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GRUPO I - CLASSE I - Segunda Camara

TC 025.961/2014-4

Natureza: Recurso de Reconsideracgao.

Entidade: Municipio de Pacajus/CE.

Recorrente:  Pedro  José Philomeno Gomes Figueiredo
(010.209.863-87).

Representagdo legal: Leonardo Wandemberg Lima Batista
(OAB/CE 20.623) e outros.

Sumario: RECURSO DE RECONSIDERACAO EM TOMADA
DE CONTAS ESPECIAL. ALEGACOES INSUFICIENTES
PARA REVERTER O JULGAMENTO PELA
IRREGULARIDADE DAS CONTAS E A CONDENACAO EM
DEBITO, COM APLICACAO DE MULTA. NEGATIVA DE
PROVIMENTO.

Mantém-se o julgamento pela irregularidade das contas e a
condenacdo do responsavel em débito, com aplicagdo de multa,
quando ndo sdo trazidos aos autos elementos suficientes para a
modificac¢do do juizo formado por esta Corte.

RELATORIO

Transcrevo a seguir, com os ajustes de forma pertinentes, a instru¢ao lavrada pelo auditor
encarregado do exame do processo no ambito da Secretaria de Recursos — Serur (pega 44):

“INTRODUCAO

1. Trata-se de recurso de reconsideragdo (peca 35) interposto por Pedro José Philomeno
Gomes Figueiredo, a época dos fatos prefeito do Municipio de Pacajus, Estado do Ceara, contra
0 Acordao 493/2016 — 2¢ Camara (pega 22), cujo dispositivo se transcreve integralmente:

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

9.1. rejeitar as alegacoes de defesa apresentadas pelo Sr. José Philomeno Gomes
Figueiredo,

9.2. julgar irregulares as contas do Sr. José Philomeno Gomes Figueiredo, com
fundamento no art. 16, inciso Ill, alineas ‘b’ e ‘c’, e no art. 19, caput, da Lei n° 8.443, de 1992,
para condena-lo ao pagamento da importdncia de R$ 83.700,00, atualizada monetariamente e
acrescida de juros de mora, calculados desde 15/7/2009 até o efetivo recolhimento, fixando-lhe
o prazo de 15 (quinze) dias para que comprove, perante o Tribunal, o recolhimento da referida
importdncia aos cofres do Tesouro Nacional, nos termos do art. 23, inciso Ill, alinea ‘a’, da
citada lei c/c o art. 214, inciso III, alinea ‘a’, do Regimento Interno do TCU (RITCU),

9.3. aplicar ao Sr. José Philomeno Gomes Figueiredo a multa prevista no art. 57 da Lei n°
8.443, de 1992, no valor de R$ 40.000,00 (quarenta mil reais), fixando-lhe o prazo de 15
(quinze) dias, a contar da notificagdo, para que comprove, perante o Tribunal, o recolhimento
da referida quantia aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente, na forma da
legislagdo em vigor;

9.4. autorizar, desde ja, com amparo no art. 26 da Lei n° 8.443, de 1992, e no art. 217 do
RITCU, o parcelamento das dividas constantes deste Acorddo em até 36 (trinta e seis)
prestagoes mensais e sucessivas, caso requerido, esclarecendo aos responsaveis que a falta de
pagamento de qualquer parcela importara no vencimento antecipado do saldo devedor (art.
217, § 2° do RITCU);
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9.5. autorizar, desde logo, a cobranca judicial das dividas, nos termos do art. 28, inciso 11,
da Lei n° 8.443, de 1992, caso ndo atendidas as notificagoes, e

9.6. enviar copia deste Acorddao, bem como do Relatorio e do Voto que o fundamenta, a
Procuradoria da Republica no Estado do Ceard, nos termos do art. 16, § 3°, da Lei n° 8.443, de
1992, para o ajuizamento das agoes civis e penais cabiveis.

HISTORICO

2. O Ministério do Turismo (MTur) instaurou tomada de contas especial para apurar a
pratica de irregularidades na execu¢do do objeto do Convénio n° 703421/2009 celebrado entre
a entidade e o Municipio de Pacajus, Estado do Ceard para a realizagdo de evento cultural
denominado ‘Festa da Colheita da Mandioca e do Caju/2009°. Responsabilizou-se pelas
irregularidades Pedro José Philomeno Gomes Figueiredo, prefeito do Municipio a época dos
fatos (mandato de 2009 a 2012).

3. O Orgdo repassou para a aludida execucdo R$ 300.000,00 oriundos do erdrio federal.
Fixou-se no termo de convénio em R$ 33.000,00 a contrapartida da entidade convenente.

4. No dmbito interno da persecugdo de controle administrativo se observou que o referido
gestor ndo fez constar da prestagdo de contas da execug¢do do convénio documentos
comprobatorios da realizagdo regular de parte das despesas vinculadas ao evento ou o fez de
modo incompleto. Destacam-se como ausentes: (i) comprovantes de veiculagdo em radios AM e
FM; (ii) comprovantes de inser¢do na rede de televisdo, (iii) comprovante de divulgag¢do do
evento em carro de som; (iv) comprovantes de veicula¢do do evento em outdoor em cidades
vizinhas e na capital do Estado (Fortaleza); (v) documentagdo referente ao procedimento
licitatorio, e (vi) copias dos cheques utilizados conforme o extrato bancario.

5. No ambito do externo da persecugdo, examinada a resposta do responsavel chamado
para apresentar suas alegacoes de defesa e considerados os elementos de convencimento
colhidos, o Tribunal reputou ndo comprovados pagamentos de prestagoes de servicos de
divulgagdo do evento cuja soma corresponde a R$ 83.700,00, valor débito objeto da decisdo
retro.

6. Registre-se que se retificou materialmente a decisdo mediante o Acorddo 3248/2016 —
24 Camara (pega 29).

7. Diante disso, vem o responsadvel interpor o recurso ora examinado para pedir (peg¢a 35,
p. 13-14) a Corte que dele conhega, dé-lhe efeito suspensivo e, no mérito:

a) reforme a decisdo de sorte extinguir o processo sem julgar o seu merito por iliquidaveis
as contas especiais, pela ocorréncia de prescri¢do e de cerceamento de defesa (pega 35, p. 12-
13), com a consequente elisdo tanto da condenagdo a ressarcir o erdrio como da aplicagdo de
multa;

b) ndo atendido o pedido precedente, reforme a decisdo no sentido de julgd-las regulares,
com as mesmas consequéncias descritas na alinea precedente (pedido tacito, ante o exposto a
pega 35; p. 14, subitem 2.2);

¢) faculte-lhe a ‘juntada posterior de documentos complementares, caso se repute
necessario ao melhor esclarecimento do feito’ (ibid., p. 13).

ADMISSIBILIDADE

8. Perfilha-se o exame de admissibilidade juntado a peca 37, em que se propoe conhecer
do recurso e suspender os subitens 9.2, 9.3 e 9.5 da decisdo combatida, acolhido pelo relator do
recurso, ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes (peca 40).

MERITO

9. Delimitacdo

9.1. Quanto ao merito do recurso, no essencial ¢ de perquirir:

a) se o momento em que se deu a instaurag¢do da tomada de contas especial implicou
cerceamento de defesa, iliquidez das contas ou prescri¢do do direito do Estado de julgas as
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contas irregulares, condenar o ora recorrente a ressarcir o erario e aplicar-lhe multa (nesta
instrugdo, item 10);

b) se o momento em que se deu o chamamento do responsavel a persecugdo de controle
administrativo, mediante sua citagdo, prevista no art. 12, inciso 1lI, da Lei 8.443, de 1992,
implicou cerceamento de defesa, iliquidez das contas ou prescri¢do do direito do Estado de
Julgas as contas irregulares, condenar o ora recorrente a ressarcir o erario e aplicar-lhe multa
(ibid., item 10);

¢) se teria restado comprovada a boa e regular aplica¢do dos recursos pecuniarios em
foco (ibid., item 11);

d) se caberia facultar ao ora recorrente a oportunidade de apresentar documentos ante
eventual necessidade de esclarecimentos (ibid., p. 11).

10. Das pretensas consequéncias do tempo que mediou entre a ocorréncia dos
fatos e a instauracdo da tomada de contas especial

Alegacao

10.1. O recorrente assevera (pega 35, p. 3-13) que a tomada de contas especial teria
sido instaurada em 2/10/2014, portanto mais de cinco anos contados a partir da data em que se
teria dado a expiragdo do prazo para a apresentacdo da prestagdo de contas final do convénio,
a saber 27/8/2009.

10.2. Ainda mais tardiamente, em 13/3/2015, se teria dado o seu chamamento a
persecuc¢do de controle administrativo mediante sua citagdo, portanto mais de cinco anos
contados a partir da data em que se teria dado a expiragdo do prazo para a apresenta¢do da
prestagdo de contas final do convénio, a saber 27/8/2009.

10.3. A grande extensdo do tempo que mediou entre o seu chamamento ao processo e
‘a pratica dos atos administrativos questionados’ teria prejudicado o exercicio do seu direito
constitucionalmente garantido ao contraditorio e a ampla defesa, dada a consequente
dificulta¢do da obten¢do dos documentos necessarios para tanto e mesmo da ‘lembranga dos
atos de gestao praticados’, como também de suas ‘motivagoes e circunstancias inerentes’.

10.4. Ademais disso, o decurso de mais de cinco anos faria ‘materialmente impossivel
a aprecia¢do’ do julgamento das contas, razdo por que se aplicariam os arts. 20 e 21 da
Lei 8.443, de 1992, tal como se fez no julgamento do Acorddao 285/2006 — 1¢ Camara (relator:
ministro Guilherme Palmeira).

10.5. Noutras oportunidades, teria o Tribunal reputado iliquidaveis contas também
diante da cita¢do do responsavel depois de passado extenso lapso temporal contato a partir da
pratica do ato de gestdo. Tal como se fez no Acordao 64/2007 — 2¢ Camara (Relator: ministro
Ubiratan Aguiar).

10.6. O recorrente também transcreve trechos de decisoes do Tribunal em que se teria
‘reconhecido o comprometimento do contraditorio em decorréncia da instauragdo tardia de uma
Tomada de Contas Especial’, a saber os Acorddos 1728/2008 — 2¢ Camara, 2158/2006 — 2¢
Camara, 3045/2007 — 1¢ Camara.

10.7. Reproduz trechos das doutrinas dos Direitos Civil e Administrativo brasileiros
acerca, respectivamente, do instituto da prescri¢do civil e do da prescrigdo em processos de
controle administrativo. Em todos os trechos reproduzidos relativos a prescri¢do no processo de
controle administrativo se sustenta o seu prazo quinquenal. Faz também mengdo a artigo que
conselheiro do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara teria lavrado acerca do
instituto da prescri¢do quinquenal no processo de controle administrativo operado pelos
Tribunais de Contas brasileiros fulcrado no art. 9.873, de 23/11/1999.

10.8. Por fim, invoca o art. 1°, § 1° da Instru¢do Normativa 56/2007 do Tribunal,
mediante a qual se teria estabelecido ‘o prazo de apenas 180 (cento e oitenta dias) para a que a
autoridade administrativa federal adote as providéncias de apuragdo ao suposto
descumprimento do objeto de um convénio’.
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Anadlise

10.9. Nao assiste razdao ao recorrente. A instauragdo da tomada de contas especial se
deu em tempo ndo prejudicial da sua defesa. O momento da efetuagdo da citagdo do interessado
ndo consiste quer no termo inicial quer no final da contagem do prazo de prescri¢do das
pretensoes do Estado de o condenar a ressarcir o erdrio e de lhe aplicar multa. Explica-se a
seguir.

i) Preambulo

10.10. A andlise exarada doravante é dividida em quatro partes, em quem se
examinardo as alegagoes de (i) ndo observancia do principio do devido processo legal ante o
prejuizo a ampla defesa e ao contraditorio, (ii) prescri¢do das pretensoes do Estado de
condenar o responsadvel a ressarcir o erdrio, (iii) prescri¢do das pretensdo do Estado de aplicar
ao responsavel a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992, e (iv) iliquidez das contas,
todas, consoante o alegado, em face dos seguintes fatos juridicos: extensdo do tempo que
mediou entre a ocorréncia dos fatos e a instaura¢do de tomada de contas especial; extensdo do
tempo que mediou entre a ocorréncia dos fatos e o chamamento do responsavel a persecugdo de
controle administrativo.

ii) Da pretensa ndo observancia do principio do devido processo legal em razdo da
extensdo do tempo que mediou entre a ocorréncia dos fatos e a instauracdo da tomada de contas
especial

10.11. A instaurac¢do tardia de tomada de contas especial traz prejuizo a defesa de
quem nela figure como responsavel pela irregularidade em apuragdo ou apurada tdo somente
na hipotese de comprovadamente vir a dificultar ou impossibilitar a obtengdo dos documentos
arrimadores das razoes contestatorias. Equivale a dizer que somente na hipotese de o
interessado fazer ver que faltam nos autos elementos probatorios e que estd impossibilitado de
obté-los em razdo do decurso do tempo se caracterizard o prejuizo a sua defesa.

10.12. O Tribunal tem adotado o lapso temporal de dez anos ou mais entre a
ocorréncia objeto de imputagdo e o conhecimento desta pelo interessado para a caracterizagdo
de violagdo da garantia constitucional do contraditorio e da ampla defesa. Prevé o art. 6°,
inciso I, da IN TCU 71/2012 a dispensa da instaura¢cdo da tomada de contas especial se
superior dez anos o tempo que mediar entre ‘a data provavel de ocorréncia do dano e a
primeira notificagdo dos responsaveis pela autoridade administrativa competente’.

10.13.  Perfilha-se o entendimento de que o lapso temporal aludido igual ou superior a
dez anos é razoavel para ter por constituida a citada viola¢do se as razoes de defesa ndo
carecerem de produgdo de prova contraria a produzida em desfavor do interessado.

10.14.  Por essa maneira, evita-se que a demora na fase apurativa da persecu¢do de
controle administrativo levada a efeito no dmbito do Controle Interno da Administra¢do publica
traga prejuizo a produ¢do de provas pelo responsavel em suas alegagoes de defesa.

10.15.  Nao é legalmente obrigatoria a guarda de documentos fiscais ou bancarios por
tanto tempo. Por exemplo, a lei faz por apenas cinco anos exigivel das empresas a guarda de
dados fiscais, empregados como comprobatorios de langamentos na tomada de contas. Com
isso, a investiga¢do de fatos havidos ha mais de dez anos prejudica a defesa do interessado. Nao
obstante, ressalte-se desde logo, ndo ter ocorrido tal decurso de prazo no caso concreto,
conforme se vera adiante.

10.16.  Por instaurada a tomada de contas especial antes de 2/10/2011, data de emissdo
do seu relatorio (pega 1, p. 251-263), portanto bem menos de dez anos depois de celebrado o
convénio, em 2009, ndo transcorreu o lapso temporal de dez anos referido.

iii) Da pretensa iliquidez das contas

10.17. E de reputar iliquidiveis contas cujo exame tenha sido materialmente
impossibilitado, dentre outras razoes consistentes em ‘caso fortuito ou for¢ca maior,
comprovadamente alheio a vontade do administrador’ (art. 20 da Lei 8.443, de 1992), quando
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houver, cumulativamente, (i) lapso temporal superior a dez anos entre a ocorréncia objeto de
imputagdo e o conhecimento desta pelo interessado e (ii) ndo houver nos autos elementos de
convencimento, tais como documentos, mediante os quais se possa fundar juizo de mérito.

10.18.  Perfilha-se o infratranscrito entendimento prevalente, qual o do ministro revisor
José Jorge, no Acordao 2720/2009 - Segunda Camara:

Relatorio e Voto do Ministro Revisor

De inicio, ressalto que solicitei vista deste processo em razdao de minha discorddncia com
o encaminhamento propugnado pelo eminente Relator.

2. Sua Exceléncia, diante da estatura constitucional do dever de prestar contas, da
omissdo do gestor e da materialidade dos recursos envolvidos, propoe que as contas sejam
julgadas irregulares e o responsavel condenado ao pagamento do valor transferido ao
municipio de Sdo Luis/MA.

3. Com as devidas vénias, considero aplicaveis ao caso em comento as disposi¢oes do art.
5% §4°c/coart. 10, da IN TCU 56/2007, pelos motivos que passo a expor.

4. Os recursos repassados pelo extinto Ministério da Habitagdo e do Bem-Estar Social -
MBES ao Municipio de Sdo Luis/MA foram creditados em 24/10/1988 e a cobranca
administrativa e a instaura¢do da tomada de contas especial somente foram efetivadas, pelo
Departamento de Exting¢do e Liquidagdo - Delig/MP, em abril/2005, ou seja, 16 anos apos a
data do encerramento do prazo previsto para presta¢do de contas dos recursos recebidos (abril-
maio/1989).

5. Entendo que tal intersticio inviabiliza a comprovagdo da regular aplicagdo dos
recursos, uma vez que, apesar de a IN STN 10/87, que vigia a época da celebragdo do convénio,
ndo dispor sobre o prazo para a manuten¢do da documentagdo comprobatoria das despesas
efetuadas, a Clausula Segunda, II, ‘d’ do convénio celebrado estipulava que a documentagdo
comprobatoria das despesas realizadas deveria ser mantida devidamente arquivada, a
disposicdo dos orgdos de controle, coordenagdo e supervisdo, pelo prazo de até 05 (cinco) anos,
apos o encerramento do Convénio.

5.1 Nesse contexto, a ex-gestora tinha o dever de conservar a documenta¢do relativa ao
convénio em discussdo somente até 1994, pois, apos esse ano, nada a obrigava a manter
documentos referentes a convénio firmado em 1988 e cuja prestacdo de contas deveria ser
realizada em 1989. Dessa forma, fica prejudicada, a meu ver, a exigéncia, no exercicio de 2005,
onze anos apos expirar o prazo para a guarda da documentag¢do pertinente, de comprovar a
regular aplicagdo de recursos conveniados, sob pena de infringir a ampla defesa e o
contraditorio assegurado constitucionalmente a responsavel.

5.2 Nessa dire¢do esta Corte de Contas proferiu varias deliberagoes, a exemplo dos
Acordaos 258/2007-1°C, 64/2007-2°C, 462/2009-P e 515/2009-P, dentre outros.

6. Ndo desconhegco que este Tribunal, em alguns julgados, tem se afastado desse
entendimento quando se trata de omissdo no dever de prestar contas. Da mesma forma, sou
ciente da estatura constitucional do dever de prestar contas, bem assim de que é do gestor,
exclusivamente, o onus em comprovar a boa e regular aplica¢do dos recursos publicos sob sua
responsabilidade. De igual modo, compreendo a preocupag¢do de sua Exceléncia ante a
materialidade dos valores envolvidos nestes autos - mais de R$ 2 milhoes, depois de atualizados.

6.1 Ocorre, porém, que ndo estou convicto de que houve, de fato, o alegado, nas palavras
do nobre Relator, descumprimento de obrigacdo fundamental - comprovar a correta gestdo de
recursos publicos. E, ainda que houvesse, o direito ao contraditorio e a ampla defesa é garantia
constitucional que deve ser peremptoriamente resguardada por esta Casa e tal garantia deixa de
ser efetivamente assegurada quando faltam meios ao responsavel para defender-se
apropriadamente, haja vista que o transcurso do tempo tende a fazer desaparecer, além das
provas da execug¢do do objeto do convénio, também aquelas atinentes a comprovagdo da
apresentac¢do da prestagdo de contas.
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6.1.1 Nesse mesmo sentido pronunciou-se o Ministro Ubiratan Aguiar, em 2007, ao
submeter o TC 017.605/2006-4 a esta Camara, quando consignou ter evoluido seu pensamento
no sentido de dar o mesmo tratamento a situagoes similares [inviabilidade de defesa, nos casos
de omissdo ou ndoJ, nos seguintes termos. ‘todavia, depois de examinar diversos casos
concretos, percebi que a instaurag¢do de tomada de contas especial mais de dez anos apos
expirado o prazo para prestac¢do de contas, também compromete o direito de ampla defesa dos
responsaveis, haja vista que, tanto tempo depois, torna-se inviavel aferir se houve ou ndo a
prestagdo de contas’.

6.1.2 Na mesma direcdo decidiu este Tribunal, ao prolatar o Acorddo n°® 1178/2008-2C,
fundamentado no voto condutor exarado pelo Ministro-Substituto André Luis de Carvalho que
consignou que “... devido ao elastecido decurso temporal entre o repasse de recursos em exame
e a instaura¢do da tomada de contas especial, até mesmo a ampla defesa com relagdo a
imputag¢do de omissdo nos presentes autos resta comprometida, pois ndo hd como se exigir a
produgdo de provas quanto a oportuna remessa da prestacao de contas aqui discutida’. De igual
forma o Ministro Benjamin Zymler manifestou-se no voto que proferiu por ocasido do
Jjulgamento do TC 019.981/2006-1 (Acorddo 1728/2008-2°C): ‘Depreende-se, portanto, em
nome da seguranga juridica, ndo ser razoavel esta Corte de Contas condenar o responsavel por
omissdo ou emitir qualquer outro juizo sobre as suas contas uma década apos a data em que os
documentos poderiam ser destruidos, sem que conste dos autos qualquer elemento que permita
avaliar a configuragdo da situa¢do de omissao, regularidade ou irregularidade’.

6.1.3 Outras deliberagoes determinaram o arquivamento dos autos, ndo obstante ter sido a
omissdo no dever de prestar contas o fato gerador para a instaurac¢do da tomada de contas
especial, ante a delonga na instauracdo da tomada de contas especial, bem assim na cobranga
de outros elementos comprobatorios da correta utiliza¢do dos recursos publicos, como os
Acorddos 790/2009-2C  (Ministro Aroldo Cedraz), Acorddao 2096/2008 -2°C (Ministro-
Substituto Augusto Sherman Cavalcanti), Acorddo 1972/2008-1°C (Ministro Marcos Vinicios
Vilagca), Acorddos 3001/2008-2°C e 368/2009-2°C (Ministro-Substituto André Luis de Carvalho).

6.2 Ademais, a meu ver, as circunstancias que antecederam a instaura¢do destas contas
especiais ; sucessivas extingoes de orgdos ministeriais responsadveis pelo acompanhamento do
convénio celebrado (MBES ; extinto em 1989, Minter e MARE) e a centralizagdo em um mesmo
orgao (MPOG/Delig, em 2004) de numeros elevadissimos de convénios, oriundos de varios
orgdos extintos, para acompanhamento, depois de transcorrido, no caso em comento, 15 anos
da extingdo do orgdo origindrio, ndo permitem assegurar, com a seguranga desejada, que as
contas ora requeridas ndo foram efetivamente prestadas e eventualmente extraviadas apos as
sucessivas mudangas dos orgdos responsaveis pela sua guarda.

6.2.1 O Delig, em mais de uma ocasiao, comunicou a este Tribunal que os atrasos
verificados na andlise das presta¢oes de contas de convénios como o que ora se analisa
decorreram do fato de haver, na época, enorme sobrecarga de trabalho oriundo de
aproximadamente 28.000 processos de convénios celebrados entre os exercicios de 1985 e 1994,
herdados dos extintos Ministérios do Bem-Estar Social e seus antecessores, Ministério da
Integragao Regional, bem como a Fundagdo Legido Brasileira de Assisténcia ; LBA, pendentes
de avaliacado.

6.3 A prestagdo de contas do convénio em comento deveria ter sido encaminhada ao
MBES em maio de 1989, portanto, dois meses apos sua extingdo. Assim, se tal documentagdo foi
enviada, como alegou a responsavel, foi recebida pelo orgao sucessor daquele ministério quanto
a competéncia em analisd-la (Minter) e dele foi repassada para outro (MARE) até que chegasse
ao Deliq, orgdo que enfim notificou a responsavel, em 2005, quanto a alegada omissdo na
apresentac¢do das contas dos recursos recebidos. Nessas condi¢oes, ndo ¢ desarrazoado supor a
possibilidade de as contas ora requeridas terem se perdido entre as sucessivas mudangas de
locais de sua guarda.
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7. Destarte, entendo que o tempo decorrido desde a época em que a prestagcdo de contas
deveria ter sido apresentada (16 anos), aliado as sucessivas mudangas de locais de guarda do
acervo documental atinentes aos convénios oriundos de orgdos extintos, impossibilitam, além da
comprovagado da regular aplica¢do dos recursos recebidos, a comprovagado de eventual omissdo
da prestagdo das contas.

8. Registro, por pertinente, que toda a discussdo que ora se trava ndo é novidade no
ambito deste Tribunal.

8.1 Em meados de 2008, ao apreciar o TC 012.723/2005-7, a 1¢ Camara deste Tribunal
determinou, por meio do Acorddo 1972/2008, o arquivamento, nos termos da IN/TCU n°
56/2007, de tomada de contas especial instaurada quando passados dez anos entre o fato
gerador e a primeira notificagdo do responsdvel a respeito da suposta omissdo no dever de
prestar contas de recursos publicos, ante os fundamentos constantes no Voto do Ministro
Marcos Vinicios Vilaga, no sentido de que ‘... a jurisprudéncia mencionada pelo MP/TCU é
anterior ao Acorddo n° 2.647/2007-Plendrio e a Instrucdo Normativa n° 56/2007. Na minha
leitura, esses ultimos atos objetivaram precisamente oficializar, em nome da seguranga juridica
e em respeito ao principio da ampla defesa, que as tomadas de contas especiais com mais de dez
anos entre a circunstancia geradora e a notificagcdo do responsdvel sejam logo arquivadas, sem
outras providéncias. Nos fundamentos do supracitado acorddo, pode-se ver que o novo
procedimento foi adotado para consolidar e aprimorar a posi¢do do Tribunal que se firmava
pelo reconhecimento de ndo se poder julgar as contas, quando houvesse ‘Obice intransponivel
ao exercicio do contraditorio e da ampla defesa’.

8.2 E, ao apreciar o TC 009.735/2005-6, na sessdo de 4/11/2008, da relatoria do Ministro-
Substituto Augusto Sherman Cavalcanti, esta 2“ Camara prolatou o Acorddo 4734/2008, apods
pedido de vista pelo Ministro Ubiratan Aguiar, determinando o arquivamento de tomada de
contas especial instaurada ante a omissdo no dever de prestar contas, apos mais de 18 anos da
transferéncia dos recursos.

8.2.1 O referido Relator deixou assente, na ocasido, que defende que o mero transcorrer
de grande intersticio de tempo entre a transferéncia de recursos - ou mesmo a ocorréncia de
irregularidades - e a andlise da respectiva presta¢do de contas ou instauragdo de tomada de
contas especial pelo controle interno ndo ¢ razdo suficiente para que se considere iliquidaveis
as contas e se promova o trancamento dos autos; ou, com as devidas vénias deste Colegiado,
para que se arquivem os autos, nos termos do Acorddo 2.647/2007-Plendrio (que autorizou o
arquivamento dos processos de tomada de contas especial em andamento no dmbito do Tribunal
em que tenham transcorrido dez anos desde o fato gerador, observado o disposto no art. 5°, § 5°,
da IN TCU 56/2007).

8.2.2 Segundo aquele Relator, o conceito de contas iliquidaveis exige a auséncia de
elementos de convic¢do para que se formule um julgamento justo, que entende ndo ser o caso de
processos nos quais havia a obrigagdo de o responsavel prestar contas e comprovar a adequada
e integral aplicagcdo dos recursos federais, e ele se manteve revel ou comprovou a aplicagdo
apenas parcial, ou, ainda, nos quais tenha ocorrido inspegdo in loco promovida pelo orgdo
repassador ou orgdos de controle. E, no tocante ao Acorddao 2.647/2007-P, ressaltou que a
necessidade de racionalidade administrativa e de economia processual, fundamentos dessa
decisdo, deve ceder ante a gravidade da irregularidade e/ou a dimensdo do dano.

8.2.3 Porém, no caso concreto, ndo obstante as considerag¢oes acima, aquiesceu a
proposta do Ministério Publico, no sentido de considerar aquelas contas iliquidaveis, em virtude
de que o longo intersticio de tempo, quando combinado com a auséncia do responsavel, por
motivo de falecimento ocorrido antes da efetivacdo de sua citagdo por parte desta Corte,
dificulta sobremodo, ou mesmo inviabiliza, a defesa por parte dos sucessores.

8.3 O Ministro Ubiratan Aguiar, apos regular pedido de vistas daquele processo,
discordando dos fundamentos constantes da proposta de deliberagdo do Relator, proferiu voto,
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que foi acolhido por esta Camara, no sentido de que os autos deveriam ser arquivados, com
fulcro nos arts. 5, § 4° c¢/c o 10° da IN/TCU n° 56/2007. Permito-me transcrever as razoes
apresentadas pelo nobre Revisor, pois resume, cristalinamente, o tratamento dado, neste
Tribunal, para a questdo ora tratada:

()

3. Quanto aos argumentos de que ‘a necessidade de racionalidade administrativa e de
economia processual’ sdo os fundamentos do Acorddo 2.647/2007 - Plendrio e do art. 5, § 5°, da
IN/TCU 56/2007, e de que suposta premissa ‘deve ceder ante a gravidade da irregularidade
e/ou a dimensdo do dano’, entendo desarrazoados.

5. Impende registrar que a necessidade de racionalidade administrativa e de economia
processual constitui, na verdade, consequéncia de uma situa¢do que ja vinha ocorrendo nos
julgados desta Corte ao afastar o débito nos processos de tomada de contas especial
instaurados ha mais de dez anos do fato gerador, em razdo da inviabilidade fatica de os
eventuais responsaveis exercerem o direito a ampla defesa e ao contraditorio e da
impossibilidade material de se aferir a aplica¢do dos recursos no objeto pactuado.

6. Assim, desde logo, deixo claro que o Acorddo 2.647/2007 - Plendrio e o art. 5°, § 4°, da
IN/TCU 56/2007 emergiram da necessidade de se conferir seguranca juridica as relagoes
constituidas no ambito dos processos afeitos a esta Corte, decorrente da necessidade de se
assegurar o direito a ampla defesa e ao contraditorio. (grifei).

7. No tocante as tomadas de contas especiais, a jurisprudéncia do Tribunal experimentou
paulatinamente o que a ciéncia chamaria de conteudo intrinseco dos efeitos decorrentes do
longo decurso de tempo. Primeiro, percebendo a inviabilidade de imputar débito em processos
de TCE instaurados ha mais de dez anos do fato gerador, parte do Colegiado passou a
considerar as contas dos responsaveis iliquidaveis, evoluindo para a exclusdo do débito e
manuteng¢do da irregularidade, com aplica¢do de multa, nos casos de omissdo, conforme
verifica-se do excerto do Voto condutor do Acorddo 2.833/2006 - 2° Camara, de minha
relatoria, verbis:

8. Entretanto, a experiéncia com a adogdo dessa nova perspectiva [exclusdo do débito e
manutengdo da irregularidade das contas, com aplicagdo de multa, nos casos de omissao] ao
longo do exercicio de 2007 permitiu apreender que também ela admitia tratamento ndo
isonomico para os casos concretos, pois, apos decorridos dez anos da data do repasse dos
recursos e do fato gerador do débito, ante a singela alegac¢do do responsavel de que houve
prestacdo de contas, estas vinham sendo consideradas iliquidaveis, ordenando-se o seu
trancamento, desde que ndo tenha havido interrupg¢do por meio de notificacdo expressa do
gestor, nem tenha sido apurada ma-fé dos responsaveis. Isso devido a inviabilidade fatica de o
Tribunal sequer aferir a veracidade do argumento do responsavel em face do longo decurso de
tempo.

9. Todavia, nos casos em que ndo havia tal alega¢do, o Tribunal excluia o débito, mas
considerava as contas irregulares com aplicagdo de multa, em razdo da omissdo no dever de
prestar contas.

10. Assim, em situagoes alcangadas pelo mesmo fenomeno, qual seja, inviabilidade fatica
de os eventuais responsaveis exercerem o direito a ampla defesa e ao contraditorio, e
impossibilidade material de se aferir a aplicagdo dos recursos no objeto pactuado, o Tribunal
vinha conferindo tratamento distinto, afrontando inclusive o principio da seguranca juridica.
(grifei)

11. Em face disso, passei a reconhecer o efeito do decurso do tempo formalmente em
processos de minha relatoria, a exemplo do Acordao 2.805/2007 - 2¢ Camara, propondo ao
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Tribunal a adogdo por analogia do prazo prescricional de 10 anos previsto no art. 205 do
Codigo Civil Brasileiro, para promover o arquivamento sumario de TCE no ambito desta Corte
e na origem, quando ndo houvesse interrupgdo de prazo por meio de notificagdo resultante de
alguma agdo de controle ou incidéncia de dolo ou ma-fé.

12. Dessa forma, também ndo hd razdo nem utilidade, ou mesmo necessidade, em
considerar iliquidaveis processos de tomada de contas especial em que ja se verifica que o longo
decurso de prazo impossibilita o julgamento.

13. Foi nesse cenario que o egrégio Plenario deste Tribunal reconheceu ao final de 2007,
por meio dos arts. 5°, § 4°, e 10, da Instru¢dao Normativa 56/2007, e do Acorddo 2.647/2007 -
Plenario, a necessidade de padronizar o tratamento a ser conferido a tais situagoes, de modo a
evitar a ocorréncia de mais prejuizos com a alocagdo de mdo-de-obra qualificada em demandas
Jjuridicamente ja superadas pelo decurso do tempo, conforme consignado no seguinte excerto do
Voto condutor da deliberagdo: (grifei)

45. Considero essa situagdo muito grave, pois, apos movimentar a mdquina
administrativa durante anos, os processos inviabilizados pelo decurso do tempo, acabam por
agravar os resultados negativos, referentes aos danos ndo ressarcidos, pela adi¢do de custos
processuais que ndo asseguram o julgamento do processo ou mesmo a obteng¢do de algum
resultado positivo. .

14. Portanto, resta claro que os fundamentos para o Acorddao 2.647/2007 - Plendrio e
para o art. 5° § 4°, da IN/TCU 56/2007 sdo a seguranga juridica e o direito a ampla defesa e ao
contraditorio. Com efeito, o raciocinio simplista de que a racionalidade administrativa e a
economia processual alicer¢aram a IN/TCU 56/2007 esta totalmente desconectado da evolugdo
jurisprudencial desta Corte de Contas, a qual representou tdo somente a consolidagdo de uma
situagdo de fato, para evitar desperdicios de recursos publicos laborando em processos que
sequer deveriam ter sido constituidos.(grifei)

15. Releva destacar que a inobservancia ao novel regulamento representaria um
retrocesso em relagdo ao estagio ja alcan¢ado antes mesmo de seu reconhecimento pelo
Plenario por meio da IN/TCU 56/2007, o que causaria embaraco aos orgaos jurisdicionados,
aos orgaos de fiscalizagdo e as Secretarias de Controle Externo, podendo abalar a confianca e a
imagem do Tribunal de Contas da Unido. (grifei)

16. Se a vontade do Colegiado se espelhasse de forma divergente, o caminho mais
consentaneo com o papel exercido pelo Tribunal seria a revogagdo da norma ou de parte dela.
Pois, o que esperar de um orgdo de controle que estabelece normas gerais a serem cumpridas
pelos seus jurisdicionados e, nos casos concretos, adota procedimentos distintos e
contraditorios?

17. Diante do exposto, entendo que o caso vertente enseja o arquivamento do processo nos
termos dos arts. 5° § 4° e 10, da Instru¢do Normativa 56/2007, e do Acorddo 2.647/2007 -
Plenario.

(...)".

9. Assim, além de minha convic¢do pessoal que acima declinei, penso que este Tribunal
deva primar pela observincia da uniformidade e coeréncia de suas deliberagoes que, no
presente caso, seria adotar a posi¢do aventada pelo eminente Ministro Ubiratan Aguiar, acima
descrita e ja acolhida por este Colegiado.

10.19. Como se vé, o entendimento exarado na fundamentagdo do Acordao
285/2006 - 1¢ Camara invocado pelo recorrente ndo prevaleceu em julgamentos posteriores.
Perfilha-se o entendimento mais recente.

10.20.  Ainda assim, é de ver que no caso ali examinado houve tanto decurso de quinze
anos entre a ocorréncia dos fatos e a instaurac¢do de tomada de contas especial como falta de
documentos, ao passo que no caso aqui examinado transcorreram bem menos de dez anos (v.
subitem 10.16 desta instru¢do) entre tais marcos temporais.
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iv) Da_pretensa ocorréncia de prescricdo da pretensdo do Estado de condenar o
responsavel a ressarcir o erdrio, de aplicar-lhe multa e de julgar suas contas irregulares

10.21. A alegacdo de que a extensdo do tempo que mediou entre a ocorréncia dos fatos
e chamamento do interessado a persecugdo de controle administrativo faz incidente o instituto
da prescri¢cdo da pretensdo do Estado de julgar suas contas irregulares, de condend-lo a
ressarcir o erario e (ou) de aplicar-lhe multa requer o exame da espinhosa questdo desse
instituto de direito na seara da referida persecugdo, acerca da qual ndo ha entendimento
exarado em decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF).

10.22.  Apresenta-se doravante compreensdo da doutrina e da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da ocorréncia
de prescricdo da pretensdo do Estado de condenar o responsdvel a ressarcir o erario em
persecugoes distintas da de controle administrativo, de sorte a formar um panorama elucidativo
do entendimento nesta cabivel.

10.23.  Para tanto, imprescindivel é a visdo em perspectiva logica e sistémica do
instituto da prescri¢do ndo so em diferentes ramos do Direito, mas também relativamente a
sangoes de natureza legal distintas no campo estrito do Direito Administrativo ndo abarcante do
Direito Administrativo Disciplinar.

10.24.  Sustenta-se aqui entendimento ndo coincidente com o feito assente entre os
integrantes do TCU no Acorddo 1441/2016 — Plendrio. Faz-se-o com espirito de contribui¢do
tanto para a busca da solugdo juridicamente mais acertada para a espinhosa questdo como para
um controle administrativo mais eficaz do emprego de recursos publicos federais.

10.25. Tem-se em mente que, quando mesmo ndo se aplique formalmente ao TCU o
art. 927 do novo Codigo de Processo Civil (CPC), convir-lhe-a observar o que decidir o
Supremo Tribunal Federal (STF) no Recurso Extraordinario (RE) 636.886 acerca da
presentemente reputada imprescritivel pretensdo do Poder Publico ao ressarcimento de prejuizo
que lhe tenha sido causado por quem tenha gerido mal ou irregularmente recursos publicos. Na
hipotese de aquela Corte Suprema mudar seu entendimento e vir a reputar prescritivel a
pretensdo a tal ressarcimento, serd mister aplicar regras de prescri¢do distintas daquelas do
Acorddo 1441/2016 — Plendrio, especificas para a prescri¢do de sangoes punitivas. Decisoes do
TCU eventualmente contrarias ao decidido quanto a matéria pelo STF e desfavoradveis aos
Jjurisdicionados decerto serdo desconstituidas mediante mandados de seguranca perante aquele
tribunal supremo.

10.26. Na hipotese contraria, é de ver assim mesmo que, como se observou em
declarag¢do de voto no Acordao 1.441/2016 — Plenario, o STF ndo faz distingdo entre a
prescritibilidade da pretensdo do Poder Publico a sang¢do reintegratoria consistente na
condenagdo ao ressarcimento do erdrio e a da pretensdo deste a san¢do punitiva consistente
aplicagdao da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992. Por isso, claro é o cabimento da
aplicagdo a san¢do acessoria das mesmas regras de prescri¢do que seriam aplicaveis a sangdo
principal (ressarcimento do eradrio) fosse ele prescritivel.

10.27.  Na forma do art. 927 do CPC, fez-se obrigatoria a observdncia por juizes e
tribunais de entendimentos emanados em determinadas decisoes, enunciados de sumulas,
acorddos e orientagoes de plendrio ou orgdos especiais a que estejam vinculados.
A obrigatoriedade mencionada no paragrafo precedente se aplica exclusivamente a ‘juizes e
tribunais’ do Poder Judicidario em julgamentos regidos pelo Codigo de Processo Civil (CPC).
Por corolario, o servidor publico dos quadros do TCU que nele exerca ‘funcgoes especificas de
controle externo’ ndo é legalmente obrigado a observar entendimentos do Tribunal, mesmo se
pacificos, na elaboragdo de suas instru¢oes e na sustenta¢do de teses juridico-administrativas
que repute mais acertadas e consentaneas com o ordenamento juridico brasileiro e com o
interesse publico. Bem o contrario, é sua obrigagdo funcional ‘manter, no desempenho de suas
tarefas, atitude de independéncia’, estatuida expressamente no art. 86, inciso I, da Lei 8.443, de
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1992. Evidente é que a independéncia objeto da norma diz respeito ndo apenas a superiores
hierarquicos na estrutura administrativa da Secretaria do TCU, mas também, e mesmo
primordialmente, ao proprio Tribunal. Ndo quis o legislador a subjugagdo do ocupante de cargo
exercedor de fun¢do de controle externo ao Tribunal no concernente, dentre outros aspectos, as
teses por este agasalhadas. Valorizou, na forma do dispositivo legal citado, a atitude
examinadora e critica do auditor em prol duma evolu¢do constante dos entendimentos
esposados pelo proprio Tribunal.

iv.1) Da repercussdo sobre a persecucdo de controle administrativo da tese eventualmente
sobrevinda no STF de prescritibilidade da pretensdo do Poder Publico ao ressarcimento do
erdrio

10.28. A eventual adogdo pelo STF da tese de prescritibilidade das agoes de
ressarcimento no RE 636.886 requerera o estabelecimento de marco temporal para a perda do
direito do Poder Publico, titular do direito subjetivo ao ressarcimento e pessoalizado por quem
esteja a funcionar como agente da Administra¢cdo Publica apurador do dano patrimonial
havido, de exigir do TCU a prestagdo jurisdicional de sua competéncia.

10.29.  Pois o direito a sangdo reintegratoria, de natureza legal civil ndo se perde
depois de exercido pelo autor da ac¢do o seu direito de exigir do Estado-Juiz a prestagdo
jurisdicional. A prescri¢do, no ordenamento juridico brasileiro, é de regra causa de perda do
direito de exigir a prestagdo jurisdicional mediante a ag¢do para tanto cabivel. O titular de um
direito deve exercé-lo em determinado prazo prescricional em observancia ao principio de
direito expresso no brocardo juridico latino dormientibus non sucurri ius (o Direito ndo socorre
aqueles que dormem). Equivale a dizer que, exigida do TCU tempestivamente a prestagdo
jurisdicional formalizada pelo inicio de processo de controle administrativo com vistas a
reintegracdo do patrimonio do erdrio, descabera falar em extingdo pelo decurso do tempo do
direito do Estado-Juiz de condenar a ressarcir.

10.30.  Da-se que no atipico processo de controle administrativo externo, o TCU
amiude pessoaliza tanto (i) o Poder Publico titular do direito subjetivo objeto da agdo de
controle administrativo e, portanto, dela propositor na qualidade de Estado-Promotor, como (ii)
o Estado-Juiz incumbido de impulsionar a ac¢do, dizer o direito e aplicar as sangoes cabiveis.
Isso se da, por exemplo, no processo de fiscalizagdo da competéncia do Tribunal em que se
configure dano patrimonial e assim, venha a ser convertido em processo de tomada de contas
especial por forca do art. 47 da Lei 8.443, de 1992: (a) enquanto ndo configurado prejuizo ao
erario, portanto constituido seu causador como devedor, o TCU pessoaliza o Estado-Juiz titular
do direito de aplicar san¢do punitiva de controle administrativo prevista no art. 58 da Lei 8.443,
de 1992, (b) configurado dano patrimonial ao erario e convertido o processo de fiscaliza¢do em
tomada de contas especial, o TCU pessoaliza simultaneamente (i) o Poder Publico credor, na
qualidade de Estado-Promotor propositor da agdo de ressarcimento em que consiste o por ele
convertido processo de tomada de contas especial e (ii) o Estado-Juiz titular do direito de
aplicar tanto a sang¢do reintegratoria e como a sangdo punitiva prevista no art. 57 do mesmo
estatuto legal, ambas de natureza legal civil.

10.31.  Ndo esta insculpido no Codigo Civil o instituto da extingdo da aplicabilidade
das sangoes punitivas nele previstas por for¢a de prescri¢do. Dai que tampouco se extingue pelo
decurso do tempo a aplicabilidade de san¢oes punitivas previstas na legislagdo esparsa
integradora e suplementadora do dito codigo, estabelecedor, em sua parte geral, de pardmetros
para todo o ordenamento juridico brasileiro. Salvo disposi¢ao legal expressa da prescri¢do
como causa de extingdo da punibilidade, as sangoes punitivas previstas no sistema juridico
brasileiro, entre elas as multas administrativas, sdo regidas por institutos do Direito Civil,
dentre eles o instituto da prescri¢do como causa de perda da pretensdo do autor — e ndo de
extingdo da punibilidade, como se da, por exemplo, no Direito Penal ante o disposto no art. 107,
inciso 1V, do Codigo Penal (CP).
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10.32.  De notar, quanto a integra¢do e a complementag¢do das normas processuais
aplicaveis ao processo de controle administrativo, que o art. 15 do Codigo de Processo Civil
dispoe a aplicag¢do supletiva e subsidiaria das suas disposi¢coes ‘na auséncia de normas que
regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos’ [grifou-se].

10.33. Como se observou no Acorddo 1.441/2016 — Plenario, o STF ndo faz distingdo
entre a prescritibilidade da pretensdo do Poder Publico a sangdo reintegratoria consistente na
condenagdo ao ressarcimento do erdrio e a da pretensdo deste a san¢do punitiva consistente
aplicacao da multa prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992. Aquela Corte assim o faz porque
tem em mente que as regras prescricionais incidentes sobre ambas as pretensdes sdo as
mesmas. ndo se cogita de extingdo de punibilidade pela prescri¢do na seara civil tampouco, de
conseguinte, na de controle administrativo. Corolario, para a Corte Suprema se aplicam para a
aplicacdo tanto de sangdo reintegratoria (condenagdo a ressarcir pelo dano patrimonial
causado) como de sancdo punitiva (aplicagdo de multa civil ou administrativa) os mesmos
marcos temporais de inicio e de término de seu computo, as causas de sua suspensdo e
interrupgdo, sem que caiba falar, portanto, em prescrigdo como causa de extingdo do direito do
Estado-Juiz de aplicar multa civil ou administrativa.

10.34.  Dada inexisténcia de distin¢do mencionada, quando mesmo na hipotese de o
STF julgar prescritiveis as agoes de ressarcimento do erdrio, as regras prescricionais que
seriam por mera hipotese aplicaveis a sang¢do reintegratoria do patrimoénio do erdrio mediante o
processo de controle administrativo regido pela Lei 8.443, de 1992, hdo que ser aplicadas a
sangdo acessoria do ressarcimento prevista no seu art. 57. Do contrario, decisdo sobrevinda do
Pretorio Excelso no sentido da prescritibilidade das a¢oes de ressarcimento apenas fara patente
uma necessidade presentemente existente de aplicar as regras de prescrigdo comumente vdlidas
para todo o ordenamento juridico, a saber as civis, a ambas as sang¢oes mencionadas neste
paragrafo.

iv.2) Da prescritibilidade da pretensdo do Poder Publico ao ressarcimento de dano
patrimonial que lhe tenha sido causado por ilicito civil

10.35. Tem-se por ato ilicito, ou antijuridico, o consistente em conduta socialmente
reprovavel tipificada como tal em norma legal. A tipicidade faz presumivel a reprovabilidade
social da conduta, mas ha causas legais (e.g. legitima defesa, estado de necessidade) e
extralegais (hipoteses em que a agdo é tipica, mas o tipo penal caiu em desuso ante a aceitagdo
social da conduta nele subsumida) de exclusdo da antijuridicidade. Ha duas hipoteses de pratica
de ato ilicito civil, conforme o Codigo Civil (CC) vigente. Comete ato ilicito ‘aquele que por
agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito de causar dano a
outrem, ainda que exclusivamente moral’ (art. 186 do CC) e ‘o titular de um direito que, ao
exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim economico ou social, pela
boa-fé ou pelos bons costumes’ (art. 187 do CC). A viola¢do norma de que ndo decorra dano
consiste em ilicito de natureza diversa da civil: tratando-se de norma administrativa, o ilicito
sera de natureza administrativa, cuidando-se de norma penal, consistira em crime. Note-se que
o ilicito pode ser, simultaneamente, tanto administrativo como penal.

10.36.  Reza o art. 37, § 5°, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CRFB):

§ 5% A lei estabelecera os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erdrio, ressalvadas as respectivas agoes de
ressarcimento. [grifou-se]

10.37. O Supremo Tribunal Federal (STF), em decisdo proferida no julgamento do
Mandado de Seguranga (MS) 26.210, publicado no Diario Oficial da Unido (D.O.U.)
de 10/10/2008, reconheceu a imprescritibilidade das agoes de ressarcimento da competéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), independentemente de regulamentagdo do dispositivo. Na
oportunidade, decidiu deixar assente no dambito desta Corte que o art. 37 da Constitui¢do
Federal conduz ao entendimento de que as acdes de ressarcimento movidas pelo Estado contra
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os agentes causadores de danos ao erdrio sdo imprescritiveis, ressalvando a possibilidade de
dispensa de instauragdo de tomada de contas especial prevista no § 4° do art. 5° da IN TCU
56/2007. [grifou-se]

10.38.  Recentemente o STF alterou a abrangéncia desse entendimento no julgamento
do Recurso Extraordinario (RE) 669.069, em que se discutiu o prazo de prescri¢do da pretensdo
ao ressarcimento por danos causados ao erario por ilicito civil. Na ocasido, fez-se assente que

E prescritivel a agdo de reparacdo de danos a Fazenda Piiblica decorrente de ilicito civil,

Dito de outro modo, se o Poder Publico sofreu um dano ao erdrio decorrente de um ilicito
civil e deseja ser ressarcido ele devera ajuizar a agdo no prazo prescricional previsto em lei.
(STF. Plenario. RE 669069/MG, Rel. Min. Teori Zavascki, julgado em 03/02/2016) [grifou-se]

10.39.  No julgamento, salientou o ministro Marco Aurélio de Mello que ‘[a] tese ndo
revela o contrdrio, ou seja, que, no caso de improbidade, a agdo é imprescritivel!’ [grifou-se].
O ministro Luis Roberto Barroso asseverou: ‘o prazo de prescricdio é uma questdo
infraconstitucional. Eu acho que nos temos que dizer que é prescritivel.’, ao que acresceu o
ministro Dias Toffoli: ‘E infraconstitucional. Basta falar se é prescritivel ou ndo. E a lei define
os prazos.’

10.40. Com isso, o STF firmou entendimento de que, diferentemente do que outrora
entendera no referido julgamento havido em mandado de seguran¢a, ndo é necessariamente
imprescritivel a pretensdo do Estado a ressarcimento promovida mediante acdo contra o agente
causador do dano: na visdo daquela Corte ndo o sdo, ao menos, as decorrentes de dano
patrimonial causado por ilicito civil.

10.41.  Na mencionada decisdo, o STF ndo se pronunciou acerca da prescritibilidade
da pretensdo do Poder Publico a ressarcimento de dano que lhe tenha sido causado por ilicito
administrativo deduzida mediante processo de controle administrativo.

10.42.  Isso se dara quando aquela Corte julgar o recurso extraordindrio mencionado
no seguinte subcapitulo desta instrug¢do. Por ora, o entendimento daquela Corte acerca da
matéria exarado em aresto é da imprescritibilidade, objeto do MS 26.210.

iv.3) Da sobrevinda decisdo do STF acerca da prescritibilidade da pretensdo do Poder
Publico ao ressarcimento do erario decorrente de ilicito administrativo deduzida mediante
processo de controle administrativo

10.43. O TCU tem adotado em seus julgamentos a tese da imprescritibilidade da
pretensdo do Estado ao ressarcimento do erario firmada pelo STF no Mandado de
Seguranga (MS) 26.210.

10.44. A tese sera objeto de decisdo do STF a ser proferida no RE 636.886, cuja
repercussdo geral aquela Corte reconheceu em 3/6/2016 em seu Plenario Virtual. Naquele
processo, cuida-se da condenagdo a ressarcir o erdrio de ex-presidente da Associa¢do Cultural
Zumbi, em Alagoas, que deixou de prestar contas de recursos repassados pelo Ministério da
Cultura para serem aplicados no projeto Educar Quilombo. O TCU, no julgamento de tomadas
de conta especial, condenou a ex-dirigente a restituir aos cofres publicos os valores recebidos
por meio do convénio. Dado que a responsavel ndo efetuou o ressarcimento, a Unido ajuizou
ac¢do de execugdo de titulo executivo extrajudicial. Decisdo da primeira instancia da Justica
Federal em Alagoas reconheceu, de oficio, a ocorréncia de prescri¢do e extinguiu o processo de
execugdo fiscal. Em seguida, ao julgar recurso, o Tribunal Regional Federal da 5°Regido
manteve esse entendimento. No STF, a Unido afirma que as decisoes de primeiro e segundo
graus afrontam o art. 37, paragrafo 5°, da Constitui¢do Federal.

10.45. O entdo relator do caso, ministro Teori Zavascki, afirmou que o Supremo, no
Jjulgamento do Mandado de Seguranca (MS) 26.210, definiu a imprescritibilidade de pretensdo
de ressarcimento ao erario em caso andalogo. Lembrou-se de que, no julgamento do RE 669.069,
no entanto, alguns ministros se manifestaram em sentido contrario ao fixado naquele
precedente, ‘formado quando a composi¢do do Supremo era substancialmente diversa’.

13

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58976249.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.961/2014-4

10.46.  Em razdo da nova composicdo da corte, o entdo relator entendeu que ‘incumbe
submeter novamente a andlise do Plendrio, sob a sistematica da repercussdo geral, o alcance da
regra estabelecida no paragrafo 5° do artigo 37 da Constituicdo Federal, relativamente a
pretensoes de ressarcimento ao erario fundadas em decisoes de tribunal de contas’ [grifou-se].
O ministro Teori Zavascki foi seguido de maneira undnime. Com o reconhecimento da
repercussdo geral, ficam suspensos os cursos de todos os processos pendentes, individuais ou
coletivos, que versem sobre a questdo e tramitem no territorio nacional (art. 1.035, § 5°,
do CPC) e nos julgamentos neles proferidos cumprird aplicar a tese firmada pelo STF no
acorddo paradigma sobrevindo (art. 1.040, inciso III, do CPC). Transcreve-se trecho da
fundamentag¢do da decisdo:

3. Ndao se desconhece que, ao apreciar o MS 26.210 (Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe de 10/10/2008), impetrado contra acorddo do TCU
proferido em tomada especial de contas, este STF assentou a imprescritibilidade de pretensdo
de ressarcimento ao erdrio andloga a presente.

No entanto, no julgamento do ja citado RE 669.069, houve manifestagoes dos juizes desta
Corte em sentido aparentemente diverso do fixado no precedente, formado quando a
composi¢do do Supremo era substancialmente diversa.

Em face disso, incumbe submeter novamente a andalise do Plenario desta Corte, sob a
sistemdtica da repercussdo geral, o alcance da regra estabelecida no § 5° do art. 37 da CF/88,
relativamente a pretensoes de ressarcimento ao erario fundadas em decisoes de Tribunal de
Contas.

4. Diante do exposto, manifesto-me pela existéncia de repercussio geral da questdo
suscitada. Brasilia, 13 de maio de 2016. [grifou-se]

10.47.  Pode-se ponderar que, em face da independéncia das instancias judicial e
administrativa, ndo se aplica ao TCU o disposto nos arts. 1.039 e 1.040 do Codigo de Processo
Civil (CPC) e que, conseguintemente, as decisoes do STF proferidas em julgamento com
repercussdo geral reconhecida ndo vinculam o TCU. De considerar, todavia, que as decisoes do
TCU eventualmente contrarias a possivel entendimento do STF no sentido da prescritibilidade
das agoes de ressarcimento serdo induvidosamente desconstituidas naquela Corte por quem se
sinta prejudicado mediante interposicao de mandado de seguranca.

iv.4) Do entendimento presentemente uniformizado do Tribunal acerca da prescricdo da
pretensdo do Estado de aplicar multa ao responsdvel de julgar suas contas irregulares em razdo
de sua conduta reprovavel

10.48. O TCU decidiu uniformizar em seu dambito o entendimento acerca da
‘prescri¢do punitiva’ relativa também a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992,
acessoria da condenagdo a ressarcir o erario a cuja pretensdo reputa, no entanto, imprescritivel
ndo obstante perceba e o STF ndo faz distingdo entre o dito ressarcimento e a mencionada
aplicacgdo de multa, como se observou em trecho de voto emanado no
Acorddo 1441/2016 — Plenario:

A Suprema Corte, em todos esses casos, ndo se ocupou em distinguir a prescri¢do da
multa imposta pelo TCU da prescricio do débito, colocando ambas a salvo da
imprescritibilidade, consagrada na Carta de outubro. Afastou, na verdade, a prescri¢do de
ambos os comandos: do que impos o dever de ressarcir e do que sancionou os responsaveis com
multa.

Alias, se a regra incidente ao principal — da imprescritibilidade do débito — for divorciada
do acessorio — a multa decorrente do débito — havera sério gravame ao ordenamento juridico,
porque a segunda, no mais das vezes, deriva diretamente da primeira.

10.49.  Diante do até aqui exposto, especialmente o fato de que o STF entende
prescritivel a pretensdo ao ressarcimento e ndo faz distingdo entre esta e a pretensdo a
aplicagcdo de multa acessoria do ressarcimento, conveniente e oportuno debrucar-se sobre
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questdo aqui levantada relativa ao entendimento, subjacente em todos os votos emanados
Acordao 1441/2016 — Plendrio e expresso em trés deles, de que a prescricdo extingue a
punibilidade em processo de controle administrativo (ndo consistente em processo
administrativo disciplinar), e ndo somente a pretensdo, quer dizer, o direito subjetivo do Poder
Publico de exigir a prestagdo jurisdicional no sentido da aplicagdo de sangdo punitiva
administrativa (ndo disciplinar, castigante). E o que se fard a seguir.

v) Da prescricdo na persecu¢do de controle administrativo

v.1)Preambulo

10.50.  Passa-se a exposi¢cdo da solu¢do para a questdo posta reputada consentdnea
com o sistema juridico brasileiro.
10.51.  Porque serdo usados mais adiante, transcrevem-se os conceitos dos seguintes

verbetes e expressoes segundo o escolio de Placido e Silva em seu Vocabulario Juridico (28° ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 700, 1217, 1195, 1018-1019, e 1130), com grifos nos trechos
reputados de maior interesse.

ILICITO. (...) vem qualificar, em matéria juridica, todo fato ou ato que importe numa
violacdo ao direito ou em dano causado a outrem, provenha do dolo ou se funde na culpa.
[grifou-se]

ILICITO ABSOLUTO. (...)

Agoes, que se baseiam no artigo 186 do Codigo Civil/2002, que é o que caracteriza o
ilicito civil (denominado ilicito absoluto) — ‘Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria,
negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente
moral, comete ato ilicito’. [grifou-se]

RESSARCIMENTO. De ressarcir, entende-se o ato pelo qual se cumpre a indenizacdo,
ou se satisfaz o pagamento das perdas de danos, a que se esta sujeito.

Desse modo, ressarcimento nio equivale a responsabilidade. E pagamento ou satisfagdo
da obrigagdo, consequente da responsabilidade apurada.

Pela responsabilidade evidencia-se a obrigagcdo. Com o ressarcimento cumpre-se a
obrigacdo: entrega-se ao prejudicado a prestagdo, que refaz, que emenda, que restaura ou que
compensa do dano ou prejuizo causado.

Ressarcimento é a reparagdo do dano. [grifou-se]

REPARACAO CIVIL. E a denominacio que se atribui @ indenizacio do dano ou ao
ressarcimento do dano, decorrente do delito ou ato ilicito.

Corresponde, pois, a pena, que se impoe ao agente do delito, fundada na
responsabilidade civil.

Distingue-se, pois, da imputabilidade penal, em virtude da qual é aplicado ao agente do
delito, por seu ato doloso, o castigo ou a punicio determinada em lei.

Na reparagdo, a pena importa na obrigacdo de indenizar ou de satisfazer o pagamento
dos prejuizos que o ato ilicito tenha causado. [grifou-se]

PENA. Do latim poena, é o vocabulo, no sentido técnico do Direito, empregado em
acepg¢do ampla e restrita.

Em sentido amplo e geral, significa qualquer espécie de imposicdo, de castigo ou de
aflicdo, a que se submete a pessoa por qualquer espécie de falta cometida. Desse modo, tanto
exprime a corre¢do que se impoe, como castigo, a falta cometida pela transgressdo a um dever
de ordem civil, como a um dever de ordem penal.

Como expiag¢do da falta, no entanto, no sentido ou criminal, a pena se objetiva
diferentemente.

No sentido civil, a pena corresponde a multa ou a imposicao pecunidria devida pelo
infrator ou pelo devedor inadimplente.

No sentido penal, ¢ mais propriamente o castigo em regra de natureza fisica, imposto ao
criminoso ou ao contraventor.
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E, assim, no conceito do Direito Penal, a pena é a expiagdo ou o castigo, estabelecido por
lei, no intuito de prevenir e de reprimir a pratica de qualquer ato ou omissdo de fato que atente
contra a ordem social, o qual seja qualificado como crime ou contravengdo.

Seja numa ou noutra acepgdo, a pena integra sempre o sentido de reparag¢do, mostre-se
uma compensa¢do pecunidria, evidenciada pela multa ou pela pena convencional, ou um
castigo, imposto como repressdo ou reprimenda ao ato delituoso cometido.

No primeiro caso, ocorre uma reparacdo material ao particular, pela falta cometida
contra si. No segundo, uma repara¢do moral e social a sociedade pelo crime ou contravengdo
cometida, em perturba¢do a ordem publica. Em ambos os casos, hd, portanto, a reparagdo de
um dano cometido, pela qual o faltoso ou o criminoso expia a falha ou crime praticado, ou
imposigdo de castigo pela falta ou omissdo evidenciada.

Pena. E assim comum a aplicag¢do do vocabulo no sentido de imposig¢do ou sangdo. Outro
ndo é o significado da expressdo sob pena de, que exprime a indicagdo do que se deve impor ou
fazer quando ndao cumprido o preceito, a regra ou o dever, a que se esta obrigado.

Segundo as circunstancias, a pena recebe varias qualificagoes: civil, convencional,
criminal, publica, corporal, de prisao, complementar, acessoria, principal etc.

()

PENA ADMINISTRATIVA OU PENA DISCIPLINAR. Mais especificamente, a pena
administrativa é a sancdo dada na instincia administrativa, inclusive aos administrados, como
no Direito Tributdrio ou nas multas decorrentes do exercicio do poder de policia.

()

PENA DISCIPLINAR. Designacdo dada as sancoes impostas pelas autoridades
administrativas aos funciondrios ou empregados, por infracdo as regras regulamentares
relativas a disciplina.

Sdo qualificadas como penas disciplinares: a adverténcia, repreensdo, suspensdo, multa,
destitui¢do de fung¢ao, disponibilidade, demissdo e demissdo a bem do servigo publico.

A pena disciplinar é, assim, imposta como meio compulsorio de compelir o funciondrio
publico ou empregado ao cumprimento dos deveres a que esta obrigado, quando ndo redunda
em perda do cargo.

Genericamente, diz-se pena disciplinar para toda san¢do imposta pela falta de disciplina
ou infrac¢do a uma regra disciplinar.

Assim, ndo somente os funciondrios publicos estdo sujeitos a ela: os advogados no
exercicio de suas fungoes, os alunos de estabelecimentos de ensino, os empregados e o0s
trabalhadores de toda ordem.

O poder para impor as penas disciplinares deve constar dos proprios regulamentos em
que se estabelece ou institui a ordem disciplinar.

Vide: Disciplina.

()

PENA PECUNIARIA. Assim se diz da que é cumprida, pagando o condenado certa
importincia, em que se fixou. E propriamente a multa, que tanto se impée pela lei civil,
comercial, fiscal ou criminal.

()

PUNIBILIDADE. Formado de punir, no conceito juridico assim se diz o direito de punir,
isto é, o direito de aplicar a pena ao caso em espécie, inclusive o de impor o cumprimento do
que é imposto pela condenagao.

Nesta razdo, ndo ocorre punibilidade quando ndo se mostra punivel o ato praticado, ou a
pena que lhe era imposta foi afastada.

Assim, a punibilidade encerra sentido mais amplo que sang¢do penal, que se mostra a
regra, onde se impoe a pena, pois que significa o direito de aplicar a pena e de exigir a
efetividade dela ou o respectivo cumprimento.
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A punibilidade vai da efetividade da sancdo penal a puni¢do ou cumprimento da pena.

10.52.  Como se vé, entende-se por multa puni¢do pecunidria cuja natureza legal varia
conforme a da infragdo cometida. Como se viu na conceituagdo supra, e como se sabe, ha
multas civis, comerciais, fiscais, criminais, administrativas, disciplinares. As regras de
prescrigdo aplicaveis hdo que ser as estabelecidas na legislacdo cuja incidéncia a situagdo
fatica atrai, em geral estabelecida na propria norma previsora da aplicagdo da multa.
Inexistente nesta previsdo expressa de extingdo de punibilidade pelo decurso do prazo, hda que
ter a prescri¢do tao somente por perda do direito do autor de provocar a prestagdo jurisdicional
no sentido da pretendida aplicacdo de punigdo.

v.2) Do condicionamento da prescricdo como causa de extincdo da punibilidade em
processos administrativos a existéncia de previsdao legal expressa nesse sentido

10.53.  Por for¢a do art. 107, inciso 1V, do Codigo Penal, combinado com os arts. 109,
caput, e 117, inciso I, do mesmo estatuto, o instituto da prescri¢do antes do transito em julgado
no dambito do Direito Penal é causa de extingdo da punibilidade, quer dizer, da extingdo do
proprio jus puniendi (direito de punir). E suscetivel de ocorréncia ndo apenas extraprocessual,
tal como se da com a prescrigdo civil, mas também endoprocessual, vale dizer, no tempo que
medeia entre o inicio da ag¢do jurisdicional e o transito em julgado da sentenca final. Em agdo
penal publica, a perda pelo Estado-Promotor (pessoalizado por orgdo do Ministério Publico) do
direito de provocar a prestagdo jurisdicional é mera consequéncia prdtica da extingdo mesma
do proprio direito de punir pelo Estado-Juiz (pessoalizado por orgdos do Poder Judiciario).
Noutras palavras, com a prescri¢do penal o Estado perde o jus puniendi antes de transitar em
Jjulgado a sentenga em decorréncia do decurso de tempo entre a pratica do crime e a prestagdo
jurisdicional devida pelo poder Judiciario pedida na acusac¢do, para a respectiva sangdo penal
ao agente criminoso.

10.54. Assim, a punibilidade embasadora da aplica¢do de multas, entre outras sangoes,
no processo criminal eventualmente se extingue endoprocessualmente, quer dizer, no tempo que
medeia entre a propositura da agdo penal e o trdnsito em julgado a sentenca. E o que se nota no
seguinte julgado:

TRE-PE - RECURSO CRIMINAL RECRI 96 PE (TRE-PE)

Data de publicacao: 15/04/2011

Ementa: PENAL CRIME ELEITORAL CALUNIA (ART. 324 DO CODIGO ELEITORAL ).
DIFAMACAO (ART. 325 DO CE). INJURIA (ART. 326 DO CE). EXTINCAO DA
PUNIBILIDADE. PRESCRICAO RETROATIVA. 1. O Recorrente foi condenado nas penas do
art. 324 , combinado com o art. 327 , Ill , do Codigo Eleitoral , a um ano e quatro meses de
deteng¢do e multa. Pela pratica do delito do art. 325, combinado com o art. 327, IIl, do CE, a
oito meses de detencdo e multa. Pelo delito do art. 326, combinado com o art. 327, IlI, do CE, a
quatro meses de detengcdo. Pelo concurso material (art. 69 do Codigo Penal), a soma
das penas alcangou dois anos e quatro meses de detengdo e duas penas de multa (art. 72 do
CP); 2. A prescricio da pena pecunidaria ocorre, segundo o art. 114, Il , do CP , no prazo
estabelecido para a prescri¢do da pena privativa de liberdade. Segundo o art. 119 do CP, no
caso de concurso de crimes, a extingdo da punibilidade incidira sobre a pena de cada um,
isoladamente. 3. Segundo o Superior Tribunal de Justica, o acréscimo decorrente das causas de
aumento deve ser considerado no cdlculo da prescricao (RHC rf 2 7.01 O/ES; HC rf
30.841/SC); 4. Conforme entendimento sumulado pelo Supremo Tribunal Federal, apenas os
aumentos decorrentes da continuidade delitiva ndo sdo computados na contagem do prazo
prescricional (Sumula rf 497); 5. No caso, a prescri¢cdo das penas privativas de liberdade e
das penas pecunidrias (art. 114, Il , do CP), consumam-se em quatro anos (art. 109, V, do CP),
e em um ano (art. 109 , VI , do CP), respectivamente; 6. Se entre a publica¢do da sentenga
condenatoria, em 24 de novembro de 2003, e essa Sessdao de Julgamento, em 7 de abril de 2011,
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decorreu lapso temporal superior a quatro anos, é de se declarar extinta a punibilidade, pela
ocorréncia da prescricdo retroativa (art. 107, IV, do CP); 7. Recurso prejudicado. [grifou-se]

10.55.  Observa-se que é insculpido o instituto da extingdo da punibilidade ndo so no
art. 107, inciso 1V, do Codigo Penal, mas também em dispositivos disciplinares de regimes
Jjuridicos como o art. 170 da Lei 8.112, de 11/12/90 (Regime Juridico dos Servidores Publicos
Civis da Unido, das Autarquias e das Fundag¢oes Publicas Federais) e no art. 73 da Lei 13.019,
de 31/7/2014 (Regime Juridico das Parcerias entre a Administragdo Publica e as Organizagoes
da Sociedade Civil, em regime de mutua cooperag¢do, para a consecugdo de finalidades de
interesse publico e reciproco, mediante a execugdo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragdo, em termos de fomento
ou em acordos de cooperagdo).

10.56. O instituto da extingdo da punibilidade pela prescrigcdo, equivale a dizer, do
direito do Estado-Juiz de punir quem incorra em infragdo em razdo do decurso do tempo,
somente ¢ aplicavel quando previsto expressamente para a situa¢do fatica em norma legal a que
esta se subsuma.

10.57.  E que, como se viu anteriormente, no ordenamento juridico brasileiro o instituto
da prescrigdo é, de regra, causa de perda tdo somente do direito de exigir do Estado-Juiz a
prestacdo jurisdicional. E também causa de extingdo de punibilidade apenas quando a lei assim
dispoe expressamente. Por necessdrio para analisar o emprego do instituto no processo de
controle administrativo, passa-se no proximo ponto a explicar mais detidamente a afirmag¢do
feita no inicio deste paragrafo.

v.3) Da prescricdo no processo de controle administrativo como causa de perda do direito
do Poder Publico de provocar a prestac¢do jurisdicional

10.58. O fato de a pena pecuniaria, ou multa, consistir em puni¢do ndo faz, por si so,
aplicavel o instituto da extingdo da punibilidade pela prescri¢do.

10.59.  Ha as punigoes de natureza juridica civil; atraentes, portanto, da incidéncia de
normas legais ndo estatuidoras da prescrigdo como causa de extingdo da punibilidade. Placido
e Silva (Op. Cit., p. 933) assim define ‘multa civil’: ‘E a expressdo usada para indicar as
sangoes pecuniarias impostas pela lei civil, em distingdo as que resultam de imposi¢do penal,
em virtude de crime ou contraven¢do’. Esse é o caso, para citar apenas um exemplo, da multa
civil prevista no art. 57 da Lei 8.429, de 1992.

10.60.  Na esfera civil, e, portanto, em regra no sistema juridico brasileiro, a
prescrigdo extingue a pretensdo ao direito de agdo jurisdicional pelo seu ndo exercicio por seu
titular em determinado prazo, seja o exercicio consistente em provocar a agdo jurisdicional, seja
o consistente em atender a intimagdo pelo Estado-Julgador, de modo a caracterizar abandono
no processo.

10.61.  De acordo com o art. 189 do Codigo Civil de 2002 (CC), o direito material
violado da origem a pretensdo, que é apenas deduzida em juizo por meio da agdo. Extinta a
pretensdo, ndo ha agdo, por isso, a prescricdo extingue a diretamente a pretensdo e
indiretamente a acado.

10.62. A teoria ecletica do direito de ac¢do, da lavra de Liebman, é a adotada no
Direito Processual Civil brasileiro. O citado autor conceitua a agdo como o direito de provocar
a atividade jurisdicional, ou, dito de outro modo, o direito a prestagdo jurisdicional consistente
na aplica¢do pelo Estado-Julgador (Poder Judiciario) do Direito ao caso concreto.

10.63. A prescrigdo ndo extingue a punibilidade civil, mas antes, como se viu, tdo
somente a pretensdo do Poder Publico aplicar puni¢do castigante, de natureza penal ou
disciplinar, quando ha previsdo expressa nesse sentido. Equivale a vale dizer que com a
prescrigdo civil punitiva ha perda do direito do Poder Publico, na qualidade de Estado-
Promotor, de mover agdao para lograr a aplicacdo de puni¢do pelo Estado-Juiz, e ndo o direito
substantivo deste ultimo de punir. Nao ha dispositivo no Codigo Civil equivalente ao art. 107,
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inciso 1V, do Codigo Penal, combinado com os arts. 109, caput, e 117, inciso I, do mesmo
estatuto.

10.64.  Acerca prescrigdo civil, interessa a licdo de Fredie Didier Junior em seu Curso
de Direito Processual Civil (17 ed. Salvador. Jus Podivm, 2015, p. 427-428):

Cabe, ainda, diferenciar preclusdo temporal, prescrigio e decadéncia. Isso porque
confusoes podem ser feitas entre tais institutos pelo fato de todos eles relacionarem-se a ideia de
tempo e de inércia.

Caducidade é designagao genérica para a perda de uma situagdo juridica. A preclusdo e a
decadéncia sdo exemplos de caducidade.

Pontes de Miranda considera caducidade e decadéncia como termos sinonimos. Assim,
também considera sinénimas as expressoes caducidade e preclusao.

Para fins didaticos, porém, preferimos considerar caducidade como um género, de que
sdo espécies a preclusdo e a decadéncia. O nosso ordenamento juridico refere-se a decadéncia
quando cuida da extingdo de direitos potestativos de cardter ndo-processual em razdo da
inércia. Preclusdo é designagdo que, pela tradi¢do, se relaciona apenas a perda de poderes
Jjuridicos processuais.

A decadéncia é a perda do direito potestativo, em razdo do seu ndo-exercicio dentro do
prazo legal ou convencional. Aproxima-se da preclusdo temporal por também referir-se a perda
de um direito decorrente da inércia de seu titular — ou seja, em razdo de ato-fato caducificante.
Distancia-se, contudo, por se referir, em regra, a perda de direito pré-processuais, enquanto a
preclusdo temporal refere-se sempre a perda de faculdades/poderes processuais. Além disso, a
preclusdao pode decorrer, como visto, de outros fatos juridicos, além da inércia, inclusive de ato
ilicito (a decadéncia sempre decorre de um ato-fato licito).

E preferivel designar de direitos pré-processuais aqueles que podem decair, para que se
possa incluir nesta rubrica, por exemplo, tanto os direitos potestativos essencialmente materiais
(como o direito de invalidar um ato juridico), como outros direitos potestativos mais re-
lacionados ao direito processual, mas exercitiveis fora dele, como o direito a escolha do
procedimento, as vezes submetido a prazo, como no caso do mandado de seguranca (art. 23 da
Lein. 12.016/2009).

Ja a prescri¢do é o encobrimento (ou extingdo, na letra do art. 189 do Codigo Civil) da
eficacia de determinada pretensdo (perda do poder de efetivar o direito a uma prestagdo), por
ndo ter sido exercitada no prazo legal. Apesar de decorrer de uma inércia do titular do
direito — também ato-fato licito caducificante — ndo conduz a perda de direitos, faculdades ou
poderes (materiais ou processuais), como a preclusdo e a decadéncia, mas, sim, ao
encobrimento de sua eficdacia, a neutralizacdo da pretensdo — obstando que o credor obtenha a
satisfacdo da prestagdo devida.

Enquanto a prescrigdo se relaciona aos direitos a uma prestag¢do, a preclusdo temporal
refere-se, tdo-somente, a faculdades/poderes de natureza processual.

Demais disso, prescrigdo e decadéncia sdo institutos de direito material, enquanto
preclusdo ¢é instituto de direito processual. A prescrigdo e a decadéncia ocorrem
extraprocessualmente — malgrado sejam ambas reconhecidas, no mais das vezes, dentro de um
processo —, e suas finalidades projetam-se também fora do processo: visam a paz e a harmonia
sociais, bem como a seguranga das relagoes juridicas. Ja a preclusdo temporal ocorre, sempre e
necessariamente, durante o desenrolar do processo, e sua finalidade precipua restringe-se,
igualmente, ao ambito processual; visa, sobretudo, ao impulso do desenvolvimento, de forma
segura e ordenada, para que se chegue ao ato final (prestag¢do da jurisdi¢do). [grifou-se]

10.65.  Se a concretizagdo de um direito so se pode dar por meio de um ato a ser
praticado por outrem — fazer ou ndo fazer algo —, no momento em que eventualmente ocorre a
sua violagdo surge o poder do seu titular de exigir a tutela do Estado para o fim de condenar o
respectivo violador a praticar o ato aludido mediante a a¢do jurisdicional.

19

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 58976249.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 025.961/2014-4

10.66.  Transcorrido o prazo prescricional, o titular do direito violado perde o amparo
Jjurisdicional para for¢ar quem o tenha violado a praticar ato que o concretize, com 0 que o
direito violado e a obrigagdo do violador deixam de ser tutelados pelo Estado e se mantém, na
medida em que passam a ser meramente naturais.

10.67. Veja-se a multa de mora objeto do art. 1.336, § 1°, do Codigo Civil — aplicada
em carater definitivo pelo juizo civel, visto que este decide acerca tanto da corre¢do da
aplica¢do da multa como do calculo do seu valor pecuniario e que a dita aplicagdo na esfera
condominial ndo se constitui em titulo executivo. Ndo ha que falar em extingdo pelo decurso do
tempo do direito do Poder Publico, na pessoa do Poder Judiciario, de aplica-la depois de
proposta a a¢do de cobranga pelo condominio.

10.68.  Para a multa civil objeto do art. 12 da Lei 8.429, de 1992 (Lei de Improbidade
Administrativa), aplicam-se, por tratar-se de espécie de agdao civil publica, as regras
prescricionais dispostas naquela norma, estabelecedoras de prazo prescricional para a
provocag¢do do Poder Judicidario mediante propositura da a¢do mediante a qual se pedira a
aplicagdo da punigdo, e ndo de prazo prescricional extintivo do direito do Poder Judiciario de
aplicar a multa. Note-se que a a¢do de improbidade ndo se confunde com as agoes civis publicas
em geral, mediante as quais se intenta exclusivamente reparar dano causado a ao patrimoénio
publico. E meio de salvaguarda ndo apenas os bens materiais publicos, mas também a
moralidade administrativa, objeto de principios constitucionais. Nada obstante, a ela se aplicam
as normas insculpidas na Parte Geral do Codigo Civil, aplicaveis a qualquer relag¢do juridica,
dentre elas as relativas ao instituto da prescri¢do.

10.69.  Dito de outro modo, a Lei de Improbidade Administrativa estabelece prazo de
cujo atingimento decorre a extingdo da pretensdo, vale dizer, a perda do direito a interposi¢do
da agdo judicial nela prevista, e ndo prazo cujo atingimento causa a extin¢do da punibilidade.
Isso a despeito de a multa civil nela prevista consistir em san¢do punitiva de carater pessoal
substancialmente idéntica as decorrentes de ilicitos penais, como assinalou o entdo ministro do
STJ Teori Albino Zavascki no julgamento do Recurso Especial (REsp) 1.163.643:

ndo se pode confundir a¢do de improbidade com simples agdo de ressarcimento de danos
ao erario [...] Trata-se de uma agdo de carater repressivo, semelhante a ac¢do penal,
diferentemente das outras a¢des com matriz constitucional, como a A¢do Popular (CF, art. 5°
LXXIII, disciplinada na lei 4.717/65), cujo objeto tipico é de natureza essencialmente
desconstitutiva (anulagdo de atos administrativos ilegitimos) e a A¢do Civil Publica para a
tutela do patrimonio publico (CF, art. 129, Ill e Lei 7.347/85), cujo objeto tipico é de natureza
preventiva, desconstitutiva ou reparatoria. Na ag¢do de improbidade, repita-se, o objeto
principal é aplicar sang¢oes punitivas de cardter pessoal, a saber: a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fun¢do publica, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, a multa civil e a proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios. A perda de bens, a suspensdo de direitos e a multa, sdo
penas que tém, do ponto de vista substancial, absoluta identidade com as decorrentes dos
ilicitos penais, conforme se pode ver do art. 5°, XLVI da Constituicdo. A suspensdo dos direitos
politicos é, por forca da Constitui¢do, consequéncia natural da ‘condenacgdo criminal transitada
em julgada, enquanto durarem seus efeitos (art. 15, IIl). Também é efeito secundario da
condenagao criminal a ‘perda do produto do crime ou de qualquer bem ou valor que constitua
proveito auferido pelo agente com a pratica do fato criminoso (CP, art. 91, II, b). A perda de
‘cargo, fun¢do publica ou mandato eletivo’ é, igualmente, efeito secundario da condenag¢do
criminal, nos casos previstos no art. 92, I da Codigo Penal [...] Bem se percebe, pois, que,
embora as sangoes por improbidade, como decorre do art. 37, § 4° da Constitui¢do, tenham
natureza politico-civil e ndo propriamente penal, hd intimeros pontos de identidade entre as
duas espécies, seja quanto a sua funcdo (que é punitiva e com finalidade pedagogica e
intimidatoria, visando a inibir novas infracoes), seja quanto ao conteudo. Com efeito, nio ha
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qualquer diferenca entre a perda da funcdo publica ou suspensao de direitos politicos ou a
imposi¢do de multa pecunidaria, quando decorrente de ilicito penal e de ilicito administrativo.
Nos dois casos, as consequéncias praticas em rela¢do ao condenado serdo absolutamente
idénticas. A rigor, a unica diferenca se situa em plano puramente juridico, relacionado com os
efeitos da condenacdo em futuras infracées: a condenagdo criminal, ao contrdrio da nao-
criminal, produz as consequéncias proprias do antecedente e da perda da primariedade, que
podem redundar em futuro agravamento de penas ou, indiretamente, em aplicacoes de penas
privativas de liberdade (CP, arts. 59; 61, I; 63; 77, I; 83, I; 110; 155, § 2°e 171, § 1°). Quanto
aos mais, entretanto, ndo ha diferenga entre uma e outra. Somente a pena privativa de
liberdade e genuinamente criminal, por ser cabivel unicamente em casos de infragdo penal
[...]." (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢ca. Primeira Seg¢do. REsp 1.163.643. Recorrente:
Carlos Massano Takaki. Recorrido: Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Min. Rel. Teori
Albino Zavascki. Brasilia, 24 mar. 2010. Disponivel em: . Acesso em: 07 ago. 2013).

10.70. Veja-se a infratranscrita ementa de decisdio do STJ proferida no
REsp 1122984/PR, em que ndo se cogita de emprego do instituto da extingdo da punibilidade —
em vez das regras de prescri¢dao civil da pretensdo do Estado-Promotor previstas no art. 23,
caput, naquele estatuto — em razdo do carater punitivo da multa:

STJ] - AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL AgRg no
REsp 1122984/PR 2009/0124152-9 (S1J)

Data de publicagdo: 09/11/2010

Ementa: ADMINISTRATIVO. ~ IMPROBIDADE ~ ADMINISTRATIVA.  SANCOES.
CONDENACAO CUMULATIVA. POSSIBILIDADE. PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE. MULTA CIVILE RESSARCIMENTO INTEGRAL DO DANO.
NATUREZA DIVERSA. 1. A jurisprudéncia desta Corte é no sentido de que a aplicagdo das
penalidades previstas no art. 12 da Lei n. 8.429/92 exige que o magistrado considere, no caso
concreto, ‘a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente’.
Assim, é necessaria a andlise da razoabilidade e proporcionalidade em relagdo a gravidade do
ato de improbidade e a cominagdo das penalidades, as quais podem ser aplicadas cumulativas
ou ndo. 2. No caso dos autos, o Tribunal de origem, mantendo a sentenca de primeiro grau,
condenou os recorrentes a perderem as fungoes publicas, suspensdo dos direitos politicos,
pagamento de multa civil e vedacdo de contratarem com o poder publico, com a efetiva
consideracdo dos limites fixados na legisla¢do e observancia dos Principios da Razoabilidade e
Proporcionalidade. 3. A multa civil ndo se confunde com a penalidade de ressarcimento
integral do dano, pois possui natureza juridica diversa. Enquanto esta visa a recomposi¢do do
patriménio publico afetado, aquela tem cardter punitivo do agente improbo. Agravo regimental
improvido. [grifou-se]

10.71.  Ndo é por motivo diverso que prescreve a pretensdo do Estado-Promotor a
aplica¢do de multas pelo Estado-Juiz, como dispoe o art. 1°da Lei 9.873, de 23/11/1999. A agdo
punitiva a que se refere este dispositivo ndo se confunde com a agdo judicial, pois que se estd a
falar dos meios indiretos de coa¢do empregaveis pela Administra¢do Publica, no exercicio do
poder de policia, mediante processo administrativo em que se da a prestagdo jurisdicional por
autoridade competente para aplicar a sangdo.

10.72.  Depreende-se do exposto nos paragrafos proximos anteriores que também no
plano administrativo a punibilidade so é extinta pela prescri¢do quando houver norma expressa
nesse sentido, caso do processo administrativo disciplinar ante o disposto no art. 170 da
Lei 8.112, de 11/12/90. Do contrario, perde-se apenas o direito do Poder Publico de exigir
mediante processo a presta¢do jurisdicional por autoridade competente com vistas a apenagdo
administrativa pecunidria e ndo disciplinar.

10.73.  Quer como orgao julgador de contas (art. 71, inciso II, da CRFB) quer como
orgao fiscalizador consistente em autoridade administrativa competente para aplicar sangoes
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em processos de fiscalizagdo (art. 71, incisos IV a VI, da CRFB), o TCU pessoaliza o
Estado-Juiz e da cabo de puni¢do de natureza legal distinta daquelas cuja aplicabilidade se
extingue pela prescri¢do, como as puni¢oes criminais e disciplinares administrativas.

10.74. Ao aplicar multa, e aqui se sustenta entendimento distinto do pacifico no
Tribunal, o TCU pratica ato administrativo no exercicio do poder de policia administrativa.

10.75. Taxativamente nesse sentido o entendimento do Supremo Tribunal Federal de
que os Tribunais de Contas atuam no poder de policia administrativa ‘quando aplicam multas
coercitivas’, consoante entendimento de conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Paulo reproduzido, e portanto endossado, na fundamenta¢do da decisdo proferida no
Jjulgamento do Recurso Extraordinario (RE) 190.985-4/SC, prolatada em Sessdo de 14/2/1996,
de cuja ementa (anexa a esta instrugdo) e fundamentagdo, esta da lavra do ministro Néri da
Silveira, se extraem os trechos seguintes.

EMENTA — Recurso extraordinario. A¢do direta de inconstitucionalidade. (...) 7. Ndo é
possivel, efetivamente, entender que as decisoes das Cortes de Contas, no exercicio de sua
competéncia constitucional, ndo possuam teor de coercibilidade. Possibilidade de impor
sangoes, assim como a lei disciplinar. (...) 9. As normas impugnadas prevéem possam as multas
ser dosadas, até o maximo consignado nessas regras legais. Disso resulta a possibilidade,
sempre, de se estabelecer relagdo de proporcionalidade entre o dano e a multa.

15 - Na esfera federal o Decreto-Lei n. 199, de 25 de fevereiro de 1967, que introduziu a
Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido em seu art. 53, caput, estabelecia: (anexo I1l)

‘Art. 53 - As infragoes das leis e regulamentos relativos a administragcdo  financeira,
sujeitardo seus autores a multa ndo superior a 10 (dez) vezes o valor do maior saldrio-minimo,
independentemente das sangoes disciplinares aplicaveis.’

Dada a relevincia da mateéria, o Ministro Homero Santos, do Tribunal de Contas da
Unido, na qualidade de Relator do Processo n. 9.262/90, depoe sobre como ‘tém sido freqiientes
o ndo-acatamento das deliberagoes, diligéncias e entendimentos do TCU sobre aposentadorias,
pensoes e reformas’, e apos varias colocagoes afirma:

‘Por todas essas razoes, tenho propugnado que, ocorrendo a hipotese de ndo-atendimento,
no prazo fixado, de decisdo, diligéncia ou recomenda¢do emanada do Tribunal, dever-se-ia
aplicar aos infratores e demais responsaveis a multa prevista na Lei Orgdnica que rege a
espécie, mesmo nos processos de aposentadorias, reformas e pensoes.’

E arremata, com toda propriedade:

‘Assim procedendo, o Tribunal adotaria, objetiva e facilmente, duplo papel, ao invés de
ficar discutindo e debatendo como fazer diante da recusa ou relutdncia de determinados orgdos
publicos no pronto atendimento de suas diligéncias e recomendagoes, baixadas no exercicio
privativo e pleno de sua competéncia: 1°) a imposi¢cdo da multa funcionaria como meio de
coerg¢do e como forga intimidativa; 2°) transferiria para a orbita da eficdcia constitucional de
suas decisoes os debates e discussoes académicas e juridicas que venham a surgir; (...)’

Na ocasido o inclito Ministro do TCU acentuava:
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‘Tanto que, na futura Lei Organica do TCU, em tramitagdo no Congresso Nacional (cf-
projeto de Lei n. 4.064, de 1989), estara sendo inserido, dentre outras providéncias importantes,
um dispositivo complementar a previsdo constitucional, gracas ao brilho e a inteligéncia de seu
elaborador, Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, no sentido de que:

‘Art. 58 - O Tribunal pode aplicar multa de até mil vezes o maior valor de referéncia, ou
outro valor unitario que venha a substitui-lo em virtude de dispositivo legal superveniente, aos
responsaveis por:

()

1V - ndo-atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou
a decisdo do Tribunal.’

()

16 - Acerca do assunto, colaciona-se a contribuicdo do Exmo. Conselheiro Edgard
Camargo Rodrigues, do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, que expds seu
entendimento em estudo intitulado ‘TRIBUNAL DE CONTAS E O PODER SANCIONADOR’,
PUBLICADO na Revista do TCESP n. 65 - jan/jun/91, pag. 83, do qual se transcreve:

‘Decorrente da propria natureza das fun¢oes do Tribunal de Contas, as sangoes,
conquanto de natureza punitiva como ja se disse, diferenciar-se-do daquelas de competéncia
exclusiva dos poderes Judiciario ou Executivo e terdo cardter administrativo, ainda que atinjam
o particular. Aproximam-se aqui , em sua esséncia, das sangoes impostas pelo Poder Publico ao
particular em razdo de infracoes administrativas (multas de transito, posturas municipais, meio
ambiente, embargos de obras ou atividade, restricoes ao exercicio de atividades, etc.)’.
Sublinhou-se. Essa manifesta¢do, ¢ a expressdo mais real da competéncia assegurada pela
Constitui¢do e pela legislagdo infraconstitucional aos Tribunais de Contas.

Incluir-se-a a atuagdo do Tribunal de Contas, quando aplica multas coercitivas, no
poder de policia administrativa, que de acordo com o Mestre Hely Lopes Meirelles, ‘a
Administragdo Publica exerce sobre todas as atividades e bens que afetam ou possam afetar a
coletividade’.

E mais adiante:

‘entidade que dispoe do poder de regular a matéria.’

Finalmente, assegura que ‘O poder de policia seria inane e ineficiente se ndo fosse
coercitivo e ndo estivesse aparelhado de sancoes para os casos de desobediéncia a ordem legal
da autoridade competente’. (in Direito Administrativo Brasileiro, 14% edi¢do, 1989, paginas 109
e 118). [grifou-se; sublinhas do texto original.]

10.76.  De citar decisdo do STJ proferida no Recurso Especial (REsp) 894.539/PI, em
que aquela Corte examinou caso concreto relativo a processo de tomada de contas especial da
competéncia do TCU e reputou aplicavel o § 2° do art. 1° da Lei 9.873, de 1993. Fe-lo sem falar
quer em analogia quer em integragdo normativa e ndo aplicou o dispositivo no caso concreto ali
examinado por insuficiéncia da producdo de prova dos fatos imputados. O STJ tem
Jjurisprudéncia assentada pela aplicacdo da imprescritibilidade das agoes de ressarcimento
(REsp 1067561, REsp 1056256, REsp 801846, entre outros) e pela aplicabilidade da prescri¢ao
administrativa quinquenal (REsp 1046376, AgRg no REsp 805349, RMS 25652, entre outros).

10.77.  Anui-se a tais entendimentos do STJ e do STF, razdo por que ndo se perfilha o
entendimento tranquilo no ambito do TCU no sentido de que a Lei 9.873, de 1999, ndo se aplica
as sangoes previstas na Lei 8.443, de 1992, sob o argumento de que ndo atua a Corte no
exercicio do poder de policia. Ora, faz evidente tal cardter coercitivo a previsdo no ultimo
diploma aqui mencionado de puni¢do por reincidéncia no ndo atendimento de determinag¢do do
TCU - citada, note-se, no julgado do STF trazido a baila.

10.78.  No exercicio do controle externo, a Corte julga contas, faz determinagoes, da
cabo das suas demais atribui¢oes, mas ndo por isso, como entende o STF e o STJ, deixa de
exercer poder de policia ao aplicar multas. Tais exercicios ndo sdo mutuamente excludentes.
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Nada mais é do que o ‘duplo papel’ referido na transcri¢do parcial da fundamentagdo do
RE 190.985-4/SC, em que claramente se reputam possuidoras de ‘teor de coercibilidade’ nao
apenas as multas aplicaveis na hipotese prevista no art. 58, inciso 1V, da Lei 8.443, de 1992,
mas antes, como assinalado na ementa da decisdo, todas decisoes de ‘Cortes de Contas, no
exercicio de sua competéncia constitucional’.

10.79.  Necessaria a diferencia¢do entre policia administrativa, policia judiciaria e
policia de manuten¢do da ordem publica, assim definidas por Hely Lopes Meirelles: (a) a
policia administrativa incide sobre bens, direitos, interesses e atividades da populagdo, difunde-
se por toda a Administragdo, (b) cabe a policia judiciaria a apuracdo de infragoes penais e sua
autoria;, sua competéncia é de orgdos determinados, a exemplo das policias civis e da policia
federal, e é considerada como orgdo auxiliar do Poder Judiciario. Por fim, (c) a policia de
manutengdo da ordem publica, ou policia ostensiva, tem cardter eminentemente preventivo e
ostensivo, além de ser da competéncia de orgdos militares. Tem-se que, ao aplicar multas, o
TCU exerce poder de policia administrativa.

10.80. Evidencia o cabimento da aplicacdo dos ditames da Lei 9.873, de 1992, a
necessidade de observancia do principio da proporcionalidade quando da aplicagdo da punigdo
administrativa prevista no seu art. 58 para hipoteses varias de conduta reprovavel de que ndo
decorre a existéncia de débito. Tal principio informa a fixa¢do de prazos prescricionais, quer
civis quer penais. Os arts. 205 e 206 do Codigo Civil estabelecem prazos prescricionais diversos
conforme a natureza da pretensdo. O art. 119 do Codigo Penal determina que a prescri¢do
incida isoladamente sobre cada um dos crimes.

10.81.  Os prazos prescricionais penais obedecem a uma escala rigida estabelecida no
art. 109 da Lei Penal; sdo taxativos e regulados pela quantidade maxima da pena em abstrato
para cada crime, em observancia ao principio juridico da proporcionalidade. Marchesi de
Cesare Bonesana Beccaria, em sua obra Dos delitos e das penas (trad. Lucia Guidicini et alli.
Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997, p. 107-108), leciona ‘nos delitos mais atrozes (...) deve
crescer o prazo prescricional (...) mas nos delitos menores, sendo menor o dano da impunidade,
serd menor o prazo da prescri¢do’.

10.82.  Descabida a aplica¢do de um unico prazo prescricional, como se tem feito
historicamente nos julgamentos proferidos pelo TCU, para pretensoes de punir condutas de
gravidades diversas. Fere o principio de direito da proporcionalidade a aplica¢do de um prazo
prescricional de dez anos, como se tem feito em razdo da aplica¢do da prescri¢do genérica da
Lei Civil, tanto para puni¢do de conduta consistente em crime, a exemplo de fraude a licitagdo
publica como para a puni¢do de condutas de gravidade menor, a exemplo do injustificado
atendimento intempestivo a comunicagdo de diligéncia expedida pelo Tribunal ou por relator de
processo (art. 58, inciso 1V, da Lei 8.443, de 1992).

10.83. O STF, no julgamento da A¢do Direita de Inconstitucionalidade (ADI) 2797,
entendeu que o ato improbo é de natureza civil, nada obstante sejam algumas de suas sangoes
da esfera dos direitos politicos. A pratica de ato administrativo improbo, dada essa sua natureza
civil, repercute nas trés esferas juridicas independentes: penal, civel e administrativa. Dai que a
ag¢do de improbidade administrativa se constitui em espécie do género agdo civel, conquanto
ndo em agdo civil publica, como se infere tambéem da licio de Henry Lopes Meirelles (in
Mandado de Seguranga. Sao Paulo: Malheiros, 2005, 28“ edicdo, p. 211):

(...) frequentemente chamando-a de a¢do civil publica de improbidade administrativa.
Trata-se, a nosso ver, de pratica de pouca técnica juridica, pois a agdo de improbidade
administrativa tem natureza, contornos e regramento proprios, ndao se confundindo com aqueles
especificos das agoes civis publicas em geral.

10.84.  Induvidosamente, ante o disposto nos pardgrafos anteriores, 0 mesmo
entendimento se aplica a agoes que visem aplicar sangoes, quer sejam elas reintegratorias,
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reparatorias ou punitivas, a agente publico causador de prejuizo ao erdrio ou incurso em
infragdo administrativa de natureza nao disciplinar.

10.85.  Caso o STF repute prescritivel a agdo de ressarcimento do dano patrimonial
causado ao erario na hipotese de improbidade administrativa — uma possibilidade clara ante a
manifestag¢do do ministro Marco Aurélio de Mello nesse sentido no mencionado RE 669.069 —,
havera que aplicar o mesmo entendimento a agdo de controle administrativo. Ha a possibilidade
de o STF alterar o mencionado entendimento no julgamento do RE 636.886. Nessa hipotese, a
natureza legal patentemente civil do ressarcimento fara mister estabelecer como termo final do
decurso do prazo prescricional civil da pretensio do Estado-Promotor-e-Credor ao
ressarcimento do erdario o momento do inicio do processo de controle administrativo.

10.86.  Independentemente da prescritibilidade ou ndo do aludido ressarcimento, a
natureza legal civil da multa consistente em débito prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992,
dele acessoria porque de aplicabilidade condicionada a da referida san¢do reparatoria, como se
vera mais detidamente em ponto posterior desta instrugdo, faz mister: (a) aplicar prazo
prescricional previsto no Codigo Civil; (b) estabelecer marco temporal do decurso do prazo de
prescri¢do respectivo compativel com o instituto em foco como causa de extingdo tdo somente
do direito do autor a exigir a prestagdo jurisdicional, como é de regra em todo o ordenamento
Jjuridico por observdncia ao disposto a respeito no Codigo Civil, por ndo aplicavel as sangoes
punitivas previstas na Lei 8.443, de 1992, norma legal previsora da prescri¢gdo com causa de
extingdo de punibilidade.

v.4) Das regras de prescricdo aplicdaveis as sancoes punitivas de controle administrativo
previstas na Lei 8.443, de 1992

iv.4.1) Preambulo

10.87.  As regras prescricionais relativas a sangoes punitivas de controle
administrativo sdo regidas pelo instituto da prescri¢do como causa da perda do direito do
Estado-Promotor de exigir a presta¢do jurisdicional mediante a agdo de controle administrativo
cabivel. Quer dizer, ndo sdo regidas por tal instituto visto como causa de extingdo de
punibilidade, como se da no caso das sangoes punitivas administrativas disciplinares.

v.4.2) Da regras aplicdveis as sancoes punitivas pecuniarias de controle administrativo
ndo consistentes em débito

10.88. A san¢do punitiva de controle administrativo prevista no art. 58 da Lei 8.443, de
1992, atrai a incidéncia das regras de prescri¢do insculpidas na Lei 9.873, de 23/11/1999. Ndo
ha que falar em recurso a analogia como método de integragdo de lacuna.

10.89. A possibilidade de sua aplicagdo exclusivamente na hipotese de inexisténcia de
deébito (art. 19, pardgrafo unico) exclui a possibilidade de sua classificagdo como sangdo
acessoria da san¢do reparatoria consistente na condenag¢do a ressarcir o erario, o que a afasta
a incidéncia do prazo prescricional previsto no art. 205 do Codigo Civil.

10.90.  Importa observar, para evitar confusdo, que o dano injustificado ao erario
mencionado no art. 58, inciso Ill, ndo consiste em débito. Tanto isso é verdade que no art. 59 do
mesmo diploma so se classifica como débito a multa prevista no seu art. 57. Trata-se ali, por
isso, de situagdo fatica, conquanto se fale em ‘dano’, ndo atraente da incidéncia do Codigo
Civil, mas sim da Lei 9.873, de 1999. O dano, ali, ndo é patrimonial (dano-prejuizo); ndo se
constitui em débito, pelo que tampouco constitui o Poder Publico em Estado-Credor, titular do
direito subjetivo as sangoes civis reintegratoria (ressarcimento do dano) e punitiva (multa
consistente em debito prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992).

v .4.3) Das regras aplicdveis a san¢des punitivas pecunidrias de controle administrativo
consistente em débito

10.91.  Disposicoes da Lei 8.443, de 1992, acerca da multa prevista no seu art. 57
conferem natureza civil a essa san¢do punitiva de controle administrativo. Primeiro, porque sua
aplicagdo é condicionada, como estatuem os arts. 19, caput, e 57 da Lei 8.443, de 1992, a
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existéncia de dano patrimonial causado ao erdrio, neles denominado de ‘débito’. S6 pode ser
aplicada se cumulada com a condenagdo a ressarcir o erario — condi¢do ndo existente, note-se,
para a aplica¢do da multa textualmente adjetivada de civil prevista no art. 12, inciso II, da Lei
8.429, de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa). Dessa sua natureza de pena acessoria da
condenacgdo a ressarcir o erario resulta a sua natureza civil.

10.92.  Segundo, porque é ela legalmente consistente em ‘débito’ executavel por forca
do assim estabelecido no art. 59 do mesmo diploma; débito, a ser, a propdsito, atualizado
monetariamente ante o disposto no mesmo artigo. Sua natureza de débito, por seu turno, a faz
consistente em ‘reparacdo material’ ao erdrio em relagdo juridica integrada por devedor
(responsavel a que se imputa débito) e credor (Estado-Credor) ndo vestidas de uma supremacia
do interesse publico sobre o particular, e ndo em reparagdo moral e social a sociedade pelo
crime ou contravengdo cometida. Dito de outro modo, somente na hipotese da aplica¢do da
multa prevista no art. 57 mencionado a pessoa punida é qualificada como devedora.

10.93.  Por isso, cumpre ndo aplicar-lhe as regras prescricionais (prazo, termos inicial
e final, causas de suspensdo e de interrup¢do) estatuidas na Lei 9.873, de 1999, mas sim as
insculpidas no Codigo Civil e no Codigo de Processo Civil; vale dizer, as mesmas regras
prescricionais previstas para as sangoes punitivas previstas nos arts. 1.336 e 1337 do Codigo
Civil, cuja pretensdo de aplicagdo prescreve em dez anos por for¢a do seu art. 205.

10.94. Ndo é por outra razdo que, como se observou na fundamentagdo do
Acorddo 1441/2016 — Plenario, o STF tratou de igual modo as pretensées do Poder Publico a
aplicar a sangdo reintegratoria consistente na condenag¢do a ressarcir o erario e a aplicar a
sang¢do punitiva consistente na aplicagdo da multa consistente em débito prevista no
mencionado art. 57:

A incidéncia da imprescritibilidade, de que trata o art. 37, § 5° da Constitui¢do, as
tomadas de contas especiais, julgadas pelo TCU, foi examinada pela composi¢do plendria do
Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranca 26.210/DF, relatado pelo ilustre ministro
Ricardo Lewandowski.

O writ visava a impugnar o Acorddo 2.967/2005, 1¢ Camara, que condenou a impetrante,
bolsista junto ao Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq), a devolver a importdncia percebida,
atualizada monetariamente e acrescida de juros de mora, mas ndo a condenou ao pagamento de
multa.

Por essa razdo, a Excelsa Corte ndo se manifestou especificamente quanto a

imprescritibilidade do exercicio do poder-dever sancionador do Tribunal (CF, art. 71, inciso
Viil).

()

No entanto, em varios outros acorddos, o Supremo Tribunal Federal denegou mandados
de seguranga, impetrados contra delibera¢oes do TCU, que condenaram os responsdaveis ao
recolhimento de débitos e ao pagamento de multas, em unissono, a exemplo dos MS 27.395/DF,
29.272/BA, 27.440/DF, 27.867/DF, sem consideracdo para a discriminagdo entre o débito e a
multa.

Nesses julgados, o STF reafirmou o precedente consagrado no julgamento do Mandado de
Seguranga 26.210/DF, no sentido da imprescritibilidade das agoes de ressarcimento ao Erario,
consoante estabelece, em carater impositivo, a Constitui¢do da Republica (art. 37, § 59).

Esses acorddos ndo diferenciaram o débito da multa, para efeito de incidéncia da
prescri¢do. Opuseram a imprescritibilidade tanto ao débito quanto a multa. [grifou-se]

10.95.  Apenas a sangdo pecuniaria prevista no art. 58 do citado diploma legal,
portanto, se aplica o entendimento esposado, dentre outros, nos Acordaos 49/2000 — Plenario
e 1314/2013 — Plenario, de que toda multa prevista na Lei 8.443, de 1992, tem natureza legal
diversa da sang¢do reintegratoria consistente na condenag¢do a ressarcir o erario. Por essa razdo
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é que somente esta sangdo punitiva pecunidria prevista na citada lei atrai a incidéncia ndo das
regras de prescrigdo do Codigo Civil, mas antes das estabelecidas na Lei 9.873, de 1999.

v.5) Das regras de prescricdo da pretensdo a aplicacdo de multa conforme julgue o TCU
haver ou ndo débito

10.96. Como se viu, preveem-se na Lei 8.443, de 1992, sangoes tanto de natureza legal
civil (sangdo reintegratoria consistente na condena¢do a ressarcir o erario e san¢do pecuniaria
dela acessoria) como de natureza administrativa desta diversa, aplicaveis conforme haja
causagdo de prejuizo ao erario (débito) ou ndo, respectivamente, em cumprimento ao disposto
no art. 19 da mencionada lei. Os processos de tomada e de prestagdo de contas sdao peculiares
na medida em que prestam de instrumento para a aplicagdo de sangoes pelo Estado-Julgador
cujas naturezas amiude sdo determinadas no curso do processo, conforme a sua instrug¢do
informe convicgdo no sentido da existéncia ou ndo de débito. Conforme o julgamento do mérito
do processo de contas, haverd que identificar o prazo de prescri¢cdo aplicdavel e que observar se
o Estado-Promotor deu inicio ao processo de controle administrativo tempestivamente.

10.97.  Dada essa dicotomia, a sangdo punitiva levada a efeito mediante o julgamento
das contas de determinada pessoa fisica ou juridica podera ter a sua natureza legal determinada
intercorrentemente: instruido o processo, (i) se reputar o TCU que ha débito (cabega do citado
artigo 19), serd ela essencialmente civil, nada obstante sua natureza também coercitiva, como
entendeu o STF, (ii) do contradrio, sera essencialmente coercitiva. Em razdo dessa natureza é
que se determina o prisma civil ou administrativo punitivo sob a qual se tera de considerar o
prazo prescricional aplicavel: art. 205 do Codigo Civil ou art. 1° da Lei 9.873, de 1999,
respectivamente.

10.98.  Dessa maneira, a persecu¢do publica de controle administrativo pode resultar,
conforme se julgue existente deébito ou ndo, em sangoes de natureza legal atraente,
respectivamente, das regras de prescri¢io do Codigo Civil (ressarcimento e multa consistente
em débito prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992) ou das previstas na Lei 9.873, de 1999
(multa prevista no art. 58 do mesmo diploma). Tal aplica¢do retroativa é bastante comum, até
mesmo porque na hipotese de aplica¢do da sang¢do punitiva essencialmente administrativa o
prazo de prescrigdo aplicavel dependera da gravidade da conduta reprovavel reputada havida
pelo julgador. Tal como se deu, por exemplo, na multicitada decisdo proferida pelo STJ no
MS 15036/DF.

v.6) Dos termos iniciais e finais dos decursos dos prazos prescricionais na persecucdo de
controle administrativo levada a efeito por diferentes meios

v..6.1) Preambulo

10.99.  Passa-se a examinar a questdo do estabelecimento dos termos final e inicial do
decurso do prazo prescri¢ao das pretensoes do Estado-Promotor as aplicagoes das sangoes
previstas na Lei 8.443, de 1992.

10.100.  Para tanto, serd mister empreender visada sistémica das normas constitucionais
e legais regedoras da atuacdo do TCU, a partir das quais se poderad determinar os critérios de
contagem dos prazos prescricionais cabiveis em cada caso. Para o exame dos termos iniciais e
finais dos institutos da prescri¢do aplicaveis a cada caso, tem-se de distinguir as fases apurativa
e processual da persecugdo de controle administrativo da Administra¢do Publica. Pois a
prescri¢do, se inexistente previsdo de consistir ela em causa de extingdo do direito primario do
Poder Publico de punir, ¢ exclusivamente extraprocessual: causa somente a perda do direito
secundario de exigir a prestagdo jurisdicional.

v.6.2) Da constituicdo do processo

10.101. Placido e Silva define o processo como ‘relagcdo juridica vinculativa, com o
escopo de decisdo, entre as partes e o Estado-Julgador, ou entre o administrado e a
Administragao’ (Op. Cit., p. 1096). A definicdo abarca tanto o processo judicial como o
administrativo.
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10.102.  Em todo ramo do Direito — incluido do Direito Administrativo, portanto —, o
processo é, como ensina Cdandido Rangel Dinamarco, o ‘procedimento animado pela relagcdo
juridica processual’, esta iniciada com o recebimento do pedido do autor pelo orgdo julgador e
aperfei¢oada com a cita¢do valida do réu, pois que seus sujeitos sdao o Estado-Juiz, o autor e o
réu. Conforme o caso, se aplica analogia com o art. 312 do Codigo de Processo Civil
presentemente vigente (art. 263 no anteriormente vigente) ou com o art. 251 do Codigo de
Processo Penal.

10.103. A agoes judiciais sdo identificadas por seus elementos subjetivos e objetivos. Os
objetivos sdo o pedido e a causa de pedir. O pedido é a pretensdo material formulada ao
Estado-Julgador. Observa José Marcos Rodrigues Vieira em sua obra Da Ag¢do Civel (Belo
Horizonte: Del Rey, 202, p. 68): ‘mediante o pedido, a relagdo juridica processual transporta ao
exame do juiz a relagdo juridica material’.

10.104. O processo judicial civil se constitui com o recebimento pelo Estado-Julgador
do pedido de condenagdo do réu formulado pelo autor. O mesmo vale para processos regidos
pelos institutos do Direito Civil, como os relativos a processos administrativos de natureza ndo
disciplinar (v. caso julgado pelo STJ objeto de subitem anterior desta instrugdo), e a agoes de
improbidade administrativa.

10.105. O processo judicial penal, com o recebimento pelo Estado-Julgador do
instrumento de cientificagdo do fato delituoso. Convém transcrever também a ligdo de
Guilherme de Souza Nucci (in Manual de Processo Penal e de Execugdo Penal. 12° ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2015, p. 28):

Na visdo de ROGERIO LAURIA TUCCI, correspondendo ‘a instrumentalizacdo da jurisdicdo,
ou seja, da acdo judicidaria, em que se insere acdo das partes, presenta-se o processo penal
como um conjunto de atos que se realizam sucessivamente, preordenados a solu¢do de um
conflito de interesses de alta relevancia social. A regulamentagdo desses atos, integrantes do
procedimento em que ele se materializa, encontra-se estabelecida nas leis processuais penais,
alias, com muita propriedade’ {Direitos e garantias individuais no processo penal brasileiro, p.
32-33).

10.106. Veja-se o conceito de a¢do penal elaborado por Fernando Capez (in Curso de
Processo Penal. 18 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 153):

E o direito de pedir ao Estado-Juiz a aplicacdo do direito penal objetivo a um caso
concreto. E também o direito piiblico subjetivo do Estado-Administragdo, vnico titular do poder-
dever de punir, de pleitear ao Estado-Juiz a aplica¢do do direito penal objetivo, com a
consequente satisfacao da pretensdo punitiva.

10.107. Vé-se que em ambos os casos ndo ha processo sem agdo jurisdicional. Até que
eventual persecu¢do apurativa dos fatos e de sua autoria esteja sujeita a exame do orgdo
competente para pessoalizar o Estado-Juiz, tem-se apenas procedimento promovido pela
Administracdo Publica.

v.6.3) Das fases apurativa e processual da persecucdo de controle administrativo

10.108. A persecucdo de controle administrativo pode ter inicio tanto (a) por meio de
processos de tomada de contas ou de presta¢do de contas previstos na Lei 8.443, de 1992 como
(b) mediante processos administrativos de fiscaliza¢do de iniciativa do TCU ou solicitados pelo
Congresso Nacional, suas Casas ou Comissoes, como.

v.6.3.1) Contas ordindrias

10.109. Tratando-se de contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administra¢do direta e indireta, incluidas as fundagoes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico, o
TCU atua como orgao julgador de contas, como prescrevem textualmente o art. 71, inciso I, da
CRFB, e o art. 1° inciso I, da Lei 8.443, de 1992. Por isso, so havera processo de controle
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administrativo externo a partir do momento em que der inicio a atuagdo do TCU, na qualidade
de Estado-Julgador de contas, na respectiva persecugdo administrativa de controle.

v.6.3.2) Processos de fiscalizacdo da competéncia do TCU — convertidos ou ndo em
tomada de contas especial

10.110. Nos processos administrativos de fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial das unidades dos poderes da Unido e das demais
entidades referidas no inciso I do art. 1 da Lei 8.443, de 1992, previstos no o art. 71, incisos IV
a VI, da CRFB, e no art. 1° inciso I, da Lei 8.443, de 1992, quando ndo convertidos em
processo de tomada de contas especial porque ndo configurado dano ao erdrio, o TCU ndo
funciona como orgdo julgador de contas, mas antes como autoridade competente para,
pessoalizando o Estado-Juiz, dar inicio ao processo de controle administrativo e para aplicar
sangdo punitiva prevista no art. 58 da Lei 8.443, de 1992. A situagdo fatica, aqui, é da mesma
natureza da sangdo de declaragdo de inidoneidade para contratar com a Administra¢do Publica
emanada por ministro de Estado em processo administrativo objeto da decisdo proferida pelo
STJ no MS 15036/DF.

10.111. A conversdo em processo de tomada de contas especiais mencionada no
paragrafo precedente se da em cumprimento ao disposto no art. 47 da Lei 8.443, de 1992. O ato
colegiado de conversdo da inicio a agdo de ressarcimento, nova relagdo juridica concernente a
novo objeto central da ag¢do, a saber o dano patrimonial causado ao erdrio, e o TCU pessoaliza
ao mesmo tempo (a) o Poder Publico titular do direito subjetivo ao ressarcimento e do direito a
exigir, na fung¢do de Estado-Promotor, a prestag¢do jurisdicional no sentido da condenagdo a
ressarcir mediante a referida ac¢do e (b)o Estado-Juiz incumbido de dizer o direito e,
eventualmente, aplicar as sangoes reintegratoria consistente na condenagdo a ressarcir o erario
e a punitiva prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992.

10.112.  Por isso, na persecucdo de controle administrativo externo iniciada com
processo de fiscalizagdo, o inicio da a¢do de ressarcimento do erario se confunde com o inicio
do processo de tomada de contas especial. Antes disso, tem-se género de ag¢do de controle
administrativo ndo consistente na espécie agcdo de ressarcimento. A eventual configuragdo de
deébito no processo de fiscalizagdo se da em fase apurativa pré-processual — portanto,
extraprocessual — relativamente a novo processo na medida em que tem por elemento objetivo
causa de pedir diversa.

v.6.3.3) Tomada de contas especial iniciada no controle interno

10.113.  Na hipotese de procedimento de tomada de contas especial iniciado no controle
interno da Administra¢do Publica, a continuagdo da apuragdo dos fatos depois de iniciado o
processo com o recebimento do procedimento pelo TCU se consiste em produgdo de provas
ordenada pelo orgdo julgador para a instru¢do do processo—vale dizer, constitui-se em
produgdo de provas processual. Por isso, a apura¢do nessa fase é informada pelo principio da
ampla defesa e do contraditorio. Ha que a distinguir da fase apurativa pré-processual iniciada
em cumprimento ao disposto no art. 8° da Lei 8.443, de 1992, para dar cumprimento ao
infratranscrito art. 71, § 1°, da CRFB, do que se infere que tal divisdo entre fases é estatuida
constitucionalmente:

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

10.114. A eventual desconstitui¢cdo na fase processual de produgdo de provas do débito
imputado na fase apurativa da persecu¢do de controle ou o juizo do TCU no sentido da ndo
ocorréncia de prejuizo ao erario ndo obsta o convencimento do Tribunal no sentido de que
pessoa jurisdicionada chamada ao processo praticou conduta reprovavel suscetivel de puni¢do
com fulcro no art. 19, paragrafo unico, da Lei 8.443, de 1992, combinado com um dos incisos do
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seu art. 58. Nessa hipotese, como se verd mais adiante, aplicam-se os preceitos acerca da
prescri¢do da pretensdo a aplicagdo da multa mencionada estabelecidos na Lei 9.873, de 1999.

10.115. Como estatui o art. 70 da Constituicdo da Republica, a fiscaliza¢do contadbil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo
direta e indireta ¢ feita mediante dois controles: o interno, a cargo de cada um dos trés Poderes
da Republica, e o externo, a cargo do Congresso Nacional. As contas prestadas por pessoa cuja
situagdo de direito se subsuma a uma das hipoteses previstas no paragrafo unico do artigo
mencionado no pardgrafo precedente sao julgadas pelo Tribunal, na sua condi¢do de auxiliar
do Congresso Nacional no seu exercicio do controle administrativo, como estabelece o art. 71,
inciso II, da CRFB, e o art. 1, inciso I, da Lei 8.443, de 1992.

10.116. Leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro em sua obra Direito Administrativo
(14%ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 600) que o ‘controle interno é feito, normalmente, pelo
sistema de auditoria, que acompanha a execugdo do orgamento, verifica a legalidade na
aplicacdo do dinheiro publico e auxilia o Tribunal de Contas no exercicio da sua missdo
institucional’ [grifou-se]

10.117.  Diante das situagoes a seguir transcritas na parte inicial do art. 8° da Lei 8.443,
de 1992, cabe a feitura de tal prestagcdo de contas por forca de atos de persecugdo pelo Estado
das sancgoes aplicaveis naquele diploma mediante tomada de contas especial:

Art. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovagdo da aplicagdo
dos recursos repassados pela Unido, na forma prevista no inciso VII do art. 5° desta Lei, da
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica
de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconomico de que resulte dano ao Erario, a autoridade
administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera imediatamente
adotar providéncias com vistas a instauragdo da tomada de contas especial para apuragdo dos
fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.

§ 1° Nao atendido o disposto no caput deste artigo, o Tribunal determinara a instauragdo
da tomada de contas especial, fixando prazo para cumprimento dessa decisdo.

§ 2° A tomada de contas especial prevista no caput deste artigo e em seu § 1° serd, desde
logo, encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido para julgamento, se o dano causado ao
Erario for de valor igual ou superior a quantia para esse efeito fixada pelo Tribunal em cada
ano civil, na forma estabelecida no seu Regimento Interno. [grifou-se]

10.118. Equivale a dizer que fase interna da tomada de contas especial instaurada no
ambito do Controle Interno da Administragdo Publica tem natureza de procedimento inquisitivo
civil preparatorio do processo, tal como o inquérito civil presidido pelo Ministério Publico
previsto no art. 8°, § 1° da Lei 7.347, de 24/7/1985, regedora da agdo civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.

10.119. Trata-se de mecanismo de produgdo de prova pré-constituida, empregado
obrigatoriamente no caso do processo judicial penal. Ensina Guilherme de Souza Nucci (in
Manual de Processo Penal e de Execucdo Penal. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015,
p- 147-148):

Para haver agdo penal, é fundamental existir, ao menos em tese e de acordo com uma
demonstragdo prévia e provisoria, uma infra¢do penal. Logicamente, nada impede que, diante
do mecanismo existente de produgdo de prova pré-constituida (inquérito policial ou
procedimento legal que o substitua) — para garantia do proprio indiciado —, verifique o juiz
ndo haver possibilidade para o pedido formulado, rejeitando desde logo a denuncia. Invadiu o
mérito, porque o primeiro estdgio da persecugdo penal (investigagdo) trouxe provas suficientes
da inviabilidade de realiza¢do do segundo estdgio, isto é, do ajuizamento de ac¢do, com todo o
constrangimento acarretado pela situacdo do réu. [grifou-se]
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10.120.  Aplicam-se integralmente a fase interna aludida as seguintes consideragdo
acerca do inquérito policial tecidas por Eugénio Pacelli em seus Curso de Processo Penal (19°
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 13-14)

A doutrina brasileira costuma referir-se ao modelo brasileiro de sistema processual, no
que se refere a atuagdo do juiz criminal, como um sistema de natureza mista, isto é, com fei¢oes
acusatorias e inquisitoriais. Alguns alegam que a existéncia do inquérito policial na fase pré-
processual ja seria, por si 5o, indicativa de um sistema misto; outros, com mais propriedade,
apontam determinados poderes atribuidos aos juizes no Codigo de Processo Penal como a
Jjustificativa da conceituagdo antes mencionada (NUCCI, 2005, p. 101).

No que se refere a fase investigativa, convém lembrar que a defini¢do de um sistema
processual ha de limitar-se ao exame do processo, isto é, da atuacdo do juiz no curso do
processo. E porque, decididamente, inquérito policial ndo é processo, misto ndo serd o sistema
processual, ao menos sob tal fundamentacdo. [grifou-se]

10.121. A fase das investigagoes preliminares, correspondente ao inquérito policial, e o
processo judicial, abarcante do juizo em primeiro grau de e, se houver impugnagdo da decisdo,
em segundo grau. Quer dizer, ndo hda a¢do — entendido o vocabulo no sentido de agdo
Jjurisdicional —, nos procedimentos apurativos da materialidade e da autoria dos fatos levados a
efeito em toda espécie de persecugdo iniciada anteriormente ao inicio da a¢do respectiva
integrada por um julgador consistente em orgdo do Poder Publico. No caso da persecugdo de
controle da Administra¢do Publica levada a efeito em processo de contas, esse orgdo julgador é
o TCU, como prescreve a Carta Politica em seu art. 71, inciso Il — e ndo um orgdo do Poder
Judiciario, que, provocado, podera proferir decisoes relativas a questoes de procedimento sem
enfrentar o mérito de contas.

v.6.4) Do _termo _final do decurso do prazo de prescricdo da pretensdo do Poder
Publico a aplicacdo de sancdo prevista na Lei 8.443, de 1992

10.122.  Comega-se a cuidar da contagem dos prazos prescricionais pelos seus termos
finais em cada um dos casos vistos nos paragrafos proximos anteriores, dada a coincidéncia
desse marco temporal com o inicio do processo mediante o qual o Estado-Juiz eventualmente
aplicara as sangoes cabiveis em cada caso.

10.123.  Dado que, como visto, o objeto da prescri¢do no Direito Civil é, em regra, tdo
somente a perda pelo autor do direito de provocar a prestagdo jurisdicional ou, equivale a dizer,
o direito de acgdo jurisdicional, e dado que os ditames do Direito Civil servem de parametro
para todo o ordenamento juridico, é mister determinar o momento em que tal se da na
persecugdo de controle do bom e regular emprego de recursos publicos federais.

10.124. O termo final do decurso do prazo prescricional da pretensdo a sang¢do
consistird:

a) no caso de tomada ou presta¢do de contas, situacdo que o TCU atua na condi¢do de
Estado-Julgador de contas, independentemente da existéncia ou ndo de débito, (a.l) no
recebimento dos autos do procedimento de controle na Secretaria do TCU, momento em que
tera inicio o processo de controle administrativo consiste em a¢do cujo objeto eventualmente
consistira em débito, ou (a.2) no ato de conversdo do processo de fiscaliza¢do, de representagdo
ou de denuncia em tomada de contas especial, momento em que se inicia a agdo cuja causa de
pedir se é relativa a debito anteriormente apurado. Em ambas as hipoteses, por aplicagdo do
instituto da prescri¢do como causa de perda do direito de exigir a prestagdo jurisdicional;

b) no caso de processo de fiscalizagao em que ndo se tenha apurado débito, situagdo em
que ndo ha conversdo do processo em tomada de contas especial e em que, portanto, o TCU
atua na condi¢do de Estado-Juiz pessoalizado por autoridade administrativa colegiada
aplicadora, mediante processo, de san¢do punitiva, (b.1) no ato do Tribunal de determinagdo a
sua Secretaria no sentido da dac¢do de inicio a processo fiscalizagdo ou (b.2) no ato de
protocolizagdo de representa¢do na referida Secretaria (art. 1° da Lei 9.873, de 1999);
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¢) no caso de denuncia em que ndo se tenha apurado débito, situagdo em que ndo hd
conversdo do processo em tomada de contas especial e em que, portanto, o TCU atua na mesma
condigdo descrita na alinea precedente, no recebimento do instrumento de denuncia (art. 1° da
Lei 9.873, de 1999).

v.6.5) Do termo inicial do decurso do prazo de prescricdo da pretensdo do Poder
Publico a aplicacdo de sancdo prevista na Lei 8.443, de 1992

10.125.  As causas de impedimento ou de suspensdo da prescri¢do civil — e, portanto da
prescri¢do em persecugdo de controle administrativo — sdo as elencadas nos arts. 197 a 201
do CC.

10.126.  Nos casos de impedimento, mantém-se o prazo prescricional integro, pelo tempo
de duragdo da causa impeditiva para que seu curso somente tenha inicio com o término desta.
Nos casos de suspensdo, nos quais a causa é superveniente ao inicio do decurso do prazo
prescricional, uma vez desaparecida esta, o prazo prescricional retoma seu curso normal e se
computa o tempo verificado antes da prescri¢do.

10.127.  Entende o STJ que ‘o termo inicial da prescri¢do surge com o nascimento da
pretensdo (actio nata), considerada a possibilidade do seu exercicio em juizo.’
(REsp 1003955/RS) [grifou-se]

10.128. O termo inicial do prazo prescricional em agdo de improbidade administrativa,
no concernente somente a aplica¢do da multa civil prevista no art. 23, inciso 1I, da Lei 8.429, de
1992, cabivel na hipotese de causagdo de prejuizo ao erdrio, é contado da ciéncia inequivoca,
pelo titular da referida demanda, da ocorréncia do ato improbo. Ndo importa a notoriedade do
conhecimento do fato por pessoas distintas das detentoras da legitimidade ativa para a causa,
como entendeu o STJ no julgamento do ED-REsp 999.324. O direito de ajuizad-la é regulado pelo
principio da actio nata, segundo o qual o prazo prescricional so come¢a a correr a partir do
momento que o ato improbo é conhecido por aquele que detém o poder-dever propor a agdo de
improbidade administrativa.

10.129.  Como entendeu o STJ no julgamento do REsp 963.697, em a¢do de improbidade
administrativa, o prazo prescricional ha de tomar como termo inicial ‘a data em que foi
apurado, definitivamente, no ambito administrativo, o débito objeto da acio’ [grifou-se], razdo
por que desproveu o recurso, mediante o qual o impugnante sustentou que ‘o termo inicial do
prazo é a data da classificagdo do produto, e ndo, como entendeu o acorddo [recorrido], aquele
referente ao término da apuragdo final das irregularidades verificadas na classificagcdo’.

10.130. A mesma linha de raciocinio se aplica integralmente a multa de natureza civil
prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992, quando o processo é antecedido de investigacdo
preliminar apurativa de prejuizo ao erario, quer na fase da tomada de contas especial
promovida pelo Controle Interno da Administracdo Publica quer nos procedimentos de
fiscalizagdao empreendidos no dmbito da Secretaria do TCU por determinagdo do Tribunal ou na
apuragdo de denuncia. Tal ndo se dara na hipotese de presun¢do legal da existéncia de débito
decorrente da omissdo no dever de prestar contas, situagdo em que a constitui¢do presuntiva do
debito — em face do disposto no art. 70, paragrafo unico, da CRFB — se dd no momento em se
faz exigivel a prestagdo de contas faltante.

10.131. Poder-se-a argumentar que o valor do débito pode ser alterado na fase externa
da persecugdo de controle e que, por isso, a sua apurac¢do feita no controle interno ndo seria
definitiva. O possivel argumento ndo se sustenta porque depois de iniciada a a¢do ndo se tem
investigag¢do pré-processual feita pelo Estado-Promotor-e-Credor titular do direito subjetivo a
condenagdo e desprovida de participagcdo tanto do interessado como do Estado-Julgador, mas
antes o devido processo legal informado pelos principios do contraditorio e da ampla defesa.
Note-se que se se admitir valido esse entendimento apenas para argumentar, a decisdo do ST.J
por ultimo aludida ndo faria sentido, pois que no curso da a¢do de improbidade administrativa
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a apurag¢do do débito continua endoprocessualmente — por exemplo, com a produgdo pelo
Jjurisdicionado de prova contraria a produzida na fase apurativa extraprocessual.

10.132.  Por essa maneira, se houver débito constituido definitivamente em procedimento
apurativo anterior ao inicio do processo de controle administrativo externo— com o
recebimento dos autos constitutivos daquele na Secretaria do TCU ou com a conversdo do
procedimento em processo de tomada de contas especial —, o termo inicial em foco se constitui
na data seguinte aquela em que se tenha concluido em carater definitivo ‘apuragdo dos fatos,
identifica¢do dos responsaveis e quantifica¢do do dano’ (art. 8° da Lei 8.443, de 1992). Se o
deébito decorrer da omissdo no dever de prestar contas, no termo inicial se constitui na data
seguinte ao do ultimo dia do prazo para a feitura da prestagdo de contas, vale dizer, data a
partir de quando esta se fez exigivel.

10.133.  Se ndo houver débito e a situagdo fatica se subsumir a uma das hipoteses
previstas no art. 58 da Lei 8.443, de 1992, aplicam-se as regras prescricionais relativas aos
termos final e inicial da contagem do prazo prescricional estabelecidas na Lei 9.873, de 1999.

10.134.  Assim, o termo inicial do decurso do prazo prescricional da pretensdo do Poder
Publico a aplicagdo de sangdo de controle administrativo pelo Estado-Juiz consistira:

a) no caso de tomada ou prestagdo de contas, (a.1) se houver débito apurado, no momento
em que tiver lugar a apurag¢do definitiva deste e de quem o tenha causado o prejuizo ao erario
no procedimento apurativo pré-processual; (a.2) se houver debito presumido ante a omissdo no
dever de prestar contas, no momento em que se tonar exigivel a prestagdo, (a.3) se ndo houver
deébito, no momento da pratica do ato reprovavel (art. 1° da Lei 9.873, de 1999);

b) no caso de processo de fiscalizagdo em que ndo se tenha apurado débito, situagdo em
que ndo ha conversdo do processo em tomada de contas especial e em que, portanto, o TCU
pessoaliza o Estado-Juiz e atua como autoridade administrativa colegiada aplicadora, mediante
processo, de sangdo punitiva, no momento da pratica do ato reprovavel (art. 1° da Lei 9.873,
de 1999);

¢) no caso de denuncia em que ndo se tenha apurado débito, situa¢do em que ndo ha
conversdo do processo em tomada de contas especial e em que, portanto, o TCU atua na mesma
condigdo descrita na alinea precedente, no momento da pratica do ato reprovavel (art. 1°da
Lei 9.873, de 1999).

v.6.6) Da interrupcdo da contagem do prazo prescricional

10.135. As causas interrup¢do da prescrigdo civil — e, portanto da prescricdo em
persecucdo de controle administrativo — sdo as elencadas nos arts. 202 a 204 do CC.

10.136. Descabe falar em interrupg¢do do prazo prescricional civil pela eventual
cientificagdo do interessado da existéncia da persecucdo de controle administrativo em
procedimento apurativo pré-processual. Ndo se sustenta, por isso, o entendimento no sentido de
que se da tal interrup¢do na fase interna da tomada de contas especial com a cita¢do do
interessado, sob o argumento de que ha um so processo de persecu¢cdo de controle
administrativo a abarcar fases interna externa. Ha uma so persecu¢do de controle
administrativo, mas sua fase apurativa impulsionada pelo controle interno da Administragdo
Publica ainda ndo ha processo na medida em que a relagdo processual ndo foi ainda integrada
pelo Estado-Julgador do mérito da agdo pessoalizado pelo Tribunal de Contas competente.

10.137. A eventual comunicagdo dirigida ao interessado na dita fase interna de tomada
de contas especial se constitui em procedimento apurativo de produgdo preliminar de provas
preparatorio do processo de controle administrativo a ser iniciado com o recebimento da
tomada de contas pelo TCU. Saliente-se que cabe falar em fases interna e externa apenas da
persecucdo de controle administrativo, pois somente se tem processo depois do recebimento do
procedimento apurativo pelo orgdo jurisdicional, ato correspondente a propositura da a¢do de
controle administrativo pelo Estado-Promotor perante o Estado-Juiz.
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10.138. A interrupgdo do prazo prescricional civil se presta invariavelmente para
reinicio do computo do prazo prescricional para o autor exercer o direito de exigir a prestagdo
Jjurisdicional mediante manejo de outra agdo. Por exemplo: (a) para a propositura de nova agdo
pelo credor em hipoteses de extingdo do processo sem julgamento de mérito, como se infere da
leitura combinada dos arts. 202, inciso I, 204, 485 e 486 do Codigo Civil; (b) para a propositura
de acgdo de execugdo por credor na hipotese de agdo anterior promovida pelo respectivo
devedor. O ultimo exemplo é ilustrado pela seguinte decisdo:

DIREITO CIVIL. INTERRUPCAO DA PRESCRICAO PELA IMPUGNACAO DE DEBITO
CONTRATUAL OU DE CARTULA REPRESENTATIVA DO DIREITO DO CREDOR.

Constitui causa interruptiva da prescri¢cdo a propositura de demanda judicial pelo
devedor, seja anulatoria seja de sustacdo de protesto, que importe em impugnacdo de débito
contratual ou de cartula representativa do direito do credor. Com efeito, a manifestagdo do
credor, de forma defensiva, nas agoes impugnativas promovidas pelo devedor afasta a sua
inércia no recebimento do crédito, a qual implicaria a prescri¢do da pretensdo executiva, aléem
de evidenciar que o devedor tinha inequivoca ciéncia do interesse do credor em receber aquilo
que lhe é devido. Ademais, o art. 585, § 1°, do CPC estabelece que a propositura de qualquer
acdo relativa ao débito constante do titulo executivo ndo inibe o credor de promover-lhe a
execugdo, deve ser interpretado em consondncia com o art. 202, VI, do CC, segundo o qual o
ato inequivoco que importe reconhecimento do direito pelo devedor interrompe a prescrigdo.
Logo, admitida a interrupcido da prescri¢do em razdo das acoes promovidas pelo devedor,
mesmo que se entenda que o credor nao estava impedido de ajuizar a execucdo do titulo, ele
ndo precisaria fazé-lo antes do trdnsito em julgado nessas acoes, quando voltaria a correr o
prazo prescricional. REsp 1.321.610-SP, Rei. Min. Nancy Andrighi, julgado em 21/2/2013.
(Informativo. STJ 515) [grifou-se]

10.139. Vale-se tambem da licao de Manoel Antonio Teixeira Filho acerca do instituto
de Direito Civil em foco no dmbito do Direito do Trabalho (in Comentarios ao Novo Codigo de
Processo Civil sob a Perspectiva do Processo do Trabalho. 2 ed. Sao Paulo: LTr, 2015, p.
240):

E proveitoso ressaltar o seguinte, acerca da interrup¢do da prescri¢do: esta serd
interrompida somente uma vez (Codigo Civil, art. 202, caput). Em termos concretos, isto
significa que, no processo do trabalho, se o processo em que ocorreu a citagdo do réu foi
extinto, sem resolucdo do mérito, embora o autor possa intentar, novamente, a acdao (CPC, art.
485, caput), a nova citagdo ndo interrompera a prescri¢do. De qualquer modo, mesmo tendo
sido extinto o primeiro processo, terda havido interrupgdo da prescrigdo, ainda que restrita aos
pedidos la formulados (TST, Sumula n. 268) [grifou-se]

10.140. A prescrigdo civil é exclusivamente extraprocessual na fase de conhecimento,
como se viu. So cabe falar em prescri¢do endoprocessual — também chamada de intercorrente —
na fase de execugdo da sentenga do processo civil, por disposi¢do expressa da Lei Processual ha
pouco vigente. Por isso, so ha que falar em prescri¢do endoprocessual no processo de controle
administrativo, de decisdo executavel somente pela via judicial, se, dada a inexisténcia de
deébito, a situagdo atrair a incidéncia da Lei 9.873, de 1992, do seu art. 1°, § I°.

10.141. As prescrigoes penal e disciplinar, extintivas da punibilidade também
endoprocessualmente, ndo sdao interrompidas pela citagdo. Nos Codigos Penal (art. 117) e
Processual Penal (arts. 351 a 369) ndo ha previsdo de interrup¢do do curso do prazo
prescricional em razdo de citagdo. A citagdo do réu é causa somente de suspensdo do prazo
prescricional quando feita por edital, como fulcro no art. 366 do Codigo de Processo Penal.

10.142.  Portanto, descabe falar em citagdo com causa de interrup¢do de prazo
prescricional para aplicagdo pelo Estado de sangdo punitiva, quer seja ela civil, administrativa
de controle, penal ou disciplinar.
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10.143.  Manifesto, por essa maneira, o descabimento do instituto da interrup¢do da
prescri¢do em face de citagdo sob o entendimento de que se trata de sangdo punitiva. Trata-se
de mais uma evidéncia de que se tem empregado na jurisprudéncia do TCU institutos civis para
interromper o curso do prazo prescricional (prazo prescricional, termo inicial do computo do
prazo prescricional, interrupgdo do computo do prazo prescricional por forca citagdo) e, para a
mesma sang¢do, o instituto penal da extingdo da aplicabilidade de puni¢do castigante pelo
decurso do tempo (art. 107 do Codigo Penal, art. 170 da Lei 8.112, de 1991 e outros).

v.7) Quadro sindptico dos termos do prazo prescricional em diferentes meios de
persecucdo de controle administrativo

10.144.  Dispoem-se nos Apéndices A e B a esta instru¢do quadros sinopticos das regras
de prescri¢do substantivas e processuais aplicdveis ao processo de controle administrativo
externo conforme o entendimento aqui esposado.

v.8) Aplicacdo ao caso concreto das apreciacoes das questoes abstratas relativas a
prescricdo civil da pretensdo a aplicacdo da multa consistente em débito prevista no art. 57 da
Lei 8.443, de 1992

10.145. No caso sob andlise, ndo se deu a conjeturada prescri¢cdo da pretensdo do
Estado-Promotor-e-Credor ao ressarcimento do erdrio e a aplicagdo multa consistente em
deébito prevista no art. 57 da Lei 8.443, de 1992.

10.146.  Até o presente momento, como visto, prevalece no STF o entendimento de que a
agdo de ressarcimento é imprescritivel. Perfilha-se esse entendimento.

10.147.  Relativamente a pretensa prescri¢do da aplicagdo da multa prevista no art. 57
da Lei 8.443, de 1992, em face da data em que se teria dado a citagdo do responsavel, é de ver
que em 30/9/201 1, mediante a emissdo do Relatorio do Tomador de Contas 409/2001 no dmbito
do Ministério do Turismo (peca l, p. 255-263), no curso da persecu¢do de controle
administrativo interno, apurou-se em cardater definitivo — saliente-se: definitivo apenas nessa
fase meramente inquisitiva da dita persecugdo — o débito imputado a ora recorrente. Portanto,
constituiu-se nessa data o termo inicial de contagem do prazo prescricional decenal aplicavel.

10.148. O termo final do aludido prazo, como visto, é a protocoliza¢do da Secretaria do
Tribunal da tomada de contas especial, que antes disso ndo constitui processo, mas mero
procedimento inquisitivo. Portanto, so caberia falar em prescricio da pretensdo do
Estado-Promotor de lograr a aplicagdo pelo Estado-Juiz da multa de natureza punitiva civil em
foco se, por inércia, ndo o tivesse feito mais de dez anos depois 30/9/2011, o que ndo se deu.

10.149. O chamamento do responsavel a persecugdo de controle administrativo, como
visto nos subitens 10.131 a 10.139 desta instrucdo, nada tem a ver com o prazo prescricional
sob analise.

10.150. Infere-se que ndo houve mencionada prescri¢do extintiva.

vi) Da_alegada incidéncia do prazo de 180 dias para instauracdo de tomada de contas
especial previsto em instrucdo normativa do Tribunal

10.151. A intempestividade apontada pelo recorrente seria, fosse o caso, a relativa ao
descumprimento do prazo de 180 dias para instaura¢do de Tomada de Contas Especial
estabelecida na Instru¢cdo Normativa IN/TCU 56/2007 e IN 71/2012.

10.152. Da-se que tal prazo respeita a responsabiliza¢do da autoridade administrativa
eventualmente omissa, consoante o disposto no art. 1.°, § 1.°, da citada norma; ndo se trata de
fixac¢do de prazo para instaura¢do do procedimento sob pena de decadéncia ou prescrigdo.

11. Do pretenso enriquecimento ilicito do erdrio

Alegacdo

11.1. O recorrente assevera (peca 35, p. 13) que é incontroversa a execu¢do do objeto
do convénio de modo conforme com o estabelecido na licitagdo prévia e no contrato
administrativo celebrado.
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11.2. Com isso, induvidosamente o Municipio de Pacajus se beneficiou com o evento
realizado e recolhimento aos cofres do Tesouro Nacional de valor pecunidario correspondente ao
repassado para tal execugdo consistiria em enriquecimento ilicito do erdrio.

Andlise
11.3. O argumento ndo merece prosperar.
11.4. A mera execugdo fisica do objeto do convénio, por si so, ndo comprova a

corre¢do do emprego dos recursos para tanto repassados. Cabe ao Responsavel por seu
emprego demonstrar o nexo causal entre os comprovantes de realizagdo de despesas
apresentados e a consecugdo do objeto. O voto condutor do Acordao 399/2001 — 2 Camara
sintetiza a pacifica jurisprudéncia desta Corte de Contas sobre o assunto:

Quanto ao mérito, assiste razdo aos pareceres quando afirmam que a verificagdo fisica da
obra, isoladamente, ndo é suficiente para comprovar que os recursos do convénio em exame
foram corretamente aplicados. A existéncia fisica ndo comprova que a obra foi realizada com os
recursos do referido convénio. Hd que se obter nexo causal entre essa execuc¢do e 0s
documentos de despesas da Municipalidade, tais como notas de empenho, recibos, extratos
bancarios, de forma que seja possivel a fiscalizagdo afirmar que aquela obra foi executada
com os recursos transferido pelo Convénio examinado. (grifos acrescidos).

11.5. A falta de demonstragdo do referido nexo de causalidade impossibilita a
verificacdo de que de fato se prestou o servico com os recursos repassados. Pois, por exemplo,
poderiam ter sido os recursos em foco desviados e o servigo prestado mediante o emprego de
recursos pecunidrios municipais, estaduais ou, ainda, oriundos de outro ou outros convénio
firmados com entidades federais.

11.6. Esse entendimento se funda no dever de prestar contas previsto no paragrafo
unico do art. 70 da Constituigio da Republica, bem como em outros normativos
infraconstitucionais — como o Decreto-Lei 200, de 25/2/1967, e a Instru¢do Normativa - STN
1/1997. Nesse sentido é o teor dos seguintes julgados deste Tribunal: acorddaos 1.573/2007-1
Camara, 297/2008-2¢ Camara e 747/2007-Plenario.

11.7. Desse modo, os documentos constantes do processo ndo permitem comprovar a
correta aplicag¢do dos recursos do convénio.

12. Do oferecimento de novos esclarecimentos

Alegacdo

12.1. O recorrente requer (pega 35, p. 14) a juntada de documentos ‘caso se repute
necessdario ao melhor esclarecimento dos feitos, em prestigio ao principio da busca da verdade
real’.

Andlise

12.2. Descabe deferir o requerimento.

12.3. Primeiro, porque a aplica¢do do principio da verdade material ndo é absoluta

na persecugdo de controle administrativo. E mandatorio conjuga-lo com a inversdo do onus da
prova estatuida no art. 70 da Constitui¢do da Republica e no art. 93 do Decreto-Lei n° 200,
de 25/2/1967, c.c. o art. 66, do Decreto n° 93.872, de 23/12/1986, em razdo de que cumpre
prestar contas quem quer que ‘utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagoes
de natureza pecuniaria’. Conseguintemente, a nao comprovag¢do aludida faz prova presuntiva da
imputa¢do a ora recorrente da causagdo do prejuizo ao erario constatado. Colhe-se da li¢do de
Placido e Silva em sua obra Vocabulario Juridico (28%ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.
1124):

PROVA PRESUNTIVA. E a que se firma numa determinacdo legal, que se constitui em
prova por determinag¢do legal.
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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 presun¢do legal dispensa o encargo da
prova, desde que ela propria a produz.

12.4. A falta da comprovagcdo mencionada no pardgrafo precedente reveste de
presungdo juris tantum (relativa, ou que admite prova em sentido contrario) de autenticidade e
de veracidade da imputagdo de causagao de prejuizo ao erdrio. Trata-se, por isso, de aplicagdo
da verdade formal determinada por for¢a da Constitui¢do da Republica.

12.5. Segundo, em face do principio da eventualidade ou da preclusdo. O processo é
dividido numa série de fases ou momentos. Cada fase prepara a seguinte e, uma vez passada a
posterior, ndo se pode mais voltar a anterior. Por esse principio, cumpre exercitar cada
faculdade processual na fase para tanto adequada, sob pena de se perder a oportunidade de
praticar respectivo ato.

12.6. Ndo praticado o ato oportunamente, da-se a preclusdo, consistente na perda da
faculdade de praticar um ato processual, quer porque foi anteriormente exercitada quer porque
o interessado deixou escoar a fase propria para tanto sem fazer uso do seu direito.

12.7. Esse é o caso sob andlise. Esta-se na fase recursal do processo - e ndo mais na
de instrugdo, em que cumpre ao Estado-Juiz impulsionar também a produgdo de provas. Na fase
ora em curso, cumpre ao recorrente juntar aos autos os documentos que repute capazes de fazer
prova de suas alegacoes recursais.

CONCLUSAO

13. Das andlises anteriores conclui-se que:

a) o momento em que se deu a instauragdo da tomada de contas especial ndo implicou
cerceamento de defesa, iliquidez das contas ou prescri¢do do direito do Estado de julgas as
contas irregulares, condenar o ora recorrente a ressarcir o erario e aplicar-lhe multa;

b) o momento em que se deu o chamamento do responsavel a persecugcdo de controle
administrativo, mediante sua citagdo, prevista no art. 12, inciso 1l, da Lei 8.443, de 1992, ndo
implicou cerceamento de defesa, iliquidez das contas ou prescri¢do do direito do Estado de
Jjulgas as contas irregulares, condenar o ora recorrente a ressarcir o erdrio e aplicar-lhe multa;

¢) ndo restou comprovada pelo recorrente a boa e regular aplicacdo dos recursos
pecuniarios em foco;

d) descabe facultar ao recorrente a oportunidade de apresentar novos documentos.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

14. Do exposto, propoe-se, com fundamento nos art. 32, inciso 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 recorrentes e os demais interessados notificados do
Acorddo impugnado, sem deixar de anexar ao expediente de notificacdo copia do relatorio e da
fundamentagdo da decisdao”.

2. O diretor da Serur manifestou-se, com a anuéncia do titular da unidade técnica, de acordo
com a proposta do auditor (pega 45), ressalvando, todavia, a fundamentagdo apresentada acerca da
prescri¢ao do débito, ante as seguintes consideragoes:

“2. Conforme se extrai dos autos, o responsavel foi condenado em razdo da insuficiente
comprovagdo da execu¢do do convénio 703421/2009, firmado entre o Ministério do Turismo -
MTur e a referida municipalidade, cujo objeto consistia na realizagdo do evento denominado
‘Festa da Colheita da Mandioca e do Caju/2009°. Segundo relatorio e voto do acorddo
condenatorio (pegas 23 e 24), o débito é composto das despesas ndo devidamente comprovadas
relativas a divulgac¢do do evento: inser¢oes em radios AM e FM da regido, inser¢oes em
televisdo nacional de canal aberto, divulgacdo do evento em som volante em cidades da regido,
alem da divulgagao em outdoor em cidades vizinhas e na capital do estado.

3. No recurso sob andlise (peca 35), o recorrente alega, em sintese:
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a) que houve violagdo da ampla defesa e do contraditorio, em razdo do decurso do tempo
entre os atos administrativos praticados e a instauragdo da tomada de contas especial (mais de
cinco anos),

b) que o prazo de cinco anos é suficiente para tornar as contas iliquidaveis, consoante
leitura que faz dos arts. 20 e 21 da Lei 8.443/1992 e do art. 211, do RI/TCU e da jurisprudéncia
deste Tribunal;

¢) que deve ser também considerado o prazo de cinco anos para fins de estabelecimento
da prescrigdo, tanto para os ilicitos administrativos como para o dever de ressarcimento, como
forma de garantir a segurancga juridica, invocando a aplicagdo da Lei 9.873/1999 e de doutrina
que entendeu pertinente ao caso,

d) que a autoridade administrativa ndo respeitou o prazo de 180 dias para apurag¢do do
suposto descumprimento do objeto, infringindo o art. 1°, § 1°, da IN/TCU 56/2007;

e) que sendo fato incontroverso a execu¢do do objeto do convénio, a condenagdo ao
ressarcimento importaria em enriquecimento ilicito por parte do erario.

4. O recurso foi analisado na instrugdo precedente, tendo o auditor federal proposto o seu
conhecimento e, no mérito, a negativa de provimento.

5. Muito embora se concorde com tal encaminhamento final, entende-se pertinente fazer
as seguintes consideragoes adicionais, bem como ressalvar alguns dos fundamentos utilizados
pelo auditor federal informante.

6. Acerca das alegacoes de violagdo da ampla defesa e do contraditorio e eventual
iliquidez das contas, verifica-se que os argumentos do recorrente ndo merecem prosperar.

7. De inicio, convém ressaltar que o interregno temporal apenas enseja o julgamento pela
iliquidez das contas caso reste comprovado que, por este motivo, tenham sido prejudicados o
contraditorio e a ampla defesa do responsavel (Acorddo 139/2017 — Plenario, da relatoria do
Ministro Bruno Dantas).

8. Diante disso, deve-se observar no caso concreto se houve, de fato, prejuizo ao
contraditorio e a ampla defesa da parte, de modo a tornar as contas iliquiddveis. Ndo se pode
olvidar que a obrigagdo de prestar contas e comprovar a boa e regular aplicag¢do dos recursos
publicos é do gestor responsavel. Nessa linha, ao se debrugar sobre as provas contidas nos
autos, constata-se que o recorrente teve ampla oportunidade de defesa ou de resguardar a
documentagdo comprobatoria dos gastos desde a fase interna da TCE, ndo havendo que se falar
em cerceamento.

9. A entrega da prestagdo de contas por parte do recorrente se deu em 22/9/2009 (pega 1,
p- 57). Menos de um ano depois, o Ministério do Turismo encaminhou ao recorrente o Oficio
1664/2010/CGMC/SNPTur/MTur de 29/7/2010 (peca 1, p. 135-148) onde ja apontava a
existéncia das pendéncias que veriam a se tornar o motivo da condenagdo ao ressarcimento
contido no acordao recorrido. Tal oficio do MTur foi entregue ao recorrente em 6/8/2010 (peca
1, p. 151), motivando sua resposta no mesmo més (pega 1, p. 153-201), ndo havendo, contudo, o
saneamento das irregularidades. Novo oficio do MTur (pe¢a 1, p. 203-215), encaminhado ao
recorrente em fevereiro de 2011 (peca 1, p. 217), comunicou que as inconsisténcias
remanesciam, sem haver qualquer resposta do ora recorrente.

10. Nesse espeque, verifica-se que ainda na fase interna da TCE, o recorrente foi
notificado em tempo habil para resguardar toda a documentag¢do necessaria para comprovar a
aplicagdo dos recursos que estiveram sob a responsabilidade dele.

11. No tocante ao argumento relativo a intempestividade na formalizagcdo de processo de
tomada de contas especial (extrapola¢do do prazo de 180 dias), cumpre ressaltar que tal
irregularidade ndo gera nulidade processual, podendo ser considerada grave infragdo a norma
legal para fins de responsabiliza¢do da autoridade administrativa competente (Acorddo
6.531/2016 — Primeira Camara, relatado pelo Ministro Bruno Dantas).
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12. Acerca da alegagcdo de prescri¢do, verifica-se que o auditor federal informante
entendeu ndo procedentes os argumentos recursais apresentados. Ndo obstante, consoante
exposto nos itens 10.20 a 10.150 da instru¢do precedente (com apéndice ao final desta
instrugdo), desenvolve extenso arrazoado em que diverge dos entendimentos acerca da
prescrigdo jd pacificados no dmbito deste Tribunal.

13. Especificamente acerca da prescri¢do do débito, convém ressaltar o entendimento ja
consolidado (Sumula/TCU 282) acerca da imprescritibilidade das agoes de ressarcimento ao
erario, tal como a presente TCE, fundado na leitura do disposto no art. 37, § 5.° da
Constitui¢dao Federal.

14. Com relagdo a prescrigdo da pretensdao punitiva, este Tribunal, apos intenso debate
juridico e divergéncia jurisprudencial, consolidou seu entendimento por meio de incidente de
uniformizagdo de jurisprudéncia, prolatado no ambito do TC-030.926/2015-7, no sentido de que
a pretensdo punitiva do TCU subordina-se ao prazo geral de prescrigdo indicado no art. 205 do
Codigo Civil, nos termos do Acordao 1441/2016-Plenario, transcrito a seguir:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de incidente de uniformiza¢do de
Jjurisprudéncia suscitado quando do julgamento de recurso de reconsideragdo interposto por
Marilene Rodrigues Chang, Paulo César de Lorenzo e Rildo Leite Ribeiro contra o Acorddo
3.298/2011-Plenario (TC 007.822/2005-4),

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plendrio, ante as razoes expostas pelo Redator, em:

9.1. deixar assente que:

9.1.1. a pretensdo punitiva do Tribunal de Contas da Unido subordina-se ao prazo geral
de prescrigdo indicado no art. 205 do Codigo Civil;

9.1.2. a prescri¢do a que se refere o subitem anterior ¢ contada a partir da data de
ocorréncia da irregularidade sancionada, nos termos do art. 189 do Codigo Civil;

9.1.3. 0 ato que ordenar a citagdo, a audiéncia ou oitiva da parte interrompe a prescri¢do
de que trata o subitem 9.1.1, nos termos do art. 202, inciso I, do Cédigo Civil;

9.1.4. a prescri¢do interrompida recomeg¢a a correr da data em que for ordenada a
citag¢do, a audiéncia ou oitiva da parte, nos termos do art. 202, pardgrafo unico, parte inicial,
do Codigo Civil;

9.1.5. havera a suspensdo da prescri¢do toda vez que o responsavel apresentar elementos
adicionais de defesa, ou mesmo quando forem necessarias diligéncias causadas por conta de
algum fato novo trazido pelos jurisdicionados, ndo suficientemente documentado nas
manifestagoes processuais, sendo que a paralisa¢do da contagem do prazo ocorrera no periodo
compreendido entre a juntada dos elementos adicionais de defesa ou da pe¢a contendo o fato
novo e a andlise dos referidos elementos ou da resposta da diligéncia, nos termos do art. 160,
$2° do Regimento Interno,

9.1.6. a ocorréncia desta espécie de prescricio serd aferida, independentemente de
alegagdo da parte, em cada processo no qual haja intengdo de aplicagdo das sang¢oes previstas
na Lei 8.443/1992;

9.1.7. o entendimento consubstanciado nos subitens anteriores sera aplicado, de imediato,
aos processos novos (autuados a partir desta data) bem como aqueles pendentes de decisdo de
meérito ou de aprecia¢do de recurso por este Tribunal;

9.2. determinar a Secretaria-Geral Adjunta de Tecnologia da Informagdo que adote as
providéncias necessarias para que seja desenvolvida, no sistema e-TCU, funcionalidade para o
controle da interrupgdo e suspensoes de prazo prescricional de que trata este acorddo,

9.3. encaminhar copia do acorddo, assim como do relatorio e voto que o fundamentam, a
Comissdo de Jurisprudéncia, nos termos do art. 91, § 3°, do Regimento Interno;

9.4. remeter os autos do TC 007.822/2005-4 ao Gabinete do Ministro Benjamin Zymler,
nos termos do art. 91, § 2° do Regimento Interno.
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15. Aplicando-se tal entendimento no caso concreto, verifica-se que a multa aplicada ao
recorrente tem por fundamento o art. 57 da lei 8.443/1992, ou seja, o débito pelo qual ele foi
condenado, cujo fato gerador ocorreu em 15/7/2009. A citagdo do recorrente foi determinada e
validamente realizada em margo de 2015 (pegas 4, 6 e 8), muito antes, portanto, do prazo
decenal previsto no art. 205 do Codigo Civil, sendo apta a interromper a prescri¢do, nos termos
dos itens 9.1.1, 9.1.2 e 9.1.3 do Acorddo 1441/2016-Plendrio transcrito anteriormente. O
acorddo recorrido foi também prolatado dentro do prazo decenal (em janeiro de 2016)
reiniciado com a citagdo (item 9.1.4 do Acorddo 1441/2016-Plenario), ndo havendo que se
falar, portanto, em prescri¢do da multa no caso concreto.

16. Nesses termos, manifesta-se concordancia com a proposta do Auditor Federal no que
se refere ao ndo acolhimento das alegacoes de prescrigdo da recorrente e ao seu
encaminhamento, divergindo-se, tdo-somente, da fundamenta¢do apresentada.

17. No que se refere as alegagoes de mérito, o recorrente limita-se a apontar um suposto
enriquecimento ilicio do erdrio que seria proporcionado pelo acorddo condenatorio.

18. Ndo obstante, cumpre ressaltar que é onus do gestor comprovar o adequado uso dos
recursos federais transferidos o que, no caso concreto, constituiria a apresentagdo de provas
que as despesas impugnadas com a divulgagdo do evento foram efetivamente realizadas.
Conforme verificado nos autos, essa comprovagdo é exigida sem sucesso do gestor desde a fase
interna da presente TCE, cabendo a ele, portanto, ressarcir o erdrio federal desses valores cujo
destino permanece incerto”.

3. O representante do Ministério Publico junto a este Tribunal concordou com o
posicionamento do escaldo dirigente da Serur (pega 47), uma vez que “o fato gerador do débito
ocorreu em 15/7/2009. A citagdo do recorrente foi determinada e realizada em margo de 2015 (pegas
4, 6 e 8), antes, portanto, do prazo decenal previsto no art. 205 do Codigo Civil, sendo apta a
interromper a prescri¢do, ndo havendo que se falar, portanto, em prescri¢io da multa no caso
concreto’.

E o relatério.
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