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GRUPO II — CLASSE I - Segunda Camara

TC 021.809/2014-3

Natureza: Tomada de Contas Especial

Orgio/Entidade: Municipio de Concei¢io do Lago-A¢w/MA
Responsavel: Marly dos Santos Sousa Fernandes (834.407.393-68)
Interessado: Caixa Econdmica Federal (03.360.305/0001-04)
Representacdo legal: Guiherme Lopes Mair (32261/0AB-DF) e
outros, representando Caixa Econdmica Federal; Jodo Gentil de
Galiza (9.814/0AB-MA); Fabiana Borgneth de Aratjo Silva
(10.611/0AB-MA); Humberto Henrique Veras Teixera Fiho
(6.645/0AB-MA) e outros, representando Marly dos Santos Sousa
Fernandes.

SUMARIO: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. EXECUCAO
PARCIAL DO OBIJETO. CONTAS IRREGULARES. DEBITO.
MULTA. RECURSO DE RECONSIDERACAO.
CONHECIMENTO. ARGUMENTOS INCAPAZES DE
ALTERAR A DECISAO COMBATIDA. NEGATIVA DE
PROVIMENTO. CIENCIA.

RELATORIO

Trata-se de Recurso de Reconsideracao interposto por Marly dos Santos Sousa (pega 34),
prefeita municipal de Conceicdo do Lago-Acu-MA nas gestdes de 2009-2012 e 2013-2016, contra o
Acérdao 10.968/2015-TCU-2* Camara (pega 17), proferido na Sessdo de 24/11/2015, Ata 41/2015,
com o seguinte teor:

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo da 2* Camara, ante
as razdes expostas pela relatora e com fundamento nos arts. 1° inciso I; 16, inciso III, alineas “b” e
“c” e § 2% 19; 23, inciso 1II; 26; 28, inciso 1I; e 57 da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 214, inciso 111,
alinea “a”, e 217 do Regimento Interno, em:

9.1. julgar irregulares as contas de Marly dos Santos Sousa;

9.2. condena-la ao recolhimento ao Tesouro Nacional de R$ 112.237,20 (cento e doze mil,
duzentos e trinta e sete reais e vinte centavos), atualizados monetariamente e acrescidos de juros de
mora de 22/7/2009 até a data do pagamento;

9.3. aplicar- The multa de R$ 15.000,00 (quinze mil reais), a ser recolhida ao Tesouro Nacional,
com atualizagdo monetaria, calculada da data deste acorddo até o dia do pagamento, se este for
efetuado apds o vencimento do prazo abaixo estipulado;

9.4. fixar prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificacdo, para comprovacao, perante o Tribunal,
do recolhimento das dividas acima imputadas;

9.5. autorizar a cobranga judicial das dividas, caso ndo atendida a notificagao;

9.6. autorizar o pagamento das dividas em até 36 (trinta e seis) parcelas mensais consecutivas, caso
venha a ser solicitado pela responsavel antes do envio do processo para cobranga judicial;

9.7. fixar o vencimento da primeira parcela em 15 (quinze) dias a contar do recebimento da
notificagcdo ¢ o das demais a cada 30 (trinta) dias, com incidéncia dos respectivos de encargos
legais sobre o valor de cada parcela;
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9.8. alertar a responsavel que a inadimpléncia de qualquer parcela acarretara vencimento
antecipado do saldo devedor;

9.9. encaminhar cdpia deste acérddo, acompanhado do relatério e do voto que o fundamentaram ao
procurador-chefe da Procuradoria da Republica no Estado do Maranhao, nos termos do § 3° do art.
16 da Lei 8.443/1992; e

9.10. dar ciéncia deste acorddo, bem como do relatério e do voto que o fundamentaram, a
responsavel, & Caixa Econdmica Federal e ao Ministério das Cidades.

2. Essa condenagdo decorreu da execugdo parcial do objeto do Contrato de Repasse 0247293 -

51/2007/Ministério das Cidades/Caixa, destinado a servicos de asfaltamento, meio-fio e sarjeta em
6.970,00 n? de ruas do municipio, no valor de R$ 295.300,00.

3. O contrato de repasse foi celebrado na gestdo de Fernando Luiz Maciel Carvalho (2005-
2008) e sua execucdo teve inicio nos ultimos dias de seu mandato, ndo lhe restando tempo suficiente
para conclusdo do empreendimento.

4. O pagamento dos servicos ocorreu apenas em 22/7/2009, apos relatorio de medigdo da
Caixa, em nome da empresa contratada, segundo documento constante dos autos (p. 105, peca 1). O
atraso no pagamento decorreu da demora na liberagdo do or¢amento da Unido. O valor liberado foi de
R$ 115.615,20, sendo R$ 112.237,20 dos cofres federais, com realizagdo de 38,14% da obra. Apos
essa medicao (peca 1, p. 87-89), que verificou basicamente a execucao de servicos de terraplanagem e
drenagem de ruas, a execucdo do restante da obra foi suspensa.

5. Devidamente citada, Marly dos Santos Sousa, embora tenha ofertado alegacdo de defesa,
ndo logrou éxito em comprovar a boa e a regular aplicagdo dos recursos.

6. Antes da prolagdo do acérdao recorrido, o Ministério Publico junto ao TCU entendeu que,
no caso concreto, a inexecucdo parcial possibilitou o seu aproveitamento ao ente municipal, propondo
a atribuicdo do débito ao Municipio (peca 15).

7. Contudo, a relatora a quo, acompanhando entendimento da Unidade Técnica de origem,
concluu que ndo havia nos autos prova desse aproveitamento pelo Municipio, sendo que a obra ficou
parada posteriormente, caracterizando desperdicio de recursos publicos, atribuindo, portanto, a
responsabilidade pelo débito a gestora.

8. Assim, o Tribunal rejeitou as alegagdes de defesa e decidiu, por meio do Acoédrdao
10.968/2015-TCU-2* Camara, transcrito anteriormente, julgar irregulares as contas da responsavel,
condenando-a ao ressarcimento do débito além de aplicar-lhe multa.

9. Nao satisfeita com o julgado, a ex-prefeita interpds Recurso de Reconsideragdo, o qual ¢
objeto do presente exame.

10. Admitido o recurso pelo entdo Relator, Miistro Raimmundo Carrreiro (pega 39), foi
concedido efeito suspensivo dos itens 9.1, 9.2, 9.3, 9.4 ¢ 9.5 do Acérdao 10.968/2015-TCU-2* Camara,
eis que preenchidos os requisitos processuais aplicaveis a espécie.

11. Em sintese, sdo essas as alegacdes da responsavel: (i) incabivel ¢ a sua responsabilizacao;
(i) sua conduta ndo configurou ato de improbidade administrativa, nos termos da Lei 8.429/1992; e
(i) ndo foram observados os principios da razoabilidade na imputagdo do débito e da multa que Ihe
foram impostos.

12. Por fim, solicita a recorrente:

“1) Que seja julgada inte gralme nte improcedente a presente Tomada de Contas Especial, em
todos os seus legais efeitos.

2) Ou ainda que a Manifestane seja excluida do p6lo passivo da referida acdo, uma vez que
promoveu nenhum ato que tenha ferido ao erario - pelo contrario, tomou todas as providéncias para
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dimininuir o impacto da conduta irresponsavel de seu antecessor -, além de cumprir todos os
compromissos assumidos ao tomar posse.

3) Pugna-se que, caso os eclementos ora apresentados ndo sejam suficientes para afastar a
condenacdo da gestora, que este Tribunal adote os critérios da razoabilidade e proporcionalidade
para dosar sua sangao;

4) Que seja oficiada a agéncia da Caixa Econdmica Federal para que esta confirme que sr®. Marly
nunca levantou o recurso repassado no valor de RS 115.615,00 (Cento e quinze mil, seiscentos e
quinze reais) no ano de 2009 e que a mesma requereu o cancelamento do contrato de repasse;”

13. Transcrevo, a seguir, com as supressdes e ajustes que entendo cabiveis, o exame de mérito
do recurso feito pela Secretaria de Recursos (Serur) a peca 54, no que foi acompanhada pelo seu corpo
diretivo (pecas 55 e 56):

“MERITO

4. Delimitacao

4.1. Constitui objeto do recurso verificar as seguintes questoes:
a) se cabe a responsabilizagdo da prefeita recorrente (peca 34, p. 6-8 e p. 13);
b) se foi configurado o ato de improbidade administrativa (peca 34, p. 4-5);

¢) se foram observados os principios da razoabilidade na imputacdo do débito ¢ multa
(pega 34, p. 9-12).

5. Da responsabilizacio da recorrente

5.1. A recorrente argui pela irresponsabilidade nas irregularidades apontadas na gestdo do
contrato de repasse em andlise, tendo em vista os seguintes argumentos:

a) o contrato de repasse 247.293-51/2007-MC/Caixa foi firmado na gestdo do prefeito
antecessor, tendo executado apenas 38,14% da obra, sendo que o pagamento relativo a essa parcela
nao foi realizado por ela;

b) tomou-se uma decisdo padrao de pedir o cancelamento ¢ a devolucdo de todo o
contrato de repasse ou convénio sobre o qual a atual gestdo ndo tinha informagdes - como foi neste
caso;

¢) as informacgdes relativas a ndo utilizagdo dos recursos por parte da recorrente e ao
pedido de cancelamento podem ser confirmadas pela agéncia da Caixa, para que o a recorrente
requer a expedicao de oficio;

d) o prefeito antecessor ndo deu ci€ncia a sua sucessora da existéncia do contrato de
repasse 247.293-51/2007 e, tampouco, deixou nos cofres publicos qualquer documento necessario
para a continuidade da execucdo da obra ou realizacdo da prestacdo de contas, tendo sido a
recorrente prejudicada por questdes politicas;

e) a obra foi posteriormente realizada com recursos de outras fontes.

Analise

5.2. Nao merecem acolhida as alegacdes apresentadas. A recorrente tinha ciéncia da situacao
referente ao contrato de repasse, uma vez que foi notificada por diversas vezes pela Caixa
Economica Federal (peca 1, p. 9-13; 79; 121-124). Em que pese o recurso do contrato de repasse
ter sido disponibilizado para a prefeitura municipal, a recorrente ndo deu continuidade aos servigos
iniciados pelo seu antecessor, acarretando prejuizo ao erario.

5.3. Nao pode o prefeito sucessor, decidir, por sua conveniéncia, paralisar a obra financiada
com recursos federais, ainda mais quando ha disponibilidade financeira para o prosseguimento,
situacdo admitida pela propria recorrente. Havia, ademais, tempo habil para execucdo da obra, pois
o convénio foi objeto de sucessivas prorrogacdes até a data de 30/12/2012 (pega 1, p. 99), ainda na
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gestdo da responsavel. E imperativo a observancia do principio da continuidade do servigo piiblico.

5.4. Nesse espeque, a diligéncia solicitada pela recorrente carece de sentido, pois a sua
responsabilizacdo nao decorre da gestdo direta dos recursos que compdem o débito, mas sim pelo
fato de que sua conduta levou ao desperdicio desses recursos, pois nao se reverteram em utilidade a
populagdo face ao abandono da obra.

5.5. Quanto a este ponto, em que pese a recorrente ter alegado a conclusdo posterior da obra,
ndo se verifica a juntada de prova nesse sentido, destacando-se inexistir quaisquer documentos ou
fotografias anexas ao recurso, muito embora a recorrente faga referéncia a eles na argumentacao
recursal

6. Da configuracio do ato de improbidade administrativa

6.1. A recorrente contesta o enquadramento da sua conduta a ato de improbidade
administrativa, tendo em vista os seguintes fundamentos:

a) suas condutas ndo indicam a pratica de improbidade, a merecer as sangdes da Lei
8.429/1992;

b) ndo se apossou dos recursos e, quando tomou ciéncia da existéncia do referido
convénio, tomou as providéncias administrativas pugnando o cancelamento do contrato do repasse
n°. 247.293- 51/2007-MC/CAIXA junto a Caixa Econémica Federal;

¢) ndo houve enriquecimento ilicito - pois, ndo recebeu os recursos -, prejuizo ao
erario — porque a gestdo realizou o asfaltamento, ainda que se valendo de recursos de outras fontes
-, muito menos favorecimento de terceiros, ndo merecendo, portanto, sofrer as imputagdes legais
relacionadas no termo de citagao;

d) a doutrina e jurisprudéncia do STJ associam a improbidade administrativa a nogao
de desonestidade, de ma-fé do agente publico, o que nao se revelou, sequer por um segundo, da
leitura da exordial, em relagdo a ora manifestante;

e) a recorrente ndo deu azo a um cendario de lesdo ao erario, perda patrimonial, desvio,
apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo de bens ou haveres publicos;

f) como bem assentou o colendo Superior Tribunal de Justica, no REsp n°
213.994/MG, cujo relator foi o douto Min. Garcia Vieira, "Nao havendo enriquecimento ilicito e

nem prejuizo ao erario municipal, mas inabilidade do administrador, ndo cabem as punicdes
previstas na Lei n® 8.429/1992” (STJ, F T., REsp n°213.994/MG, rel. Min. Garcia Vieira, j.
17/8/1999, DI 27/9/1999).

Analise

6.2. A argumentagdo da recorrente ndo merece ser acolhida, pois a decisdo emanada por esta
Corte de Contas ndo teve por fundamento a caracterizagdo do ato de improbidade administrativa,
definido pela Lei 8.429/1992 ¢ apurado mediante processo judicial, mas sim a aplicacdo da Lei

8.443/1992, Lei Organica deste Tribunal. Registre-se que as razdes que levam a responsabilizagao
da recorrente na Lei 8.443/1992 ja se encontram explicitadas na analise da questdo anterior.

7. Da razoabilidade do débito e da multa

7.1. A recorrente contesta a razoabilidade do débito e da multa aplicada, tendo em vista os
seguintes argumentos:

a) a aplicacdo da Lei 8.429/1992, sem temperamentos, pode implicar violagdo aos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, como bem manifestou o Mestre e Doutor da
PUC de Sao Paulo, Dr. Marcelo Figueiredo, na obra Probidade Administrativa;

b) a comprovagdo de que nunca houve malversacdo de verbas publicas através da
prova documental de requisicdo do cancelamento do contrato de repasse e a, consequente,
devolugdo dos valores ndo levantados pelo municipio demonstra que a gestora tomou todas as
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providéncias para se desvincular do convénio celebrado por seu antecessor;

¢) quando a conduta esta justificada, como no caso em tela, a jurisprudéncia patria, de
forma pacifica, reconhece a inexisténcia de crime, muito menos improbidade, eis que resta
demonstrada a auséncia de dolo.

Analise
7.2. Nao assiste razao a recorrente. A ndo execugao total do objeto do contrato de repasse e

o desperdicio de recursos publicos sdo elementos suficientes para a condenacdo imposta, feita nos
termos da Lei 8.443/1992.

7.3. O volume de irregularidades identificadas na tomada de contas especial ¢ consideravel.
O contrato de repasse 0247293-51/2007/Ministério das Cidades/Caixa previa a aplicagdo de cerca
de R$ 295 mil dos cofres federais, em valores historicos, os quais ndo redundaram no cumprimento
do objeto pactuado.

7.4. Embora o recurso financeiro tenha sido disponibilizado para a prefeitura e a obra ja
estivesse inicializada na gestdo anterior, a recorrente optou por ndo dar continuidade a obra, sem
qualquer motivagao, o que € inaceitavel, pois, além de ndo observar o principio da continuidade dos
servicos publicos, gerou desperdicio de recursos publicos federais, o que justifica o débito
imputado.

7.5. Diante do exposto, se faz necessaria também a multa, especialmente em raziao do
carater retributivo e preventivo, seja geral ou especial.

7.6. Quanto a proporcionalidade, sinbnimo de razoabilidade, é regra de interpretagdo, de
natureza valorativa, que deve, de fato, permear o ordenamento juridico. Visa o equilibrio na
restricdo de direitos e concessdo de beneficios, conforme leciona Inocéncio Martires Coelho
(MENDES, Gilmar Ferreira; Coelho, Inocéncio Martires; Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 181).

7.7. Assim, nota-se que a multa aplicada é capaz de concretizar o elemento necessidade,
integrante da proporcionalidade em sentido amplo, pois é importante que se puna o praticante do
ato ilicito e o impega de cometer novas irregularidades ou de agir de forma omissiva.

7.8. No caso em discussdo, o objetivo da penalidade aplicada ¢ punir o responsavel pelas
irregularidades e impedir que, em novas contratagdes, os mesmos vicios sejam praticados. De
forma indireta, as penalidades aplicadas fomentam condutas tecnicamente adequadas e probas na
utilizagdo dos recursos publicos e na prestagao de contas.

7.9. A proporcionalidade em sentido estrito, nos termos da doutrina escolhida (LENZA,
Pedro, Direito constitucional esque matizado. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 138), exige que
o ato praticado realize o objetivo pretendido sem restringir exageradamente outros valores
constitucionalizados.

7.10. A dosimetria da pena, no ambito do TCU, tem como balizadores o nivel de gravidade
dos ilicitos apurados, com a valoragdo das circunstancias faticas e juridicas envolvidas, e a
isonomia de tratamento com casos analogos. O Tribunal nio realiza dosimetria objetiva da multa,
comum a aplicagdo de normas do Direito Penal.

7.11. A ponderagdo do valor da apenacdo ¢é tarefa do julgador, cabendo a ele ponderar a
gravidade relativa das irregularidades na hora de calcular a dosimetria da pena a ser aplicada. Note-
se que tal atividade do julgador envolve uma certa margem de discricionariedade. No caso da multa
constante do acorddo recorrido, fundadas no artigo 57 da Lei 8.443/1992, seu valor pode variar em
até 100% do valor atualizado do dano causado ao erario, que no caso em apreco chegou a RS
112.237,20 em valores historicos. Nesse sentido, a multa de R$ 15.000,00 parece razoavel,
sopesando-se adequadamente a conduta da responsavel.

7.12. Conclui-se, por fim, que tanto o débito, quanto a multa aplicada pelo Tribunal atendem
ao principio da razoabilidade, quando analisadas adequadamente aos subcritérios da necessidade,
adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito da pena e que foram fundamentadas nos
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normativos que regem esta Corte de Contas.

CONCLUSAO
8. Em face das analises anteriores, conclui-se que:

a) ndo pode o prefeito decidir, por sua conveniéncia, paralisar a obra em andamento
financiada com recursos federais, ainda mais quando ha disponibilidade financeira para o
prosseguimento, como o ocorrido. E imperativo a observancia do principio da continuidade do
servigo publico;

b) tanto o débito quanto a multa aplicada pelo Tribunal atendem ao principio da
razoabilidade, quando analisadas adequadamente aos subcritérios da necessidade, adequagdo e
proporcionalidade em sentido estrito da pena, devendo ser mantida.

8.1. Assim, os elementos apresentados pela recorrente nao tém o conddo de modificar a
deliberagao recorrida, devendo-se manté-la em seus exatos termos.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

9. Diante do exposto, com fundamento nos artigos 32, inciso I, e 33 da Lei 8.443/1992, submetem-
se os autos a consideracdo superior, propondo-se:
a) conhecer do recurso e, no mérito, negar-lhe provimento;

b) comunicar a recorrente e aos demais interessados a deliberagdo que vier a ser proferida por esta
Corte.”

14. O Parquet especializado divergiu da Serur, manifestando-se nos seguintes termos (peca
57), em excerto que julgo suficiente para o entendimento da matéria:

“Na fase recursal, a sugestdo técnica unissona da Serur (pegas 54-56) € pelo conhecimento e
negativa de provimento ao recurso.

Pedimos vénia para renovar nosso entendimento em relagdo a matéria. Nota-se que estamos
falando em pavimentacdo asfaltica que requereu preliminarmente a realizagdo de trabalhos de
terraplanagem e drenagem de aguas pluviais (peca 1, p. 93). Decerto os trabalhos que antecedem a
aplicagdo do asfalto melhoram a trafegabilidade das vias, sendo evidente o beneficio que a
coletividade passa a usufruir. Acontece que se a via publica ndo recebe a cobertura asfiltica a
durabilidade da obra tende a ser bem menor, diminuindo a vida Util da pavimentacao.

Por isso mesmo, reconhecemos que as obras foram incorporadas ao patriménio coletivo na
medida que facilitou o acesso a algumas localidades da cidade, o que sugere que a cobranga dos
recursos gastos deveria ser dirigida exclusivamente ao municipio, em face do favorecimento da
populagdo. Mesmo assim cabe falar em prejuizo decorrente da reducdo da vida util do objeto
acordado, resultante da falta de aplicacao de asfalto.

No tocante a gestora, em razdo da ndo conclusdo das obras em desatengdo ao principio da
continuidade da administragao publica, ela deve ser responsabilizada e ter as contas julgadas
irregulares, para lhe ser aplicada multa com supedaneo no art. 58 da Lei 8.443/1992.

Contudo, aquilatamos como indesejavel a mudanga da decisdo recorrida para incluir o
municipio na relagdo processual neste momento, mas, por outro lado, pensamos ndo ser apropriado
manter a responsabilidade da Sra. Marly dos Santos Sousa Fernandes pelo dano.

Assim sendo, manifestamos nossa divergéncia em relacdo a andlise de mérito da Serur (pecas
54-56), preconizando que o Tribunal conhega do recurso para reformar parcialmente o acérdao
questionado, tornando insubsistente o item “9.2” e alterando a fundamentacdo da multa (item 9.3)
para o art. 58 da LOTCU.”

E o Relatério.
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