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, atualizadas
monetariamente desde a data do acordao que vier a ser proferido até a dos efetivos recolhimentos, se
forem pagas apos o vencimento, na forma da legislagdo em vigor;

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

e) tendo em vista a gravidade da infracdo cometida, aplicar a Sra. Denise Silva Reis de
Azevedo a penalidade de inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcao de confianca
no ambito da Administracao Publica, consoante o art. 60 da Lei8.443/1992.

f) encaminhar copia da deliberagdo que vier a ser proferida, bem como do relatério e do voto
que a fundamentarem, ao Procurador-Chefe da Procuradoria da Republica no Estado do Rio de Janeiro, nos
termos do art. 16, § 3° da Lei 8.443/1992 c/c o art. 209, § 7°, do Regimento Interno do TCU, para adogédo
das medidas que entender cabiveis.

g) comunicar ao Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e a Procuradoria Geral
Federal — PGF que decisao indicada na alinea “a” acima ndo impede a adog¢do de providéncias
administrativas e/ou judiciais, com vistas a reaver valores que eventualmente foram pagos ao segurado

alireferido (alinea “a”), em razio da concessdo indevida de beneficio previdenciario.

Secex-RJ/DiLog, em 15/8/2014.

Lisie Alves da C. Campanaro
AUFC — Mat. 9626-1
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