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INTRODUCAO

1. Trata-se de recurso de reconsideragdo (instrumento acostado a peca 36 - e seus anexos, a
peca 33 -, acrescido da peticdo juntada a peca 38) interposto por Jos¢é Hermano Alves de Lima, a
época dos fatos Prefeito Municipal de Triunfo, Estado de Pernambuco, contra o Acordao
8052/2016 — 22 Camara (pega 19), infratranscrito integralmente:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo da Segunda
Camara, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. rejeitar as alegagdes de defesa apresentadas pelo Sr. José Hermano Alves de Lima,;

9.2. julgar wrregulares as contas do Sr. José Hermano Alves de Lima, com fundamento no art. 16,
inciso III, alineas '"b" e "c", e no art. 19, caput, da Lei n° 8.443, de 1992, para condena-lo ao
pagamento da importancia de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais), atualizada monetariamente e
acrescida de juros de mora, calculados desde 8/8/2008 até o efetivo recolhimento, fixando-lhe o
prazo de 15 (quinze) dias para que comprove, perante o Tribunal, o recolhimento da referida
importancia aos cofres do Tesouro Nacional, nos termos do art. 23, inciso 111, alinea "a", da citada
lei c/c o art. 214, inciso 111, alinea "a", do Regimento Interno do TCU (RITCU);

9.3. aplicar ao Sr. Jos¢ Hermano Alves de Lima a multa prevista no art. 57 da Lei n° 8.443,
de 1992, no valor de R$ 100.000,00 (cem mil reais), fixando-lhe o prazo de 15 (quinze) dias, a
contar da notificacdo, para que comprove, perante o Tribunal, o recolhimento da referida quantia
aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente, na forma da legislacao em vigor;

9.4. autorizar, desde ja, com amparo no art. 26 da Lein® 8.443, de 1992, e no art. 217 do RITCU,
o parcelamento das dividas constantes deste Acordao em até 36 (trinta e seis) prestagdes mensais
e sucessivas, caso requerido, esclarecendo ao responsavel que a falta de pagamento de qualquer
parcela importara no vencimento antecipado do saldo devedor (art. 217, § 2°, do RITCU);

9.5. autorizar, desde logo, a cobranca judicial das dividas constantes deste Acorddo, nos termos
do art. 28, inciso 1I, da Lein® 8.443, de 1992, caso ndo atendidas as notifica¢des; ¢
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9.6. enviar copia deste Acordio, bem como do Relatorio e da Proposta de Deliberagdo que o
fundamenta, a Procuradoria da Republica no Estado de Pernambuco, nos termos do art. 16, § 3°,
da Lein® 8.443, de 1992, para o ajuizamento das agdes civis e penais cabiveis.

HISTORICO

2. Cuida-se de tomada de contas especial instaurada no ambito do Ministério do Turismo
(MTur) em razio da detec¢do de irregularidades na execucdo do Convénio 655/2008, de objeto
consistente na realizagdo de evento denominado de "Festa de Sdo Jodo de Triunfo" no periodo de 20
a 29 dejunho de 2008. Imputaram-se as ditas irregularidades a José Hermano Alves de Lima, prefeito
do Municipio de Triunfo, Estado de Pernambuco, entre 2005 e 2008.

3. Osrecursos federais repassados ao aludido Municipio paraa execugao fisica do convénio,
em parcela tnica Ordem Bancaria 20080B900813, de 8/8/2008, somaram R$ 200.000,00. Fixou-se
em R$ 20.000,00 a contrapartida da referida entidade convenente.

4. Pareceres emitidos no ambito do Controle Interno indicaram que o ex-gestor, por ocasido
da prestacdo de contas, deixou de apresentar os principais documentos comprobatorios das despesas
vinculadas ao evento, tais como fotografias e filmagens do evento identificadas com a logomarca do
MTur e reportagens ou matérias jornalisticas acerca do evento realizado.

5. Ouvido o responsavel na esfera do Tribunal, a Corte reputou que as alegagoes de defesa
apresentadas pelo responsavel (instrumento de defesa acostado a pega 11) ndo se prestaram para elidir
as irregularidades imputadas nos autos, maxime considerando-se que na oportunidade ele apresentou
apenas alguns videos disponibilizados do sitio da rede mundial de computadores de endereco
www.youtube.com relativos a apresentacdes artisticas de bandas musicais nao previstas no plano de
trabalho, mesmo depois de reiteradas notificacdes do MTur para que fornecesse os registros de midia
conforme o estabelecido no instrumento de convénio.

6. Diante disso, proferiu-se a decisdo supratranscrita.

7. Irresignado, o responsavel interpds os embargos de declaragdo acostados a pega 25. A
Corte os rejeitou mediante o Acordao 9947/2016 — 22 Camara (pega 27). Desta feita, vem mterpor o
recurso ora examinado para pedir (peca 36, p. 6) a Corte que, no mérito, reforme a decisdo de sorte
a, sucessivamente, julgar ascontas especiais regulares, coma consequente elisio tanto da condenagao
a ressarcir o erario como das aplicacdes de multa ou reduzir o valor pecuniario da multa aplicada.

ADMISSIBILIDADE

8. Perfilha-se o exame de admissibilidade juntado a peca 40, em que se propde conhecer do
recurso e suspender os subitens 9.2, 9.3 € 9.5 da decisdo combatida, acolhido pelo relator do recurso,
ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes (peca 43).

MERITO
9. Delimitacao
9.1. Quanto ao mérito do recurso, no essencial € de perquirir:

a) se os elementos probatdrios trazidos aos autos na fase da instru¢do do processos e as
declaragdes a eles ora acostadas fazem prova da execugdo de parte do objeto do convénio (nesta
nstrugdo, item 10);

b) se ¢ acertado o juizo de que midia apresentada como meio de prova, por si so, da
realizagdo do evento, ndo basta para reputar a ultima comprovada (ibid., item 11);
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c) se ¢ cabida a condenacdo a ressarcir o erario ¢ amulta dela acessoria diante da falta de
provas da execucao do objeto do convénio, e ndo da prova cabal da sua inexecugdo (ibid., tem 12);

d) se, ante o valor da multa aplicada, ndo se observaram os principio da razoabilidade e
da proporcionalidade informadores do direito brasileiro (ibid., tem 13).

10. Da pretensa execucio de parte do objeto do convénio
Alegacio
10.1. O recorrente assevera (pega 36, p. 2-5) que os subscritores do parecer emitido no ambito

da Unidade Técnica consistente na peca 14, endossado pelos trazidos as pegas 15 e 16, haveriam
reputado executadas sete apresentagdes previstas no plano de trabalho do convénio, o que se teria
dado no curso de evento denominado de “Triunforré”. Juntaram-se aos autos carta de exclusividade,
material jornalistico acerca da realizacdo de tal evento e declaragdes nesse sentido de integrantes da
Policia Militar e da Camara de Vereadores.

10.2. “Triunforrd”™ se constituiria em nome diverso dado ao mesmo evento objeto do convénio,
neste designado ‘“Festa de Sao Jodo de Triunfo™.

10.3. Em reforco a esse argumento, o recorrente ora junta aos autos os termos de declaragdes

mtegrantes da peca 33, mediante os quais artistas asseveram haverem se apresentado no evento ‘“Festa
de Sao Jodo de Trunfo-PE”.

10.4. Estabeleceria o convénio, mediante a cliusula nona, alinea o, de seu termo, que a
comprovagdo da execucao fisica de seu objeto se daria exclusivamente mediante apresentacdo na
prestacdo de contas de duas declaragdes: uma do proprio convenente e outra “por alguma autoridade
local”. Anexaram-se essas duas declara¢des a prestagdo de contas do convénio.

10.5. Diante disso, seria descabido julgar, como fez o Tribunal, que ndo houve sequer execugao
de parte do convénio.
10.6. As declaragdes ora anexadas também se prestariam para provar a feitura do pagamento
aos artistas, vale dizer, a execucdao financeira do convénio.

Analise
10.7. Nao assiste razdo ao recorrente.
10.8. Consta da alinea a do item 32 do relatorio acostado a pega 14, acolhido pelo Tribunal, a

denominagdo “Festa de Sao Jodo de Trunfo/PE” entre parénteses explicativos da designacdo
“Triunforr6é”, de maneira que seus autores claramente sabiam que ambos nomes se referem ao mesmo
objeto.

10.9. Na alinea ¢ do mesmo item, asserem que apenas seis dentre as bandas listadas da
programagdo constante do material de divulgagdo trazido apeca 11, p. 20, tiveram suas apresentagdes
previstas no plano de trabalho do convénio. Ao analisar tal fato no item 33, entenderam que tal
alteracdo do programa ndo consiste em mera falha formal, mas antes em “desvinculacdo significativa
do objeto original” a implicar pagamentos em valores distintos dos aprovados pelo Orgio
Concedente, em patente infracdo ao disposto na clausula terceira, inciso II, alinea @ do termo de
convénio (pega 1, p. 45).

10.10. Perfilha-se tal entendimento.
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10.11. Quanto as declara¢des ora juntadas pelo recorrente, ¢ de ver que ndo faze elas, por si sos,
prova do cumprimento do objeto do convénio na conforme o aprovado pelo Orgao Concedente, como
se observou percucientemente no item 29 da mesma mnstrugdo.

11. Da pretensa falta de analise de meio de prova apresentado
Alegacio
11.1. O recorrente assevera (peca 36, p. 6) que ndo se teria registrado na instrugdo elaborada

pela Unidade Técnica andlise das imagens juntadas aos autos por oportunidade da apresentagdo de
suas alegacdes de defesa mediante midia digital da espécie denommada de “CD”, abreviatura da
expressao em lingua inglesa “compact disc”.

11.2. As imagens farlam prova da feitura de catorze apresentacdes previstas no plano de
trabalho do convénio. De cada uma delas constaria o nome dos respectivos artistas e em varias delas
se poderia ver a edificacdo em que tiveram lugar as apresentagcdes, denominada de “Cine Guarani”
ouuma faixa pmntada no palco montado para as apresentacdes em que se poderiam ver as logomarcas
da Prefeitura de Triunfo na sua forma empregada no curso do mandato do responséavel.

Anilise
11.3. N3do ¢ de lhe dar razdo.
11.4. Midias como a objeto da alegacdo, como se disse nos itens 26 e 28 da instrucdo aposta a

peca 14, ndo constituem prova cabal da consecucdo do objeto do convénio. O Tribunal firmou,
mediante o subitem 9.2.2. do Acordao 1459/2012 — Plenario, como registrado no item 28 da mesma
instrucdo, a facultatividade da sua exigéncia, e portanto sua andlise, para fatos havidos anteriormente
a 2010 na hipotese de os documentos exigiveis por for¢a da Instrugcdo Normativa STN 1/97 e no
art. 58 da entdo vigente Portaria Ministerial 127/2008 ndo bastem para comprovar a execucao do
objeto do convénio.

11.5. Como se observou no item 26 da mesma instrugdo, no curso da persecucdo de controle
administrativo o responsadvel ndo trouxe aos autos material noticioso acerca do evento publicado
posteriormente a sua realizacdo, tal como reportagem sobre o evento depois de realizado da lavra de
empresas de noticias.

12. Do 6nus da prova
Alegacio
12.1. O recorrente assevera (pega 36, p. 3) que consistiria em ilegalidade imputar-lhe débito

relativo a ndo execucdo de “atracdes artisticas para [as] quais existem elementos possiveis de prever
a sua apresentacdo”. Nao teria constado da andlise técnica imputacdo de ndo realizacdo do evento,
mas antes que nao ha elementos bastantes para prova-la.

Anilise
12.2. A alegacdo recursal ndo merece agasalho.
12.3. O recorrente parte da premissa de que a falta de elementos probatorios da realizagao

evento ¢ isuficiente para fundar a sua condenagdo a ressarcir 0 €rario € a sua punicdo pecuniaria.
Dito de outro modo, que o Estado-Juiz somente poderia fazé-lo diante de provas dando realizacdo de
evento.

12.4. A premissa ¢ falsa porque o julgamento combatido nio se funda em prova indiciaria da
ndo aplicacdo dos recursos em foco, mas antes, como estd claro na fundamentacdo da decisdo, na nao
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comprovagdo de tal aplicacdo. Nao se trata apenas de questdo semantica, como se podera pensar a
primeira vista, pelo que se passa a explicar.

12.5. Na hipotese de falta de elementos de comprovagdo da aplicacdo regular de recursos
publicos pecunidrios federais este Tribunal ndo carece de indicios ou provas de sua ndo-aplicagdo ou
de sua aplicacdo irregular, pois em tal caso se presume a irregularidade. Trata-se de presungdo
relativa, portanto suscetivel de elisio mediante apresentacdo de prova em contrdrio — consistente em
elementos de comprovagdo da aplicagdo dos recursos, onus do gestor destes.

12.6. Dito doutro modo, em matéria de gestdo de recursos publicos, o 6nus da prova ¢ invertido.
De conseguinte, para que sejam julgadas regulares suas contas deve o Responsdvel produzir e juntar
aos autos elementos probatdrios suficientemente robustos para fazer ver cabalmente ndo apenas as
despesas realizadas, mas também o nexo causal entre estas e os recursos repassados para sua
realizacdo.

12.7. Pois estatui o paragrafo tnico do art. 70 da Constituicdo da Reptblica:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.

12.8. A jurisprudéncia da Corte, em consonancia também com o disposto no art. 93 do Decreto-
Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, c.c. o art. 66, do Decreto n°® 93.872, de 23 de dezembro de 1986,
¢ pacifica no sentido de que compete ao gestor comprovar a boa e regular aplicagdo dos recursos
publicos, conforme entendimento assentado nos seguintes julgados: Acdrddos 11/97 - Plenario;
87/97 -2* Camara; 234/95-2* Camara; 291/96 - 2* Camara;  380/95 -2* Camara; e
Decisoes 200/93 - Plenario; 225/95 - 2* Camara; 545/92 - Plenario.

12.9. O Supremo Tribunal Federal sempre se posicionou no sentido de que, em Direito
Financeiro, cabe ao administrador publico provar que ndo cometeu irregularidades a eles
eventualmente imputadas:

Em Direito Financeiro, cabe ao ordenador de despesas provar que ndo ¢ responsavel pelas
infragdes, que lhe sdo imputadas, das leis e regulamentos na aplicacdo do dinheiro publico.” (MS
20.335/DF, Relator Min. MOREIRA ALVES, DJU 25/2/1983)

12.10. Vale citar elucidativo trecho da fundamentacdo da Decisao 225/2000 — 22 Camara, da
lavra do Relator Ministro Adylson Motta:

A nao-comprovacgdo da lisura no trato de recursos publicos recebidos autoriza, a meu ver, a
presuncdo de irregularidade na sua aplicagdo. Ressalto que o 6nus da prova da idoneidade no
emprego dos recursos, no ambito administrativo, recai sobre o gestor, obrigando-se este a
comprovar que os mesmos foram regularmente aplicados quando da realizacdo do interesse
publico. (...)

Ha que se destacar, ainda, que, além do dever legal e constitucional de prestar contas do bom e
regular emprego dos recursos publicos recebidos, devem os gestores fazé-lo demonstrando o
estabelecimento do nexo entre o desembolso dos referidos recursos e os comprovantes de
despesas realizadas com vistas a consecugao do objeto acordado. Assim, € imperioso que, com o0s
documentos apresentados com vistas a comprovar o bom emprego dos valores publicos, seja
possivel constatar que eles foram efetivamente utilizados no objeto pactuado, de acordo com os
normativos legais e regulamentares vigentes.
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12.11. A falta da comprovacao mencionada no paragrafo precedente reveste de presungdo juris
tantum (relativa, ou que admite prova em sentido contrario) de autenticidade e de veracidade da
imputacdo de causacdo de prejuizo ao erario.

12.12. Noutras palavras, por for¢a do disposto no art. 70 da Lei Maior, a ndo comprovagao
aludida faz prova presuntiva da imputagdo a ora recorrente da causacdo do prejuizo ao erario
constatado. Colhe-se da ligdo de Placido e Silva em sua obra Vocabuldrio Juridico (28*ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2010, p. 1124):

PROVA PRESUNTIVA.Ea que se firma numa determinagio legal, que se constitui em prova
por determinagdo legal.

E, neste caso, salvo para tornar desfeita ou para a anular, o que cabe a parte contraria, quando se
trata de presungdo relativa, a mengdo da presuncao legal dispensa o encargo da prova, desde que
ela propria a produz.

13. Da dosimetria da pena de multa aplicada
Alegacio
13.1. O recorrente assevera (peca 36, p. 4-5) que teria sido excessivo o valor da punigdo

pecuniaria a ele aplicada. Haveria que considerar “a extensao do dano causado” em homenagem aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade relativamente a gravidade da conduta reprovavel
supostamente praticada, que a Corte ndo teria observado.

13.2. Ter-se-ia de considerar na dosimetria da pena o elemento subjetivo da
Andlise
13.3. Nao assiste razio ao recorrente.
13.4. As aplicagdes de multa previstas nos arts. 57 ou 58 da Lei 8.443, de 1992, como a fixagao

do seu valor até os limites nesses dispositivos estabelecidos, ¢ atribuicdo desta Corte no exercicio do
poder discricionario da Administragdo, conforme tenha reputado maior ou menor a gravidade da
conduta reprovavel imputada. E o que se infere sem maior dificuldade da leitura atenta das expressdes
“podera aplicar” multa em ambos os citados artigos e, respectivamente, “de até cem por cento do
valor atualizado do dano causado ao Erario” e “de até Cr$ 42.000.000,00 [..] ou valor equivalente”.

13.5. Vale lembrar do conceito dado ao adjetivo discricionario por Placido e Silva em sua
consagrada obra Vocabulario Juridico (28* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 484):

DISCRICIONARIO. Assimse diz de todo poder, que nio esta limitado, que se dirige pela propria
vontade do agente, sem qualquer limitacdo exterior, segundo sua propria discricdo ou
entendimento.

13.6. O juizo de aplicagdo de sancdo deve considerar ndo so a gravidade da infragdo em causa,
mas também as circunstancias envolvidas na conduta do administrador faltoso. E ¢é possivel que tais
circunstincias influam na conviccdo do Tribunal de modo a afastar a cominagdo das penalidades
previstas sem que tal constitua precedente em face de infragdes da mesma natureza.

13.7. O mesmo raciocinio se aplica a dosimetria da pena no Processo Penal brasileiro,
procedimento a respeito do qual ndo se manifesta previamente o réu. Ensina Guilherme de Souza
Nucci, festejado doutrimnador — alinhado, como se v€, a corrente entendedora de que ha
discricionariedade judicial — em seu Coddigo Penal Comentado (1* ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010, p. 393):
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Conceito de fixacdo da pena: trata-se de um processo judicial de discricionariedade
juridicamente vinculada visando a suficiéncia para prevengado e reprovacao da infragdo penal.
O juiz, dentro dos limites estabelecidos pelo legislador (...), deve eleger o quantum ideal,
valendo-se do seu livre convencimento (discricionariedade), embora com fundamentada
exposicio de seu raciocinio (juridicamente vinculada). (...) [grifou-se]

13.8. A dosimetria  da punicdo pecunidria resulta de sopesamento do conjunto de
irregularidades praticadas e do juizo dareprovabilidade daconduta verificadas ante as circunstdncias
do caso concreto.

13.9. Tal como se faz no processo criminal ao cumprir o disposto no art. 59, caput e inciso II,
do Codigo Penal brasileiro. Dentre as mencionadas circunstancias, aculpabilidade em sentido amplo
—vale dizer, no sentido que abarca culpa e dolo —, a cujo respeito Fernando Capez leciona:

O grau de culpa e a intensidade do dolo importam na quantidade de pena que sera atribuida ao
acusado. Em outras palavras, todos que agem com dolo ou culpa cometem crime doloso ou
culposo, mas, dependendo da intensidade dessa culpa ou desse dolo, a pena sera mais ou menos
branda. (Direito Penal. Vol 1. 8* edicdo. p. 418. Sao Paulo, 2005)

13.10. Tem-se no Direito Penal que na aplicagdo da pena o julgador, dentro dos limites
estabelecidos pelo legislador, deve eleger um quantum ideal, valendo-se de seu livre convencimento
(discricionariedade), com fundamentagdo (juridicamente vinculada).

13.11. Aplica-se também tal conceito na fixagdo do valor da apenagdo pecuniaria levada a efeito
pelo Tribunal, conquanto se trate de sancdo punitiva de natureza civil, por acessoria da consistente
em condenagdo ao ressarcimento do erario.

13.12. O sopesamento do conjunto de irregularidades praticadas e a avaliagdo da gravidade da
conduta de quem as tenha praticado consiste em delimitar o seu valor relativo perante as
circunstancias dadas a luz dos principios de direito da razoabilidade e da proporcionalidade. Trata-se
de um julgamento meramente subjetivo, pois o seu objeto consistird exclusivamente na significancia
do dito conjunto e na gravidade das condutas reprovaveis observadas.

13.13. No caso concreto, vé-se que o Tribunal fez uso do seu poder discricionario tanto para
dizer o direito tanto quanto a justeza da aplicagdo da multa como, tendo decidido aplica-la, quanto a
fixacdo do seu valor, visto que se observou seu limite estabelecido no mencionado art. 57.

CONCLUSAO

14. Das andlises anteriores conclui-se que:

a) os elementos probatorios trazidos aos autos na fase da instrugdo do processos e as
declaragdes a eles ora acostadas ndo fazem prova da execucdo de parte do objeto do convénio;

b) ¢ acertado o juizo de que midia apresentada como meio de prova, por si sO, da
realizagdo do evento, ndo basta para reputar a Ultima comprovada;

c) ¢ cabida a condenacdo a ressarcir o erario € a multa dela acessoria diante da falta de
provas da execucao do objeto do convénio, e ndo da prova cabal da sua inexecugao;

d) observaram-se os principio da razoabilidade e da proporcionalidade informadores do
direito brasileiro no julgamento impugnado.
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
15. Do exposto, propde-se, com fundamento nos arts. 32, mciso I, e 33 da Lei 8.443,
de 16/6/1992:

a) conhecer do recurso e, no mérito, negar-lhe provimento;

b) notificar da decisdo sobrevinda o recorrente e os demais mteressados notificados do
Acordao impugnado, sem deixar de anexar ao expediente de notificacdo copia do relatorio e da
fundamentagdo da decisdo.

A consideragio superior, para posterior encaminhamento ao Ministério Publico
especializado e ao ministro-relator ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes.

TCU, Secretaria de Recursos, 1* Diretoria, em 7 de fevereiro de 2017.
[assinado eletronicamente]

FABIO LUIZ DOURADO BARRETO
Auditor Federal de Controle Externo — Matr. 3510-6

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 56907004.
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