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GRUPO II - CLASSE II — Segunda Camara

TC 027.870/2019-7

Natureza: Tomada de Contas Especial

Orgio/Entidade: Prefeitura Municipal de Barreirinhas - MA
Responsavel: José de Jesus Rodrigues de Sousa (178.419.413-15).
Interessado: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(00.378.257/0001-81).

Representagado legal: ndo ha

SUMARIO: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. FNDE.
PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR.
EXERCICIO DE 2003. NAO COMPROVACAO DE
FORNECIMENTO DA MERENDA. CITACAO. REVELIA.
PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
PRONUCIAMENTO DO MP/TCU PELA PRESCRICAO DA
PRETENSAO RESSARCITORIA E PUNITIVA PELO
CRITERIO DECENAL. AUSENCIA DE PRESCRICAO
RESSARCITORIA. CONTAS IRREGULARES. DEBITO.

RELATORIO

Cuidam estes autos de tomada de contas especial instaurada pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo, em desfavor de José de Jesus Rodrigues de Sousa, ex-prefeito de
Barreirinhas/MA, em face da ndo comprovagdo da regular aplicacdo dos recursos repassados pela
Unido dos recursos recebidos por forca do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), no
exercicio de 2003.

2. Transcrevo a seguir, com ajustes de forma, nos termos do art. 1°, § 3°, inciso I, da Lei n°

8.443/92, a instrugdo lavrada no ambito da Secretaria de Controle Externo de Tomada de Contas
Especial - SecexTCE (peg¢a 40), cuja proposta de encaminhamento foi endossada pelo corpo diretivo
(peca 41-42), e que recebeu parecer parcialmente divergente do Ministério Publico junto ao TCU, na
pessoa do Procurador Sérgio Ricardo Costa Caribé (pega 43).

“INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de tomada de contas especial instaurada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo, em desfavor de José de Jesus Rodrigues de Sousa (CPF: 178.419.41315), em razdo de ndo
comprovagdo da regular aplicagdo dos recursos repassados pela Unido dos recursos recebidos por forca do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), no exercicio de 2003.

HISTORICO

2. Em 19/4/2018, com fundamento na IN/TCU 71/2012, alterada pela IN/TCU 76/2016 ¢ DN/TCU
155/2016, o dirigente do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo autorizou a instauracdo da
tomada de contas especial (pega 1). O processo foi registrado no sistema e-TCE com o ntimero 714/2018.

3. Os recursos repassados por FNDE ao municipio de Barreirinhas - MA, no dmbito do Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar (PNAE) - exercicio 2003, totalizaram R$ 350.844,00 (peca 4).

4. O fundamento para a instauragdo da Tomada de Contas Especial, conforme consignado na matriz de
responsabiliza¢do elaborada pelo tomador de contas, foi a constatacdo da seguinte irregularidade:

Falta de Merenda Escolar.
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5. O responsavel arrolado na fase interna foi devidamente comunicado e, diante da auséncia de
justificativas suficientes para elidir a irregularidade e da ndo devolugdo dos recursos, instaurou-se a tomada
de contas especial.

6. No relatorio (peca 20), o tomador de contas concluiu que o prejuizo importaria no valor original de R$
350.625,71, imputando-se a responsabilidade a Jos¢ de Jesus Rodrigues de Sousa, Prefeito de Barreirinhas
(MA), no periodo de 1/1/2004 a 31/12/2004, na condi¢do de dirigente.

7. Em 8/8/2019, a Controladoria-Geral da Unido emitiu o relatorio de auditoria (pega 21), em concordancia
com o relatério do tomador de contas. O certificado de auditoria e o parecer do dirigente do 6rgdo de
controle interno concluiram pela irregularidade das presentes contas (pegas 22 e 23).

8. Em 21/8/2019, o ministro responsavel pela area atestou haver tomado conhecimento das conclusoes
contidas no relatorio e certificado de auditoria, bem como do parecer conclusivo do dirigente do 6rgdo de
controle interno, manifestando-se pela irregularidade das contas, e determinou o encaminhamento do
processo ao Tribunal de Contas da Unido (peca 24).

9. Na instrugdo inicial (peca 28), analisando-se os documentos nos autos, concluiu-se pela necessidade de
realizacao de citacdo para as irregularidades abaixo:

9.1. Irregularidade 1: Inexecucao total do objeto do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) em
face da ndo comprovagdo da entrega da merenda escolar.

9.1.1. Evidéncias da irregularidade: Extrato bancério conta especifica, da data dos créditos até o
encerramento da movimentacdo (peca 14), Relatdrio de fiscalizacdo do 6rgdo ou entidade repassador (peca
9), Ata/portaria/decreto de nomeagdo e exoneragdo (pega 5) e Ordem bancaria, ou equivalente que demonstre
a execugao financeira (pega 4), Parecer Financeiro (peca 26).

9.1.2. Normas infringidas: art. 37, caput, c/c o art. 70, paragrafo tinico, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil; art. 93, do Decreto-lei 200/1967; art. 66, do Decreto 93.872/1986; Resolucao
CD/FNDE n° 35, de 01 de outubro de 2003.

9.2. Débitos relacionados ao responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa (CPF: 178.419.41315):

Data de ocorréncia Valor historico (R$)

27/3/2003 34.866,11

29/4/2003 35.084,40

28/5/2003 35.084,40

27/6/2003 35.084,40

30/7/2003 35.084,40

3/9/2003 35.084,40

3/10/2003 35.084,40

31/10/2003 35.084,40

27/11/2003 35.084,40

1/12/2003 35.084,40
9.2.1. Cofre credor: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo.
9.2.2. Responsavel: José de Jesus Rodrigues de Sousa (CPF: 178.419.413-15).
9.2.2.1. Conduta: Realizar pagamentos relativos ao objeto do instrumento em questdo sem que tenha

sido comprovada a entrega da merenda escolar.

9.2.2.2. Nexo de causalidade: Os pagamentos relativos ao objeto do instrumento em questdo realizados
sem que tenha sido comprovada a entrega da merenda escolar resultaram em prejuizo ao erario
correspondente ao valor total pago.
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9.2.2.3. Culpabilidade: Nao ha excludentes de ilicitude, de culpabilidade e de punibilidade; é razoavel
supor que o responsavel tinha consciéncia da ilicitude de sua conduta; era exigivel conduta diversa da
praticada, qual seja, efetuar pagamento pela merenda escolar somente apos a comprovagdo da sua entrega.

10. Encaminhamento: citag3o.

11. Em cumprimento ao pronunciamento da unidade (peca 30), foi efetuada citagdo do responsavel, nos
moldes adiante:

a) José de Jesus Rodrigues de Sousa - promovida a citagdo do responsavel, conforme delineado adiante:
Comunicagdo: Oficio 8198/2019 — Secex-TCE (peca 31)

Data da Expedicao: 18/9/2019

Data da Ciéncia: nao houve (Ndo procurado) (pega 32)

Observacdo: Oficio enviado para o enderego do responsavel, conforme pesquisa de endere¢o no sistema da
Receita Federal (pega 39).

Comunicagao: Oficio 1589/2020 — Seproc (peca 35)
Data da Expedigao: 4/2/2020
Data da Ciéncia: nao houve (Nao procurado) (pega 37)

Observagao: Oficio enviado para o enderego do responsavel, conforme pesquisa de endereco no sistema da
Receita Federal (pega 39).

Comunicagdo: Edital 0084/2020 — Seproc (peca 34)
Data da Publicagdo: 31/1/2020
Fim do prazo para a defesa: 18/2/2020

12. Conforme Despacho de Conclusdo das Comunicagdes Processuais (pega 38), as providéncias inerentes
as comunicagdes processuais foram concluidas.

13. Transcorrido o prazo regimental, o responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa permaneceu silente,
devendo ser considerado revel, nos termos do art. 12, §3°, da Lei 8.443/1992.

ANALISE DOS PRESSUPOSTOS DE PROCEDIBILIDADE DA IN/TCU 71/2012 Apreciagio do
Prejuizo ao Contraditério e Ampla Defesa

14. Verifica-se que ndo houve o transcurso de mais de dez anos desde o fato gerador sem que tenha havido
a notificacdo do responsavel pela autoridade administrativa federal competente (art. 6°, inciso II, c/c art. 19
da IN/TCU 71/2012, modificada pela IN/TCU 76/2016), uma vez que o fato gerador da irregularidade
sancionada ocorreu em 1/12/2003, haja vista que o vencimento do prazo para prestagdo de contas deu-se em
28/2/2004, e o responsavel foi notificado sobre a irregularidade pela autoridade administrativa competente
conforme abaixo:

14.1. José de Jesus Rodrigues de Sousa, por meio do oficio acostado a peca 11 (p. 1-2), recebido em
7/4/2010, conforme AR (peca 12, p. 1), assim como por meio do edital publicado em 15/9/2017 (pega 11, p.
7).

Valor de Constituicdo da TCE

15. Verifica-se, ainda, que o valor atualizado do débito apurado (sem juros) em 1/1/2017 é de R$
768.191,93, portanto superior ao limite minimo de R$ 100.000,00, na forma estabelecida conforme os arts.
6°, inciso I, e 19 da IN/TCU 71/2012, modificada pela IN/TCU 76/2016.

OUTROS PROCESSOS/DEBITOS NOS SISTEMAS DO TCU COM OS MESMOS RESPONSAVEIS

16. Informa-se que foram encontrados processos no Tribunal com o mesmo responsavel:
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Responsavel Processos

José de Jesus Rodrigues de Sousa  010.232/2000-9 [TCE, encerrado, "TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL DA PREFEITURA MUNICIPAL DE BARREIRINHAS/MA - RESPONSAVEL FRANCISCO
PEDRO MONROE CONCEICAO - CONVENIO N° 894/98"]

000.958/2004-2 [TCE, encerrado, "TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DA PREFEITURA MUNICIPAL
DE BARREIRINHAS/MA - RESPONSAVEL FRANCISCO PEDRO MONROE CONCEICAO -
CONVENIO N° 0887/1998. "]

020.058/2006-7 [TCE, encerrado, " TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DA PREFEITURA MUNICIPAL
DE BARREIRINHAS/MA - CONVENIO N° 089/2001 (E ADITIVO)"] 022.266/2006-9 [CBEX, encerrado,
" COBRANCA EXECUTIVA DE DEBITO ORIGINARIA DO AC N° 903/2004-TCU-1* CAMARA
(TOMADA DE CONTAS ESPECIAL), REFERENTE AO TC-010.232/2000-9"] 022.271/2006-9 [CBEX,
encerrado, "COBRANCA EXECUTIVA DE MULTA ORIGINARIA DO AC N° 903/2004-TCU-1*
CAMARA (TOMADA DE CONTAS ESPECIAL), REFERENTE AO TC-010.232/2000-9"] 007.995/2007-
2 [TCE, encerrado, "TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DA PREFEITURA MUNICIPAL DE
BARREIRINHAS/MA, CONVENIO N° 108/2001"]

022.910/2010-7 [CBEX, encerrado, "COBRANCA EXECUTIVA DE DEBITO/MULTA ORIGINARIA
DO(S) AC(S) AC-1.078-7/2010-2C , REFERENTE AO TC 007.995/2007-2"] 000.494/2011-9 [REPR,
encerrado, "REFERENTE

A PRESTACAO DE CONTAS DE CONVENIO FEDERAL DE NUMERO 430053 CELEBRADO EM
21/12/2001 ENTRE A PREFEITURA MUNICIPAL E O DEPARTAMENTO DE RECURSOS HiDRICOS-
DRHI"]

007.609/2005-1 [TCE, encerrado, "TOMADA DE CONTAS ESPECIAL CONTRA O SR. FRANCISCO
PEDRO MONROE CONCEICAO, PREFEITO MUNICIPAL DE BARREIRINHAS/MA, DEVIDO A NAO
APROVACAO DA PRESTACAO DE CONTAS DO CONVENIO N° 540/97, INSTAURADO PELO
MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO. "]

028.138/2009-0 [REPR, encerrado, "COMUNICA POSSIVEIS IRREGULARIDADES NA PREFEITURA
MUNICIPAL DE BARREIRINHAS - MA. REFERENTE AOS CONVENIOS N°521062 DE 31/12/2004 E
N°546876 DE 19/12/2005, CELEBRADOS ENTRE A PREFEITURA MUNICIPAL E O MINISTERIO DA
SAUDE"]

012.677/2009-5 [TCE, encerrado, "TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DA PREFEITURA MUNICIPAL
DE BARREIRINHAS/MA, TERMO DE RESPONSABILIDADE N° 2485/2000"] 029.849/2009-7 [CBEX,
encerrado, "COBRANCA EXECUTIVA DE DEBITO ORIGINARIA DO(S) AC(S) AC-4.739-40/2008-2C
, REFERENTE AO TC 000.958/2004-2"]

029.851/2009-5 [CBEX, encerrado, "COBRANCA EXECUTIVA DE MULTA ORIGINARIA DO(S)
AC(S) AC-4.739-40/2008-2C, REFERENTE AO TC 000.958/2004-2"]

034.893/2011-3 [REPR, encerrado, "REFERENTE A FALTA DE REGULARIZACAO DA
APRESENTACAO DE CONTAS DO ANO DE 2004, NO MUNCIPIO DE BARREIRINHAS/MA, NA
GESTAO DE JOSE DE JESUS RODRIGUES DE SOUSA"]

007.710/2013-5 [TCE, encerrado, "TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DA PREFEITURA MUNICIPAL
DE BARREIRINHAS/MA, RESP. SRS.JOSE DE JESUS RODRIGUES DE SOUSA E MILTON DIAS
ROCHA FILHO, EM RAZAO DA NAO CONSECUCAO DO OBJETIVO PACTUADO NO CONTRATO
DE REPASSE N° 103.018-69/2000"]

035.804/2012-2 [CBEX, encerrado, "COBRANCA EXECUTIVA DE MULTA ORIGINARIA DO(S)
AC(S) AC-10.389-43/2011-1C , REFERENTE AO TC 012.677/2009-5"]

006.216/2016-1 [CBEX, encerrado, "Cobranga Executiva de débito originaria do(s) AC(s) AC2409-14/2015-
2C , referente ao TC 009.442/20138"]

006.218/2016-4 [CBEX, encerrado, "Cobranga Executiva de multa originaria do(s) AC(s) AC2409-14/2015-
2C , referente ao TC 009.442/20138"]
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009.442/2013-8 [TCE, encerrado, "Tomada de Contas Especial da Prefeitura Municipal de Barreirinhas/MA,
Sr. José de Jesus Rodrigues de Sousa,em razdo da impugnacdo parcial das despesas realizadas com os
recursos do Convénio n° 1104/2003"]

035.802/2012-0 [CBEX, encerrado, "COBRANCA EXECUTIVA DE DEBITO ORIGINARIA DO(S)
AC(S) AC-10.389-43/2011-1C, REFERENTE AO TC 012.677/2009-5"]

024.468/2016-9 [SOLI, encerrado, "Solicitagdo informagdes acerca de eventuais apuragdes envolvendo a
aplicagdo dos recursos transferidos em razdo do Convénio n° 108/2001, celebrado entre o Municipio de
Barreirinhas/MA e a Unido (Ministério do Meio ambiente). inclusive detalhando a respeito da participacao
de Sr. José de Jesus RODRIGUES DE SOUZA"]

019.586/2015-9 [CBEX, encerrado, "Cobranga Executiva de débito/multa originaria do(s) AC(s) AC-7.100-
42/2014-2C, referente ao TC 007.710/2013-5"]

17. Informa-se que foi encontrado débito imputavel ao responsavel no banco de débitos existente no sistema
e-TCE:

Responsavel Débitos inferiores

José de Jesus Rodrigues de Sousa  4647/2019 (R$ 9.839,11) - Dano inferior ao limite de instauracdo da
TCE cadastrado

18. A tomada de contas especial esta, assim, devidamente constituida e em condigo de ser instruida.
EXAME TECNICO
Da validade das notificacoes:

19. Preliminarmente, cumpre tecer breves consideragdes sobre a forma como sdo realizadas as
comunicacdes processuais no TCU. A esse respeito, destacam-se o art. 179, do Regimento Interno do TCU
(Resolugdo 155, de 4/12/2002) e os arts. 3° e 4°, inciso III, § 1°, da Resolugao TCU 170, de 30 de junho de
2004, in verbis:

Art. 179. A citagdo, a audiéncia ou a notificagdo, bem como a comunicagao de diligéncia, far-se-ao:

I - mediante ciéncia da parte, efetivada por servidor designado, por meio eletrdnico, fac-simile,
telegrama ou qualquer outra forma, desde que fique confirmada inequivocamente a entrega da
comunicacdo ao destinatario;

II - mediante carta registrada, com aviso de recebimento que comprove a entrega no enderego do
destinatario;

I - por edital publicado no Diario Oficial da Unido, quando o seu destinatario ndo for localizado
()

Art. 3° As comunicagdes serdo dirigidas ao responsavel, ou ao interessado, ou ao dirigente de 6rgdo ou
entidade, ou ao representante legal ou ao procurador constituido nos autos, com poderes expressos no
mandato para esse fim, por meio de:

I - correio eletronico, fac-simile ou telegrama;

II - servidor designado;

111 - carta registrada, com aviso de recebimento;

1Y - edital publicado no Diario Oficial da Unido, quando o seu destinatario ndo for localizado, nas

hipdteses em que seja necessario o exercicio de defesa.

Art. 4°. Consideram-se entregues as comunicagoes:

I - efetivadas conforme disposto nos incisos I e II do artigo anterior, mediante confirmacdo da
ciéncia do destinatario;

II - realizadas na forma prevista no inciso III do artigo anterior, com o retorno do aviso de
recebimento, entregue comprovadamente no endereco do destinatario;

I - na data de publicacdo do edital no Diario Oficial da Unido, quando realizadas na forma
prevista no inciso IV do artigo anterior.

§ 1° O enderego do destinatario devera ser previamente confirmado mediante consulta aos sistemas
disponiveis ao Tribunal ou a outros meios de informacdo, a qual devera ser juntada ao respectivo
processo.
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(..)

20. Bem se vé, portanto, que a validade da citagdo via postal ndo depende de que o aviso de recebimento
seja assinado pelo proprio destinatario da comunicagdo, o que dispensa, no caso em tela, a entrega do AR em
“maos proprias”. A exigéncia da norma ¢ no sentido de o Tribunal verificar se a correspondéncia foi
entregue no endereco correto, residindo aqui a necessidade de certeza inequivoca.

21. Nao ¢ outra a orientagdo da jurisprudéncia do TCU, conforme se verifica dos julgados a seguir
transcritos:

Sdo validas as comunicagdes processuais entregues, mediante carta registrada, no enderego correto do
responsavel, ndo havendo necessidade de que o recebimento seja feito por ele proprio (Acoérdio
3648/2013 - TCU - Segunda Camara, Relator Ministro JOSE JORGE);

E prescindivel a entrega pessoal das comunicagdes pelo TCU, razdo pela qual ndo ha necessidade de
que o aviso de recebimento seja assinado pelo proprio destinatario. Entregando-se a correspondéncia no
enderego correto do destinatario, presume-se o recebimento da citagdo. (Acorddo 1019/2008 - TCU -
Plenario, Relator Ministro BENJAMIN ZYMLER);

As comunicagdes do TCU, inclusive as citagdes, deverdo ser realizadas mediante Aviso de Recebimento
- AR, via Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, bastando para sua validade que se demonstre que
a correspondéncia foi entregue no enderego correto. (Acorddo 1526/2007 - TCU - Plenario, Relator
Ministro AROLDO CEDRAZ).

22. A validade do critério de comunicagao processual do TCU foi referendada pelo Supremo Tribunal
Federal, nos termos do julgamento do MS-AgR 25.816/DF, por meio do qual se afirmou a desnecessidade da
ciéncia pessoal do interessado, entendendo-se suficiente a comprovagdo da entrega do “AR” no enderego do
destinatario:

Ementa: agravo regimental. Mandado de seguranca. Desnecessidade de intimacao pessoal das decisdes
do tribunal de contas da unido. art. 179 do regimento interno do TCU. Intimago do ato impugnado por
carta registrada, iniciado o prazo do art. 18 da lei n® 1.533/51 da data constante do aviso de recebimento.
Decadéncia reconhecida. Agravo improvido.

O envio de carta registrada com aviso de recebimento esta expressamente enumerado entre os meios de
comunicagdo de que dispoe o Tribunal de Contas da Unifo para proceder as suas intimagoes.

O inciso II do art. 179 do Regimento Interno do TCU ¢ claro ao exigir apenas a comprovacdo da entrega
no enderego do destinatario, bastando o aviso de recebimento simples.

Da revelia do responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa

23. No caso vertente, a citacdo do responsavel se deu em enderecos provenientes de pesquisas de enderecos
realizadas pelo TCU (vide paragrafos acima), porquanto, devido ao insucesso de realizar a citagdo em
enderegos constantes nos sistemas CPF e CNPJ da Receita (pecas 33 e 39), e também a constatagado feita por
meio do Termo de Pesquisa de Enderego (peca 33) no sentido de que “Nao ha, nesta data, endereco
alternativo ao utilizado no oficio 8198/2019 (pega 31) para o destinatario acima. Fonte: DGI-Consultas”,
verifica-se que ndo foi localizado um enderego alternativo para que fosse tentada uma nova citagdo pela via
postal, ndo restando outra alternativa processual a ndo ser a citagdo por meio de edital publicado no Diario
Oficial da Unido (peca 34).

24. Importante destacar que, antes de promover a citagdo por edital, para assegurar a ampla defesa,
buscaram-se outros meios possiveis para localizar e citar o responsavel, nos limites da razoabilidade, fazendo
juntar aos autos informac¢do comprobatdria dos diferentes meios experimentados que restaram frustrados, tal
como se demonstrou no item anterior da presente instru¢do (Acorddo 4851/2017-1* Camara, Relator
Ministro-Substituto Augusto Sherman).

25. Nos processos do TCU, a revelia ndo leva a presuncdo de que seriam verdadeiras todas as imputagdes
levantadas contra os responsaveis, diferentemente do que ocorre no processo civil, em que a revelia do réu
opera a presuncdo da verdade dos fatos narrados pelo autor (Acorddos 1009/2018-TCUPlenario, Relator:
BRUNO DANTAS; 2369/2013-TCU-Plenario, Relator: BENJAMIN ZYMLER e 2449/2013-TCU-Plenario,
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Relator: BENJAMIN ZYMLER). Dessa forma, a avaliagdo da responsabilidade do agente ndo pode
prescindir da prova existente no processo ou para ele carreada.

26. Ao ndo apresentar sua defesa, o responsavel deixou de produzir prova da regular aplicagdo dos recursos
sob sua responsabilidade, em afronta as normas que impdem aos gestores publicos a obrigagdo legal de,
sempre que demandados pelos 6rgdos de controle, apresentar os documentos que demonstrem a correta
utilizagdo das verbas publicas, a exemplo do contido no art. 93 do Decreto-Lei 200/1967: “Quem quer que
utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis,
regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas competentes.”

27. Mesmo as alegac¢des de defesa nao sendo apresentadas, considerando o principio da verdade real que
rege esta Corte, procurou-se buscar, em manifestagdes do responsavel na fase interna desta Tomada de
Contas Especial, se havia algum argumento que pudesse ser aproveitado a seu favor.

28. No entanto, o responsavel ndo se manifestou na fase interna, ndo havendo, assim, nenhum argumento
que possa vir a ser analisado e posteriormente servir para afastar as irregularidades apontadas.

29. Em se tratando de processo em que a parte interessada ndo se manifestou acerca das irregularidades
imputadas, ndo ha elementos para que se possa efetivamente aferir e reconhecer a ocorréncia de boa-fé na
conduta do responsavel, podendo este Tribunal, desde logo, proferir o julgamento de mérito pela
irregularidade das contas, conforme os termos dos §§ 2° e 6° do art. 202 do Regimento Interno do TCU.
(Acordaos 2.064/2011-TCU-1* Camara (relator: Ubiratan Aguiar), 6.182/2011-TCU-1* Camara (relator:
Weber de Oliveira), 4.072/2010-TCU-1* Camara (Relator: Valmir Campelo), 1.189/2009-TCU-1* Camara
(Relator: Marcos Bemquerer), 731/2008-TCU-Plenario (Relator: Aroldo Cedraz).

30. Dessa forma, o responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa deve ser considerado revel, nos termos do
art. 12, §3° da Lei 8.443/1992, devendo as contas serem julgadas irregulares, condenandoo ao débito
apurado.

Prescricao da Pretensiao Punitiva

31. Vale ressaltar que a pretensdo punitiva do TCU, conforme Acoérddao 1.441/2016 - TCU - Plenario,
Relator: Benjamin Zymler, que uniformizou a jurisprudéncia acerca dessa questdo, subordinase ao prazo
geral de prescrigdo indicado no art. 205 do Codigo Civil, que é de dez anos, contado da data de ocorréncia da
irregularidade sancionada, nos termos do art. 189 do Cédigo Civil, sendo este prazo interrompido pelo ato
que ordenar a citagdo, a audiéncia ou a oitiva do responsavel.

32. No caso em exame, ocorreu a prescrigdo, uma vez que a irregularidade sancionada ocorreu em
1/12/2003, e o ato de ordenagdo da citagdo ocorreu em 10/9/2019.

CONCLUSAO

33. Em face da andlise promovida na secdo “Exame Técnico”, verifica-se que o responsavel José de Jesus
Rodrigues de Sousa nao logrou comprovar a boa e regular aplicacdo dos recursos, instado a se manifestar,
optou pelo siléncio, configurando a revelia, nos termos do §3°, do art. 12, da Lei 8.443/1992. Ademais,
inexistem nos autos elementos que demonstrem a boa-fé do responsavel ou a ocorréncia de outras
excludentes de culpabilidade.

34. Vale ressaltar que a jurisprudéncia pacifica nesta Corte € no sentido da imprescritibilidade das a¢des de
ressarcimento ao erario (Simula TCU 282). Dessa forma, identificado dano ao erario, deve-se instaurar e
julgar o processo de tomada de contas especial para responsabilizar seus agentes causadores, respeitando o
direito ao contraditério e a ampla defesa, independentemente de quando ocorreram os atos impugnados.

35. Verifica-se também que houve a prescri¢ao da pretensao punitiva, conforme analise ja realizada.

36. Tendo em vista que ndao constam dos autos elementos que permitam reconhecer a boa-fé do responsavel,
sugere-se que as suas contas sejam julgadas irregulares, nos termos do art. 202, § 6°, do Regimento Interno
do TCU, com a imputagdo do débito atualizado monetariamente e acrescido de juros de mora, nos termos do
art. 202, §1° do Regimento Interno do TCU, descontado o valor eventualmente recolhido.

37. Por fim, como ndo houve elementos que pudessem modificar o entendimento acerca das irregularidades
em apuracdo, mantém-se a matriz de responsabilizacdo presente na peca 27.
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
38. Diante do exposto, submetemos os autos a consideragdo superior, propondo ao Tribunal:

a) considerar revel o responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa (CPF: 178.419.41315), para todos os
efeitos, dando-se prosseguimento ao processo, com fulcro no art. 12, § 3°, da Lei 8.443/1992;

b) julgar irregulares, nos termos dos arts. 1°, inciso I, 16, inciso 111, alineas b e ¢, da Lei 8.443/1992, c/c os
arts. 19 e 23, inciso III, da mesma Lei, as contas do responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa (CPF:
178.419.413-15), condenando-o ao pagamento das importancias a seguir especificadas, atualizadas
monetariamente e acrescidas dos juros de mora, calculadas a partir das datas discriminadas até a data da
efetiva quitagdo do débito, fixando-lhe o prazo de quinze dias, para que comprove, perante o Tribunal, o
recolhimento das referidas quantias aos cofres do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, nos
termos do art. 23, inciso III, alinea “a”, da citada lei, c/c o art. 214, inciso III, alinea “a”, do Regimento
Interno do TCU;

Débitos relacionados ao responsavel José de Jesus Rodrigues de Sousa (CPF: 178.419.413-15):

Data de ocorréncia Valor historico (R$)

27/3/2003 34.866,11
29/4/2003 35.084,40
28/5/2003 35.084,40
27/6/2003 35.084,40
30/7/2003 35.084,40
3/9/2003 35.084,40
3/10/2003 35.084,40
31/10/2003 35.084,40
27/11/2003 35.084,40
1/12/2003 35.084,40

Valor atualizado do débito (com juros) em 5/6/2020: R$ 1.782.614,21.

¢) autorizar, desde logo, a cobranca judicial das dividas, caso ndo atendidas a notificacdo, na forma do
disposto no art. 28, inciso 11, da Lei 8.443/1992;

d) autorizar também, desde logo, se requerido, com fundamento no art. 28, inciso I, da Lei 8.443, de 1992,
c/c o art. 217, §§ 1° e 2° do Regimento Interno do TCU, o parcelamento da(s) divida(s) em até 36 parcelas,
incidindo, sobre cada parcela, corrigida monetariamente, os correspondentes acréscimos legais, fixando-lhe o
prazo de quinze dias, a contar do recebimento da notificacdo, para comprovar, perante o Tribunal, o
recolhimento da primeira parcela, e de trinta dias, a contar da parcela anterior, para comprovar os
recolhimentos das demais parcelas, devendo incidir, sobre cada valor mensal, atualizado monetariamente, os
juros de mora devidos, no caso do débito, na forma prevista na legislagdo em vigor, alertando o responsavel
de que a falta de comprovagao do recolhimento de qualquer parcela importara o vencimento antecipado do
saldo devedor, nos termos do § 2° do art. 217 do Regimento Interno deste Tribunal;

e) enviar copia do Acédrdao a ser prolatado, bem como do Relatorio e do Voto que o fundamentarem a
Procuradoria da Reptiblica no Estado de MA, nos termos do a § 3° do art. 16 da Lei 8.443/1992, c/c 0 § 7° do
art. 209 do Regimento Interno do TCU, para adoc¢ao das medidas cabiveis; e

f) enviar copia do Acérddo que vier a ser proferido ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo e
ao responsavel, para ciéncia, informando que a presente deliberagdo, acompanhada do Relatorio e do Voto
que a fundamenta, estd disponivel para a consulta no endereco www.tcu.gov.br/acordaos, além de esclarecer
que, caso requerido, o TCU podera fornecer sem custos as correspondentes copias, de forma impressa.

O Ministério Publico junto ao TCU emitiu parecer divergente, na pessoa do Procurador

Sérgio Ricardo Costa Caribé, e pugnou pelo reconhecimento também da prescricdo da pretensao
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ressarcitoria, a luz dos critérios do Acdérdao 1.441/2016-TCU-Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler,
litteris (peca 43):

“Trata-se de tomada de contas especial (TCE) instaurada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) em desfavor do Sr. José de Jesus Rodrigues Sousa, ex-prefeito do Municipio de
Barreirinhas/MA, em razdo de irregularidades apontadas no Relatorio de Fiscalizacdo da CGU (pega 09), na
execucdo dos recursos destinados ao PNAE/2003 (peca 20, p. 3).

I —HISTORICO

2. No ambito deste Tribunal, apds analise dos elementos constantes dos autos, a Secretaria de Controle
Externo de Tomada de Contas Especial (Secex-TCE) promoveu a citagdo do Sr. José de Jesus Rodrigues de
Sousa em razdo de débito no valor historico total de R$ 350.844,00, decorrente da “inexecugdo total do
objeto do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) em face da ndo comprovacdo da entrega da
merenda escolar” (pecas 31, 32 ¢ 34 a 37).

3. Tendo em vista que o responsavel permaneceu silente, a Secex-TCE propos, entre outras medidas,
julgar irregulares a contas do Sr. José de Jesus Rodrigues de Sousa, com fundamento no art. 16, inciso III,
alineas “b” e “c”, da Lei 8.443/1992, condenando-o pelo referido débito (pecas 40, p. 9, 41 ¢ 42). Em
decorréncia da prescrigdo da pretensdo punitiva do TCU, a unidade técnica deixou de propor a aplicagdo da
multa do art. 57 da mesma lei (pega 40, p. 9).

4. Conforme se verifica a partir dos elementos constantes dos autos, as irregularidades que ensejaram a
instauracdo desta TCE ocorreram no ano de 2003 (pega 20). Abordam-se, portanto, irregularidades
cometidas ha mais de dez anos. Considerando a relevancia do tema atinente a prescritibilidade da pretensao
de ressarcimento aos cofres publicos, sobretudo em face da evolucao da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF) a respeito da matéria, entendo que se afigura oportuno um exame mais aprofundado acerca
desse ponto.

II -PRELIMINAR ACERCA DA PRESCRICAO DA PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO
ERARIO

5. A analise da incidéncia da prescri¢do nos processos de contas ndo é assunto novo na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Uniao.

6. Em meados dos anos 1990, a jurisprudéncia do TCU oscilava entre as teses da imprescritibilidade e da
prescrigdo vintenaria das pretensdes de ressarcimento ¢ de punicdo, ambas baseadas em dispositivos do
Cadigo Civil de 1916. Por volta de 1998, todavia, as decisdes que sustentavam a tese da imprescritibilidade
passaram a utilizar, como fundamento, o art. 37, §5°, da Constituicao Federal.

7. Com a entrada em vigor do atual Codigo Civil, os defensores da incidéncia do instituto da prescrigdo na
Corte de Contas passaram a utilizar, como parametro, o art. 205 — prazo decenal — e, eventualmente, o art.
2.028 da Lei 10.406/2002 — prazo vintenario, quando ja transcorrido mais da metade do prazo estipulado na
lei anterior, ou prazo decenal, contado da data de entrada em vigor da nova lei.

8. Tendo em conta o que foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal no Mandado de Seguranca n°
26.210-9/DF e pela colenda Corte de Contas no Acordao 2.709/2008-TCU-Plenério, a jurisprudéncia do
TCU foi pacificada no sentido da imprescritibilidade das acoes de ressarcimento ao erario, inclusos os
processos de contas, notadamente a tomada de contas especial.

9. Especificamente quanto a pretensdo punitiva, apos periodo de preponderancia da tese pela
imprescritibilidade, sucedido por longo periodo de conflito jurisprudencial, a jurisprudéncia foi finalmente
pacificada com a prolagdo do Acorddo 1.441/2016, por meio do qual o Plenario do TCU, apreciando
incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia, entre outras deliberagdes, deixou assente que “a pretensao
punitiva do Tribunal de Contas da Unido subordina-se ao prazo geral de prescri¢io indicado no art.
205 do Cddigo Civil”.

10. No inicio de 2020, a jurisprudéncia do TCU estava acomodada em torno das teses de imprescritibilidade
da pretensdo de ressarcimento aos cofres publicos e de prescricio decenal da pretensdo punitiva nos
processos de competéncia da Corte de Contas. Nao obstante, como se buscard demostrar a seguir, os
fundamentos trazidos, em 20/4/2020, no julgamento do RE 636.886/AL (Tema 899) — assim também em
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outros precedentes do colendo Supremo Tribunal Federal — ndo recomendam, a meu ver, a manutencao
inconteste desse posicionamento.

11. As mais recentes decisoes da Corte de Contas, ou seja, a jurisprudéncia formada desde a decisdo tomada
no RE 636.886/AL (Tema 899), majoritariamente, persistem na adogdo da tese da imprescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento aos cofres publicos (v.g. Acorddos 2.018/2020-TCU-Plenario; 7.325/2020-TCU-
Segunda Camara; 6.894/2020-TCUPrimeira Camara; 6.652/2020-TCU-Primeira Camara; 6.589/2020-TCU-
Segunda Camara; 6.473/2020-TCU-Primeira Camara; 6.707/2020-TCU-Segunda Camara; 6.465/2020-
TCUPrimeira Camara; 6.350/2020-TCU-Segunda Camara; 6.207/2020-TCU-Segunda Camara; 6.137/2020-
TCU-Primeira Camara; ¢ 6.084/2020-TCU-Primeira Camara).

12. Nio obstante, registre-se que a motivagdo que conduziu ao posicionamento pela imprescritibilidade
nesses julgados, de modo geral, restringiu-se a alegagdes no sentido de que:

a) o RE 636.886/AL ndo cuidou especificamente da prescricdo no processo de controle externo; ou, b) a
jurisprudéncia atual, pacificada em torno da imprescritibilidade, diante das dvidas e incertezas derivadas
das mais recentes decisdes do STF, deve continuar a ser aplicada.

13. Para melhor compreensao das circunstancias e da evolucdo lenta e constante da jurisprudéncia do eg.
STF quanto ao tema da imprescritibilidade, é oportuna uma breve digressdo historica, ao menos até a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, ap6és o que, muitas discussdes académicas, doutrindrias e
jurisprudenciais se estabeleceram em torno do alcance interpretativo a ser conferido a inimeras normas
constitucionais, inclusive a do §5° do art. 37, que assim dispoe:

Art. 37 (...)

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescri¢ao para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor
ou ndo, que causem prejuizo ao erdrio, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.

14. Em uma época na qual os tribunais expressavam divergéncias sobre o assunto, o STF, em 2008, sob a
relatoria do Exmo. Ministro Ricardo Lewandowski, ao julgar o MS 26.210/DF, admitindo a incidéncia, na
espécie, do disposto no art. 37, §5°, da Constitui¢do Federal, deliberou pela imprescritibilidade da pretensao
de ressarcimento aos cofres publicos.

15. Em seu Voto, o Ministro Lewandowski, de forma concisa, citando o Professor José Afonso da Silva,
assim defendeu, no caso concreto, a incidéncia do §5° do art. 37 da Carta Magna, cuja parte final
estabeleceria a imprescritibilidade da pretensao ao ressarcimento:

No que tange a alegada ocorréncia de prescrigdo, incide, na espécie, o disposto no art. 37, §5°, da
Constituigdo de 1988... (...) Considerando-se ser a Tomada de Contas Especial um processo
administrativo que visa a identificar responsaveis por danos causados ao erario, e determinar o
ressarcimento do prejuizo apurado, entendo aplicdvel ao caso sob exame a parte final do referido
dispositivo constitucional. Nesse sentido ¢ a ligdo do Professor José Afonso da Silva:

“A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela inércia de seu titular, ¢ um
principio geral de direito. Nao sera, pois, de estranhar que ocorram prescri¢gdes administrativas sob
varios aspectos, quer quanto as pretensoes de interessados em face da Administragdo, quer quanto as
desta em face de administrados. Assim ¢ especialmente em relacdo aos ilicitos administrativos. Se a
Administracdo ndo toma providéncia a sua apuracdo e a responsabilizagdo do agente, a sua inércia
gera a perda do seu ius persequendi. E o principio que consta do art. 37, § 5°., que dispde: [omissis].
Vé-se, porém, que ha uma ressalva ao principio. Nem tudo prescrevera. Apenas a apuragdo ¢ puni¢ao
do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracdo ao ressarcimento, a indenizagdo, do prejuizo
causado ao erario. E uma ressalva constitucional e, pois, inafastavel, mas, por certo, destoante dos
principios juridicos, que ndo socorrem quem fica inerte (dormientibus non sucurrit ius)”.

16. Oportuno destacar que, no julgamento do MS 26.210-9/DF, o entendimento sustentado pelo relator nao
foi undnime. O Eminente Ministro Marco Aurélio, por exemplo, mostrou-se francamente contrario a
interpretagdo pela imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento aos cofres publicos, assim
argumentando:
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Mas a minha premissa ¢ outra. Nao coloco na mesma vala a situagdo patrimonial alusiva ao
ressarcimento e outras situagdes em que a Constituicdo afasta a prescrigdo. O constituinte de 1988 foi
explicito, em certos casos, quanto a auséncia de prescricio. Aqui, nio. Nio posso conceber que
simplesmente haja o constituinte de 1988 deixado sobre a cabeca de possiveis devedores do
erario, inclusive quanto ao ressarcimento por ato ilicito, praticado & margem da ordem juridica, uma
acio exercitavel a qualquer momento. (destaquei)

17. O Exmo. Ministro Marco Aurélio, portanto, ja naquela ocasido, alertou para o fato de o §5° do art. 37 da
Constitui¢do ndo prever, de modo expresso, a imprescritibilidade das agdes (pretensdes) de ressarcimento ao
erario.

18. O saudoso Ministro Cezar Peluso, por seu turno, com muita clareza, deu uma interpretagdo ao
dispositivo voltada a limitar o alcance da imprescritibilidade — numa posi¢do mais proxima a adotada pela
Suprema Corte anos depois, quando do julgamento do RE 852.475/SP (Tema 897) —, sendo vejamos:

. 0 que me parece claro dessa regra — com o devido respeito — é que se trata de uma excegdo a
previsdo de prescricdo para ilicitos, ou seja, ha aqui segunda excecdo, normativa, uma excecdo de
segundo grau, que ¢ de abrir ressalva a prescritibilidade em relagdo aos ilicitos praticados por qualquer
agente, que, seja servidor ou ndo, cause prejuizo ao Erario.

Isso significa, no meu entender, que em primeiro lugar, a hipotese excepcional nao € de qualquer
ilicito, sobretudo ndo ¢é de ilicito civil. Alias, o proprio Tribunal de Contas da Unido, ao prestar
informacdes, invoca acertada doutrina que, provavelmente citada nos seus acérdados, diz o seguinte:

“A Constituigdo Federal colocou fora do campo de normatizagdo da Lei o prazo prescricional da
acdo de ressarcimento referente a prejuizos causados ao erario, s6 podendo a lei estabelecer o
prazo prescricional para os ilicitos, como tal podendo-se entender os crimes.”

Noutras palavras, as acoes relativas a crimes sdo prescritiveis, nio, porém, as respectivas acoes de
ressarcimento. Respectivas do qué? Dos crimes, isto é, as acdes tendentes a reparar os prejuizos
oriundos da pratica de crime danoso ao Erario. Este é o sentido logico do adjetivo “respectivos”.
Nao se trata, portanto, de qualquer acdo de ressarcimento, sendao apenas das acdes de ressarcimento de
danos oriundos de ilicitos de carater criminal. Ai se entende, entdo, o carater excepcional da regra da
imprescritibilidade. Por qué? Porque ¢ caso do ilicito mais grave na ordem juridica. E a Constituigao,
por razdes soberanas, entendeu que, nesse caso, cuidando-se de delitos, no sentido criminal da palavra,
as respectivas agdes de ressarcimento ndo prescrevem, conquanto prescrevam as demais agdes
nascidas do ilicito penal. (destacamos)

19. Nao obstante, apesar das manifestacdes exaradas pelos doutos Ministros Marco Aurélio e Cezar Peluso,
o Supremo Tribunal Federal, quando da apreciacdo do MS 26.2109/DF, firmou entendimento pela
imprescritibilidade generalizada das agdes de ressarcimento aos cofres publicos.

20. Tal posicionamento se manteve até o julgamento, em 3/2/2016, do RE 669.069 (Tema 666), da relatoria
do Eminente Ministro Teori Zavascki, ocasido em que o Supremo assentou:

CONSTITUCIONAL E CIVIL. RESSARCIMENTO AO ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE.
SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, § 5°, DA CONSTITUICAO. 1. E prescritivel a acio de
reparacio de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil. 2. Recurso extraordinario a que
se nega provimento. (grifei)

21. Observo, ndo obstante, que, em face das discussdes acerca do Tema 666, o STF fixou tese restrita as
hipoteses de ilicito civil, ndo tendo tratado, naquela assentada, das questdes atinentes as agdes de
ressarcimento ao erario fundadas em ilicitos qualificados como atos de improbidade administrativa.

22. Em 2018, no julgamento do RE 852.475/SP, o STF, apreciando o Tema 897, com repercussdo geral
reconhecida, fixou tese no sentido de que: “Sao imprescritiveis as acées de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa”. Naquela ocasido,
prevaleceu, por apertada maioria, a tese ofertada pelo Exmo. Ministro Edson Fachin, no sentido de que o §5°
do art. 37 da Carta Magna tem como finalidade estabelecer a imprescritibilidade das agdes civis de
ressarcimento ao erario baseadas na pratica de ato de improbidade administrativa doloso.

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69811585.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.870/2019-7

23. Especificamente no que afeta a parte final do dispositivo em analise, ou seja, a expressdo “ressalvadas
as respectivas acoes de ressarcimento” — a partir da qual o Exmo. Ministro Edson Fachin, em antecipagao
de voto, manifestou dissenso em relagdo a posigcdo que prevalecia até entdo —, sustentou o douto Ministro
Redator que as palavras “imprescritivel” e “imprescritibilidade” ndo estdo grafadas, motivo pelo qual haveria
espaco para diversas interpretacdes. Posto isso, argumentou Sua Exceléncia que, seja sob a otica da
compreensao doutrindria evolutiva, seja a da compreensdo sistémica, “ha leis para as primeiras a¢des de
prescrigao, isto ¢, ilicitos praticados por agentes, sejam eles servidores ou ndo, do que se apartaria uma outra
lei, dotada de uma especialidade ainda maior, atinente as agdes de ressarcimento, ou seja, ao tema da
improbidade”. O Ministro Edson Fachin, na condigdo de Redator do Acérdao, tendo em conta uma possivel
conexdo com o § 4° do art. 37 da Constituicdo, sustentou, entdo, que a parte final do § 5° diz respeito aos atos
de improbidade administrativa.

24. Na mesma linha de pensamento, a eminente Ministra Rosa Weber externou entendimento de que “a
interpretagdo conjunta dos §§ 4° e 5° do art. 37 da Magna Carta aponta para a imprescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento ao erario fundada em ato tipificado como improbidade administrativa” (destaques
no original).

25. Também nesse sentido se posicionou a douta Ministra Carmem Licia, que a partir de uma interpretagao
sistémica da ordem juridica, notadamente dos §§ 4° e 5° do art. 37 da Constituicdo da Republica, destacou “a
existéncia autdbnoma dos prazos prescricionais referentes as acdes pelas quais se busca apurar os atos de
improbidade em contraposicdo a intransigéncia da imprescritibilidade inerente a pretensdo de ressarcimento
do dano causado ao erario”.

26. Na discussdo da matéria, a Corte Constitucional apreciou, ademais, a necessidade da presenca do
elemento subjetivo dolo para afastar a incidéncia da prescricao em face de a¢@o de ressarcimento derivada de
ato de improbidade administrativa. Quanto a esse aspecto, vale resgatar o seguinte excerto da Retificacdo do
Voto proferida pelo eminente Ministro Luis Roberto Barroso, verbis:

E que a Lei de Improbidade prevé hipoteses em que a improbidade é dolosa e ela prevé, no art. 10, a
possibilidade de culpa. Eu gostaria de cingir a imprescritibilidade do ressarcimento as hipoteses de
dolo e excluir as hipdteses de culpa, em que, por uma falha humana, ndo intencional, se tenha
eventualmente causado um prejuizo ao Erario.

Portanto, eu estaria, Presidente, reconsiderando o meu ponto de vista para entender imprescritivel
a acio de ressarcimento de danos nas hipdteses do cometimento pelo agente puiblico de uma
improbidade dolosa. (...) Agora, se um agente publico improbo, que tenha praticado um ato de
corrupgao, tem consigo ainda o produto da improbidade, o produto do desvio, e isso possa ser
judicialmente demonstrado, ndo tenho conforto em dizer que ele possa conservar o produto do crime
ou o produto do desvio sem que o Estado possa pretender reavé-lo. (grifei)

27. O Exmo. Ministro Ricardo Lewandowski, no curso das discussoes a respeito do tema, manifestou-se no
sentido de que o posicionamento do Ministro Luis Roberto Barroso se mostrava mais consentdneo com o
direito de defesa e, ainda, com o art. 28 da Lei de Introdugdo ao Direito Brasileiro, que diz que o “agente
publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”.

28. Por maioria, os ministros do Supremo Tribunal Federal firmaram entendimento de que o dispositivo
seria aplicavel aos casos de improbidade, mas que a ressalva contida in fine seria restrita aos casos dolosos.
A tese firmada para o Tema 897, assim, é de que a imprescritibilidade das ac6es de ressarcimento ao
erario alcanca tao somente a pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa
(LIA). Desta feita, conforme o novel entendimento da Corte Constitucional, as hipodteses de
imprescritibilidade para as agdes de ressarcimento ao erario continuam a existir, mas limitadas aos casos em
que se tem por configurado o cometimento de crime e/ou ato de improbidade administrativa, com a
necessaria presenca do elemento subjetivo dolo.

29. Meses depois, em 20/4/2020, quando do julgamento do RE 636.886/AL, o Pretorio Excelso, sob a
relatoria do Exmo. Ministro Alexandre de Moraes, apreciando o Tema 899 com repercussdo geral
reconhecida, fixou a tese de que é prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario fundada em
decisiao de Tribunal de Contas.
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30. O referido decisum teve por objeto a apreciagdo de recurso extraordinario, no qual se discutia a
possibilidade de incidéncia da prescricdo em a¢do de execucdo fundada em titulo decorrente de decisdo
condenatéria do TCU. Enfrentou-se, naquele caso concreto, se teria ocorrido a prescrigdo intercorrente, em
razdo da inagdo da Advocacia-Geral da Unido no sentido de viabilizar a localizagdo de bens passiveis de
penhora, tendo em vista que o feito ficara paralisado por mais de cinco anos, sem noticia de que a exequente
tivesse promovido as diligéncias necessarias ao andamento do processo.

31. No mencionado aresto, fixou-se entendimento de que incidiriam, na espécie, as regras estabelecidas para
a prescricdo da cobranca dos créditos ndo tributarios da Unido, na forma disciplinada na Lei de Execugao
Fiscal (Lei 6.830/1980). Quanto a utilizacdo desse diploma legal para reger a aplicagdo do instituto da
prescri¢ao naquele feito, destaco o seguinte trecho do voto do Eminente Ministro Alexandre de Moraes:

Apoés a conclusdo da tomada de contas, com a apuragdo do débito imputado ao jurisdicionado, a
decisdo do TCU formalizada em acordao tera eficacia de titulo executivo e sera executada
conforme o rito previsto na Lei de Execucdo Fiscal (Lei 6.830/1980), por enquadrar-se no
conceito de divida ativa nio tributaria da Unido, conforme estatui o art. 39, § 2° da Lei
4.320/1964... (destaque nosso)

32. Observo, em face da repercussdo geral reconhecida, que esse entendimento nao vincula diretamente
0s processos que tramitam no ambito do TCU, ja que o julgamento de mérito do referido RE nio
discutiu, propriamente, a incidéncia do instituto da prescricio nos processos de controle externo.

33. Entrementes, considerando o contexto evolutivo do tratamento jurisprudencial dado a matéria, em
especial na delimitagdo interpretativa do alcance da parte final do § 5° do art. 37 da Carta Magna pelo
egrégio STF; o fato de tratar-se de matéria de ordem publica, a ser arguida a qualquer tempo, por provocagao
do interessado ou do Ministério Publico, ou declarada de oficio em qualquer fase processual; e, ainda, a
novel jurisprudéncia do TCU quanto a prescricdo da pretensdo punitiva, entendo que a questdo da
imprescritibilidade da pretens@o de ressarcimento deve ser revisitada pela Corte de Contas.

34. Afigura-se oportuno fixar alguns entendimentos e pressupostos para, entdo, adentrar no exame da
possivel incidéncia da ressalva constante da parte final do § 5° do art. 37 da Constituicdo nos processos de
controle externo, notadamente nos processos de tomada de contas especial (TCE).

35. Pontes de Miranda, com sua habitual proficiéncia, tratou das finalidades almejadas pela prescricao,
destacando a paz social e a seguranca juridica' . Caio Mario da Silva Pereira, por sua vez, esclarece que a
prescrigdo, instituida com fundamento e motivagdo de ordem publica, afasta incertezas em torno da
existéncia e da eficacia do direito’>. Como elemento indutor de estabilidade social e seguranca juridica,
ou ainda de resguardo de direitos amparados pela ordem juridica, a prescri¢do € regra em todas as areas do
Direito.

36. O professor Carlos Roberto Gongalves, ao tratar da prescri¢do no ambito do Direito Civil, registra ainda
que o instituto serve como garantia do amplo direito de defesa. Observa, assim, aspectos praticos
concernentes & conduta diligente, ao restringir o dever de guarda dos comprovantes somente até que se
consume a prescri¢do da divida, destacando que:

O instituto da prescri¢éo € necessario, para que haja tranquilidade na ordem juridica, pela consolidacéo
de todos os direitos. Dispensa a infinita conservacio de todos os recibos de quitagdo, bem como o
exame dos titulos do alienante ¢ de todos os seus sucessores, sem limite no tempo. Com a prescricio
da divida, basta conservar os recibos até a data em que esta se consuma... > (grifei)

37. No mesmo caminho, Luiz da Cunha Gongalves sustenta que “a prescricdo ¢ indispensavel a
estabilidade e consolidaciao de todos os direitos; sem ela, nada seria permanente; o proprietario jamais
estaria seguro de seus direitos e o devedor nunca estaria livre de ter que pagar mais de uma vez pela mesma
divida” (grifo nosso).

! Tratado de direito privado: parte geral, Tomo V1. 4* ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, p. 101.
2 Institui¢des de Direito Civil, vol. 1, 19a ed., Rio de Janeiro: Forense, p. 158. 3 Direito
Civil Brasileiro Volume I, 5* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 467.
3 Tratado de Direito Civil, 1. ed., t.3. Sdo Paulo: Max Limonad, p. 633.
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38. Segundo Camara Leal, a prescricdo tem por fundamento o interesse publico, a estabilizacdo do direito e
o castigo a negligéncia. Sob este ltimo aspecto, pondera que, para além do interesse publico na seguranca
juridica, a prescricao, inclusive nas instancias judiciais e administrativas, serve para restringir o jus
puniendi do Estado quando este ndo exercita tempestivamente o direito de aplicar sancdes aos seus
administrados*.

39. No ordenamento juridico brasileiro, a prescricdo, justamente em razdo de sua importidncia na
manuten¢do da estabilidade social e seguranca juridica, constitui uma regra que comporta poucas excegoes.
O art. 5° da Carta Magna trata explicitamente de duas situagdes que consagram a imprescritibilidade: a
pratica do racismo (inciso XLII); e a acdo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem
constitucional e o Estado Democratico (inciso XLIV).

40. De forma ndo expressa, a Constituicdo também admite a imprescritibilidade em relagdo aos bens
publicos, visto que os mesmos nido podem ser usucapidos (arts. 183, § 3° e 191, paragrafo nico); e, segundo
a jurisprudéncia mais recente do STF, a imprescritibilidade das agdes de ressarcimento ao erario pela pratica
de ilicitos dolosos tipificados na Lei de Improbidade Administrativa.

41. Sendo a prescri¢do a regra, qualquer interpretagdo voltada a reconhecer a imprescritibilidade deve ser

rigorosamente restritiva. Como visto, ¢ essa interpretagdo restritiva que se observa nos mais recentes
julgados da Suprema Corte em relagdo ao alcance da parte final do § 5° do art. 37 da Constitui¢do Federal’.

42. O Supremo Tribunal Federal, mediante a fixacdo de entendimentos para os temas 666, 897 e 899, foi
estabelecendo sucessivas limitagdes e condigdes para as hipoteses de imprescritibilidade que poderiam ser
extraidas do referido dispositivo constitucional. Ante tal constatacdo, compreendo que a jurisprudéncia que
se firmou sobre o tema na Egrégia Corte de Contas perdeu o maior de seus pilares ja em 2018, quando o
Supremo fixou tese para o Tema 897, limitando a imprescritibilidade as acdes de reparacdo ao erario
fundadas no cometimento de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa.

43. Assim, ante os balizados e mais recentes pronunciamentos do Pretério Excelso, entendo que ja ndo
subsistem os fundamentos jurisprudenciais do Eg. STF que davam guarida a tese de que a ressalva prevista
na parte final do § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal alcanga os processos de controle externo de
competéncia do Tribunal de Contas da Unido.

44. Destaque-se, por relevante, que entre as competéncias constitucionais do TCU ndo se insere o
processamento e julgamento de ato de improbidade administrativa, mormente qualificado com a conduta
dolosa do agente. Enquanto o art. 70, paragrafo unico, da CF, estabelece a obrigagdo de prestar contas a
qualquer pessoa fisica ou juridica que arrecade, guarde, gerencie ou administre bens e valores publicos; o art.
71, inciso 11, dispde que compete ao TCU julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
bens e valores pertencentes & Administragdo Publica e as contas daqueles que causarem prejuizo ao erario.
Da mesma forma, a Lei 8.443/1992, por natural, ndo confere ao TCU competéncia para processar ¢ julgar
atos de improbidade administrativa.

45. Neste ponto, importante destacar que o Tribunal de Contas da Unido ¢ 6rgdo auxiliar do Congresso
Nacional no exercicio do controle externo (art. 71, caput, da CF) e, assim — ainda que constituido como
orgao colegiado, cujos integrantes possuem prerrogativas e competéncias proprias para julgar (contas) —, de
modo algum poderd exercitar competéncias e prerrogativas exclusivas do Poder Judiciario, tais como a
declaracdo de que determinado ato foi cometido por certo agente, com intenc¢do deliberada de produzir o
resultado (dolo), e que se amolda aos tipos previstos na Lei 8.429/1992.

46. Nao se insere entre as atribuicdes da Corte de Contas, dessa maneira, a competéncia para julgar o
cometimento de atos de improbidade administrativa, mas sim o de apreciar as contas de agentes publicos que
geriram patrimonio publico ou de pessoas fisicas e juridicas que deram causa a prejuizo ao erario. Embora as

4 Da Prescrigdo e da Decadéncia, 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1982, p. 16.

> O Eminente Ministro Marco Aurélio, em deciséo proferida no Mandado de Seguranga 35.971/DF, opina no sentido de ser
descabivel “admitir que o Poder Publico, na seara patrimonial, cruze os bragos, permanecendo com poder exercitivel a
qualquer momento. A evoca¢do da seguranga juridica, como garantia da cidadania diante de guinadas estatais, confere
relevdncia a passagem do tempo. Por isso ha a prescri¢do, a alcangar a pretensdo, a ag¢do e a decadéncia, que apanha e
fulmina o proprio direito.”

14

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69811585.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 027.870/2019-7

contas tenham por responsaveis pessoas fisicas ou juridicas, o Tribunal de Contas da Unido ndo julga
pessoas, mas sim as contas dessas pessoas.

47. Nao se descuida que, nos termos dos arts. 1° ¢ 2° da Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa), podem incorrer em improbidade administrativa os agentes publicos (pessoas fisicas), assim
entendidos aqueles que exercem, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, por elei¢do, nomeagao,
designagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou
funcdo em orgdos e entidades publicas. Tampouco que, por forga do disposto no art. 3°, as disposigdes
daquela lei sdo aplicéveis, no que couber, aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra
para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

48. No entanto, conquanto incidentalmente — ao analisar as contas dos agentes publicos ou particulares —,
possam estar em exame atos de gestdo que configurariam, em tese, ato de improbidade administrativa, isso
ndo legitima o TCU a manifestar-se quanto a configuracao do tipo. Para tanto, ha que se estabelecer o devido
processo legal, instaurado no 6rgdo do Poder Judiciario competente para conhecer da demanda. Nao se pode
confundir, portanto, o julgamento pelo cometimento de atos tipificados na Lei 8.429/1992 com o julgamento
de contas de competéncia do TCU.

49. Nessa linha, oportuno repisar o entendimento do Exmo. Ministro Alexandre de Moraes, no Voto
proferido no julgamento do RE 636.886/AL (Tema 899), no sentido de que o TCU néo perquire culpa nem
dolo decorrentes do ato de improbidade, mas sim julga as contas a partir dos elementos obtidos em sua
atividade fiscalizatdria. Sustenta, ainda, o insigne ministro, que o TCU nao avalia a existéncia de ato de
improbidade, de modo que o fiscalizado, sem as garantias do due process of law, teria mais dificuldades para
se eximir do dolo ou da culpa. Indo além, assevera Sua Exceléncia que, embora a irregularidade identificada
pela Corte de Contas seja um ato ilicito, eis que contrario ao direito, a natureza juridica desse ilicito ndo ¢
razdo suficiente para que se torne imprescritivel, sobretudo porque ndo se poderia confirmar a existéncia de
ato doloso de improbidade administrativa.

50. Acolhendo o entendimento do douto ministro Alexandre de Moraes, o STF, ao resgatar o contetido do
Tema 897, firmou, no veneravel aresto, posicionamento de que ao TCU ndo cabe examinar e julgar a
consumagdo de ato de improbidade administrativa dolosa, sobretudo porque, nos processos de contas, nao
ocorre o julgamento de pessoas, mas sim o julgamento técnico dos elementos contidos nos correspondentes
autos. Sendo vejamos:

3. A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL no TEMA 897,
portanto, ndo se encontra presente no caso em analise, uma vez que, no processo de tomada de contas, o
TCU nao julga pessoas, ndo perquirindo a existéncia de dolo decorrente de ato de improbidade
administrativa, mas, especificamente, realiza o julgamento técnico das contas a partir da reunido dos
elementos objeto da fiscalizagcdo e apurada a ocorréncia de irregularidade de que resulte dano ao eréario,
proferindo o acorddo em que se imputa o débito ao responsavel, para fins de se obter o respectivo
ressarcimento. (destaque nosso)

51. Em seu voto, o Exmo. Ministro-Relator Alexandre de Moraes se aprofunda na analise dos motivos pelos
quais ndo se atribui ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para apreciar o cometimento de ato de
improbidade administrativa tipificado na Lei 8.429/1992, de modo que nao lhe caberia, por conseguinte,
avaliar se estaria presente a condi¢do necessaria para o reconhecimento da imprescritibilidade. Nessa esteira,
sustenta Sua Exceléncia que:

No procedimento instaurado pelo TCU, ndo se imputa a existéncia de ato de improbidade, nem
tampouco se abre a possibilidade do fiscalizado defender-se, com todas as garantias do devido processo
judicial, no sentido de eximir-se de dolo ou mesmo culpa.

De outro lado, a irregularidade identificada pelo TCU, assim como o indébito fiscal, pode configurar ato
ilicito, porque contrarios ao direito; mas a natureza juridica de ilicito ndo é razdo bastante para que se
torne imprescritivel a acdo para a cobranca de crédito; uma vez que, ndo se apurou, mediante o devido
processo legal com a presenga de contraditorio e ampla defesa a existéncia de ato doloso de
improbidade administrativa. (grifei)

52. No mesmo sentido assenta-se a jurisprudéncia do E. Superior Tribunal de Justica, cujos precedentes
evidenciam as significativas diferencas entre o processo judicial e a tomada de contas especial, consoante se
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colhe do seguinte excerto da Decisdo proferida pela eminente Ministra Regina Helena Costa no REsp
1817077/PE, verbis:

[...] As "ag¢des de ressarcimento" sdo imprescritiveis, conforme dispde expressamente o texto
constitucional, o que tem sido observado e reiterado nos julgamentos desta Corte, seja em sede de acao
de improbidade com pedido de ressarcimento, seja em a¢do com o fim exclusivo de ressarcir o eréario.
No entanto, os autos ndo versam sobre o exercicio do direito de acdo, ou seja, de pedir ressarcimento
perante o Poder Judiciario. Ao contrario, tratam da imputagdo de débito e aplicacdo de multa promovida
pelo Tribunal de Contas da Unido, no exercicio do seu poder/dever de velar pelas contas publicas,
mediante atuacdo administrativa, oportunidade em que ndo ha falar em exercicio do direito de agao e,
consequentemente, em imprescritibilidade. 5. Eventual desvio de verbas ou qualquer outra ilegalidade
que importe prejuizo ao erario podera ser objeto de agdo de ressarcimento, perante o Poder Judicidrio, a
qualquer tempo, eis que imprescritivel, hipotese em que o 6nus da prova do efetivo prejuizo e da
responsabilidade do seu causador incumbe a quem pleiteia o ressarcimento. 6. Na tomada de contas
especial, diversamente, o 6nus da prova incumbe ao responsavel pela aplicagdo dos recursos repassados,
que se torna o responsavel pelo débito e multa por mera presuncdo de prejuizo ao erario se ausente ou
falha a prestacdo de contas. Nessas circunstincias, a atuagdo administrativa deve encontrar limites
temporais, sob pena de sujeitar os responsaveis pela aplicacdo de repasses de verbas federais a
provarem, eles, a qualquer tempo, mesmo que decorridas décadas, a adequada aplicagdo dos recursos
que um dia geriram, em flagrante ofensa a principios basilares do Estado de Direito, como a seguranca
juridica e ampla defesa. 7. Em virtude da lacuna legislativa, pois ndo ha previsao legal de prazo para a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, deve ser-lhe aplicado o prazo quinquenal, por analogia aos
arts. 1° do Decreto 20.910/32 e 1° da Lei 9.873/99. Em hipotese similar a presente, porquanto ausente
prazo decadencial especifico no que concerne ao exercicio do poder de policia pela Administragdo,
antes do advento da Lei 9.873/99, a Primeira Secdo desta Corte, no julgamento do REsp 1.105.442/RJ
(Rel Min. Hamilton Carvalhido, Primeira Se¢do, DJe 22/2/2011), sob o rito do art. 543-C do CPC,
assentou ser ele de 5 anos, valendo-se da aplicacdo analdgica do art. 1° do Decreto 20.910/32. 8.
Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa extensdo, provido para julgar procedente o pedido
inicial, desconstituindo a decisdo do Tribunal de Contas da Unido no processo de tomada de contas
especial do Convénio 5013/96, ressalvando-se a via judicial para o pleito de eventual ressarcimento.
(REsp 1.480.350/RS, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em
05/04/2016, DJe 12/04/2016, destaques meus). [...] Assim, de rigor o retorno dos autos a origem para,
ante as circunstincias e peculiaridades do caso concreto, proceder a verificagdo da prescricdo
quinquenal na espécie, sob pena de supressdo de instincia e, ainda, em observancia ao obice constante
da Stmula n. 7 desta Corte. [...] DOU PROVIMENTO ao Recurso Especial, para determinar o retorno
dos autos a origem para analise da prescri¢ao quinquenal, nos termos expostos. (STJ - REsp: 1817077
PE 2019/0154604-0, Relator: Ministra REGINA HELENA COSTA, Data de Publicagdo: DJ
09/12/2019)

53. Ao discutir aspectos afetos ao ressarcimento ao erario pela pratica de ato de improbidade administrativa,
a jurisprudéncia do E. STJ também evidenciou preocupacdo com o resguardo das garantias dadas ao réu,
mormente no que diz respeito ao contraditorio, a ampla defesa e ao devido processo legal. Refiro-me as
decisdes que deliberaram sobre a continuidade ou ndo das agdes de improbidade administrativa, tdo somente
para fins de ressarcimento ao erario, quando ja reconhecida a prescricao da pretensdo punitiva.

54. Nesses julgados, a Corte da Cidadania evidenciou divergéncias de entendimento quanto ao tema. Uma
corrente defendia que a obtengdo do ressarcimento deveria ser pleiteada em agdo autonoma (v.g. REsp
801.846), enquanto outra sustentava o prosseguimento da agdo, mas somente quanto ao pedido ressarcitorio
— uma vez que, segundo a jurisprudéncia predominante a época, afigurava-se imprescritivel a pretensao de
ressarcimento (v.g. Resp 1.089.492). Extrai-se desse conflito jurisprudencial a elevada preocupagdo, de
ambos os lados, com as garantias de ampla defesa e pleno contraditorio. Vejamos, como exemplo, excerto do
voto do Exmo. Ministro Benedito Gongalves, relator do REsp 1289609/DF:

...Lado outro, tratando-se da pratica de ato de improbidade, ilicito qualificado, ainda que prescritas as
respectivas punigdes, remanesce o interesse ¢ a legitimidade do Parquet para o ressarcimento, seja a
acao nominada como civil publica, de improbidade ou mesmo indenizagdo. Nesse caso, portanto, deve
ser observado o rito que, segundo o objeto da pretensdo, conduza ao amplo exercicio do direito de
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defesa, seja por meio do adequado procedimento especifico, seja pela adogdo de procedimento mais
amplo a defesa, conforme inteligéncia do art. 292, § 2°, do CPC. (destaque nosso)

55. Ao final, no ambito do STJ, prevaleceu a corrente que defendia que a prescri¢do das san¢des decorrentes
dos atos de improbidade administrativa ndo obsta, quanto ao pleito de ressarcimento dos danos causados ao
erario, o prosseguimento da demanda nos autos da Ac¢do Civil Publica por ato de improbidade administrativa
(v.g. AgRg no AREsp 663951/MG, AgRg no REsp 1481536/RJ, AgRg no REsp 1287471/PA, AREsp
650163/MT e REsp 1422063/RJ).

56. Nessa mesma linha, em artigo publicado em 2016, o agora Ministro do STF Alexandre de Moraes
manifestou-se favoravelmente a continuidade da agdo civil somente para fins de ressarcimento, mesmo nos
casos de prescricdo das demais sangOes previstas na Lei de Improbidade Administrativa, mas sem descuidar
do devido processo legal, in verbis:

Dessa maneira, o Poder Judicidrio somente podera aplicar as sangdes por ato de improbidade
administrativa previstas na Lei 8.429/92, entre elas a de ressarcimento ao erario, apds sentenca
condenatéria que confirme a materialidade e autoria de uma das condutas tipificadas nos artigos 9, 10
ou 11 da lei, bem como a existéncia do elemento subjetivo por parte do agente publico que o praticou
(dolo), ou na hipdtese do artigo 10 também o elemento normativo (culpa) e de eventual beneficiario,
pois a comprovacdo da pratica de ato de improbidade administrativa é essencial para que o Poder
Judiciario possa impor as sang¢des devidas, inclusive, o ressarcimento ao erario |...]

(..)

A necessidade de ajuizamento ou de prosseguimento de agdo civil de improbidade administrativa para
fins de ressarcimento ao erario publico, mesmo nos casos de prescricdo das demais san¢des previstas na
Lei 8.429/92, decorre da necessidade de fiel observancia ao Principio da Tutela Judicial Efetiva, que
supde o estrito cumprimento pelos orgdos judiciarios dos principios processuais previstos no
ordenamento juridico, em especial o Devido Processo Legal, o Contraditorio e a Ampla defesa, incluido
todas as previsoes especificas da Lei 8.429/92 [...] (grifei)

57. Nao bastasse a auséncia de competéncia constitucional e legal para examinar tal ilicito, ha que se
reconhecer que o procedimento utilizado no ambito do Tribunal de Contas da Unido, conquanto respeite os
principios do contraditorio e da ampla defesa nos limites proprios dos procedimentos de controle externo,
ndo o fazem com a mesma extensdo do procedimento previsto para as agdes civis por ato de improbidade
administrativa.

58. O rito prescrito para as agdes por improbidade administrativa possui especificidades que fornecem
maiores garantias para o exercicio do contraditério e da ampla defesa, diferindo de outros procedimentos
observados mesmo no juizo civel. Cito, como exemplos, as seguintes particularidades da Lei de Improbidade
Administrativa:

a) para os casos de representacdo a autoridade administrativa competente, os arts. 14 e 15 preveem a
existéncia de procedimento administrativo de apuragdo preliminar da pratica de improbidade administrativa,
que, inclusive, deve ser objeto de ciéncia ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas;

b) a existéncia do juizo prévio de admissibilidade (juizo de delibagdo), que exige que o magistrado, ao
receber a peticdo inicial, notifique o requerido para oferecer manifestacdo por escrito, instruida com
documentos e justificagdes. A finalidade de apresentagdo de defesa preliminar, fase essa que precede a
citacdo, € a de evitar o ajuizamento precipitado e infundado de demanda dessa natureza; e

c) conforme o art. 17, § 11, existe a possibilidade de revisao, a qualquer momento, da inadequagdo da
acdo, com a exting¢do do feito sem o julgamento de mérito.

59. Depreende-se, em suma, que a irregularidade — assim denominada, pela Lei 8.443/1992, a
impropriedade ou a falha decorrente de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico — pode também vir a
configurar um ato tipificado na Lei de Improbidade Administrativa. Entretanto, o cometimento do ato de
improbidade administrativa, para ser assim considerado, deve ser reconhecido e declarado pelo juizo
competente, mediante agdo que observe o rito capitulado na Lei 8.429/1992.
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60. Mesmo no caso de omissdo no dever de prestar contas, situacdo tipificada no art. 11, inciso VI, da Lei
de Improbidade Administrativa, ndo ha como presumir a ocorréncia de ato de improbidade administrativa
doloso sem o devido processo legal, haja vista a indispensavel valoragdo dos elementos subjetivos da
conduta do agente.

61. A jurisprudéncia do STJ inclina-se, majoritariamente, no sentido de que os atos tipificados no art. 11 da
Lei de Improbidade Administrativa trazem, subjacente, o elemento subjetivo dolo. A mesma jurisprudéncia,
contudo, partindo da premissa de que a n3o apresentagdo de prestagdo de contas, eventualmente, pode
derivar de conduta culposa, entende necessario que se avalie, para fins de configuragdo do ilicito descrito no
art. 11, inciso VI, da Lei 8.429/1992, a caracterizagdo da conduta dolosa. A improbidade seria, assim, a
ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente.

62. Colhe-se, ainda, da jurisprudéncia dominante no STJ, que o dolo ¢ indispensavel para a caracterizagdo
de ato de improbidade administrativa nas condutas tipificadas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/1992,
admitindo a ocorréncia do tipo na modalidade culposa, apenas para as hipoteses previstas no artigo 10 (v.g.:
REsp 734.984/SP, 1 T., Min. Luiz Fux, DJ de 16.06.2008; AgRg no REsp 479.812/SP, 2* T., Min. Humberto
Martins, DJ de 14.08.2007; REsp 842.428/ES, 2* T., Min. Eliana Calmon, DJ de 21.05.2007; REsp
841.421/MA, 1* T., Min. Luiz Fux, DJ de 04.10.2007; REsp 658.415/RS, 2* T., Min. Eliana Calmon, DJ de
03.08.2006; REsp 626.034/RS, 2* T., Min. Jodo Otavio de Noronha, DJ de 05.06.2006; REsp 604.151/RS,
Min. Teori Albino Zavascki, DJ de 08.06.2006).

63. Nesse sentido, oportuno registrar o entendimento manifestado pelo Eg. STJ, ao julgar o AgRg no REsp
1382436/RN, em ementa assim vazada:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INEXISTENCIA. PRESTACAO DE
CONTAS. APRESENTACAO TARDIA. NAO DEMONSTRACAO DE DOLO. 1. A configuragio do
ato de improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92 somente & possivel se
demonstrada pratica dolosa de conduta que atente contra os principios da Administragdo Publica. 2. A
auséncia de prestagdo de contas, quando ocorre de forma dolosa, acarreta violagdo ao Principio da
Publicidade. Todavia, o simples atraso na entrega das contas, sem que exista dolo na espécie, nao
configura ato de improbidade. 3. Hipotese em que ndo foi demonstrada a indispensavel pratica dolosa da
conduta de atentado aos principios da Administragdo Publica. Auséncia de ato de improbidade
administrativa. Agravo regimental improvido. (Relator Ministro Humberto Martins, Segunda Turma,
julgado em 20/08/2013, DJe 30/08/2013)

64. No voto que conduziu o julgado acima referido, o eminente Ministro Humberto Martins, ao mensurar a
necessidade de avaliacdo do elemento subjetivo com o fito de confirmar a presenca do dolo, tragou um
paralelo com as garantias processuais na seara penal, vejamos:

[...] os agentes publicos tiveram conduta improba porque praticaram ato administrativo eivado de
ilegalidade. Ora, como j& enfatizado, ndo se pode confundir ilegalidade com improbidade. A
improbidade ¢ ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente
improbo, elemento que se materializa em atos ou fatos da realidade. Conforme registramos em sede
doutrinaria, "para efeito de caracterizagdo do elemento subjetivo do tipo, em atos de improbidade
administrativa, devem ser obedecidos, mutatis mutandis, os mesmos padrdes conceituais que orientam
nosso sistema penal, fundados na teoria finalista [...]”. (grifei)

65. Nos processos em curso na Corte de Contas, em que se apura a omissao no dever de prestar contas —
hipoétese que resulta no julgamento pela irregularidade das contas e, na maioria das vezes, na condenagao em
débito e na aplicagdo de san¢do —, a irregularidade estara configurada, independentemente de a conduta se
mostrar dolosa. O ilicito relacionado a falta

de prestagao de contas da Lei de Improbidade Administrativa, ao revés, reclama o reconhecimento do dolo.

66. Dai porque a omissdo no dever de prestar contas ndo pode levar a presungdo do cometimento de ato
doloso, tampouco a presungdo de que se tenha por verificado ato tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa. Tendo em conta que o elemento dolo, na esteira da jurisprudéncia majoritaria do STJ, ¢
condic¢do sine qua non para a configuragdo dos atos de improbidade tipificados no art. 11 da Lei 8.429/1992;
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e considerando que a Corte de Contas ndo tem competéncia para perquirir e declarar o dolo, ndo vejo como
conferir o mesmo tratamento juridico a omissdo no dever de prestar contas previsto no art. 16, inciso III,
alinea “a”, da Lei 8.443/1992; ¢ a conduta de ndo prestar contas tipificada no art. 11, inciso VI, da LIA.

67. De se destacar, ademais, que o dolo nunca deve ser presumido; deve ser sempre provado. Nas palavras
de Celso Antonio Bandeira de Mello, citando o também festejado Professor Carlos Maximiliano, a presungao
sempre serd pela ndo existéncia do dolo, verbis:

Acresce que, esteja ou ndo em pauta, a suposicao de conluio, o certo é que dolo, ma fé, a toda evidéncia, ndo
se presumem. Bem o disse CARLOS MAXIMILIANO, o principe de nossos mestres de exegese:

"O dolo ndo se presume: na duvida, prefere-se a exegese que o exclui. Todas as presunc¢des militam a
favor de uma conduta honesta e justa; s6 em face de indicios decisivos, bem fundadas conjeturas, se
admite haver alguém agido com propositos cavilosos, intuitos contrarios ao Direito, ou a Moral." (grifo
Nnosso)

68. Ha que se ponderar, ainda, para o fato de o Tribunal de Contas da Unido, até pelos contornos da sua
missdo constitucional, ndo se encontrar devidamente aparelhado para examinar e declarar que determinado
ato foi praticado dolosamente. Note-se que os procedimentos utilizados na Corte de Contas, mesmo os
previstos para os processos de contas, ndo asseguram, na mesma extensdo dos processos judiciais, o
exercicio da ampla defesa e do contraditorio.

69. Nao se disponibilizam ao Tribunal de Contas da Unido, por exemplo, os instrumentos investigatorios
proprios das policias judicidrias. Desse modo, a producdo de provas por iniciativa do proprio TCU esta
limitada a fiscalizagdo executada por seus auditores, o que inclui auditorias e diligéncias. Ndo obstante a
exceléncia do corpo de auditores, o trabalho investigativo realizado por um 6rgéo policial, sobretudo quando
autorizado judicialmente, com muito mais condi¢des podera amealhar provas cabais da existéncia de dolo.

70. Nos processos administrativos em geral, a exemplo do procedimento de controle externo, ndo cabe a
analise da existéncia de dolo, basta que se confirme, ainda que tacitamente, a voluntariedade do ato . Afinal,
a ocorréncia da infragdo administrativa, além da tipicidade e da culpabilidade, requer apenas que a conduta
seja voluntaria.

71. O principio da voluntariedade, consoante abordagem de Celso Antdnio Bandeira de Mello , ndo exige a
caracterizacao da culpa ou do dolo para a configurag@o da infragdo administrativa, mas somente a verificagao
do animus naquela conduta repelida pelo Direito. A irregularidade administrativa, portanto, decorre da
confirmacdo de que a conduta externa, comissiva ou omissiva, além de ser contraria ao direito, resulta da
vontade de determinado agente publico ou a este equiparado.

72. A exemplo de processos que tramitam em outras instancias nao judiciais, ndo se afasta que, em certa
medida, o processo de controle externo possa contemplar a andlise da voluntariedade do ato, entretanto, isso
ndo lhe autoriza perquirir se esse ato foi praticado com dolo.

73. Em suma, da atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — inclusive no julgamento de Temas
com repercussdo geral reconhecida —, colhe-se que a ressalva estabelecida no art. 37, § 5° in fine, da
Constitui¢ao Federal, deve estar restrita as hipoteses de cometimento de ilicito penal ou ato de improbidade
administrativa doloso, assim reconhecidos pelo 6rgdo judicial competente, observado, em relagido aos atos de
improbidade administrativa, o procedimento previsto na Lei 8.429/1992.

74. Ante tal constatagdo, ¢ admitindo que a jurisprudéncia da Corte de Contas venha a agasalhar a nao
incidéncia da ressalva prevista no § 5° do art. 37 da CF nos processos de controle externo de competéncia do
TCU, cabe perquirir que regramento legal deve orientar a verificacdo da prescricdo da pretensdo de
ressarcimento ao erario, notadamente nas tomadas de contas especiais (TCE).

75. Nos termos do referido dispositivo constitucional, somente lei, em sentido formal, podera dispor sobre a
prescri¢do, sendo vejamos:

Art. 37.(..)

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou
ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.
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76. Decorre, pois, que qualquer regra tendente a fixar os prazos de prescrigdo, independentemente do ramo
do Direito a que se dirige, deve ser estabelecida por lei strictu sensu. Inexistindo normas sobre prescricdo na
Lei Organica do TCU ou em qualquer outro diploma legal que, de modo especifico, discipline o processo
que tramita na Corte de Contas, cabe avaliar que normativo legal deve orientar o reconhecimento da
prescricdo nos processos (procedimentos) de competéncia do Tribunal de Contas da Unido.

77. Nesse sentido, a duvida que exsurge ¢ se deve o intérprete valer-se da técnica de integracdo normativa
por meio da analogia, prevista no art. 4° da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro, ou se deve
observar a regra geral, qual seja a do art. 205 do Cédigo Civil, que estabelece que a prescri¢do ocorre no
prazo de dez anos.

78. Ao apreciar a incidéncia da prescri¢do em face da pretensdo punitiva, em incidente de uniformizagdo de
jurisprudéncia, o Plenario da Corte de Contas, por meio do Acoérddo 1.441/2016, discutiu, com certa
profundidade, diversas teses afetas a prescri¢do da pretensdo sancionatdria. Assim, consoante as discussdes
que fundamentaram o aludido decisum, haja vista a variedade de decisdes acerca do prazo prescricional das
sangdes aplicadas pelo TCU existente a época, o Plenario do Tribunal, entre outros entendimentos, deixou
assente que “a pretensdo punitiva do Tribunal de Contas da Unido subordina-se ao prazo geral de prescri¢ao
indicado no art. 205 do Codigo Civil”.

79. Na condicdo de Redator do referido acoérddo, o douto Ministro Walton Alencar Rodrigues externou
compreensao no sentido de que, sendo a matéria de estrita reserva legal, ndo caberia a utilizacdo de analogia
na solu¢do da controvérsia. Sustentou Sua Exceléncia, entdo, que o art. 4° da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro admite a deliberagdo de questdo juridica com base na analogia, nos costumes ¢ nos
principios gerais do direito, mas apenas quando a lei for omissa. No caso da prescri¢do da pretensdo punitiva,
segundo o Redator, ndo haveria lacuna a ser preenchida, tendo em conta a incidéncia direta do art. 205 do
Codigo Civil.

80. Considerando a auséncia de lei especifica, o Exmo. Ministro Walton Alencar Rodrigues, em seu voto,
defendeu que o unico prazo prescricional aplicavel ao processo de controle externo ¢ o indicado no art. 205
do Cédigo Civil, eis que esta ¢ “a regra geral e ndo se pode ignorar que os institutos que integram a parte
geral da legislagdo civil codificada espraiam-se por todo o ordenamento juridico, suplementando-o e
integrando-o”. O Eminente Redator, defendendo a “incidéncia da regra geral de prescricdo assentada no
Cddigo Civil, aplicavel a todos os casos em que a lei sobre ela ndo dispuser explicitamente”, sustentou que a
parte geral do referido Cdodigo, por contemplar principios que ndo se restringem a matéria civel, apresenta
regras aplicaveis a outros ramos do direito.

81. Em declaragdo de voto formulada para a mesma deliberacao, o Exmo. Ministro Bruno Dantas abordou o
assunto do seguinte modo, in verbis:

37. Nao vislumbro possibilidade juridica de desrespeitarmos essas duas vontades da mais alta legitimidade
no quadro de um Estado Democratico de Direito: a do poder constituinte, ao atribuir unicamente ao
legislador a decisdo sobre o prazo prescricional aplicavel; e a do legislador, ao definir que, na auséncia de lei
especifica, vigora o prazo geral de dez anos. (destaquei)

82. O Eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues, ainda em seu voto, sustentou que, sob variados
aspectos e circunstancias, o direito publico e o direito privado devem ser vistos como um todo, motivo pelo
qual se admite a utilizacdo de normas do direito civil no ambito da Corte de Contas. Neste ponto, sua opinido
se alinhou com a do Exmo. Ministro Bruno Dantas, que assim se pronunciou:

39. Cabe destacar, ainda, que ¢ indevida a oposicdo entre o publico e o privado estabelecida com a
finalidade de afastar incidéncia da regra decenal. O alcance da parte geral do Coédigo Civil ndo se limita as
relagcdes privadas, enfeixando regras que conformam verdadeira “Teoria Geral do Direito”. Esse é o
entendimento da doutrina, nacional e estrangeira, citada no voto do Ministro Walton Alencar Rodrigues
(Caio Mario da Silva Pereira, Paulo Nader, Maria Helena Diniz, além de Marcel Planiol, Georges Ripert e
Jean Boulanger).

83. Destarte, os fundamentos do Acoérdao 1.441/2016-TCU-Plenario, sobretudo no que concerne a
utilizacdo de normas do Cddigo Civil relacionadas a prescricao, se validos para o delineamento da prescri¢ao
da pretensdao punitiva no ambito da Corte de Contas, também se mostram adequados para parametrizar a
prescrigdo da pretensdo de ressarcimento. Afinal, a pretensdo punitiva tem natureza essencialmente
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sancionatoria, enquanto a pretensdo de ressarcimento tem natureza reparatdria ou compensatoria, matérias
que guardam mais afinidade com a legislacdo civel, em especial com a atinente a responsabilidade civil.

84. Compreendo, pois, que, em razdo de seu carater genérico ¢ da auséncia de normas especificas que
disciplinem o assunto, o art. 205 do Cddigo Civil — que constitui a regra geral de prescricdo — deve incidir, a
priori, em todas as situagdes para as quais a lei ndo tenha estabelecido prazo inferior. O prazo de dez anos,
assim, constitui a prescricdo ordindria, eis que aplicavel quando a lei ndo estabelece prazo menor.

85. As normas de direito civil, notadamente as insertas na parte geral do Codigo Civil, por sua abrangéncia
e estofo em solidos principios de direito, devem orientar a aplica¢do do Direito em todos os ramos, quando
ndo conflitantes com matérias especificamente reguladas. Sobre essa possibilidade, vejamos o que diz o
saudoso e renomado civilista Caio Mario da Silva Pereira:

Embora o direito civil se tenha como um dos ramos do direito privado, a rigor ¢ bem mais que isto. Enfeixa
os principios de aplicagdo corrente, de aplicagio generalizada e ndo restritiva & matéria civel. E no direito
civil que se aprende a técnica juridica mais caracteristica de um sistema.(...) Nele se situam principios que a
rigor ndo lhes sdo peculiares nem exclusivos, mas constituem normas gerais que se projetam a todo
arcabouco juridico: o direito civil enuncia as regras de hermenéutica, os principios relativos a prova dos
negdcios juridicos, a nogdo dos defeitos dos atos juridicos, a organizagdo sistematica da prescri¢do, etc.,
institutos comuns a todos os ramos do direito, tdo bem manipulados pelos civilistas quanto pelos publicistas.
(grifo nosso)

86. Por esse caminho ndo se estara a preencher hiatos, mas sim a reconhecer que, na inexisténcia de norma
especifica para a hipotese, deve incidir a regra fixada no art. 205 do Cddigo Civil. Conquanto inespecifica, a
referida norma ¢ perfeitamente aplicavel para regular a matéria da prescricdo da pretensdo de ressarcimento
em processos de controle externo. A adequagdo da incidéncia da regra geral estabelecida no art. 205 do
Cdédigo Civil decorre, ndo apenas da larga abrangéncia e da natureza principioldgica da parte geral do Direito
Civil, mas, sobretudo, de sua perfeita compatibilidade com as normas que, desde muito, regem o
procedimento de controle externo.

87. Como visto anteriormente, o Cddigo Civil, por muito tempo, orientou o exame da prescricdo nos
processos que tramitam na Corte de Contas. Conforme rememorado, para os fatos anteriores a promulgacéo
da Constituigdo Federal de 1988, a jurisprudéncia do TCU oscilava entre as teses que reconheciam a
prescrigdo no prazo de vinte anos e aquela que sustentava a imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento
ao erario, sempre com base em dispositivos do Cddigo Civil de 1916. Para os fatos posteriores a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, aqueles que defendiam a prescritibilidade vintenaria continuavam
escorados na Lei 3.071/1916, enquanto os demais suscitavam a incidéncia do art. 37, § 5°, da CF/88.

88. Apos a entrada em vigor do atual Cddigo Civil, os integrantes da corrente que defendia a incidéncia da
prescricdo passaram a utilizar, como fundamento, os arts. 205 e 2.028 dessa lei. Somente em 2008, com o
julgamento do ja referido MS 26.210-9/DF, ¢ que a jurisprudéncia da Corte de Contas se pacificou em torno
da imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento. Especificamente quanto a prescricdo da pretensao
punitiva, o Plenario do TCU, por meio do Acérddo 1.441/2016, deliberou que, por diversos aspectos, o
instituto da prescrigao deveria ser regido pelo atual Cédigo Civil.

89. E nesse passo, para que nao se afronte a harmonia e o carater sist€émico de suas normas, o Cdédigo Civil
também pode e deve servir de parametro para o regramento de outras questdes, como, por exemplo, € no que
couber: as causas de suspensdo previstas nos arts. 198 e 200; as causas interruptivas do art. 202, incisos I e
VI; o recomeco da contagem do prazo estabelecido no art. 202, paragrafo Unico; a prescrigdo intercorrente
prevista no art. 202, paragrafo unico; os efeitos da interrup¢ao efetuada contra devedor solidario, ex vi do art.
204, § 1°, in fine; o prazo geral de dez anos previsto no art. 205; e, o dever de guarda de documentos de que
trata o art. 1.194.

90. Em face do até aqui exposto, ndo vislumbro 6bice de que o reconhecimento da prescricdo da pretensao
de ressarcimento aos cofres publicos — instrumentalizada nos processos de contas que tramitam no TCU —
também se subordine ao prazo geral de prescrigdo indicado no art. 205 do Cdédigo Civil, a contar da data de
ocorréncia da irregularidade que deu origem ao débito, em consonancia com o art. 189 da mesma lei.

91. A outra opg¢do seria valer-se da integracdo normativa com o uso da analogia, alternativa prevista no art.
4° da Lei de Introdugdo ao Direito Brasileiro. Para tanto, faz-se necessario que as situa¢des, embora distintas,
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guardem similitudes suficientes para justificar a utilizacdo de norma originalmente prevista para outra
circunstancia. Com objetividade, esclarece Maria Helena Diniz que a analogia “consiste em aplicar a um
caso ndo previsto de modo direto ou especifico por uma norma juridica, uma norma prevista para uma
hipotese distinta, mas semelhante ao caso ndo contemplado”.

92. E consenso na doutrina que a analogia resulta na aplicacdo, ao caso concreto, de uma norma prevista
para uma hipotese distinta, desde que reconhecida a semelhanca entre o referido caso e a hipotese prevista na
norma. Consoante assinala Luiz Sérgio Fernandes Souza:

A partir destes conceitos ¢ possivel verificar que o senso comum dos juristas identifica, na nogao de
analogia, pelo menos dois elementos: a semelhanga entre a hipotese legal e aquela ndo regulada e a
necessidade da aplicacdo de um raciocinio 16gico para que se possa verificar esta relagao.

()

De fato, ao afirmar que o emprego da analogia exige a presenca de semelhancgas entre a entidades, fatos
ou coisas comparadas, ndo se diz tudo, pois necessario também, a legitimar o recurso a analogia, que as
semelhangas existentes sejam relevantes, ¢ mais, que as dessemelhangas entre as entidades, coisas ou
fatos comparados sejam irrelevantes. Vé-se, assim, que o aspecto valorativo — com todo o seu grau de
subjetividade — interfere na constru¢do do argumento. A par disto tudo, em certas situagdes, instaura um
quadro de violéncia simbolica.

93. Reforgando a importancia da existéncia de relevante semelhanga entre as hipoteses positivadas e os
casos ndo previstos por norma juridica, trago as consideragdes de Deocleciano Torrieri Guimaraes sobre a
analogia:

Diz-se da existéncia de semelhanga entre coisas diversas entre si. Juridicamente, é o processo logico que
autoriza o juiz a adaptar a um caso concreto, ndo previsto pelo legislador, uma norma que possua o
mesmo fundamento. Pode-se dizer, ainda, que ¢ a operacao pela qual se aplica a um caso ndo previsto
norma que diz a uma situagdo prevista, havendo entre elas identidade de razoes, de causas ou de afins.

94. Portanto, havendo semelhancga, identidade ou afinidade entre o caso concreto e a hipodtese prevista na
norma existente, seria aplicavel a analogia legis para suprimento da lacuna verificada.

95. Nao obstante, como veremos mais adiante, as normas de direito administrativo que tratam da prescri¢ao
evidenciam, sob certos aspectos, caracteres que podem se mostrar incompativeis com o processo de contas
de competéncia do TCU. Conquanto essas normas apresentem semelhangas com os processos de controle
externo, notadamente nas notas de Direito Publico, também ha divergéncias e incongruéncias entre as
hipoteses previstas no texto da lei e os casos que demandariam a integragdo normativa.

96. Uma vez que a jurisprudéncia do Colendo Supremo Tribunal Federal ndo apresenta solucdo acerca da
norma a ser empregada na regulacdo da questdo da prescrigdo da pretensdo de ressarcimento no dmbito do
TCU, entendo oportuno examinar a tematica a luz da jurisprudéncia do Egrégio STJ.

97. Registro, de pronto, ndo ignorar que a mais recente jurisprudéncia do STJ, de modo majoritario,
valendo-se da integracdo normativa com o uso da analogia, consagra a aplicacdo do prazo de prescricao
quinquenal nos processos de competéncia da Corte de Contas. Desta feita, tanto quando agasalhava a tese da
imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento, quanto apds a evolucdo do entendimento em sentido
diverso, extrai-se da jurisprudéncia do Eg. STJ que, ndo havendo previsdo legal de prazo para a atuagdo do
Tribunal de Contas da Unido, deve ser aplicado o prazo prescricional de 5 (cinco) anos, por analogia aos arts.
1° do Decreto 20.910/1932 e 1° da Lei 9.873/1999, conforme se extrai dos seguintes precedentes, in verbis:

ADMINISTRATIVO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DANO AO ERARIO.
RESSARCIMENTO. IMPRESCRITIBILIDADE. MULTA. PRESCRICAO QUINQUENAL. ART. 1°
DA LEI 9.873/1999. INAPLICABILIDADE. 1. A pretensdo de ressarcimento por prejuizo causado ao
Erario ¢ imprescritivel. Por decorréncia 16gica, tampouco prescreve a Tomada de Contas Especial no
que tange a identificacdo dos responsaveis por danos causados ao Erdrio e a determinacdo do
ressarcimento do prejuizo apurado. Precedente do STF. 2. Diferente solucdo se aplica ao prazo
prescricional para a instauracdo da Tomada de Contas no que diz respeito a aplicacdo da multa prevista
nos arts. 57 e 58 da Lei 8.443/1992. Em relacdo a imposi¢do da penalidade, incide, em regra, o prazo
qiiingiienal. 3. Inaplicavel a hipotese dos autos o disposto no art. 1° da Lei 9.873/1999, que estabelece
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que, nos casos em que o fato objeto da agdo punitiva da Administragdo também constituir crime, a
prescricdo reger-se-a pelo prazo previsto na lei penal. Isso porque a instdncia de origem apenas
consignou que as condutas imputadas ao gestor plblico ndo caracterizavam crime, sendo impossivel
depreender do acoérddo recorrido a causa da aplicagdo da multa. Dessa forma, é inviavel, em Recurso
Especial, analisar as provas dos autos para verificar se a causa da imputagao da multa também constitui
crime (Sumula 7/STJ). 4. Recursos Especiais parcialmente providos para afastar a prescri¢ao
relativamente ao ressarcimento por danos causados ao Erario. (REsp 894.539/P1, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 20/08/2009, DJe 27/08/2009, destacamos)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO. PROCESSO DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. VIOLACAO A INSTRUCAO
NORMATIVA. EXAME INCABIVEL EM SEDE DE APELO ESPECIAL. ARTS. 31 E 57 DA LEI
8.443/92, 471 DO CPC, 884 DO CC, 26, VI, E 27, § 1°, DA LEI 9.784/99. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. TESE DE PRESCRICAO ADMINISTRATIVA.
AUSENCIA OU FALHA NA PRESTACAO DE CONTAS. IMPUTACAO DO DEBITO E
APLICACAO DE SANCAO. NAO CONFIGURACAO DE  HIPOTESE DE
IMPRESCRITIBILIDADE. LACUNA LEGISLATIVA. NECESSIDADE DE INTEGRACAO POR
ANALOGIA. APLICACAO DO PRAZO QUINQUENAL. DECURSO. OCORRENCIA.

(..)

5. Eventual desvio de verbas ou qualquer outra ilegalidade que importe prejuizo ao erario podera
ser objeto de acdo de ressarcimento, perante o Poder Judiciario, a qualquer tempo, eis que
imprescritivel, hipotese em que o Onus da prova do efetivo prejuizo e da responsabilidade do seu
causador incumbe a quem pleiteia o ressarcimento.

6. Na tomada de contas especial, diversamente, o 6nus da prova incumbe ao responsavel pela
aplicacdo dos recursos repassados, que se torna o responsavel pelo débito e multa por mera presungio
de prejuizo ao erdrio se ausente ou falha a prestacdo de contas. Nessas circunstancias, a atuacdo
administrativa deve encontrar limites temporais, sob pena de sujeitar os responsaveis pela aplicagao de
repasses de verbas federais a provarem, eles, a qualquer tempo, mesmo que decorridas décadas, a
adequada aplicacdo dos recursos que um dia geriram, em flagrante ofensa a principios basilares do
Estado de Direito, como a seguranca juridica e ampla defesa.

7. Em virtude da lacuna legislativa, pois nao ha previsdo legal de prazo para a atuagdo do Tribunal
de Contas da Unido, deve ser-lhe aplicado o prazo quinquenal, por analogia aos arts. 1° do Decreto
20.910/32 e 1° da Lei 9.873/99. Em hipoétese similar a presente, porquanto ausente prazo decadencial
especifico no que concerne ao exercicio do poder de policia pela Administragdo, antes do advento da
Lei 9.873/99, a Primeira Secdo desta Corte, no julgamento do REsp 1.105.442/RJ (Rel Min. Hamilton
Carvalhido, Primeira Se¢do, DJe 22/2/2011), sob o rito do art. 543-C do CPC, assentou ser ele de 5
anos, valendo-se da aplicag@o analdgica do art. 1° do Decreto 20.910/32.

8. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa extensdo, provido para julgar procedente o
pedido inicial, desconstituindo a decisdo do Tribunal de Contas da Unido no processo de tomada de
contas especial do Convénio 5013/96, ressalvando-se a via judicial para o pleito de eventual
ressarcimento. (REsp 1480350/RS, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 05/04/2016, DJe 12/04/2016, destacamos)

ADMINISTRATIVO. PREFEITO. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. TCU.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. ACAO ANULATORIA. PRESCRICAO QUINQUENAL.
PRECEDENTE DA SEGUNDA TURMA: RESP N. 1.480.350/RS. PRECEDENTE DA PRIMEIRA
TURMA: RESP N. 1.129.206/PR. I - Acdo origindria visando a anulagdo do procedimento
administrativo instaurado no TCU contra o autor que, enquanto Prefeito do Municipio de Pedra/PE,
teria superfaturado obras de construgdo de escolas municipais, culminando na condenacdo ao
ressarcimento de parte da quantia recebida em virtude do Convénio n. 5.328/96, e multa. II - Prescri¢ao
quinquenal reconhecida, considerando que a vigéncia do referido Convénio data de 1997, e a Tomada
de Contas foi instaurada pelo TCU somente em 2005. III - Os autos ndo versam sobre agdo de
ressarcimento para o fim de se estabelecer sobre a imprescritibilidade nos termos constitucionais
respectivos. IV — ‘Em virtude da lacuna legislativa, pois ndo ha previsdo legal de prazo para a atuagdo
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do Tribunal de Contas da Unido, deve serlhe aplicado o prazo quinquenal, por analogia aos arts. 1° do
Decreto 20.910/32 ¢ 1° da Lei 9.873/99° (REsp n. 1.480.350/RS, Rel. Ministro Benedito Gongalves,
primeira turma, julgado em 5/4/2016, DJe 12/4/2016). V - Precedente analogo da Primeira Turma, sob o
enfoque da Lei n. 9.874/99. VI- Recurso especial improvido. (REsp 1464480/PE, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA, julgado em 13/06/2017, DJe 23/06/2017, destacamos)

98. Em linha com esses precedentes, foram proferidas diversas decisdes monocraticas no sentido da
aplicagdo do prazo quinquenal, a exemplo daquelas exaradas nos Recursos Especiais 1817077/PE, Rel.
Ministra Regina Helena Costa; 1777077/PE, Rel. Ministra Assusete Magalhaes; 1688743/CE, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques; 1426396/SE e 1601482/RN, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho;
1735909/AC, Rel. Ministro Benedito Gongalves, entre outras.

99. Dos precedentes cujas ementas foram transcritas neste parecer, revela-se paradigmatico o julgamento do
REsp 1480350/RS pelo STJ, no qual foi consagrada a atual tese de que “em virtude da lacuna legislativa,
pois ndo ha previsdo legal de prazo para a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, deve ser-lhe aplicado o
prazo quinquenal, por analogia aos arts. 1° do Decreto 20.910/32 e 1° da Lei 9.873/99”, nos termos da
respectiva ementa.

100. Naquela oportunidade, evoluindo o entendimento que prevaleceu no julgamento do REsp 894.539/P1
(ementa acima transcrita) — em que se aplicou o prazo quinquenal para a instauragdo da tomada de contas
especial apenas no tocante a aplicagdo da multa prevista nos arts. 57 e 58 da Lei 8.443/1992 — o STJ decidiu
pela aplicagdo do prazo quinquenal ndo apenas a pretensdo punitiva da Corte de Contas, mas também a
pretensdo do ressarcimento do débito.

101. Para tanto, com base nas razdes expostas pelo eminente Ministro-Relator Benedito Gongalves, o STJ
pautou seu entendimento na diferenciacdo entre o processo de controle externo que tramita no ambito do
TCU e a agdo de ressarcimento ajuizada perante o Poder Judicidrio, notadamente no que diz respeito ao 6nus
da prova. Dai extraindo que, enquanto no processo de tomada de contas o 6nus da prova da boa e regular
aplicacdo das verbas publicas ¢ imputado ao responsavel pela gestdo dos recursos repassados pela Unido, na
acdo de ressarcimento o 6nus da prova do dano ao erario cabe a quem requer o ressarcimento perante o Poder
Judiciario.

102. Justamente dessa distingdo entre o O6nus da prova no processo de controle externo e na acdo de
ressarcimento, derivou-se o principal fundamento para que o STJ concluisse que, diferentemente do que
ocorria com a agao de ressarcimento, a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, inclusive quanto a pretensao
de ressarcimento ao erario, estaria sujeita a prescrigdo, ndao cabendo, pois, aplicar aos processos de controle
externo a ressalva presente na parte final do § 5° do art. 37 da Constituicdo, como bem restou assentado no
voto do Ministro-Relator Benedito Gongalves, in verbis:

Nao se olvida que as ‘agdes de ressarcimento’ sdo imprescritiveis, conforme dispde expressamente o
texto constitucional, o que tem sido observado e reiterado nos julgamentos desta Corte, seja em sede de
acdo de improbidade com pedido de ressarcimento, seja em agdo com o fim exclusivo de ressarcir o
erario.

No entanto, os autos ndo versam sobre o exercicio do direito de agdo, ou seja, de pedir ressarcimento
perante o Poder Judiciario. Ao contrario, tratam da imputagdo de débito e aplicacdo de multa promovida
pelo Tribunal de Contas da Unido, no exercicio do seu poder/dever de velar pelas contas publicas,
mediante atua¢do administrativa, oportunidade em que ndo ha falar em exercicio do direito de acao.

Trata-se de procedimento de controle das finangas publicas, de grande valia, a fim de constituir crédito
ndo tributario, no caso de contas julgadas irregulares, com reconhecido status de titulo executivo
extrajudicial, nos termos dos arts. 19, caput, e 24 da Lei 8.443/92...

Sob esse prisma, o 6nus da prova do adequado e regular emprego das verbas publicas ¢ imputado, como
ndo poderia ser diferente, ao responsavel pela utilizacdo dos valores repassados pela Unido. Assim, a
ndo comprovagdo da adequada aplicacdo dos recursos publicos traduz, apenas por presuncdo, a
ocorréncia de prejuizo ao erario e, consequentemente, a imputagdo do débito e multa ao gestor falho ou
faltoso. E nesse ponto reside o principal fundamento para entender que a atuagdo administrativa esta
sujeita a prazo para a constitui¢do do crédito ndo tributario.
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Enquanto que na tomada de contas especial o 6nus da prova incumbe ao responsavel pela aplicacdo dos
recursos repassados, caracteristica intrinseca do processo de prestagdao ou tomada de contas; na agdo de
ressarcimento, imprescritivel, o 6nus da prova do efetivo prejuizo ao erario incumbe a quem pleiteia o
ressarcimento, perante o Poder Judiciario.

Nao ¢é razoavel cogitar, mediante singelo raciocinio l6gico, que ex-gestor publico permaneca obrigado a
provar que aplicou adequadamente verbas publicas ap6s 30, 40 ou 50 anos dos fatos a serem provados,
em flagrante vulneragdo dos principios da seguranca juridica e da ampla defesa, bases do ordenamento
juridico, afinal € notoria a instabilidade juridica e a dificuldade, ou mesmo impossibilidade, de producéo
de provas ap6s o decurso de muito tempo.

Lado outro, a imprescritibilidade das agdes de ressarcimento visa, a evidéncia, o resguardo do
patrimonio publico a qualquer tempo. Nessa hipotese, conforme a dic¢do constitucional ‘agdo de
ressarcimento’, o 6nus da prova incumbe a quem alega a ocorréncia do prejuizo ao erario e atribui
responsabilidade ao seu causador, perante o Poder Judiciario. Assim, a exce¢do constitucional a regra da
prescritibilidade pressupde o exercicio da jurisdicdo e a efetiva prova do prejuizo ao erario e da
responsabilidade do seu causador, 6nus de quem pleiteia.

Caso contrario, admitir-se-ia Estado de Excecdo, onde qualquer ex-gestor publico demandado pelo
TCU, em tomada de contas especial, estaria obrigado a provar, ele, a qualquer tempo, mesmo que
decorridas décadas, a adequada aplicacdo de verbas federais repassadas, independentemente da
comprovacdo de efetivo prejuizo ao erério.

Dessa forma, repito, a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, mediante tomada de contas especial,
atribuindo o 6nus da prova a quem recebeu repasse de verbas publicas federais € legitimo e possivel, nos
termos da legislacdo, em especial a Lei 8.443/92. Entretanto, a ndo sujeicdo dessa atuagdo a limite
temporal conduziria a situagdes de profunda e grave perplexidade, contrarias ao Estado de Direito.
(Destacamos)

103. Extrai-se, pois, que superada a questdo concernente a aplicabilidade da ressalva constante da parte final
do § 5° do art. 37 da Constituicdo aos processos de controle externo, especialmente na tomada de contas
especial, o STJ avangou na discussdao com vistas a identificar o prazo prescricional que, no seu entender,
seria aplicavel aos processos que tramitam no ambito da Corte de Contas.

104. Assim, partindo do entendimento de que inexistiria “prazo previsto na legislagdo para essa especifica
atuagdo administrativa” e descartando, “de pronto, a aplicagdo das regras gerais de prescri¢do previstas no
Codigo Civil em virtude da especificidade do Direito Administrativo em face do Direito Privado”, o STJ se
valeu da analogia, como recurso de integracdo legislativa, para asseverar que a tomada de contas especial
estaria sujeita ao prazo prescricional de 5 (cinco) anos. Isso sob o entendimento de que ndo haveria “motivo
bastante para distinguir a hipotese dos autos ao das regras especificas similares, em que a Administracdo
possui o prazo de 5 anos para apurar infragdes, ou mesmo da regra geral que impde o prazo de 5 anos para as
agoes dos administrados contra a Administracdo”, conforme se depreende dos fundamentos do voto do
Ministro-Relator Benedito Gongalves, nestes termos:

Uma vez assentado, conforme entendimento supra, que a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido deve
sujeitar-se a prazo para a tomada de contas especial, incumbe tratar da auséncia de prazo previsto na
legislagdo para essa especifica atuagdo administrativa.

Afinal, o art. 8° da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei 8.443/92), ao tratar do aspecto
temporal na tomada de contas especial, apenas prevé que ‘a autoridade administrativa competente, sob
pena de responsabilidade solidaria, devera imediatamente adotar providéncias com vistas a instauragao
da tomada de contas especial para apuragdo de fatos, identificagdo dos responsaveis e quantificagdo do
dano’ no caso de ‘ndo comprovagdo da aplicacdo dos recursos repassados pela Unido’.

Dessa forma, resulta imperativo o uso da analogia, como recurso de integracdo legislativa, conforme
permissivo do art. 4° da LINDB, para o fim de aferir o prazo para o agir da Administracdo.

Nesse passo, descarto, de pronto, a aplicagdo das regras gerais de prescri¢ao previstas no Codigo Civil
em virtude da especificidade do Direito Administrativo em face do Direito Privado...

()
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Percebe-se, 0o prazo maximo de cinco anos é uma constante para as hipoteses de decadéncia ou
prescri¢ao nas relacdes com o Poder Publico, seja por meio de regra geral quando esta no polo [sic]
passivo da relagdo, seja por meio de inimeras regras especificas quando esta no pdlo [sic] ativo da
relagdo juridica.

Dessa forma, entendo que nao ha motivo bastante para distinguir a hipotese dos autos ao das regras
especificas similares, em que a Administragcdo possui o prazo de 5 anos para apurar infragdes, ou mesmo
da regra geral que impde o prazo de 5 anos para as a¢des dos administrados contra a Administragao.

(..)

Isto posto, a tomada de contas especial estd sujeita ao prazo decadencial de 5 anos desde quando
exigivel, limite temporal para que irregularidade nas contas gere presuncdo de prejuizo ao erario e
importe na imputagdo do débito e multa ao responsavel. Expirado esse prazo, ressalva-se a via judicial
para eventual agdo de ressarcimento, esta imprescritivel, oportunidade em que devera ser provado o
efetivo prejuizo ao erario e a responsabilidade do acionado.

105. Embora o STJ tenha se baseado na existéncia de diversas normas de direito administrativo que
estabeleceram, para as matérias nelas disciplinadas, o prazo decadencial ou prescricional de 5 (cinco) anos,
compreendo, com a maxima vénia, que a Corte Superior ndo se aprofundou na analise dessas normas com o
fim de avaliar se seriam realmente compativeis, ou melhor dizendo, ndo conflitantes com as finalidades e
especificidades dos processos de controle externo, por meio dos quais se desenvolve a atuacdo da Corte de
Contas.

106. Nesse sentido, observo que o Acdrddo prolatado no REsp 894.539/P1 defende a aplicacdo da Lei
9.873/1999 apenas para a prescricdo da aplicacido de multas fundamentadas nos arts. 57 e 58 da Lei
8.443/1992, eis que admite a imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento. Quanto a decisao prolatada
no REsp 1480350/RS, convém enfatizar que o Exmo. Ministro-Relator Benedito Gongalves utiliza-se do
argumento de que o 6nus da prova recai sobre o responsavel apenas para defender a existéncia de prescrigao,
isto €, ndo o utiliza para defender a aplicacdo do prazo previsto na Lei 9.873/1999. A decisdo adotada no
REsp 1464480/PE também ndo se aprofunda na andlise da aplicacdo de normas de Direito Administrativo,
limitando-se a citar, como precedente, o REsp 1480350/RS.

107. Os arestos supracitados, portanto, em que pese o desenvolvimento de teses que asseveram a necessidade
do reconhecimento da prescri¢do, ndo adentraram no exame da compatibilidade da norma elegida, qual seja a
Lei 9.873/1999, com as peculiaridades do processo no ambito do Tribunal de Contas da Unido. Ainda que
tais julgados tivessem realizado o exame minudente da matéria, serviriam, tdo somente, como elementos
formadores de convicgdo a respeito da norma a incidir sobre a questdo da prescricdo da pretensdo de
ressarcimento — ndo apenas pela auséncia de carater vinculante, como também pela observancia, sempre
necessaria, do principio da independéncia das instancias.

108. Dito isso, devo destacar que, em nosso sistema, havendo, de fato, uma lacuna legislativa, essa deve ser
resolvida a partir de rastreamento feito no proprio ordenamento juridico. Em se tratando de prescrigdo, por
forca de norma constitucional, o complemento deve ser extraido de norma legal em sentido estrito. O art. 4°
da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei 4.657/1942), para fins de solug¢do das
lacunas da lei, concebe a utilizagdo da analogia, dos costumes e dos principios gerais do direito.

109. No entanto, conforme ja registrei, para além da utilizacdo de um prazo prescricional que aparente ser
mais adequado para as instdncias administrativas, € necessario avaliar se as referidas normas, ainda que
regulem procedimentos administrativos, amoldam-se aos processos de contas e de fiscalizagdo que tramitam
no TCU.

110. Nao basta atribuir a utilizagdo dos métodos de interpretagcdes analdgica e extensiva mera potencialidade
teorica de resolver a contento a quaestio iuris relacionada a prescrigdo da pretensdo punitiva e de
ressarcimento no ambito do Tribunal de Contas. E imprescindivel que as normas que se pretende aplicar
analogicamente sejam capazes de disciplinar, de forma ampla ¢ integral, o processo de controle externo com
toda a sua complexidade e especificidades, sem que a aplicacdo indiscriminada dessas normas resulte em
incoeréncias, omissdes e obscuridades que, em tultima analise, acabem por inviabilizar o proprio processo de
controle externo.
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111. Sendo assim, faz-se necessario examinar e explorar as normas possivelmente incidentes, visando a
selecdo da que melhor se amolda as particularidades do processo no ambito da Corte de Contas e a
identificacdo dos diplomas normativos cuja origem e aplicabilidade ndo guardam familiaridade com o
procedimento em tela. Nessa analise, importante ter sempre em conta, consoante ja registrado, que somente
lei formal pode dispor sobre a prescrigdo, conforme disciplina do art. 37 da Constitui¢ao Federal.

112. Colhe-se, da jurisprudéncia do TCU, diversas teses que buscam vincular a prescricdo do débito a
diplomas legais que regulam a instancia administrativa, quais sejam: a Lei da Prescri¢do Administrativa (Lei
9.873/1999); o Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos Civis da Unido (Lei 8.112/1990); a Lei do
Processo Administrativo (Lei 9.784/1999); e a Lei de Execugdo Fiscal (Lei 6.830/1980). Embora sejam
referidas com menos frequéncia, registrem-se, ainda, outras normas de natureza administrativa que tratam de
aspectos relacionados a prescrigdo, tais como o Decreto 20.910/1932 e as Leis 5.172/1966, 8.429/1992,
12.529/2011 e 12.846/2013.

113. Conquanto ambas sejam ndo judiciais, ndo ha que se confundir a instancia de controle externo com a
instancia administrativa em sentido estrito, regulada, entre outras, pelas Leis 9.784/1999 e Lei 8.112/1990.
As significativas diferencas entre o procedimento de controle externo e o procedimento administrativo
comum ou ordindrio, ndo raro, evidenciam ser incompativel a utilizagdo reciproca das normas
especificamente editadas para cada um desses procedimentos.

114. Embora reconhecendo a natureza administrativa da instancia de controle externo, Mileski evidencia a
distin¢do, destacando algumas de suas peculiaridades:

(...) torna-se 6bvio que o julgamento realizado pelo Tribunal de Contas ndo possui natureza jurisdicional
judicial. Contudo, também nao pode ser considerado meramente administrativo. Possui o carater
administrativo, mas com a qualificacdo do poder jurisdicional administrativo, que deriva de competéncia
constitucional expressamente estabelecida, com a delimitagdo do poder de conhecer e julgar as contas
prestadas pelos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos.

115. Observo, nessa linha, que o procedimento de controle externo se distingue do procedimento
administrativo propriamente dito em numerosos e variados aspectos, tais como: os que dizem respeito as
finalidades e competéncias estabelecidas constitucionalmente; a abrangéncia da jurisdigdo; a composigdo do
colegiado julgador; a existéncia de fases iniciais em outros 6rgdos; a formagdo de titulo executivo a partir da
decisdo condenatoria; a inclusdo de pessoas juridicas e de particulares como responsaveis, presente ou nao a
solidariedade com o agente ptblico ou com alguém a este equiparado; a variedade de recursos; a prevaléncia
do principio da verdade material; a audi€éncia do Ministério Publico de Contas; e, ainda, a finalidade dos
processos de contas e de fiscalizagdo.

116. A titulo de exuberante ilustracdo, reproduzo interessante observacdo de Carlos Ayres Britto a respeito
do controle externo:

Esse o pano de fundo para uma proposi¢do complementar: a proposi¢cdo de que os processos instaurados
pelos Tribunais de Contas tém sua propria ontologia. Sdo processos de contas, e ndo processos
parlamentares, nem judiciais, nem administrativos. Que ndo sejam processos parlamentares nem judiciais, ja
ficou anotado e até justificado (relembrando, apenas, que os Parlamentos decidem por critério de
oportunidade e conveniéncia). Que também ndo sejam processos administrativos, basta evidenciar que as
Instituigdes de Contas ndo julgam da propria atividade externa corporis (quem assim procede sdo os 0rgaos
administrativos), mas da atividade de outros 6rgdos, outros agentes publicos, outras pessoas, enfim. Sua
atuagdo ¢ consequéncia de uma precedente atuagdo (a administrativa), € ndo um proceder originario. E seu
operar institucional ndo € propriamente um tirar competéncias da lei para agir, mas ver se quem tirou
competéncias da lei para agir estava autorizado a fazé-lo e em que medida.24

117. Em que pese ndo tratar da questdo da prescricdo no dmbito do Tribunal de Contas da Unido, a Lei
8.443/1992 estabelece as bases do processo de controle externo,

substancialmente divergentes e, por vezes, conflitantes com as dos processos administrativos de que tratam,
por exemplo, as Leis 8.112/1990 e 9.784/1999. Em vista disso, no que diz respeito a prescricdo da pretensao
de ressarcimento, ndo extraio da jurisprudéncia do E. STJ, com todas as v€nias, fundamento suficiente para
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atrair a imperiosa aplicacdo das regras fixadas nas referidas leis, inclusive quanto ao prazo prescricional, a
definicdo do termo a quo, as causas de suspensao e interrup¢do da contagem do prazo e, ainda, a prescri¢ao
intercorrente.

118. Sob essa perspectiva, o Eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues, no voto proferido por ocasido do
Acordao 1.441/2016-TCU-Plenario, apontou aspectos que revelam a inadequacao da utilizacdo dos prazos
fixados na Lei 8.112/1990 como parametros para a prescricdo da pretensdo punitiva. Os argumentos de Sua
Exceléncia, a meu sentir, se amoldam também a prescricdo da pretensdo de ressarcimento, mormente no
tocante a inconveniéncia do escalonamento de prazos conforme a gravidade do ilicito (art. 110), sendo
vejamos:

Também na seara do direito administrativo, observa-se tal solugdo. A Lei 8.112/1990 fixa diferentes prazos
prescricionais para agdes disciplinares, consignando prazo de prescri¢do maior para as infragcdes mais graves,
puniveis com demissdo, cassacao de aposentadoria ou disponibilidade e destitui¢do de cargo em comissdo, e
menor para as infragdes que suscitam apenas adverténcia.

Por essa razdo, ndo é adequado padronizar o prazo prescricional de cinco anos

na seara do direito administrativo. E certo que a infragdo que desperta o poder-dever de san¢io do Tribunal,
consagrado nos artigos 57 ¢ 58 da Lei 8.443/1992, ¢ muito mais grave que singela infra¢do de transito, por
exemplo.

119. Especificamente quanto a Lei 9.873/1999, devo salientar que trata exclusivamente da prescri¢ao da agdo
punitiva do Estado e ndo da pretensdo de ressarcimento aos cofres publicos. Logo no caput do art. 1°, resta
configurado que a prescri¢do atinge a “agdo punitiva da Administragdo Publica Federal, direta e indireta, no
exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislagdo em vigor”.

120.Uma vez que se restringe a dispor sobre a prescrigdo da pretensdo sancionatoria no contexto do
procedimento administrativo comum, a referida lei ndo busca fixar normas para questdes que tenham mais
afinidade com a repara¢do de prejuizos. Se comparada com o regramento trazido pelo Coédigo Civil,
constata-se que a Lei 9.873/1999 deixa de contemplar diversos aspectos, tais como:

a) a continuidade da contagem do prazo no caso de falecimento do responsavel, norma que ndo poderia
vigorar na pretensdo punitiva, haja vista a proibi¢do contida no art. 5°, inciso XLV, da Constitui¢do Federal
(art. 196 do Codigo Civil);

b) a impossibilidade da contagem de prazo prescricional contra os ausentes do pais a servi¢o publico da
Unido, estados ou municipios (art. 198 do Cddigo Civil);

¢) a interrupgdo motivada por ato inequivoco que importe reconhecimento do direito pelo devedor, algo
que somente pode ocorrer no caso da pretensdo de ressarcimento (art. 202, inciso VI);

d) a interrup¢ao operada contra o codevedor, ou seu herdeiro, que nido deve prejudicar os demais
coobrigados, norma que ndo incidiria em processo que pretenda exclusivamente a aplicacdo de sangdo (art.
204, §2°, do Codigo Civil); e

e) o dever de conservar documentos, por parte do empresario ¢ da sociedade empresaria, enquanto nao
ocorrer a prescricdo ou a decadéncia no tocante aos atos neles consignados (art. 1.194 do Coédigo Civil).

121. No meu sentir, pelas razdes acima, ndo se mostra apropriada a aplicacdo das regras de prescri¢do da Lei
9.873/1999 aos procedimentos de contas utilizados no &mbito do TCU, sobretudo quando cotejadas com as
normas presentes no Codigo Civil.

122. As regras de prescri¢do estabelecidas na Lei 6.830/1980, a sua vez, foram utilizadas pelo E. STF para
regular a prescricdo em agdo de execugdo fundada em decisdo de tribunal de contas (RE 636886/AL, Rel.
Ministro Alexandre de Moraes). O que ndo significa, contudo, serem adequadas para dispor sobre a questao
no procedimento de controle externo. Afinal, a Lei 6.830/1980 serve como regramento de agdes judiciais
executorias de débitos ja constituidos. Os processos de contas especiais, de modo diverso, ndo sdo de
natureza executdria, uma vez que voltados a identificar o responsavel e a quantificar o dano decorrente do
ato irregular.
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123. Desse modo, parte dos dispositivos da Lei 6.830/1980 concernentes a prescricdo nido aparentam se
harmonizar com o processo de controle externo. Refiro-me, v.g., a suspensdo da prescricdo em razao de
inscri¢do em divida ativa (art. 2°, § 3°) e a suspensdo do prazo de prescri¢do quando ndo encontrados bens
penhoraveis (art. 40, caput). Note-se que, em ambos os casos, a suspensdo deve ocorrer em virtude da
caracterizacao de situagdes tipicas de processos de execuc¢do, motivo pelo qual ndo ¢ possivel encontrar
paralelo nos atos processuais comuns ao procedimento adotado no ambito da Corte de Contas.

124. A inscrigdo em divida ativa, por exemplo, ocorre apds o esgotamento de prazo fixado para pagamento,
por lei ou por decis@o em processo regular (art. 201 do CTN), condi¢des que ndo sdo observadas no curso do
processo de contas ordinarias ou especiais. A busca por bens penhoraveis, do mesmo modo, ndo constitui
objetivo do processo de controle externo, mas sim, posteriormente, das agdes de execugdo movidas pela
Advocacia-Geral da Unido com base em acérdaos condenatdrios ou sancionatdrios proferidos pelo TCU.

125. E bem verdade que a Corte de Contas, por meio do Ministério Publico de Contas, pode solicitar 8 AGU,
ou, conforme o caso, aos dirigentes das entidades jurisdicionadas, a ado¢do de medidas no sentido do arresto
dos bens dos responsaveis, mas somente em razao de ja terem sido condenados em débito (arts. 1°, inciso 1X,
23, inciso 111, alinea “c”, 61 e 81, inciso III, da Lei 8.443/1992). Isso implica dizer que a Advocacia-Geral da
Unido adotard tal medida em via judicial, previamente ou concomitantemente a execu¢do de decisdo
definitiva do Tribunal de Contas da Unido.

126. Ainda sobre a aplica¢ao de outras normas de direito publico que preveem prazo prescricional de cinco
anos, destaco posicionamento externado pelo Exmo. Ministro Bruno Dantas, quando do julgamento que
culminou na prolagdo do ja mencionado Acérdao 1.441/2016-TCU-Plenario, litteris:

44. Esse aspecto demonstra a impossibilidade da adog@o do prazo prescricional de cinco anos sem prejuizos
a coeréncia do conjunto das normas de controle externo. E dizer, o sistema ndo fecha, porquanto nio é
possivel compatibilizar de maneira harmdnica prescri¢do quinquenal para a pretensdo de atuacdo do Tribunal
com a previsdo legal de prazo recursal em cinco anos a ser exercido pelo Ministério Publico, sob pena de
subtrair essa possibilidade de atuagdo do MP/TCU no tocante a aplicagdo de sangdes pelo TCU. (destaquei)

127. Compreendo, pois, que as normas acima examinadas revelam aspectos que, em um exame mais acurado,
tém o potencial de se mostrarem incompativeis com o procedimento de controle externo, notadamente com
aquele adotado no TCU para os processos de contas ordinarias e de tomada de contas especial. Nesse
contexto, estar-se-ia diante de uma familiaridade apenas aparente e, por isso mesmo, insuficiente para
autorizar o uso de qualquer dessas normas, por analogia, para parametrizar a aplicacdo do instituto da
prescricéo nos procedimentos de controle externo.

128. Quanto a este ponto, valho-me, uma vez mais, das licdes de Maria Helena Diniz, ao realcar as sutilezas
da integracdo normativa com o uso da analogia, litteris:

Percebe-se que o problema da aplicagdo analdgica ndo esta na averiguagdo das notas comuns entre fato-tipo
e 0 ndo previsto, mas sim em verificar se, valorativamente, essa coincidéncia justifica um tratamento juridico
idéntico para fatos examinados. (destacamos)

129. Essas aparentes incongruéncias — entre as normas de direito administrativo e o procedimento adotado na
Corte de Contas —, portanto, impedem que se reconheca a similitude requerida pela técnica da integragdo por
analogia e me leva a considerar apropriada a incidéncia da regra geral estatuida no Cédigo Civil.

130. Esse aspecto ganha contornos acentuados quando se constata que o TCU, consoante ja registrado,
evoluiu sua jurisprudéncia para admitir a incidéncia da prescricdo da pretensdo punitiva, tendo adotado,
como paradigma, o prazo decenal fundado na regra geral do Codigo Civil. Evidencia-se, assim, constituir um
contrassenso juridico admitir a utilizagdo do prazo decenal para regular a prescrigdo da pretensdo
sancionatoria e, simultaneamente, o prazo quinquenal para a pretensdo de ressarcimento.

131. De salientar, ademais, que diversamente das leis administrativas em comento, o Codigo Civil ndo se
limita a regulamentar o marco inicial, bem assim as causas de interrup¢do da prescricao. Indo além, trata dos
efeitos da interrupgdo contra o devedor solidario, do recomego da contagem, do dever de guarda de
documentos e das causas de suspensdo. Nesse sentido, o Codigo Civil permite, por completo, a verificagdo
da ocorréncia da prescri¢do da pretensdo de ressarcimento no &mbito do TCU.
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132. Admitindo que o Egrégio Tribunal de Contas da Unido, seguindo o entendimento que ora busquei
fundamentar, venha a reconhecer ndo somente a incidéncia da prescrigdo quanto a pretensdo de
ressarcimento, mas também o prazo decenal fixado no art. 205 do Cddigo Civil, exsurge a necessidade de se
avaliar qual procedimento deve ser seguido pela Corte de Contas apds tal constatagdo, ou seja, quais

providéncias devem ser tomadas e, ainda, quais devem deixar de ser adotadas.

133. Em meu sentir, no caso de contas ordindrias, o reconhecimento da ocorréncia da prescricao da pretensao
de ressarcimento deve redundar na desconsideragdo daqueles atos e fatos — especificamente alcangados pela
prescri¢do — no julgamento meritério da gestdo. Esses, assim, ndo devem influenciar na avaliacdo do mérito
da gestdo do responsavel, tampouco servir como fundamento para a aplicacdo de qualquer sangdo ao
administrador, ressalvada a possibilidade de ciéncia, recomendagdes e determinagdes, dado o carater
corretivo dessas providéncias.

134. Desse modo, havendo a prescricdo da pretensdo de ressarcimento, a Corte de Contas, no exercicio da
competéncia prevista no art. 71, inciso II, da Constituigdo, deve julgar as contas anuais dos gestores da
administracio direta e indireta, mas desconsiderando, para efeito de débito ou como motivo para a
irregularidade das contas e para a aplicacio de sancio, os atos e fatos alcancados pela prescricio.

135. Isso porque, no julgamento de contas ordinarias, por dever constitucionalmente imposto (art. 71, inciso
1), a Corte de Contas tem que apreciar a gestdo de administradores publicos durante um certo exercicio. Para
tanto, faz-se necessario ponderar se determinados atos ou fatos devem influenciar na anélise de mérito da
gestdo. Para este membro do Parquet especializado, na formagdo de convicgdo a respeito da regularidade ou
ndo da gestdo, em atendimento aos principios da ampla defesa e do contraditorio, bem assim da estabilidade
social e seguranca juridica, faz-se necessario excluir os atos e fatos alcangados pela prescricao das pretensoes
de ressarcimento ¢ sancionatoria.

136. Ha que se ponderar, ademais, que a apreciacdo de contas anuais tem como objetivo, no restrito ambito
daquele orgdo ou entidade, identificar a existéncia de falhas e deficiéncias de gestdo, contribuindo nao
apenas para a corre¢do de irregularidades, mas também para a prevencdo de novas impropriedades ou da
repeticdo das falhas ja observadas. Em que pese o julgamento alcangar as contas dos gestores, a existéncia de
processos de contas anuais também se explica pela importancia de se avaliar a gestdo de determinado 6rgéo
ou entidade durante aquele especifico periodo de tempo, sempre com a finalidade de dar transparéncia aos
gastos e avaliar a eficiéncia da gestao.

137. Na apreciacgdo dessas contas ordinarias é que o Tribunal tera a oportunidade de efetivar recomendacgdes,
cientificagdes ¢ determinacdes de natureza corretiva ou preventiva, com vistas ao aprimoramento da
governanga daquele ente publico. A natureza corretiva e preventiva dessas agdes encontra-se conceituada na
recente Resolucao-TCU 315/2020, que trata da elaboragdo de deliberagdes que contemplem medidas a serem
tomadas pelas unidades jurisdicionadas no ambito do Tribunal de Contas da Unido:

Art. 2° Para efeito desta resolugdo, considera-se:

I - determinagdo: deliberagdo de natureza mandamental que impoe ao destinatario a adogdo, em
prazo fixado, de providéncias concretas e imediatas com a finalidade de prevenir, corrigir
irregularidade, remover seus efeitos ou abster-se de executar atos irregulares;

II - ciéncia: deliberacdo de natureza declaratdria que cientifica o destinatario sobre a ocorréncia de
irregularidade, quando as circunstincias ndo exigirem providéncias concretas e imediatas, sendo
suficiente, para fins do controle, induzir a prevencao de situa¢des futuras analogas; e

6 “O propdsito da prestagdo de contas é assegurar a transparéncia e a responsabilidade na administra¢do publica, bem
como dar suporte as decisoes de alocagcdo de recursos, promover a defesa do patriménio publico e, sobretudo, informar
aos cidaddos, que sdo os usudrios dos bens e servigos produzidos pela administra¢do publica e principais provedores dos
recursos para o seu funcionamento. (...) A prestag¢do de contas anual das organizagoes do setor publico deve proporcionar
uma visdo estratégica e de orienta¢do para o futuro quanto a sua capacidade de gerar valor publico em curto, médio e
longo prazos, bem como do uso que fazem dos recursos publicos e seus impactos na sociedade. Se constitui assim em um
dos principais instrumentos democradticos de comunicag¢do entre governo, cidaddos e seus representantes” (in
https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-degestao/contexto-geral-das-prestacoes-de-contas.htm, disponivel em

10/8/2020).
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Il - recomendagdo: deliberagdo de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario
oportunidades de melhoria, com a finalidade de contribuir para o aperfeigoamento da gestdo ou dos
programas e a¢des de governo.

138. A importancia da “determina¢do” como instrumento de aperfeicoamento da gestdo publica também
pode ser observada na propria Lei 8.443/1992. Assim € que o seu art. 18, tratando do julgamento pela
regularidade com ressalva das contas, prevé a efetivacdo de determinacdo, aos responsaveis, para que adotem
as medidas necessarias a corre¢do das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a prevenir a
ocorréncia de outras semelhantes. A LO/TCU também prevé o julgamento pela irregularidade das contas no
caso de reincidéncia no descumprimento de determinacao efetuada em processo de tomada ou prestagdo de
contas (art. 16, § 1°).

139. Desse modo, na pratica, se todos os atos e fatos atribuiveis ao responsavel forem alcancados pela
prescri¢cdo, o julgamento de suas contas deve ser, em carater excepcional, pela regularidade com ressalva. Na
hipotese aventada, a ressalva pode ensejar, em juizo de conveniéncia e oportunidade do TCU, a efetivacdo de
cientificagdes, recomendagoes e determinagdes previstas na Lei 8.443/1992 e no RI/TCU.

140. Portanto, seja por imposicdo constitucional e legal, seja em respeito ao interesse publico (primario e
secundario), mesmo diante da ocorréncia de prescricdo — situacdo que deve motivar a desconsideragao dos
atos alcangados pela prescri¢do no julgamento meritério em face de cada responsavel individualmente
considerados —, as contas ordinarias devem ser sempre julgadas em definitivo, assim como devem ser
expedidas as medidas corretivas e preventivas necessdrias ao aperfeicoamento da gestdo daquele 6rgdo ou
entidade.

141. Diferente tratamento deve ser dispensado, todavia, as contas daqueles que, ainda que ndo sejam gestores
de orgdos ou entidades federais, causaram prejuizo aos cofres publicos (art. 71, inciso II, in fine, da
Constitui¢do). No ambito de uma tomada de contas especial, o reconhecimento da consumagao da prescri¢ao
das pretensdes de ressarcimento e sancionatoria deve conduzir, de regra, ao arquivamento sem julgamento de
mérito das contas, desde que a totalidade das parcelas que compdem o débito correspondam a atos e fatos
alcancados pela prescrigao.

142. A tomada de contas especial, conforme interpretagdo sistematica dos arts. 8°, caput; 16, inciso III; e 19,
caput e paragrafo tnico, da Lei 8.443/1992, tem como objetivo principal a reparacdo de dano causado ao
erario (principio do restitutio in integrum) e, secundariamente, a cominag@o de sang@o aos responsaveis pelas
irregularidades, finalidades essas que se traduzem nas pretensdes de ressarcimento € punitiva. Desse modo, a
identificacao dos responsaveis, a apuracao dos fatos e a quantifica¢do do prejuizo, finalidades almejadas pelo
art. 8° da LOTCU, visam ao ressarcimento do valor devido e a consequente aplicacdo de uma das sangdes
previstas na lei (multa, declaracdo de inidoneidade ou inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissdo ou
funcdo de confianca). Vejamos:

A tomada de contas especial ¢ um processo administrativo devidamente formalizado, com rito proprio,
para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a administragdo publica federal a fim de obter o
respectivo ressarcimento. Essa dindmica tem por base a apuracdo de fatos, a quantificagdo do dano, a
identificacdo dos responsaveis, nos termos do art. 2° da IN TCU 71/2012.

()

Quando as contas sdo julgadas irregulares ha imputagdo de débito e/ou multa, decisdo que tem eficacia
de titulo executivo extrajudicial (art. 71, § 3°, da CF/88 ¢ art. 585, VII, do CPC), tornando a divida
liquida e certa

(...)
Outras san¢des podem, ainda, ser aplicadas a partir do julgamento das contas...’

143. Importante destacar que, conforme orienta o art. 19, caput e pardgrafo tnico, da LOTCU, ao julgar
irregulares as contas (ordindrias ou especiais), o Tribunal poderd condenar o responsavel em débito e aplicar
a multa do art. 57 da LOTCU. Inexistindo débito, o julgamento pela irregularidade podera ser acompanhado

7 In https://portal.tcu.gov.br/contas/tomada-de-contas-especial/conheca-a-tomada-de-contas-especial.htm, disponivel em
10/8/2020.
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da aplicagdo da multa prevista no art. 58, inciso I, caso comprovada uma das ocorréncias previstas nas
alineas “a”, “b” e “c” do inciso III do art. 16 da Lei 8.443/1992.

144. A exegese do art. 19, paragrafo tnico, da Lei Orgénica do TCU, conduz ao entendimento de que, uma
vez prescritas todas as pretensdes decorrentes das condutas examinadas em um processo de tomada de contas
especial ndo haveria débito, tampouco motivagdo para a aplicagdo de multa ou qualquer outra sangdo. Mais
que isso, ndo seria possivel conferir a eficacia de titulo executivo ao acorddo condenatorio, posto lhe faltar o
requisito essencial de exigibilidade, consoante a novel jurisprudéncia do STF.

145. Agregue-se, ademais, que, conforme larga posicdo doutrindria e jurisprudencial a respeito, a prescri¢ao
tem como objetivo ndo apenas punir aquele que teve seu direito lesado e foi negligente no que concerne ao
pedido de tutela judicial, mas também proporcionar estabilidade e paz social, seguranga juridica e garantia do
amplo direito de defesa.

146. Dito isso, ndo se afigura razoavel que, por exemplo, um gestor publico ou uma empresa contratada pela
Administracdo Publica, mesmo ciente da prescrigdo das pretensdes sancionatoria € de ressarcimento no
ambito do TCU, tenha que guardar comprovantes e outros documentos por tempo excessivamente longo e
incerto, sob pena de, a qualquer momento, ser instado a apresenta-los em processo de tomada de contas
especial que, ao final, podera conduzir, mesmo sem condenagdo em débito ou aplicagdo de multa, ao
julgamento pela irregularidade de suas contas.

147.0 Eminente Ministro Marco Aurélio, em decisdo monocratica proferida no Mandado de Seguranca
35.971/DF, assim tratou do assunto:

[...] Ndo se deve admitir — considerada a Carta que se disse cidadi, a trazer ares democraticos ao
Direito Administrativo — a irrestrita atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, no que voltada a
recompor dano ao erario. Fazé-lo implicaria assentar poder insuplantivel do Estado, a obrigar o
cidadao a guardar documentos indefinidamente para a prépria defesa. (destaquei)

148. Ademais, no caso da tomada de contas especial, uma vez que todos os atos estejam alcangados pela
prescri¢ao, diversamente do que ocorre com as tomadas e prestagdes de contas anuais, ndo se impde o
julgamento de mérito. Isso porque, ndo existe nas contas especiais 0 mesmo interesse publico na avaliagdo e
aperfeicoamento da gestdo publica. A TCE origina-se de irregularidade da qual decorre débito ou de
irregularidades puniveis com outras sangdes. Se todos esses aspectos forem alcangados pela prescri¢dao, nao
subsistira objeto a ser perseguido e, consequentemente, condi¢cdes para o desenvolvimento valido e regular
do processo, culminando com o julgamento de mérito das contas.

149. Por isso ¢ que, em meu sentir, a Corte de Contas ndo deve apreciar o mérito de tomada de contas
especial cujos fatos juridicos, em sua totalidade, tenham sido alcancados pela prescricdo das pretensdes
punitiva e de ressarcimento?.

150. Neste ponto, oportuno destacar que o julgamento pela irregularidade das contas, ainda que
desacompanhado de condenagdo em débito ou de aplicacdo de penalidades, pode originar consequéncias
desfavoraveis ao patrimonio juridico do responsavel. Como, por exemplo, a inclusdo de seu nome na lista de
responsaveis com contas julgadas irregulares, por decisdo irrecorrivel da Corte de Contas, que, conforme o
art. 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar 64, de 18/5/1990, pode levar a declaragdo de
inelegibilidade desse responsavel por parte do Tribunal Superior Eleitoral. Isso porque, nos termos do art. 91
da Lei 8.443/1992, é dever do Tribunal de Contas da Unido enviar ao Ministério Publico Eleitoral, em tempo
habil, a lista dos responsaveis que tiveram as contas julgadas irregulares nos cincos anos que antecedem a
realizagio de cada elei¢do. °

8 “A prescri¢do é matéria de ordem publica, por essa razdo deve ser examinada de oficio, a requerimento do Ministério
Publico ou do interessado, e, caso reconhecida em qualquer fase do processo, torna prejudicada a questdo de fundo”.
(STF, HC 115.098/RJ, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 7/5/2013).

? Segundo Alexandre Manir Figueiredo Sarquis, “... é de compreender a primeira repercussdo penal da judicatura de
contas, pois a pronuncia desfavoravel da Corte pode lesionar a pessoa em sua honra, aquele intimo complexo de
predicados e condigoes que conferem especial consideracdo, respeito e estima dos demais. A reputacdo é bem juridico de
extraordindria importancia para o politico, que depende da confianga dos eleitores, e para o administrador publico, que
maneja o que é alheio...” (Contas Governamentais e Responsabilidade Fiscal. Desafios para o Controle Externo, 1°
reimpressao, Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 361).
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151. Por essas razdes, no que se refere as tomadas de contas especiais, diante da consumagao da prescri¢ao
da pretensdo punitiva para todas as irregularidades e, ainda, da prescri¢do da pretensdo de ressarcimento que
atinja todas as parcelas do débito, entendo que o processo estaria a carecer de elementos de desenvolvimento
valido e regular, motivo pelo qual, nos termos do art. 212 do Regimento Interno do TCU, deve ser arquivado
sem julgamento de mérito. A jurisprudéncia da Corte de Contas ¢ abundante no que diz respeito ao
arquivamento dos autos de processo de tomada de contas especial em virtude da auséncia de débito e da
inexisténcia de irregularidades ensejadoras de penalidades (v.g. Acorddos 10.255/2019-TCU-2* Céamara,
1.883/2017-TCU-1? Camara, 6.670/2016-TCU-1* Camara e 7.757/2014-TCU-2* Camara).

152. Ainda que se confirme que, no ambito do TCU, a pretensao de ressarcimento se encontra prescrita, seja
para parte ou para a totalidade do débito de responsabilidade de determinado agente publico, necessario se
faz destacar a possibilidade de que a divida possa vir a ser cobrada por meio de acdo judicial, baseada na
existéncia de ato de improbidade administrativa praticado com dolo. Assim, compreendo que, em um
processo de controle externo — de contas ordinarias, de tomada de contas especial ou de fiscalizagdo —, apés a
constatagdo da consumacdo da prescrigdo da pretensdo de ressarcimento aos cofres publicos, deve ser
realizado um exame ndo exauriente com o fito de, tdo-somente, avaliar se o ato pode ser, em tese,
enquadrado nos tipos previstos na Lei de Improbidade Administrativa.

153. Diante de indicios do cometimento de ato tipificado na Lei 8.429/1992, cabe ao Tribunal de Contas da
Unido o envio dos elementos essenciais ao Ministério Publico Federal, para fins de ajuizamento de acéo civil
publica com fins de ressarcimento — a qual sera imprescritivel, se fundada em ato de improbidade
administrativa doloso —, bem assim de outras medidas judiciais cabiveis perante o 6rgdo competente do
Poder Judiciario.

154. Neste parecer, optei por explorar numerosas possibilidades de solugdo da controvérsia juridica, visto
que a norma em questdo, qual seja o art. 37, § 5°, de nossa Carta Magna, admite leituras as mais diversas,
colocando em rota de colisdo principios da maior envergadura. Dworkin, com objetividade, ilumina e
desvela a génesis da questdo juridica examinada nesta oportunidade:

Em um sistema juridico moderno surgem, tipicamente, casos controversos, nio porque nao ha nada
no livro de regras que tenha relagdo com a disputa, mas porque as regras que ali estao falam com
voz incerta. (destacamos) '°

155. Por todas as razdes expostas, entendo, em sintese, que a excecdo contida no art. 37, § 5°, da Constituigdo
Federal, ndo alcanga os processos de controle externo, sendo forgoso concluir pela incidéncia da prescri¢do
da pretensao de ressarcimento aos cofres publicos, prescrigdo essa que, diante de incompatibilidades entre o
procedimento utilizado no Tribunal de Contas da Unido e as normas de direito administrativo que tratam do
assunto, deve ser regulada pela regra geral delineada no art. 205 e pelos demais dispositivos do Codigo Civil.

156. A utilizagdo do regramento estabelecido no Cddigo Civil — justamente por permitir que os processos de
controle externo e, em especial, os processos de contas, atinjam a finalidade a que se destinam —, alinha-se
aos principios da prote¢ao ao erario e do interesse publico e, a0 mesmo tempo, a observancia dos principios
da seguranga juridica e da ampla defesa.

III — CONCLUSAO

157. Considerando que as regras aplicaveis a prescrigdo da pretensdo punitiva, nos termos do Acérdao
1.441/2016-TCU-Plenario, sdo as mesmas que ora propomos para a analise da prescri¢do da pretensdo de
ressarcimento ao erario; considerando que, in casu, as irregularidades que ensejaram a aplicagdo de sancdo
sdo as mesmas que deram causa a condenagdo em débito, assim como sdo as mesmas as causas interruptivas
e demais variaveis; entendo cabivel a analise em conjunto da ocorréncia da prescricdo para ambas
pretensoes.

158. Portanto, adotando-se como pardmetro o exame perpetrado neste parecer acerca da matéria, verifica-se
a incidéncia da prescricdo das pretensdes punitiva e de ressarcimento ao erario no dmbito deste processo,
pois, tomando-se como referéncia as datas de ocorréncia das irregularidades que ensejaram o débito (no
exercicio de 2003, peca 20), o prazo prescricional de dez anos estabelecido no artigo 205 do Codigo Civil

10 DWORKIN, Ronald, Uma questéo de principio, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 10.
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completou-se antes que fosse interrompido pelo ato de autorizagdo da citagdo do responsavel, ocorrido em
10/9/2019 (peca 30).

159. Por fim, caso a Corte de Contas, numa andalise perfunctéria ¢ ndo exauriente, entenda que as
irregularidades guardam correspondéncia com quaisquer das condutas tipificadas na Lei 8.429/1992, deve
promover o encaminhamento do acérddo que vier a ser proferido ao Ministério Publico Federal, para que
adote as medidas que entender cabiveis.

IV - PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO DO PARQUET ESPECIAL DE CONTAS

160. Diante do exposto, este membro do Ministério Ptblico de Contas junto ao TCU manifesta-se pelo
arquivamento do presente processo, sem julgamento do mérito, nos termos do art. 212 do Regimento Interno
do TCU, sem prejuizo de que, caso o Tribunal entenda pertinente, envie copia do acorddo a ser prolatado,
bem como do relatério e do voto que o fundamentarem, a Procuradoria da Reputblica no Estado do
Maranhao.

161. Para finalizar, esclareco que, por se tratar de processo em que, a meu ver, restou caracterizada a
prescri¢ao da pretensdo ressarcitoria, reputo, a principio, prejudicada a analise das questdoes de fato e de
direito que constituem o objeto precipuo desta TCE. Nada obstante, em atencdo ao principio da
eventualidade, caso este Tribunal ndo acolha a questao preliminar ora suscitada, solicito o retorno dos autos a
este Gabinete, para que se proceda a manifestacdo quanto ao mérito das presentes contas especiais, nos
termos do § 2° do artigo 62 do RI/TCU”.

E o relatério.
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