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INTRODUCAO

1. Trata-se de recurso de reconsideracao (peca 106) interposto por Adelmo Queiroz de
Aquino, a ¢época dos fatos Prefeito do Municipio de Alto Santo, contra o
Acordao 5423/2020 — 22 Camara (peca 92), relatado pelo Ministro-Substituto Marcos Bemquerer
Costa.

1.1. Reproduz-se integralmente o teor do dispositivo da decisao impugnada:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo da 2a Camara,
ante as razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. nos termos dos arts. 1°, inciso I, 16, inciso III, alinea "c", e 19, caput, da Lei 8.443/1992,
julgar irregulares as contas do Sr. Adelmo Queiroz de Aquino, condenando-o ao pagamento da
quantia abaixo discriminada, com a fixagdo do prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificagdo,
para comprovar, perante o Tribunal (artigo 214, inciso III, alinea a, do Regimento Interno/TCU)),
o recolhimento da divida aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente e acrescida
dos juros de mora, calculados a partir da data indicada até a do efetivo recolhimento, nos termos
da legislacdo em vigor, abatendo-se, na oportunidade, os valores eventualmente ja ressarcidos,
nos termos do Enunciado 128 da Sumula de Jurisprudéncia do TCU:

Data Valor (RS) Natureza
18/12/2008 180.000,00 Débito
27/2/2009 2.000,00 Crédito

9.2. autorizar, caso requerido, com fundamento no art. 26 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 217 do
Regimento Interno/TCU, o parcelamento da divida em até 36 (trinta e seis) parcelas mensais e
sucessivas, sobre as quais incidirdo os correspondentes acréscimos legais (débito: atualizacdo
monetaria e juros de mora), esclarecendo ao responsavel que a falta de pagamento de qualquer
parcela importard no vencimento antecipado do saldo devedor, sem prejuizo das demais medidas
legais;
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9.3. autorizar, desde logo, com base no art. 28, inciso II, da Lei 8.443/1992, a cobranga judicial
da divida, caso ndo atendida a notificagdo;

9.4. encaminhar copia deste Acordao a Procuradoria da Republica no Estado do Ceara, nos termos
do § 3° do art. 16 da Lei 8.443/1992 e do § 7° do art. 209 do Regimento Interno/TCU, para a
adogdo das medidas que entender cabiveis, bem como ao Ministério do Turismo, para ciéncia.

HISTORICO

2. O Ministério do Turismo (MTur) celebrou com o Municipio de Alto Santo, Estado do
Ceara, o Convénio 01252/2008 (Siafi 700177) para o evento denominado de Cajufest. Firmou-se o
ajuste no valor de RS 189.000,00, dos quais R$ 180.000,00 a conta do Orgdo Concedente e
R$ 9.000,00 referentes a contrapartida da Entidade Convenente. Repassaram-se R$ 180.000,00 (pega
6).

3. Em processo de controle administrativo da execucao fisica e financeira do objeto do
convénio, examinou-se a prestagdo de contas apresentada e documentos complementares, e mediante
os pareceres constantes das pecas 22, 33, 36, 43 e 56 entendeu-se que tais documentos revelaram a
ocorréncia de irregularidades que impedem a comprovagdo da boa e regular aplicagdo da verba
federal. Responsabilizou-se pela irregularidade Adelmo Queiroz de Aquino, prefeito do Municipio a
época dos fatos.

4. Notificado, o responsavel ndo as saneou as irregularidades e ndo devolveu os valores
respectivos, motivo por que o MTur instaurou esta Tomada de Contas Especial e lhe imputou o débito
apurado de R$ 178.000,00.

5. No ambito do Tribunal, examinados os autos, verificou-se que a empresa Zoom
Promogdes Eventos e Marketing assinou contrato em 12/6/2008 com o Municipio de Alto Santo/CE,
no valor de R$ 197.941,90, para a realizagdo do evento citado (pega 36, p. 3) ¢ que, nada obstante o
preco contratado, a firma emitiu Nota Fiscal - NF de R$ 187.000,00 e recebeu R$ 189.000,00. Dada
a diferenga entre o que previsto na NF e o que recebeu, a sociedade empresaria efetuou a devolucao
de R$ 2.000,00 (peca 36, p. 3).

0. Consoante a Nota Técnica Financeira PGTUR 250/2017, tal empresa ndo apresentou os
respectivos contratos de exclusividade entre as bandas contratadas para a realizacao da festividade -
Junior Palmeira, Balango do Forrd, Colo de Menina e Toca do Vale - e o empresario, devidamente
registrados em cartorio (peca 56, p. 4).

7. O Tribunal assentou que tal fato encerra irregularidade grave e ofende o art. 25, inciso 111,
da Lei 8.666, de 21/6/1993, no seu Acordao 1.435/2017 — Plenario, relator o Ministro Vital do Régo.
Entendeu a Corte naquela decisdo parcialmente infratranscrita, porém, que tal situagdo, per se, ndo
basta para fundar o julgamento pela irregularidade das contas e a consequente condenacao do
responsavel em débito:

9.2.1.a apresentacdo apenas de autorizagdo/atesto/carta de exclusividade que confere
exclusividade ao empresario do artista somente para o (s) dia (s) correspondente (s) a apresentacdo
deste, sendo ainda restrita a localidade do evento, ndo atende aos pressupostos do art. 25, inciso
I11, da Lei 8.666/1993, representando impropriedade na execugdo do convénio;

9.2.2. do mesmo modo, contrariam o sobredito dispositivo legal as situagdes de contrato de
exclusividade - entre o artista/banda e o empresario - apresentado sem registro em cartorio, bem
como de ndo apresentacdo, pelo convenente, do proprio contrato de exclusividade;

9.2.3. tais situacgdes, no entanto, podem ndo ensejar, por si sos, o julgamento pela irregularidade
das contas tampouco a condenagdo em débito do (s) responsavel (is), a partir das circunstancias
inerentes a cada caso concreto, uma vez que a existéncia de dano aos cofres publicos, a ser
comprovada mediante instauracdo da devida tomada de contas especial, tende a se evidenciar em
cada caso, entre outras questdes, quando:
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9.2.3.1. houver indicios de inexecugdo do evento objeto do convénio; ou

9.2.3.2. ndo for possivel comprovar o nexo de causalidade, ou seja, que os pagamentos tenham
sido recebidos pelo artista ou por seu representante devidamente habilitado, seja detentor de
contrato de exclusividade, portador de instrumento de procuragdo ou carta de exclusividade,
devidamente registrados em cartorio.

8. A Corte reputou que no caso concreto nao foi carreado aos autos a documentacao
comprobatdria do repasse dos recursos pecunidrios recebidos aos conjuntos musicais que se
apresentaram no evento. Ademais disso, que ha outras irregularidades impeditivas da conclusao no
sentido de aplicagdo boa e regular dos ditos recursos, a saber:

a) celebrou-se o contrato firmado com a empresa Zoom Promoc¢des Eventos e Marketing
em junho de 2008, portanto antes do inicio da vigéncia do convénio, havida em 7/11/2008;

b) o contrato mencionado na alinea precedente ¢ de valor distinto do recebido de fato pela
empresa contratada;

c) a subscri¢ao das propostas apresentadas em licitacdo para a contratagdo da empresa
organizadora, em de 31/10/2008, ¢ posterior a contratagcdo da empresa para tanto, havida em junho
do mesmo ano (peca 56, p. 4);

d) ndo se comprovou a execu¢do de fato dos seguintes itens previstos do Plano de
Trabalho: (i) confeccao de camisetas e cartazes; (ii) contratacdo de segurangas; (iii) locagdo de
banheiros quimicos; e (iv) contratacdo das bandas Junior Palmeira e Balango do Forr6 (peca 56, p. 4).

9. O responsavel permaneceu silente depois de citado. Nos termos do art. 12, § 3°, da Lei
8.443/1992, deu-se continuidade ao processo.

10. A Corte reputou justo suprimir do débito imputado o valor de R$ 2.000,00,
correspondente ao depdsito efetuado em 30/12/2008 na conta especifica pela empresa Zoom
Promogdes Eventos e Marketing, a titulo de devolucao de valor recebido a mais do que informado na
nota fiscal.

11. Entendeu também haver prescrito a pretensao do Estado de aplicar san¢ao pecuniaria ao
responsavel em processo de controle administrativo por aplicavel ao caso o entendimento assentado
no Acoérdao 1.441/2016 — Plenario, relator o Ministro Benjamin Zymler.

12. Dai a decisdo vergastada.

13. Irresignado, o responsavel vem impugna-la.

ADMISSIBILIDADE

14. Exarou-se exame da admissibilidade do recurso a pega 107, em que se propde dele

conhecer e suspender os subitens 9.1 e 9.3 da decisdo combatida. Seu relator, Ministro Jodo Augusto
Ribeiro Nardes, acolheu a proposta em seu despacho trazido a peca 109. Reputa-se acertado o
proposto e acolhido.

MERITO
15. Delimitacao
15.1. Quanto ao mérito do recurso, no essencial € de perquirir:

a) se houve chamamento tardio ao processo do ora recorrente, que possa ter prejudicado
sua ampla defesa e dificultado a obten¢do de documentos (nesta instrugdo, item 16);

b) se na persecucdo de controle administrativo teve lugar a prescri¢do material da
pretensdo do Estado de aplicar sancdo reintegratéoria do erario ou a prescrigdo processual
administrativa prevista no art. 1°. § 1°, da Lei 9.873/1999 (ibid. item 17);
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¢) se a decisdo se fundou em fuga da modalidade licitatoria legalmente exigida e, nessa
hipotese, se houve erro de julgamento a esse respeito (ibid., item 18);

d) se o julgamento combatido ¢ eivado de erro porque nao fundado na ocorréncia de
conduta dolosa (ibid., item 19).

16. Da nao ocorréncia de prejuizo a ampla defesa pelo decurso do tempo

16.1. A peca 106, p. 5 e 14, o recorrente sustenta que em razdo de “decurso excessivo de tempo”
teria havido perda e deterioracdo de “[p]apéis de procedimentos licitatorios” e a mudanga de
residéncia de testemunhas. Por esse modo, estaria prejudicada “a analise, pela possibilidade de tratar-
se de itens que quando da elaboracdo do plano, foram retirados para redugao do valor estimado”.

Analise
16.2. Nao assiste razao ao recorrente.
16.3. No concernente a alegada nao razoabilidade da exigéncia de produgdo de prova pelo ora

recorrente do bom e regular emprego dos recursos publicos a ele confiados, ¢ de ver que o tempo
medial possivelmente prejudicial da ampla defesa, por demasiado extenso, tem como termo inicial o
momento da pratica dos atos, comissivos ou omissivos, causadores de prejuizo ao erario; como termo
final, o conhecimento pelo responsdvel da existéncia de agdes administrativas ou judiciais de
investigacdo acerca do emprego mau ou irregular dos recursos pecunidrios — momento a partir do
qual se faz exigivel a guarda permanente dos documentos referidos, para subsidiar processos de
fiscalizacdo em andamento.

16.4. Tendo havido o mencionado conhecimento de investigacdo de natureza mencionada no
paragrafo anterior com tardamento nao obstaculizador da obtengdo de elementos probatérios
eventualmente fundadores das alegacdes defensodrias, ndo ha que falar em prejuizo a sua elaboragio.
Portanto, a questao ndo se relaciona a data do ulterior julgamento do mérito das contas.

16.5. Cite-se, a proposito, o Acordao 78/2008 — Plendrio, relator o ministro Benjamim Zymler,
proferido em resposta a consulta, cujo subitem 9.2.3 se transcreve:

9.2.3. documentos que ndo tiverem sido analisados pelo TCU, por exemplo, aqueles que se
referirem a receitas percebidas ou despesas efetuadas por quem ndo presta contas ordindrias ao
Tribunal, deverdo ser guardados por dez anos, contados da data de recebimento ou de aplicacao
dos recursos, respectivamente.

16.6. Por essa maneira, evita-se que a demora na fase apurativa da persecucdo de controle
administrativo levada a efeito traga prejuizo a produgdo de provas pelo responsavel em suas alegagdes
de defesa.

16.7. A Corte fixou o prazo objeto da decisao por ultimo citada, posteriormente estabelecido
na sua Instru¢cdo Normativa 71, de 28/11/2012, com vistas a observacgao do principio constitucional
da ampla defesa.

16.8. Interessa o seguinte excerto do relatdrio daquela decisao:

[...] o prazo de dez anos, previsto na IN n° 49/2005, a contar da efetiva ocorréncia das receitas ou
despesas, € o limite temporal a ser observado para guarda de documentos que nao tenham sido
examinados na apreciagdo de contas do responsavel. E o caso, por exemplo, dos gestores que nio
estdo sujeitos a tomada ou prestacdo de contas ordinaria, embora tenham seus atos sujeitos a
fiscalizacdo. Nessa hipotese, o prazo de guarda de documentos naturalmente ndo podera ser de
cinco anos apoés o julgamento das contas, razdo pela qual o TCU fixou esse prazo em dez anos a
partir da ocorréncia da receita ou despesa [...] (grifou-se)

16.9. Interessante lembrar que, como decidiu a Corte no citado Acérdao 78/2008 — Plenario, ha
dois critérios de estabelecimento do termo inicial da contagem do prazo: (i) se se tratar de recursos
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percebidos, consistird ele na data do seu recebimento; (ii) se se cuidar de despesas efetuadas por
gestores nao sujeitos a persecucao de controle efetuada por tomada ou prestagao de contas ordinaria,
consistira ele na data de aplicag¢do dos recursos.

16.10. Passa-se ao exame da aplicacao do entendimento ao caso concreto.

16.11. Tratando-se recursos pecunidrios repassados por for¢ca de convénio, o prazo decenal em
foco se inicia na data de recebimento dos recursos, em conformidade com o decidido pela Corte no
citado Acordao 78/2008 —Plenario.

16.12. Cumpre considerar como termo inicial a data do recebimento dos recursos, 18/12/2008
(v. subitem 9.1 do dispositivo da decisdo vergastada).

16.13. Dessa forma, haveria que considerar prejudicada a defesa do responsavel houvesse sido
ele instado a se manifestar somente depois de 18/12/2018.

16.14. Do exame da peca 26 se verifica que em 19/4/2010 o ora recorrente teve conhecimento
do expediente a ele dirigido pelo Controle Interno acerca dos fatos, visto que o respondeu em 2/6/2010
mediante o trazido a peca 27. A partir da primeira das duas datas se caracteriza o conhecimento por
parte do responséavel do questionamento do bom e regular emprego dos recursos e, conseguintemente,
a obrigatoriedade de ele guardar a documentacdo necessaria para fazer prova do bom e regular
emprego dos recursos pecuniarios relativos a irregularidade objeto da reunido.

16.15. Conclui-se, portanto, que nao houve prejuizo a sua ampla defesa pelo decurso do tempo
cuja extensdo tenha dificultado a obten¢do de documentos.

17. Da prescricao da pretensao do Estado de aplicar sancio reintegratoria ao erario
17.1. A peca 106, p. 3-9 o recorrente sustenta que, em face da lacuna normativa existente na

Lei 8.443/1992 acerca do instituto da prescri¢ao, coexistiriam “a imprescritibilidade das ‘a¢des’ de
ressarcimento ao erario, positivada no artigo 37, § 5°, da Constitui¢dao”, “a regra geral do Codigo
Civil, que fixa o prazo de vinte anos, inserta no artigo 177 do Cédigo anterior, ou de dez anos no
artigo 205 do atual, para a prescricdo de todas as pretensdes ndo-reguladas com prazo inferior, além

do prazo de cinco anos”.

17.2. Para o recorrente, ainda que a jurisprudéncia no Tribunal ser firme no sentido de admitir
como suscetivel reconhecimento a prescri¢ao da pretensao do Estado de aplicar sangao reintegratoria
do erério nos prazo de vinte anos, se o fato que as ensejou tiver ocorrido na vigéncia do Codigo Civil
de 1916, artigo 177, ou dez anos, se ocorrido na vigéncia do Codigo atual, artigo 205, observada a
regra de transi¢ao do artigo 2.028, “a citacdo do agente neste processo” ndo seria feita, “inicialmente,
para pagamento da divida ativa da Unido”, mas antes “para exercicio do contraditério”.

17.3. Ao arguir “a prescricdo/decadéncia”, o recorrente o faria tendo por objeto “ndo a cobranga
dessa divida, mas o direito a constitui¢ao dela, que poderé ocorrer somente apds o transito em julgado
de um eventual acérdao condenatério”.

17.4. Por isso, ndo se poderia aplicar “a regra genérica de prescricdo vintenaria/decenal,
prevista no Estatuto Civil” em processos de contas.

17.5. Neste sentido teria decidido o Plenario do Supremo Tribunal Federal no julgamento do
RE 636.886/AL (Tema 899), em que fixou o entendimento de que "E prescritivel a pretensdo de
ressarcimento ao erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas".

17.6. Segundo o recorrente, nos titulos executivos derivados de atividade dos Tribunais de
Contas, “os exames e analises de céalculos, por exemplo, ndo observam as mesmas garantias do devido
processo judicial, além de ndo preverem e permitirem o contraditdrio e ampla defesa efetivos,
anteriormente a sua formacao”.
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17.7. As excegdes a prescritibilidade estariam previstas exclusivamente na Constitui¢do da
Republica para sangdes de natureza diversa das previstas no Regimento do Tribunal e na Lei de
Improbidade Administrativa.

17.8. Em reiteradas decisdes, o Supremo Tribunal Federal vem se posicionando no sentido de
que ¢ de cinco anos o prazo prescricional aplicavel ao processo de controle administrativo. Citam-se,
dentre outros, os seguintes precedentes que ilustram o entendimento acima narrado: MS 32.201/DF,
MS 34.256-MC/DF, MS 35.294/DF, MS 35.512/DF MS 35.539/DF, MS 35.940-MC/DF, MS
35.971/DF, MS 36.054/DF, MS 36.067-MC/DF e MS 36.127/DF.

17.9. Nesse sentido também o julgamento proferido no RE 636.886/AL.

17.10. Haveria que se observar no processo de contas, para a aplicagdo do instituto, (i) os
entendimentos do STF quanto a matéria, (ii) a Lei n.° 5.172/1966 (CTN), (iii) a Lei n.® 9.873/1999 ¢
(iv) a Lei n.° 6. 830/1980 (Lei de Execugao Fiscal).

17.11. No caso concreto, como os fatos apurados teriam tido lugar em 2008, haveria prescrito
em 2013 a pretensao do Estado de lhe aplicar sancdao nesta tomada de contas especial e a decisao
objurgada seria nula na medida que o processo teria sido autuado somente em 8/7/2019, segundo
fotocopia de consulta ao sistema informatizado do Tribunal aposta pelo recorrente a peca 106, p. 9.

17.12. A peca 106, p. 7-8, arguiu o recorrente que também pode ter lugar a prescrigdo
intercorrente, ante a paralizacdo do processo por trés anos, prevista no o art. 1°, § 1°, da Lei
9.873/1999, consoante o entendimento do STF adotado no MS 32.201/DF.

Analise

17.13. Nao assiste ndo razao ao recorrente, independentemente do regime prescricional a ser
adotado pelo Tribunal em face de novo entendimento vinculante do Supremo Tribunal Federal acerca
da matéria do instituto da prescri¢do em processos de controle administrativo.

1) Da nao aplicagdo ao processo do instituto da decadéncia

17.14. Prevé-se o instituto da decadéncia administrativa no art. 54 da Lei 9.784/1999, dispositivo
esse nao aplicavel aos processos de tomada de contas especial, regidos pela Lei 8.443, de 1999, em
face do a seguir reproduzido art. 69 da Lei 9.874/1999: “Os processos administrativos especificos
continuardo a reger-se por lei propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta
Lei”. E este, bem a proposito, o entendimento assentado em precedentes desta corte de contas, a
exemplo do Acordao 1.088/2015 — Plenario, relator o ministro Augusto Nardes.

i1) Da prescri¢cdo no caso concreto
i.1) Preambulo
17.15. As discussoes levadas a efeito no TC 030.926/2015-7 evidenciam que houve relevantes

discussdes no TCU acerca do regime prescricional a ser observado quanto a pretensao punitiva.

17.16. Acerca dessas discussdes, vejam-se também, exemplificativamente, as manifestagcdes do
Ministério Publico junto ao TCU nos processos TC 018.404/2007-9 e TC 020.635/2004-9, assim
como a da Consultoria Juridica no processo TCU/Conjur 017.625/2020-3, todas com substanciosas
contribuic¢des para o debate.

17.17. Na linha dessas manifestacdes, observa-se que o Poder Judiciario, historicamente, tem
demonstrado reservas quanto a ado¢do de critérios de direito privado, a exemplo dos previstos no
Codigo Civil, para aferir prescri¢do em relagdes submetidas ao direito publico.

17.18. Na auséncia de norma especifica sobre prescri¢cdo, o Judicidrio, como regra, entende que
0s prazos prescricionais devem ser buscados em normas de direito publico, at¢ mesmo pelo principio
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da simetria. Sabe-se que quando a pretensdo ¢ exercida pelo particular contra a Fazenda Publica, ha
norma geral que estabelece prazo de 5 anos para tanto (o Decreto 20.910/1932, recepcionado pela
Constituicdo Federal com forga de lei ordinaria, segundo o qual "todo e qualquer direito ou acao
contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco
anos contados da data do ato ou fato do qual se originarem").

17.19. Pela simetria, na auséncia de norma propria, ¢ razoavel aplicar o mesmo prazo quando a
pretensao se inverte, ou seja, quando for exercida pela Fazenda Publica contra o particular. Das varias
decisdes nesse sentido, cita-se o pronunciamento do STJ no REsp 1105442/RJ (tema 135 da
sistemdtica de recursos repetitivos), que adota, na auséncia de lei especifica, a norma "relativa a
prescrigdo em casos inversos, isto €, prescri¢ao de acdes do administrado contra o Poder Publico",
que tem no Decreto 20.910/1932 a referéncia geral de prazo, fixado em cinco anos.

17.20. Também o ministro Benjamin Zymler, em voto proferido no TC 030.926/2015-7, que
tratou da uniformizagdo da jurisprudéncia, observou que "as normas de Direito Publico adotam, fanto
a favor da administracdo, como contra ela, o prazo prescricional quinquenal".

17.21. Assim, no sistema prescricional a incidéncia de um mesmo prazo, contra ou a favor, ¢
uma relevante diretriz, traduzida no principio da simetria, a ser considerada em situagdes de
integracdo do ordenamento (ou seja, na auséncia de defini¢do expressa do legislador em outro
sentido).

17.22. Ainda nessa linha de compreensdo, note-se que o RE 636.886 (tema 899) tratou do
ressarcimento em si, embora na fase de execucdo, estabelecendo um prazo quinquenal para a
prescri¢ao. Esse aspecto tem especial relevancia ao ser considerada a Simula 150 do STF, segundo
a qual "prescreve a execugao no mesmo prazo de prescri¢ao da acao".

17.23. Tal simula fornece uma segunda diretriz importante para integracdo do ordenamento, ao
introduzir uma outra espécie de simetria, desta feita entre as fases do processo: na auséncia de regra
legal em contrario, a agcdo e a execuc¢ao devem observar 0s mesmos prazos prescricionais.

17.24. Logo, até haver norma especifica a tratar da prescrigao no processo de controle externo
(que podera ser formulada com maior liberdade pelo legislador, comparativamente as limitagdes
proprias da analogia), a integragdo do ordenamento deve considerar algumas diretrizes, ja referidas,
de que:

a) a acdo e a execucdo devem observar um mesmo prazo prescricional (embora seja
natural que possuam termos iniciais e causas de interrup¢do apropriados as respectivas fases),
conforme Sumula 150 do STF;

b) esse prazo deve atuar contra ou favor do titular da pretensdo, ante o principio da
simetria, cabendo unicamente ao legislador positivo estabelecer diferenciagdes em beneficio da
Fazenda Publica;

¢) no que se refere a atuagdo do controle externo, os critérios devem ser uniformes para
a punicdo e para o ressarcimento, pois significam limites a atividade apuratéria do tribunal de contas
em si, independentemente do desfecho dessa atuacao.

17.25. Especificamente em casos envolvendo sangdes aplicadas pelo TCU, a prescricdo foi
discutida pelo STF em julgamentos posteriores ao Acordao 1441/2016-TCU-Plenario. Ja ha decisdes
colegiadas de ambas as turmas do STF no sentido de que pretensdo punitiva no processo de controle
externo ¢ regida pela Lei 9.873/1999 (1a Turma: MS 32.201, DJe-173, 4/8/2017; 2a Turma: MS
35.512-AgR, DJe-135, 19/6/2019 ¢ MS 36.067, DJe-234, 28/10/2019).

17.26. A matéria foi objeto de minuciosa analise no MS 32.201. Nesse julgamento, apos
examinar detidamente os fundamentos do Acodrdao 1441/2016-Plendrio, que uniformizou a
jurisprudéncia do TCU, o STF manifestou-se em sentido diverso, retratado na seguinte ementa:
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Direito administrativo. Mandado de seguranga. Multas aplicadas pelo TCU. Prescrigdo da
pretensdo punitiva. Exame de legalidade. 1. A prescricdo da pretensdo punitiva do TCU ¢
regulada integralmente pela Lei n°® 9.873/1999, seja em razdo da interpretagdo correta e da
aplicagdo direta desta lei, seja por analogia. (...). [grifou-se]

17.27. Nesse precedente, concluiu-se que "nao ha nenhuma razao plausivel pela qual se deva
suprir a alegada omissao [de prazo para a atuacao punitiva do TCU] com recurso as normas de direito
civil, e ndo as de direito administrativo".

17.28. Entendimento similar ja havia sido sustentado também nos debates que deram origem ao
Acordao 1441/2016-TCU-Plenario, mais especificamente no voto do ministro Benjamin Zymler, ao
apontar que as relacdes de direito administrativo sdo assimétricas, havendo uma tendéncia dos
ordenamentos juridicos em geral em estabelecer prazos distintos para o Poder Publico, ndo se
justificando a importacdo automatica das regras de direito civil:

Apos melhor refletir sobre a matéria, cheguei a conclusdo de que o prazo decenal previsto no
Cddigo Civil visa regulamentar relagdes eminentemente privadas. Por consequéncia, ndo caberia
extrair do art. 205 do Codigo Civil (...) a moldura juridica do prazo prescricional do poder-dever
de sancionar do TCU. Ou seja, essa solucdo juridica residual deveria ser aplicada somente para
o direito de acao de relagdes privadas ndo estabelecidas no Codigo Civil ou em lei especifica.

17.29. H4, em sintese, um conjunto paradigmatico de normas que revelam um sistema
prescricional proprio das pretensdes que envolvem o Poder Publico. Apds o exame desse vasto
conjunto normativo, o STF (notadamente no MS 32.201) considerou inapropriado utilizar a disciplina
do Cdédigo Civil para reger a prescrigao da pretensao punitiva pelo tribunal de contas, no exercicio da
atividade de controle externo.

17.30. O critério utilizado pelo STF para esse fim (as regras da Lei 9.873/1999), no exame da
prescricdo punitiva, pode ter aplicagdo mais ampla, para ser utilizado como fonte de integragao
também no que diz respeito a pretensao reparatéria, até que haja a edi¢ao de norma especifica.

17.31. Primeiro, porque a Lei 9.873/1999 observa a sistematica geral do conjunto de normas
existentes sobre prazos extintivos no ambito do direito publico. Depois, porque o prazo nela fixado ¢
também compativel com as diretrizes de que (i) a acdo e a execugdo prescrevem no mesmo prazo
(Simula 150 do STF), e o prazo quinquenal foi adotado pelo STF para a execug¢do do acérdao
condenatorio do TCU (RE 636.886), e (ii) na auséncia de norma em contrario, o principio da simetria
orienta que o Poder Publico tenha, para agir, 0 mesmo prazo que a lei estabelece para a pretensao
inversa, ou seja, para quando o Estado ¢ demandado, sendo certo que a pretensdo de ressarcimento
exercida pelo particular contra o Estado observa o prazo quinquenal fixado pelo Decreto 20.910/1932.

17.32. Além disso, a Lei 9.873/1999 apresenta hipoteses detalhadas quanto aos outros aspectos
da regulagdo da prescricdo (termo inicial e causas interruptivas), em tudo compativeis com as
peculiaridades do processo de controle externo como um todo (e ndo apenas quando tal processo se
destina a aplicacao de sangdes).

17.33. A alegacdo de prescri¢do assume particular relevancia, dado o recente julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) do Recurso Extraordinario 636.886 (tema 899 da repercussao geral).
Os significativos impactos deste julgamento foram objeto de analise pela Serur constante da pega 151
dos autos do TC 027.624/2018-8, em que se fundamentaram as seguintes premissas consideradas
/neste exame:

a) pela jurisprudéncia até entdo vigente, a pretensdo punitiva exercida pelo Tribunal de
Contas estava sujeita a prescri¢do, regida pelos critérios fixados no Acordao 1441/2016 — Plenario.
Quanto ao débito, a agao de ressarcimento era considerada imprescritivel, por expressa previsao do
art. 37, § 5°, da Constitui¢do Federal. No entanto, ao julgar o RE 636.886, o STF conferiu nova
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interpretacdo a esse dispositivo, fixando a tese de que “¢ prescritivel a pretensao de ressarcimento ao
erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas”;

b) embora o RE 636.886 tenha por objeto a execugao de acérdao condenatorio proferido
pelo TCU, a interpretagdo conferida pelo STF ao art. 37, § 5° da Constituicdo, afeta a agdo de
ressarcimento como um todo, abrangendo nao sé a execugao, mas também a pretensdo condenatoria.
E, ao contrario da decisdo proferida no julgamento do tema 897 (RE 852.475), no tema 899, relativo
a atuagdo do Tribunal de Contas, a conclusdo de que a pretensao de ressarcimento ¢ prescritivel foi
estabelecida de forma categorica, sem ressalvar as condutas dolosas qualificaveis como ato de
improbidade;

¢) as pretensoes punitiva e de ressarcimento devem observar o mesmo regime na atividade
de controle externo, dado o objetivo comum da prescri¢do, de fixar prazo para o Tribunal de Contas
agir, buscando caracterizar o ilicito, identificar seu autor, dimensionar as consequéncias da conduta
(em especial, a quantificagao do dano) e impor as consequéncias legais, independentemente do fato
de tais consequéncias terem natureza punitiva ou reintegratoria;

d) o Cddigo Civil e a Lei 9.873/1999 se constituem nas normas cuja aplicabilidade
polarizam os debates acerca do regime de prescricdo a ser observado no processo de controle
administrativo.  N@o  obstante a  relevancia  dos  fundamentos  utilizados  no
Acordao 1441/2016 — Plenéario, favoraveis a aplicacdo do Codigo Civil, a Lei 9.873/1999 adota
balizas usuais no ambito do direito publico, prevé causas de interrupcao em tudo compativeis com o
processo de controle externo e vem sendo utilizada pelo STF para limitar o exercicio da pretensdo
punitiva pelo TCU, em decisdes posteriores ao proferimento Acérdao 1441/2016 — Plenario. Assim,
até que sobrevenha norma especifica, entende-se que a prescri¢do das medidas de ressarcimento a
cargo do tribunal de contas deve observar o regime da Lei 9.873/1999;

e) considerando que o acordao proferido no RE 636.886 nao mais esta sujeito & oposi¢ao
de embargos declaratorios, pode-se eventualmente reconhecer a prescricdo desde logo, ante a
impossibilidade de esclarecimento da decisdo em sentido diverso do ora defendido (notadamente
quanto aos atos dolosos) ou mesmo a modulagdo de seus efeitos.

17.34. Assim, conclui-se que a adocao do regime previsto na Lei 9.873/1999 se mostra a solucao
adequada até que sobrevenha norma que disponha especificamente a respeito da prescri¢do para a
atuacao do tribunal de contas, tanto por observar os parametros que preponderam no conjunto de
normas do direito piblico, como por ser, também, a norma que ja vem sendo utilizada pelo STF para
reger a limitagao temporal ao poder sancionador do TCU.

17.35. Elaboraram-se as aludidas manifestagdes da Serur quando ainda ndo havia sido
disponibilizado o inteiro teor do acérdao do RE 636.886. Em nova analise feita depois da publicacao
da decisao (DJe de 24/6/2020) e mediante o cotejo com os demais votos proferidos no julgamento,
conclui-se pela subsisténcia das premissas supratranscritas, acerca das quais cabe destacar dois
aspectos.

17.36. O primeiro diz respeito a ressalva aos atos dolosos de improbidade. Observa-se que tanto
na manifestacdo do TCU, como amicus curiae (peca 35 do RE 636.886), como na manifestacdo do
Ministério Publico Federal na condic¢ao de fiscal da ordem juridica (pega 38), o tema 897 foi invocado
com o fim de preservar a atuacao dos tribunais de contas no caso de prejuizos causados dolosamente,
mediante condutas tipicas de improbidade administrativa. Todavia, o pedido ndo foi acolhido. No
ponto, ndo houve divergéncia quanto ao entendimento do relator, de que “as razdes que levaram a
maioria da Corte a estabelecer excepcional hipdtese de imprescritibilidade, no tema 897, ndo estdao
presentes em relagdo as decisdes do Tribunal de Contas que resultem imputagao de débito ou multa”.
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17.37. O segundo se relaciona a nao incidéncia do Cédigo Civil no regime de prescri¢do do
ressarcimento. Nos votos em que a questdo do prazo prescricional foi abordada, a referéncia foi
sempre ao prazo quinquenal, usualmente adotado pelas normas de direito publico.

17.38. Nada obstante, considerando a possibilidade de que a Corte venha a adotar (i) o regime
do Cdédigo Civil brasileiro para a prescri¢ao da pretensdo punitiva e (ii) o regime da Lei 9.873/1999
para a prescri¢dao da sua pretensao de ressarcimento ao erario, passa-se as analises da prescricao no
caso em exame sob os dois regimes referidos.

11.2) Da eventual utilizagdo do regime prescricional do Cédigo Civil para a aplicacao de san¢ao
reintegratéria

17.39. Como se vera adiante, tera havido a prescri¢ao sob o regime civel.

ii.2.a) Do regime prescricional civel

17.40. Mediante o anteriormente citado Acorddo 1.441/2016- Plenario, relator o ministro

Benjamin Zymler, o Tribunal aprovou incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia em que firmou
o entendimento de que a matéria se subordina ao prazo prescricional de dez anos indicado no art. 205
do Codigo Civil, contado a partir da data de ocorréncia da conduta reprovavel a ser sancionada.

17.41. Transcrevem-se os trechos do dispositivo do acérdao de interesse para o exame da
alegagdo recursal:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario, ante
as razdes 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
prescric¢do indicado no art. 205 do Cdédigo Civil;

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

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

9.1.4. a prescricao interrompida recomega a correr da data em que for ordenada a citacdo, a
audiéncia ou oitiva da parte, nos termos do art. 202, paragrafo tnico, parte inicial, do Codigo
Civil;

9.1.5. havera a suspensdao 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
manifestagdes processuais, sendo que a paralisacdo da contagem do prazo ocorrera no periodo
compreendido entre a juntada dos elementos adicionais de defesa ou da pega contendo o fato novo
e a analise dos referidos elementos ou da resposta da diligéncia, nos termos do art. 160, §2°, do
Regimento Interno; (grifou-se)

17.42. Reputa-se que o entendimento se aplica tanto a pretensdo do Estado buscar reparagdo ao
erario como a san¢ao punitiva objeto da decisao supratranscrita.

i1.2.b) Do termo inicial da contagem do prazo sob o regime prescricional civel

17.43. Transcreve-se trecho da fundamentacdo do paradigmatico Acordao 1.441/2016 lavrado

por seu redator, ministro Walton Alencar Rodrigues:

No que se refere ao termo inicial do lapso prescricional, entendo que deve ser o mesmo que
correntemente € utilizado pelo Tribunal, ou seja, a data da pratica do ilicito administrativo.
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Tal termo a quo fundamenta-se no principio da actio nata, positivado no art. 189 do CC/2002, in
verbis:

“Art. 189. Violado o direito, nasce para o titular a pretensdo, a qual se extingue, pela prescrigao,
nos prazos a que aludem os arts. 205 e 206.” (grifou-se)

17.44. Entende-se que, tratando-se de imputacao de ndo comprovacgao do bom e regular emprego
de recursos percebidos por gestores sujeitos a persecucao de controle efetuada mediante tomada ou
prestagdo de contas, a pratica do ilicito se caracteriza a partir do recebimento dos recursos
presumidamente nao aplicados bem e regularmente a partir de entao.

17.45. Tratando-se, diversamente, de imputacdo de ndo atingimento dos objetivos da atividade
objeto do repasse dos recursos, entende-se aplicavel o entendimento exarado no Acoérdao
5.130/2017 — 12 Camara exarado no infratranscrito excerto de sua fundamentacao:

Considerando que a irregularidade motivadora do julgamento das contas, da imputacdo em
débito e da cominagdo de multa diz respeito ndo a aplicagdo dos recursos financeiros em si, mas
ao nio atingimento dos objetivos do convénio, entendo que a data da ocorréncia para fins de
contagem do inicio do lapso prescricional corresponde ao fim do prazo para prestagdo de contas
do convénio, momento em que se conclui o ajuste em sua ultima etapa, ¢ quando o estado deve
comegar a agir para defender seus interesses, se for o caso. Nessa linha, cito os Acordaos
2.415/2017 1* Camara e 1.628/2017-2* Camara. (grifou-se)

i1.2.c) Das causas de interrup¢do do prazo prescricional sob o seu regime civel do respectivo
instituto
17.46. Na hipotese de adogdo do regime prescricional civel, cabera aplicar, no que couber, as

hipoteses de interrup¢do de contagem do prazo prescricional estabelecidas no art. 202 do Codigo
Civil. Entende-se que cabe subsumir a hipotese prevista no inciso I daquele artigo aos atos
administrativos praticados na fase externa, portanto ndo inquisitiva, da persecu¢do de controle
administrativo mediante os quais se tenha ordenado a citacdo do responsavel. Atos nesse sentido
praticados na fase inquisitiva da persecuc¢do equivalem as notificagdes extrajudiciais enviadas pelo
autor ao réu anteriormente a propositura da acdo civel, logo ndo consistentes em ato praticado por
quem se categorize como pessoa analoga ao juiz da causa civel.

11.2.d) Da ocorréncia no caso concreto do instituto da prescri¢do sob o regime civel

17.47. No caso concreto, adotado o regime prescricional do Codigo Civil, héd que aplicar o prazo
geral de prescri¢ao estabelecido no art. 205 daquele estatuto.

17.48. Quanto ao termo inicial da sua contagem, a situacdo fatica se subsume na presun¢do
constitucionalmente estatuida (art. 70, paradgrafo unico, da Carta Politica) da irregular ou ma aplicacao
dos recursos publicos ante a ndo comprovagao em sentido contrario, um dnus do responsavel.

17.49. Por isso, ha que ter como termo inicial para a contagem do prazo de prescricdo da
pretensdo de aplicar sangdo reintegratoria a data do recebimento dos recursos, 18/12/2008 (v subitem
9.1 do dispositivo da decisdo vergastada).

17.50. O termo final da contagem do prazo prescricional se constitui, portanto, nessa hipotese
de emprego de regime prescricional civel, em 18/12/2018.

17.51. Em 21/10/2019 se proferiu, por delega¢do de competéncia da autoridade julgadora, o
despacho, trazido a pega 83, de ordenamento da feitura da citagdo do responsavel na esfera do
Controle Externo. Portanto, depois do termo final mencionado no paragrafo precedente.

17.52. Conclui-se que, adotado o regime prescricional civel, prescreveu a pretensiao do Estado
de aplicar ao responsavel a san¢do reintegratoria do prejuizo ao erario.

ii.3) Da eventual adocao do regime prescricional da Lei 9.873/1999
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17.53. Como se vera adiante, pelo regime prescricional da Lei 9.873/1999 terdo havido tanto as
prescrigdes reparatdrias como as punitivas.

ii.3.a) Do prazo prescricional sob o regime da Lei 9.873/1999

17.54. A Lei 9.873/1999 estabelece um prazo geral, de cinco anos, no seu art. 1°, e um especial,

previsto no § 2° do mesmo artigo, a seguir reproduzido: “quando o fato objeto da ac¢do punitiva da
Administragdao também constituir crime, a prescri¢ao reger-se-a pelo prazo previsto na lei penal”.

ii.3.b) Do termo inicial sob o regime da Lei 9.873/1999

17.55. Quanto ao termo inicial, a referida lei prevé o tratamento a ser dado a situagdes de ilicitos
permanentes (como se da em se tratando de conduta omissiva, cf. MS 32.201) ou continuados (como
na reiteragao de pagamentos irregulares, por vicios em sucessivas medi¢des de uma mesma obra, por
exemplo).

17.56. Seu art. 1°, parte final, traz previsao expressa a respeito do inicio do prazo em se tratando
de infracdo de carater permanente ou continuado. Nesta hipdtese, a prescricdo comeca a correr nao
da data de cada fato, e sim “do dia em que tiver cessado” a permanéncia ou a continuidade.

ii.3.c) Das causas de interrupgdo da contagem do prazo sob o regime da Lei 9.873/1999

17.57. No regime da Lei 9.873/1999, a contagem do prazo prescricional se interrompe sempre
que concretizada qualquer das hipdteses estabelecidas nos incisos do seu art. 2°, a saber: pela
notificacao ou citacdo do indiciado ou acusado, inclusive por meio de edital (inciso I); por qualquer
ato inequivoco, que importe apuracdo do fato (inciso II); pela decisdo condenatéria recorrivel (inciso
IIT); por qualquer ato inequivoco que importe em manifestagdo expressa de tentativa de solucao
conciliatoria no ambito interno da administragdo publica federal (inciso IV).

17.58. Como se vé, a lei contempla uma variedade de causas e ha autonomia entre elas. A propria
determinag¢do do TCU para que se realize auditoria para averiguar determinado fato interrompe a
prescrigao, como destacado no julgamento do MS 32.201.

i1.3.d) Da ndo ocorréncia no caso concreto da prescricdo sob o regime da Lei 9.873/1999

17.59. Adotadas as premissas fixadas na Lei 9.873/1999 ao caso em exame, nao terd ocorrido a
prescricao da pretensdo reintegratoria do erario.

17.60. A conduta reprovavel discutida nesta TCE nao se constitui, a principio, em crime. Por
isso, aplica-se o prazo prescricional de cinco anos previsto no art. 1° da lei 9.873/1999.

17.61. No regime da Lei 9.873/1999, a contagem do prazo de prescri¢ao, no caso de convénios
e instrumentos congéneres, SO comega a correr no momento em que se prestaram as contas ou no
momento em que tiver lugar a primeira medida inequivocamente persecutoria administrativa de
apuracao dos fatos, como enfatizado pelo STF no voto do ministro Roberto Barroso no MS 32.201 e
no voto do ministro Gilmar Mendes no RE 636.886, visto que a omissdo no dever de prestar contas ¢
conduta omissiva e, como tal, permanente por exceléncia.

17.62. Por isso, o termo inicial da contagem ocorreu em 24/3/2009, data de subscri¢do do
instrumento de apresentacao da prestacao de contas, a saber o oficio a pega 7.

17.63. Nao tivessem havido interrup¢des da contagem do prazo prescricional, o seu termo final
se constituiria, portanto, nessa hipotese de emprego de regime prescricional estabelecido na Lei
9.873/1999, em 24/3/2014.

17.64. No caso concreto, verifica-se da cronologia dos atos processuais elaborada no
Apéndice A a esta instrucao que ndo se se operou a prescri¢ao sob o regime por ultimo mencionado.
Expostos nos quadros a seguir os atos causadores da aludida interrup¢do de contagem de prazo
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prescricional. Vale notar que ¢ despiciendo fazer constar da cronologia todos as causas de interrupgao
do prazo prescricional em foco, pois basta apontar as bastantes para fazer a ocorréncia de interrupgdes
mediadas por tempo inferior ou igual a trés anos desde o inicio da contagem do prazo prescricional
até o proferimento da decisdo combatida.

ii.3.e) Da ndo aplicacdo ao processo da prescricdo intercorrente, na hipdtese de adogdo do
regime prescricional da Lei 9.873/1999

17.65. A prescrig¢ao previstano art. 1°, § 1°,da Lei 9.873, de 1999, ¢ denominada de intercorrente
administrativa. Tem ela por escopo inibir a inércia do Estado no impulsionamento do procedimento
de persecug¢do de controle administrativo em homenagem ao principio da seguranca juridica,
informador do sistema juridico brasileiro. Noutras palavras, visa poupar o possivel devedor perante
o Estado de permanecer por tempo demasiado na incerteza da cobranc¢a de um crédito ou aplicagao
de uma sangao. Trata-se de instituto especifico de jaez processual, de maneira que também o sdo tanto
0 seu prazo como o termo inicial e as causas de interrup¢ao da contagem deste.

17.66. Nao ha que confundir, portanto, (i) o instituto da prescricdo da pretensdao do Estado de
aplicar sangdes, cuja natureza ¢ de direito material e relativa a eventual inércia do
Estado-Administragao no exercicio do seu direito de promover a acao cabivel para lograr a respectiva
satisfacdo da pretensdo, com (ii) o da prescricdo intercorrente, de jaez procedimental e relativo a
inércia do Estado-Juiz no seu dever impulsionar o processo depois iniciado.

17.67. Na mencionada decisdo vinculante do STF, aquele Tribunal somente examinou o intuito
da prescrigdo intercorrente no processo judicial civel de execugao fiscal. Silenciou acerca do instituto
tal como previsto na Lei 9.873/1999. E o que se infere da leitura detida da decisdo, em particular nos
trezes trechos em que se 1€ a palavra “intercorrente”.

ii.3.e.1) Do prazo da prescri¢do intercorrente sob o regime da Lei 9.873/1999

17.68. De qualquer modo, faz-se a analise de eventual prescri¢ao intercorrente no caso concreto.
O art. 1°, § 1°,da Lei 9.873/1999 estabelece que ¢ de trés anos o prazo relativo ao instituto especifico
da prescrigdo processual da pretensao se aplicar sangao em processo administrativo.

it.3.e.2) Do termo inicial da contagem do prazo relativo a prescri¢do intercorrente sob o regime
da Lei 9.873/1999

17.69. Entende-se que, ante a sua natureza procedimental, o termo inicial de sua contagem se
constitui no ato administrativo mesmo que da inicio ao procedimento de persecugdo de controle
administrativo. Quer dizer, desde o inicio da fase inquisitiva da dita persecu¢do, impulsionada
precipuamente ambito do Controle Interno, ele ha que ter curso sem que se caracterize a sua
paralizacdo pela inércia do seu impulsionamento por tempo superior ao mencionado prazo.

i1.3.e.3)  Das causas de interrup¢do da contagem do prazo relativo a prescri¢ao intercorrente sob o
regime da Lei 9.873/1999

17.70. A interrup¢ao da contagem do prazo da prescrigdo processual prevista no ultimo
dispositivo legal citado se d4 com a pratica por autoridade administrativa de ato administrativo
processual de qualquer jaez, ali simplesmente denominado de “despacho” — e, ndo em face tao
somente de ato subsumivel a uma das hipdteses previstas no art. 2°, ambos do mesmo diploma legal.

i1.3.e.4)  Dando ocorréncia no caso concreto do instituto da prescricao intercorrente sob o regime
da Lei 9.873/1999

17.71. Por isso, ¢ mister analisar cronologia dos atos processuais diversa da constante do
Apéndice A, a saber a exposta no Apéndice B. Desta se depreende ndo ter havido prescrigcao
intercorrente.
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18. Da pretensa fundamentacio da decisio vergastada em fuga da modalidade
licitatoria legalmente exigida
18.1. A peca 106, p. 9-11, o recorrente sustenta que o Decreto n° 6.170, de 25/7/2007, ¢ a

Portaria Interministerial CGU/MF/MP n°® 507/2011 se constituiria nas ‘“normas regulamentadoras dos
convénios celebrados pelos 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica Federal”.

18.2. O art. 35 da portaria mencionada estabeleceria que “a principio”, a licitagdo para a
contratacdo da empresa responsavel pela execu¢do do objeto conveniado somente poderia ser
realizada depois de assinado o convénio e aprovado o projeto técnico pelo concedente.

18.3. Porém, o art. 36 da mesma norma haveria estabelecido autorizacdo para a realizagdo da
licitagdo antes da assinatura do convénio quando comprovada a vantagem econdmica da contratacao
e se empreendido o certame com a observancia de todas as regras da Lei n° 8.666/93, sobretudo no
concernente a obrigatoriedade da existéncia de previsao de recursos orgamentarios que assegurem o
pagamento das obrigacdes.

18.4. O recorrente evoca o escolio de Ubiratan Aguiar, Ministro do Tribunal, de cuja obra
intitulada "Convénios e Tomadas de Contas Especial" constaria o seguinte excerto:

Perceba-se que ndo hd impedimento para que a licitacdo para a contratagdo do objeto, se
necessaria, se dé em data anterior. Tal procedimento ¢ aceito, inclusive, como meio de agilizar a
utilizacdo dos recursos por ocasido de seu recebimento, mas ndo deve ser efetuado nenhum
pagamento, por caracterizar realizacdo de despesa anterior a vigéncia do convénio.

18.5. Diante disso e porque caberia considerar a excepcionalidade do caso, a alegada
adjetivac¢do do objeto da licitagdo de “preciso e determinado”, a pretensa existéncia de “or¢amento
em caso de nao formaliza¢dao do convenio e o alegado fato de que “a realizacao de licitagdo de evento
somente apos a formaliza¢do do convenio atrasaria o calendario turistico da cidade”, caberia ter por
nao reprovavel a conduta objeto do julgamento combatido.

18.6. A peca 106, p. 12-14, o recorrente assevera que a época dos fatos os municipios do Estado
do Ceara seriam fiscalizados ndo apenas pelo TCE, mas também pelo Tribunal de Contas dos
Municipios.

18.7. Aquele Tribunal impusera temor nos gestores e rechagava praticamente toda e qualquer
inexigibilidade de contratagdo de artistas, preferindo que as contratagdes ocorressem através de
procedimentos licitatorios para evitar o sobrepreco praticados pelas bandas em eventos para entes
publicos.

18.8. Diante do justo receio, o Administrador preferiu cercar-se da seguranga e impessoalidade
proprias de uma licitagdo, valendo-se da modalidade tomada de precos, resguardando-se, assim,
frente aos posicionamentos que vinham sendo defendidos pela corte de contas municipal.

18.9. Assim, no referido contexto, restou ao Administrador pautar suas escolhas pelas
determinagdes legais ou pelas decisdes reiteradas do Tribunal de Contas, optando por seguir os
mandamentos deste Ultimo, para ndo se ver obrigado a devolver aos cofres publicos quantia antes ja
empregada na execucdo do objeto do convénio em liga.

18.10. O art. 23 da Lei 8.666/1993 autorizaria a opc¢do pela modalidade de licitagdo “mais
complexa”, mesmo quando presentes os requisitos para a realizagdo de uma modalidade “mais
concisa”.

18.11. Por legalmente autorizada a opcao pela modalidade mais complexa, pela mesma logica
estaria, com mais razdo, autorizada a realizacdo de um procedimento licitatorio quando legalmente
autorizada a sua dispensa. Com isso, seria de concluir que a opcao feita ndo haveria causado “prejuizo
ao objeto do convénio”, mas antes possibilitado uma contratagdo mais segura e resguardado o
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Municipio de “enfrentar diligéncias no sentido de verter aos cofres federais o valor empenhado na
realizagdo do evento”.

Analise
18.12. O argumento ndo merece prosperar.
18.13. Da leitura detida da fundamentagdo da decisdo (Pega 93) se concluiu o emprego de

modalidade licitatoria incompativel com os ditames da Lei 8.666/1993 ndo se constituiu num dos
elementos de convencimento fundadores da decisdo vergastada enumerados no item 8 desta instrucgao.

18.14. Consta do item 16 da mencionada fundamentagao meng¢ao a modalidade de licitacao tao
somente para fazer referéncia ao processo licitatoério cujas propostas se apresentaram depois de
contratada a execugdo do objeto do convénio. O elemento de convencimento fundador da decisao
relativo a contratacdo mencionada se constituiu, como visto, na sua celebragdo antes da entrada em
vigor do ajuste.

19. Do nio condicionamento da aplicacio de sancio reintegratoria ou punitiva a
ocorréncia de conduta dolosa

19.1. A peca 106, p. 14-16, o recorrente diz que néo teria praticado “ato desprovido de boa-fé”
e seria mister a “demonstragao da evidéncia da ma f¢é para incidéncia de uma penalidade”.

19.2. O proprio Tribunal teria acolhido em sua jurisprudéncia a teoria da responsabilidade
subjetiva, razao por que condicionaria a puni¢cdo de responsavel a “existéncia do ato ilicito praticado
com dolo ou culpa, do nexo causal e do dano”. O recorrente reproduz o seguinte excerto do
Acordao 249/2010 — Plenério, relator o Ministro Walton Alencar Rodrigues:

A responsabilidade dos administradores de recursos publicos, escorada no paragrafo tinico do art.
70 da Constituicao Federal (...) segue a regra geral da responsabilidade civil. Quer dizer, trata-se
de responsabilidade subjetiva. O fato de o 6nus de provar a correta aplicagdo dos recursos caber
ao administrador publico ndo faz com que a responsabilidade deixe de ser subjetiva e torne-se
objetiva. Esta, vale frisar, é responsabilidade excepcional, a exemplo do que ocorre com os danos
causados pelo Estado em sua interagdo com particulares - art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal.
50. A responsabilidade subjetiva, vale dizer, possui como um dos seus pressupostos a existéncia
do elemento culpa.

19.3. Evoca a Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) “alterada pela
Lei 13.655/18, que acrescentou os artigos 20 a 30”.

19.4. Acresce que, segundo a conceituacdo estatuida pelo Decreto 9.830/2019, o erro
classificavel como grosseiro consistiria em "aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com
culpa grave, caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia".
19.5. A comprovacao haveria que ser cabal, e ndo presumida, a teor do que dispoe o §2° e 7°,
do art. 12, do Decreto 9.830/2019:

DA RESPONSABILIZACAO DO AGENTE PUBLICO

Responsabilizagao na hipdtese de dolo ou erro grosseiro

Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas decisdes ou opinides
técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no
desempenho de suas fungdes.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa
grave, caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia. § 2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo restar
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comprovada, nos autos do processo de responsabilizagdo, situagdo ou circunstancia fatica capaz
de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

§ 7° No exercicio do poder hierarquico, so respondera por culpa in vigilando aquele cuja omissao
caracterizar erro grosseiro ou dolo.

19.6. O recorrente ainda cita o seguinte excerto de obra doutrindria:

Todas as presungdes militam a favor de uma conduta honesta e justa; s6 em face de indicios
decisivos, vem fundadas conjecturas, se admite haver alguém agido com propositos cavilosos,
intuitos contrarios ao Direito, ou a Moral." (MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacao
do direito. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 214)

19.7. Destaque-se que o dano ao erario nao pode ser confundido ou presumido da prestagdo
insuficiente de contas, como fez o TCU no julgamento administrativo do caso em aprego, haja vista
que o objeto do convénio fora plenamente atingido.

Analise
19.8. A alegagdo ndo merece prosperar.
19.9. Por forga de preceito constitucional, acertadamente adota o Tribunal a tese da

responsabilidade subjetiva do agente publico. Noutras palavras, reputa que ndo se admite a
responsabilidade objetiva em processos de persecugdo de controle administrativo no concernente as
consequéncias de natureza tanto ressarcitoria como sancionatoria.

19.10. Restou assentado no Acérdao 1830/2006 — Plenario, relator o Ministro Benjamin Zymler,
que ¢ defeso a Corte invocar responsabilidade objetiva do agente publico pela pratica de atos
administrativos. Ali se entendeu que

a competéncia do TCU, na inexecugdo contratual de que decorra dano ao erario federal, é fixada
pela existéncia de conduta dolosa ou culposa de agente publico, sem o que a lesdo suportada pelos
cofres publicos devera ser sanada por meio da competente acdo judicial, fora do &mbito de atuagao
do TCU.

19.11. Quanto as consequéncias de natureza punitiva, vale reproduzir o seguinte trecho da
fundamentagao do Acordao 2006/2006 — Plenario, relator o Ministro Benjamin Zymler:

Nao se cogita, atualmente, da possibilidade de apenagdo por esta Corte, sem que se vislumbre a
existéncia de culpa do responsavel. A responsabilidade dos agentes que gerem recursos publicos
apurada pelo TCU ¢ subjetiva.

Quantos aos gestores publicos, devem estar presentes os seguintes elementos, para que se possa
apena-los:

a) acdo comissiva ou omissiva e antijuridica;

b) existéncia de dano ou infragdo a norma legal, regulamentar ou contratual (irregularidade);
c¢) nexo de causalidade entre a agdo e a ilicitude verificada; e

d) dolo ou culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia) do agente.

19.12. Dai que ¢ mandatodria a demonstragdo dos seguintes requisitos para a imputagao quer de
débito quer de penalidade a agente publico: ato ilicito (comissivo ou omissivo); dano efetivo (ato
concreto); culpa lato sensu (negligéncia, impericia, imprudéncia ou dolo); nexo de causalidade entre
a ocorréncia e conduta do agente; capacidade de o agente, com base no pardmetro de um homem
médio, identificar a ilicitude do fato.

19.13. Isso se deu no caso concreto, como se vera a seguir.

16

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 66155461.



TCU

Tribunal de Contas da Uniao

Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Recursos

19.14. Por forca do disposto no art. 70, paragrafo unico, da Lei Maior, a ndo comprovacao do
bom e regular emprego de recursos publicos por parte de quem os tenha administrado faz prova
presuntiva da imputag@o a ora recorrente da causacio do prejuizo ao erario constatado. Colhe-se da
ligdo 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 num determinagao legal, que se constitui em prova por
determinacao legal.

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

19.15. A conduta consistente em administrar recursos publicos € ndo comprovar o seu bom e
regular uso preenche os requisitos mencionados para a imputacao de débito ou de penalidade a agente
publico e constitui o elemento subjetivo do fato juridico fundador da fundamentagdo da aplicacao de
sancgao.

19.16. Noutras palavras, a prova presuntiva firmada no art. 70, paragrafo unico, da Carta Politica
se funda na ponderagdo do elemento subjetivo da conduta reprovavel nela descrita consistente no
descumprimento do dever de fazer algo, a saber: comprovar a boa e regular aplicagdo dos recursos
publicos administrados.

19.17. Diferentemente do que afirma o recorrente, portanto, o emprego de prova presuntiva nao
implica a responsabilizagdo objetiva.

19.18. No caso concreto, a situagdo fatica se subsume a hipétese de descumprimento do preceito
constitucional citado, e ndo a “de dolo ou erro grosseiro”. Por isso, ndo se aplica ao caso concreto os
ditames do evocado art. 12, §2°, do Decreto 9.830/2019.

19.19. Dai que, diversamente do alegado, restou observado o infratranscrito art. 20 do
Decreto-Lei 4.657, de 4/9/1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, conforme a
denominacao dada pela Lei 12.376, de 30/12/2010), acrescidos pela pela Lei 13.655:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das
normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em
relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior revisdo.

19.20. O art. 30 do mesmo diploma legal, também evocado pelo recorrente, por cuidar de
atribuicao a autoridades publicas do dever de atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicacao
das normas legais, ndo guarda relagdo com a questdo enfrentada da alegada responsabilizagio
objetiva.

CONCLUSAO

20. Das andlises empreendidas se conclui que:
a) ndo houve chamamento tardio ao processo do ora recorrente que tenha prejudicado sua
ampla defesa;

b) na persecucdo de controle administrativo ndo teve lugar a prescri¢do material da
pretensdo do Estado de ressarcimento ao erario, independentemente do regime prescricional
eventualmente adotado pelo Tribunal, tampouco a prescrigdo processual administrativa prevista no
art. 1°. § 1°, da Lei 9.873/1999, na hipodtese de o Tribunal adotar o regime prescricional estatuido
neste diploma;

¢) a decisdo ndo se fundou em fuga da modalidade licitatéria legalmente exigida, mas
antes na irregularidade consistente na contratacdo de empresa para a execug¢do do convénio
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anteriormente a promog¢ao do obrigatério procedimento licitatério e antes também do inicio da
vigéncia do convénio.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

21. Do exposto, propde-se, com fundamento nos arts. 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 recorrente e os demais interessados notificados do
Acoérdao impugnado, sem deixar de anexar ao expediente de notificagao copia do relatorio e da
fundamentag¢ao da decisao.

A consideragdo superior, para posterior encaminhamento ao Ministério Publico
especializado e ao relator, Ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes.

TCU, Secretaria de Recursos, 1? Diretoria, em 23 de outubro de 2020.
[assinado eletronicamente]

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

18

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 66155461.



TCU

Secretaria de Recursos

Tribunal de Contas da Uniao
Secretaria-Geral de Controle Externo

APENDICE A — CRONOLOGIA DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
DE INTERESSE PARA A ANALISE DA OCORRENCIA DA
PRESCRICAO DE JAEZ MATERIAL OBJETO DO ART. 1°, CAPUT, DA LEI 9.873/1999

peca 83, de
ordenamento da
feitura da citagdo
do responsavel.

Li- Ato Amparo Data Andlise
nha administrativo Juridico ou periodo

1 | Expediente trazido | Art. 2°, inciso | 23/3/2010 Primeira interrupgao, por
a peca 24, mediante | II, da Lei consistente na data em que se
o qual o Controle 9.873/1999. tomou a primeira medida
Interno interpelou o inequivocamente persecutdria
ora recorrente administrativa de apuragao dos
acerca dos fatos. fatos.

2 | Expediente trazido | idem 31/12/2011. | Menos de cinco anos entre a data
a peca 30. do ato interruptivo e o anterior.

Nao consta ao preenchimento do
dia de do més da assinatura do
expediente. Diante disso, cabe
considerar a interrupcao havida em
31/12/2011, data mais favoravel ao
ora recorrente para o fim de
reinicio da contagem do prazo
prescricional.

3 | Expedientes idem 31/12/2013. | Menos de cinco anos entre a data
trazidos as pecas do ato interruptivo e o anterior.
34-35. Aoli 1

plica-se a mesma analise
empreendida na linha anterior deste
quadro quanto a fixacdo da data
precisa a ser tida por marco
temporal de interrupgao da
contagem do prazo.

4 | Expediente trazido | idem 30/9/2014 Menos de cinco anos entre a data
a peca 44. do ato interruptivo e o anterior.

5 | Expediente trazido | idem 22/1/2015 idem
a peca 48.

6 | Despacho, trazido a | idem 21/10/2019 idem
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7 | Proferimento do
acoérdao objurgado.

Nao se aplica

19/5/2020

Menos de cinco anos entre a data
do proferimento e a da interrupgao
objeto da linha anterior deste
quadro.
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APENDICE B — CRONOLOGIA ATOS ADMINISTRATIVOS
DE INTERESSE PARA A ANALISE DA OCORRENCIA DA
PRESCRICAO DE JAEZ PROCEDIMENTAL OBJETO DO ART. 19, § 1°, DA LEI 9.873/1999

Li- Ato Amparo Data Andlise
nha administrativo Juridico ou periodo
1 | Expediente trazido | Art. 1°, § 1°, 23/3/2010 Primeira interrupg@o na contagem

a peca 24, mediante | da Lei do prazo prescricional

o qual o Controle 9.873/1999. procedimental, por consistente na

Interno interpelou o data em que se praticou o ato

ora recorrente inaugurativo do procedimento de

acerca das persecugdo de controle

ocorréncias administrativo.

detectadas no

exame da prestagao

de contas.

2 | Expediente trazido | idem 31/12/2011. | Menos de trés anos entre a data do

a peca 30. ato interruptivo e o anterior.
Nao consta o preenchimento do dia
de do més da assinatura do
expediente. Diante disso, cabe
considerar a interrupg¢ao havida em
31/12/2011, data mais favoravel ao
ora recorrente para o fim de
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reinicio da contagem do prazo
prescricional.

3 | Expedientes idem 31/12/2013. | Menos de trés anos entre a data do
trazidos as pegas ato interruptivo e o anterior.
34-35. . 1

Aplica-se a mesma analise
empreendida na linha anterior deste
quadro quanto a fixacdo da data
precisa a ser tida por marco
temporal de interrupgdo da
contagem do prazo.

4 | Expediente trazido | idem 30/9/2014 Menos de trés anos entre a data do
a peca 44. ato interruptivo e o anterior.

5 | Expediente trazido | idem 22/1/2015 idem
a peca 48.

6 | Despacho a peca idem 4/3/2015 idem
49.

7 | Resposta, a peca idem 10/11/2016 idem
52, a manifestacao
do responsavel.

8 | Parecer a pega 56. | idem 28 a Menos de trés anos entre a

31/3/2017 subscri¢do do despacho e a

v interrupcao objeto da linha 5 deste
assinaturas quadro.

em diferentes

datas)

9 | Despacho, trazido a | idem 21/10/2019 Menos de trés anos entre a
peca 83, de subscri¢do do despacho e a
ordenamento da interrupg¢ao objeto da linha anterior
feitura da citagdo deste quadro.
do responsavel.

. Nao se aplica | 19/5/2020 Menos de trés anos entre a data do

10 | Proferimento do

acoérdao objurgado.

proferimento e a da interrupgao
objeto da linha anterior deste
quadro.
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