C) MPTCU MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Minitério piblico jurto a0 Gabinete do Procurador Rodrigo Medeiros de Lima

Tribunal de Contas da Unido

Processo 028.373/2020-0
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Parecer

Em face dos elementos constantes dos autos, este representante do Ministério Publico
de Contas da Unido discorda do encaminhamento oferecido pela unidade instrutiva (pegas 56-58),
pois entende que ocorreu a prescricdo ndo s6 da pretensdao punitiva, mas, também, da pretensdao
ressarcitoria do TCU, conforme passa a expor.

2. Ao julgar, em 17/4/2020!, o Recurso Extraordinario (RE) 636.8862, no qual se discutia
o alcance da regra estabelecida no art. 37, § 5°, da Constitui¢do Federal?, relativamente a pretensoes
de ressarcimento ao erario fundadas em decisdes de Tribunal de Contas, o Supremo Tribunal
Federal (STF) fixou, com repercussio geral, a tese de que “E prescritivel a pretensdo de
ressarcimento ao erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas”, nos termos do voto do
Ministro Alexandre de Moraes.

3. Registre-se que, contra o julgamento do STF no RE 636.886, foram opostos embargos
de declaragdo pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), rejeitados pela Suprema Corte em
julgamento virtual finalizado em 20/8/20214.

4. Nao obstante o RE 636.886 ter sido julgado tendo como contexto a fase de execucao de
titulo executivo oriundo de decisdao de Tribunal de Contas, ¢ possivel constatar, a vista do teor do
voto do Ministro Alexandre de Moraes, ao qual aderiram os demais>, que a interpretagdo conferida
pela Corte Suprema a matéria constitucional, quanto a inteligéncia do art. 37, § 5°, da Constituigcdo
Federal, ¢ a da prescritibilidade, como regra, da pretensdo de ressarcimento ao erario.

5. Segundo constou do item 2 da ementa do acordao, somente seriam imprescritiveis “as
agoes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato de improbidade administrativa doloso
tipificado na Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8.429/1992” (grifo nosso), conforme tese
anteriormente definida®.

! Julgamento virtual finalizado nessa data.

2 Desfecho do julgamento do RE 636.886, consoante descrigdo apresentada no site do STF: “O Tribunal, por
unanimidade, apreciando o tema 899 da repercussdo geral, negou provimento ao recurso extraordinario, mantendo-se
a exting@o do processo pelo reconhecimento da prescri¢do.” (grifos nossos).

3 Constitui¢do Federal:
“Art. 37 omissis

(..

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem
prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acdes de ressarcimento.” (grifo nosso)

4 O STF, por maioria, rejeitou os embargos de declaragdo, nos termos do voto do Relator (Ministro Alexandre de
Moraes), vencidos os Ministros Roberto Barroso e Edson Fachin. Plenario, Sessao Virtual de 13/8/2021 a 20/8/2021.
Decisdo publicada no Diario da Justica Eletronico (DJe) 171/2021, de 27/8/2021 (p. 51).

> Os Ministros Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes acompanharam o Ministro Alexandre de Moraes com ressalvas.

6 “Sdo imprescritiveis as a¢des de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei
de Improbidade Administrativa.” (Tema 897 de repercussdo geral).
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6. A conclusdo afasta, em nosso sentir, a possibilidade de a Corte de Contas continuar a
empregar, no exame de suas TCEs, a Simula TCU 282, segundo a qual “4s a¢oes de ressarcimento
movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao erario sdo [em quaisquer casos]
imprescritiveis.”, por veicular interpretacdo que nao mais se coaduna com o entendimento do STF.

7. Ao mesmo tempo, exige que o TCU se debruce a respeito do prazo e regime
prescricionais aplicaveis a pretensdo ressarcitoria exercida em sede de processo de contas, na
medida em que sobre isso ndo disse a decisdo do STF, inclusive por refugir a matéria de direito que

lhe fora submetida na oportunidade.

8. Assim, ndo havendo, na Lei 8.443/1992 ou em qualquer outro diploma legal, disposi¢ao
especifica, incumbe a Corte de Contas apontar, em atenc¢do ao postulado da seguranga juridica e a
vista dos parametros legislativos existentes, o arcabougo normativo aplicavel, de forma a orientar
os trabalhos no ambito do Tribunal e nortear seus jurisdicionados.

9. Isso ja foi feito no que tange especificamente a pretensdo sancionatéria, no Acdrdao
1.441/2016-TCU-Plenario (relator Ministro Benjamin Zymler; redator Ministro Walton Alencar
Rodrigues), por ocasido da apreciagao de incidente de uniformizacao de jurisprudéncia — ante a
prevaléncia, aquele tempo, da tese da imprescritibilidade em qualquer hipdtese da pretensdo de
ressarcimento ao erario. Ali se definiu a aplicacdo das regras gerais de prescri¢ao, tratadas no
Codigo Civil, aos processos de controle externo, inclusive quanto ao prazo decenal do art. 205
daquele diploma legal, aplicavel quando inexistente prazo especifico.

10. Mesmo que reparacdo e penalidade tenham naturezas distintas, este membro do
Ministério Publico entende pela aplicagio do mesmo regime e prazo decenal a pretensdao de
ressarcimento, no controle externo, pelas mesmas razdes empregadas pelo Tribunal em relagao a
pretensao sancionatoria, em deferéncia a jurisprudéncia da Corte de Contas e, também, como forma
de assegurar a uniformidade dos critérios de contagem do prazo prescricional.

11. Nao se ignora a existéncia de alguma divergéncia quanto a aplicacdo, no ambito do
Direito Publico, das normas gerais de prescricdo do Codigo Civil, pela especial pertinéncia do
diploma as relagdes juridicas de Direito Privado. Porém, disposi¢des do Codigo Civil t€m, sim, teor
de normas gerais de Direito, aplicaveis também ao Direito Publico a falta de norma especifica.

12. Cumpre esclarecer que a aplicagdo do regramento do Codigo Civil a prescricdo no
ambito do TCU se faz por incidéncia direta, na condig¢ao de regra geral, o que dispensa o suprimento
de lacuna legal, por meio de analogia. Nesse sentido, cabe transcrever excerto da manifestagao do
Ministro Walton Alencar Rodrigues, assente no voto revisor aprovado pelo Plendrio do TCU
quando da prolacao do Acérdao 1.441/2016:

O siléncio da Lei 8.443/1992, acerca da prescrigao da multa, ndo abre lacuna a ser colmatada
por analogia, mas hipdtese de incidéncia da regra geral de prescricio, contida na legislacdo
civil codificada.

Haveria, portanto, quando menos, lei formal, dispondo sobre a prescri¢do do dever-poder
sancionador do Tribunal. A expressa disposicdo legal impede o uso da analogia, porque o
instituto somente tem lugar na hip6tese de omissao da lei. Essa, alis, a dic¢do do art. 4° da Lei
de introducdo as normas do direito brasileiro, que transcrevo:

“Art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a analogia, os
costumes e os principios gerais de direito.” (grifos meus)

No caso em exame, ndo ha lacuna a ser preenchida por analogia com o direito ptblico ou civil,
mas regra de incidéncia direta, assentada no art. 205 do Cédigo Civil.

Por essas razdes, afasto-me das conclusdes trazidas pelo e. relator, no sentido de que o Tribunal
haveria de subordinar seu poder-dever de impor sangdes a prescri¢do quinquenal, por ser esse
o0 prazo preponderante “no microssistema do Direito Publico”.
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Manifesto-me, pois, pela incidéncia da regra geral de prescri¢cdo assentada no Codigo Civil,
aplicavel a todos os casos em que a lei sobre ela ndo dispuser explicitamente.

(grifos nossos e do original)

13. A mesma linha de raciocinio ora defendida foi desenvolvida no parecer proferido pelo
entdo Procurador-Geral do MP/TCU, Dr. Paulo Soares Bugarin, no ambito do TC 030.926/2015-7,
conforme demonstra o trecho seguinte:

12. Sobre o uso do Codigo Civil para extrair a norma juridica aplicavel a prescri¢ao da pretenso
punitiva afeta as relagcdes de Direito Publico, entendo que, sem embargo de reconhecer os
contornos proprios de cada disciplina, ndo se pode delimitar de forma estanque as esferas entre
Direito Civil e Direito Administrativo, Direito Publico e Direito Privado. Nesse sentindo, para
alguns doutrinadores, a crescente constitucionalizacido do Direito Civil (expoente do Direito
Privado) e do Direito Administrativo (expoente do Direito Publico) contribui para a dificuldade,
em qualificadas dimensdes, na contraposicao pura e simples entre Direito Publico e Privado.
13. Com efeito, nem tudo que esta dentro do Cddigo Civil é propriamente, ou exclusivamente,
matéria de Direito Civil. Ndo se pode olvidar que o CC/2002 também dispde de matérias
consideradas de cunho administrativo, tais como: conceituacdo de pessoa juridica de direito
publico (arts. 40 e 41); responsabilidade civil de pessoa juridica de direito publico (art. 43);
fundagdes (art. 62 e seguintes); bens publicos (art. 98 e seguintes); desapropriagdo (art. 1.275,
inciso V, considerada como causa de perda da propriedade imovel); as restricdes ao uso anormal
da propriedade (art. 1.277 e seguintes); a passagem forcada (art. 1.285); a imposicdo de
passagem de cabos e tubulagdes (art. 1.286); a regulacdo das aguas e questdo dos aquedutos
(art. 1288 e seguintes); a limitagdo entre prédios (art. 1.297) e o direito de construir (art. 1299
e seguintes).

14. Da mesma forma, diversos institutos do Direito Civil s@o corriqueiramente utilizados pelo
Tribunal, inclusive em sua atuagdo sancionadora, a exemplo da solidariedade passiva (arts.
275 a 285 do CC/2002) e da desconstitui¢ao da personalidade juridica de empresas (art. 50 do
CC/2002).

15. Desta forma, data vénia, ndo se mostra despropositado ou inadequado utilizar a disciplina
do Codigo Civil para se estabelecer prazo prescricional aplicdvel ao TCU.

(peca 3, p. 3, do TC 030.926/2015-7 — grifos nossos e do original)

14. Tendo em vista a ado¢ao do Codigo Civil como marco legal a nortear a tese ora
defendida, cabe verificar qual seria o marco temporal a ser adotado pelo Tribunal como inicio da
contagem do prazo prescricional para o exercicio da pretensdao de ressarcimento.

15. O Cédigo Civil, em seu art. 189, estabelece que “violado o direito, nasce para o titular
a pretensiao, a qual se extingue, pela prescricdo, nos prazos a que aludem os arts. 205 e 206”.
Para a atividade de controle externo, o momento de violagao do direito pode ser associado a data
da ocorréncia da irregularidade, ou seja, da pratica de algum ilicito que acarrete dano aos cofres
publicos. Esse seria, portanto, o marco inicial para o exercicio da pretensdo condenatoria do TCU,
pelo qual se da a “apuragdo dos fatos, identificagdo dos responsaveis e quantificacdo do dano”, ex
vi do disposto no art. 8° da Lei 8.443/1992.

16. Ha que se reconhecer, contudo, a suspensdo do curso do prazo prescricional sempre que
momentaneamente obstado o prosseguimento no exercicio da pretensao por razado unicamente
imputavel ao responsavel, a exemplo da submissdo extemporanea de elementos adicionais. Uma
vez obstada, temporariamente, a pretensao, nao deve ter curso a prescri¢ao, por necessaria simetria,
na medida em que a Ultima constitui, justamente, o prazo legal de exercicio da primeira.

17. O referido entendimento é extraido do item 9.1.5 do Acorddao 1.441/2016-TCU-
Plenario:
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18.

9.1. deixar assente que:

()

9.1.5. havera a suspensiao da prescricio toda vez que o responsavel apresentar elementos
adicionais de defesa, ou mesmo quando forem necessarias diligéncias causadas por conta de
algum fato novo trazido pelos jurisdicionados, nao suficientemente documentado nas
manifestacdes processuais, sendo que a paralisagdo da contagem do prazo ocorrera no periodo
compreendido entre a juntada dos elementos adicionais de defesa ou da pega contendo o fato
novo e a andlise dos referidos elementos ou da resposta da diligéncia, nos termos do art. 160,
§2°, do Regimento Interno;

(grifo nosso)

Raciocinio semelhante se aplica as hipdteses em que o exercicio da pretensao de

ressarcimento restar intencionalmente obstaculizado em virtude de conduta fraudulenta dos
responsaveis, dissimuladora da irregularidade ensejadora do dano ao erario, com fins a lhes
assegurar a impunidade e a retencdo de eventuais vantagens ilicitas. Nesses casos, admitir o curso
da prescricdo desde a ocorréncia da irregularidade lhes permitiria beneficiarem-se da propria
conduta fraudulenta, da propria torpeza, de forma incompativel com a boa-fé objetiva.

19.

Ainda que a lei seja omissa quanto a tal hipotese impeditiva da prescrigdo, ela decorre

da propria logica da prescri¢do e do ditame da boa-fé objetiva que, como principio geral de direito,
presta-se a colmatagdo de lacunas, nos termos do art. 4° da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB).

20.

Orientagdes semelhantes sao identificadas na jurisprudéncia do STJ:

(...) 5. Outro relevante e grave aspecto a ser destacado ¢ a intencao deliberada do Sr. Hélio
Viana Freitas em obstar a realiza¢do de sua cita¢dao, como atestado pelo meirinho, em 9.7.2009.
Ao argumentar a existéncia de prescricdo, quando se escondeu intencionalmente e so
compareceu aos autos em virtude da realizacio de penhora on-line nas suas contas
correntes, denota propdsito de "beneficiar-se com a propria torpeza". Tal conduta niao
encontra amparo juridico e ndo pode ser chancelada pelo Poder Judiciario. Precedentes: Aglnt
nos EDcl no AREsp 1.013.829/RJ, Rel. Min. Marco Aurélio Bellizze, Terceira Turma, DJe
14.8.2018; REsp 1.740.260/RS, Rel. Min. Ricardo Villas Boas Cuevas, Terceira Turma, DJe
29.6.2018; AgRg no REsp 1.398.155/RN, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe
28.9.2015; REsp 1.366.694/MG, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe
17.4.2013.

(..

(REsp 1770249/RJ, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
8/11/2018, DJe 19/11/2018) (grifos nossos)

ADMINISTRATIVO. CONTRATO. INADIMPLENCIA. ANTECIPACAO DO
VENCIMENTO. PRAZO DE PRESCRICAO. MANUTENCAO DO TERMO INICIAL.

1. Trata-se de agdo monitdria referente ao contrato de abertura de crédito para financiamento
estudantil em que a origem afastou a prescrigdo reconhecida pelo juizo de primeiro grau.

2. Esta Corte pacificou seu entendimento no sentido de que, mesmo diante do vencimento
antecipado da divida, subsiste inalterado o termo inicial do prazo de prescricio - no caso,
o dia do vencimento da ultima parcela, 10.2.2008. Precedentes.

3. Note-se, ainda, que a ninguém é admitido valer-se da propria torpeza. Ora, entender
em favor da antecipacio do prazo em questio beneficiaria o préprio devedor que criou o
obice para o recebimento do crédito.

4. Recurso especial nao provido.

(REsp 1247168/RS, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA,
julgado em 17/5/2011, DJe 30/5/2011) (grifos nossos)
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21. A circunstancia impeditiva da prescri¢do de que aqui se cogita guarda coeréncia, ainda,
com a teoria da actio nata, em sua feigao subjetiva, sob a qual ndo hé se falar em inércia daquele a
quem caberia exercer a a¢do sem que ele detenha condigdes de saber do proprio ato irregular.
Segundo a teoria, ¢ a partir da efetiva ciéncia da violagdo da ordem juridica que exsurge a pretensao
e, por corolario, a fluéncia do prazo para o seu regular exercicio, haja vista que, repise-se, ndo se
tem por razoavel exigir do titular da pretensdo o seu devido exercicio antes mesmo de que tenha
ciéncia sobre o fato irregular ou seus efeitos (no caso, o dano ao erario). Nessa linha ¢ o seguinte
julgado do STI:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. APREENSAO DE
VEICULO REVERTIDA JUDICIALMENTE. DANOS EMERGENTES. PRESCRICAO.
TERMO INICIAL. PRINCIPIO DA ACTIO NATA. (...)

1. O curso do prazo prescricional do direito de reclamar inicia-se somente quando o titular do
direito subjetivo violado passa a conhecer o fato e a extensdo de suas consequéncias, conforme
o principio da actio nata. (...).

()

(REsp 1257387/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em
5/9/2013, DJe 17/9/2013 — grifos nossos)

22. Registre-se que a adogdo da teoria da actio nata, em sua subjetiva acepg¢ao, ¢ medida
que, para além de juridicamente razoavel — vez que permite a prescricdo operar, de fato, como
instrumental garantidor da ordem e seguranga juridicas, em vez de favorecer unicamente ao
interesse privado do agente dissimulador — desvela-se imprescindivel aos casos em que se apuram
danos decorrentes de ilicitos de maior complexidade, que, pela propria natureza de que se revestem,
nao tém percepgao prontamente evidenciadas e, portanto, sdo impassiveis de ciéncia imediata pelos
orgaos de controle da gestao publica.

23. Nao estamos a olvidar que, ao se considerar como termo inicial da prescricdo o
momento em que o detentor da legitima pretensao obtém (ou poderia obter) a inequivoca ciéncia
do ato irregular, podera haver situagdes em que o inicio do prazo prescricional remanesca suspenso
por prazo demasiadamente longo, o que poderia culminar em indesejavel prejuizo ao devido
processo legal. Para situagdes tais, caberia ao Tribunal avaliar, como ja faz atual e rotineiramente,
se o desproporcional lapso desde a pratica da irregularidade ensejadora de dano tem o condao de
prejudicar o contraditério e a ampla defesa, a exemplo do que preconiza o inciso II do art. 6° da
Instru¢do Normativa TCU 71/20127.

24, Ressalvamos, ainda, a hipotese em que, a despeito do decurso do prazo prescricional,
verificam-se indicativos de ato doloso de improbidade administrativa tipificado na Lei 8.429/1992
como causa de dano ao erario, 0 que, em tese, revestiria a pretensdo ressarcitoria de
imprescritibilidade. Ainda que ndo caiba ao TCU a capitulagdo formal da conduta sob tal categoria
juridica, ndo ha impedimento a que o Tribunal prossiga no desempenho de sua atividade
fiscalizatoria, se assim justificarem a materialidade e a relevancia do fato, valendo-se de sua
expertise na apuragdo do dano de modo a, inclusive, subsidiar eventual atuacdo em juizo do
Ministério Publico comum, ou da propria pessoa juridica de direito publico lesada — conforme
legitimidade que lhes atribui o art. 17 da Lei 8.429/1992 —, com fins a persecu¢@o do ressarcimento
ao erario.

7 “Art. 6° Salvo determinagdo em contrario do Tribunal de Contas da Unido, fica dispensada a instauragdo da tomada
de contas especial, nas seguintes hipoteses:

IT - houver transcorrido prazo superior a dez anos entre a data provavel de ocorréncia do dano e a primeira notificagao
dos responsaveis pela autoridade administrativa competente;”
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25. Em vista dos parametros acima apontados, verifica-se a ocorréncia da prescri¢iao da
pretensao ressarcitoria no caso concreto. O termo inicial para a contagem do prazo prescricional
¢ 28/2/2007, data em que as contas foram apresentadas (pegas 5-7), € o ato que ordenou a citacao
da responsavel foi emitido em 17/5/2021 (pega 44), mais de dez anos desde o advento das pretensdes
sancionatodria e ressarcitoria do TCU, portanto.

kook sk

26. Caso ndo venha a ser acolhida a contagem do prazo prescricional com fundamento na
tese decenal anteriormente defendida, propomos, subsidiariamente, a aplicagdo, por analogia, da
Lei 9.873/1999, a qual estabelece prazo quinquenal e regime especifico de prescri¢do para o
exercicio de agdo punitiva pela Administracdo Publica Federal direta e indireta e d4 outras
providéncias.

27. Ainda que o controle externo ndo se confunda com o exercicio sancionatério do poder
de policia — de cuja prescricao a lei trata —, nada impede a adocdo da referida norma, com fins a
integragdo normativa — se considerada a existéncia de lacuna legislativa — por ser a que apresenta,
no ambito especifico do regime juridico de Direito Publico, maior aderéncia as especificidades do
controle externo, no que tange a sua face persecutoria e ao seu carater nao judicial.

28. Em favor da aplicacdo da Lei 9.873/1999, ndo poderiamos deixar de mencionar as
abalizadas contribui¢des do entdo Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas da Unido, Dr.
Lucas Rocha Furtado, no TC 001.753/2002-38, e da atual Procuradora-Geral, Dr? Cristina Machado
da Costa e Silva, no TC 020.635/2004-9.

29. Ressalta-se a completude do regime prescricional da Lei 9.873/1999, conforme
apontado pela Procuradora-Geral do MP/TCU no mencionado parecer, dispondo a norma do marco
inicial de contagem do prazo, na “data da pratica do ato [irregular]”, e das respectivas causas
interruptivas, enumeradas no seu artigo 2°:

Art. 2° Interrompe-se a prescricdo da ag@o punitiva:

I — pela notificacdo ou citagdo do indiciado ou acusado, inclusive por meio de edital;

II - por qualquer ato inequivoco, que importe apuragao do fato;

III - pela decisdo condenatoria recorrivel.

IV — por qualquer ato inequivoco que importe em manifestagdo expressa de tentativa de solugéo
conciliatoria no ambito interno da administragdo publica federal.

30. A excegdo do inciso IV do art. 2° da Lei 9.873/1999, nota-se que as causas interruptivas
indicadas nos incisos I a III constituem eventos sucessivos. Apds efetuadas as apuragdes iniciais,
com marco interruptivo demarcado por “qualquer ato inequivoco, que importe apuragao do fato”
(inciso II), e estando presentes as condigdes de procedibilidade, forgosamente devera ser promovida
“anotificagdo ou citagdo do indiciado ou acusado” (inciso I), visto constituir tal ato de comunicacao
pressuposto de oportunizagdo do contraditério e, assim, condi¢do de validade de eventual
condenacgdo, a luz do devido processo legal. Suceder-lhes-a, igualmente, “a decisdo condenatoria
recorrivel” (inciso III), se for o caso.

31. Assim, devem ser entendidas como causas sucessivas € ndo repetiveis de interrupcao
do prazo prescricional, a semelhanga do que se observa no Direito Penal, onde, de igual modo, o
legislador optou pelo estabelecimento de causas interruptivas sucessivas, a exemplo do recebimento
da dentincia e da publicacdo da sentenga ou acordao condenatérios recorriveis (art. 117, incisos I e
IV, do Cédigo Penal).

8 Vide, também, manifesta¢do do Dr. Lucas Rocha Furtado no TC 018.404/2007-9 (pec¢a 8 do conjunto de “documentos
anteriores a conversdo”, distinta da pega 8 do conjunto de “pegas” do processo eletronico).
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32. Na ligdo de Marcelo Madureira Prates’, com a qual este membro do Ministério Pablico
se alinha:

(...) no que toca aos atos que interrompem a prescri¢ao administrativa, acreditamos que os atos
interruptivos previstos no art. 2° [incisos [ a III] da Lei n° 9.873/99 constituem sucessio
cronologica de atos nao-repetiveis nem substituiveis, o que implica que cada ato ai previsto
somente possa ocorrer uma unica vez € em momento determinado, ja que, praticado o ato
posterior, extingue-se a possibilidade de praticar o ato logicamente anterior. Essa visdo
coaduna-se com aquela e, mais ainda, dela decorre, de que o processo administrativo punitivo
ha de ser visto como uma sucessao cronologica de quatro fases fundamentais, quais sejam:

(1) investigativa, destinada a apuracdo dos fatos suspeitos, ¢ dizer, a coleta de elementos
indiciarios sobre a materialidade do fato e a autoria;

(2) contraditéria, a qual se inicia com a citagdo do suposto infrator, visando a lhe garantir
contraditorio e ampla defesa;

(3) decisoria, referente a decisdo inicial recorrivel; e

(4) recursal, em que ha a decisdo final no plano administrativo.

(p. 905 — grifos nossos ¢ do original)

33. Transpondo-se os eventos previstos nos incisos [ a IV do art. 2° da Lei 9.873/1999 para
o contexto do processo de contas, pode ser feito o seguinte cotejo:
INSTANCIA
CAUSA INTERRUPTIVA PROVIDENCIA E (Sl:nlfsgggislﬁ:i%e
PREVISTA NO ART. 2° DA CORRESPONDENTE MOMENTO DE repeticio Ic)io “ato ineauivoco”
LEI 9.873/1999 CARACTERIZACAO petie quiv

que ja tenha sido praticado
por outra instancia)
e Orgio ou entidade

Data do ato administrativo praticado na fase
investigativa ou do documento (relatorio de responsavel pelo repasse
fiscalizagdo etc.) que caracterize o “ato dos recursos!!
inequivoco”, com a “reunido de elementos | ® Controle Interno

11 - por qualguer ato inequivoco, L . o
porquarq 4 minimos de convic¢do para a caracterizagdo | ¢ TCU

que importe apuragdo do fato;

de um ilicito (materialidade do fato e
autoria)”!%, acompanhado da determinagéo de
providéncias para averiguar a ocorréncia do

Outras instancias de
controle (autoridades
policiais!?, Ministério

dano e a identificacdo dos responsaveis.

Publico, entre outras)

9 Prescricdo Administrativa na Lei n°® 9.873, de 23.11.1999: entre Simplicidade Normativa e Complexidade
Interpretativa. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo, n. 8, p. 898-910, ago. 2005.

10 PRATES, Marcelo Madureira. Prescrigdo Administrativa na Lei n® 9.873, de 23.11.1999: entre Simplicidade
Normativa e Complexidade Interpretativa. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo, n. 8, p. 898-910, ago. 2005.
p- 905.

! Jurisprudéncia do STJ:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. EXECUCAO FISCAL. INFRACAO AMBIENTAL. MULTA.
PRESCRICAO ADMINISTRATIVA (DECADENCIA). HIPOTESE INTERRUPTIVA. CONSTATACAO.

()

4. (...) a incontroversa fiscalizacdo deflagrada pelo IBAMA em 03/07/2010 constituiu ato interruptivo do prazo
prescricional para a acio punitiva estatal (decadéncia), a teor do art. 2°, 11, da Lei n. 9.873/1999: ‘Interrompe-
se a prescriciao da acdo punitiva: (...) II - por qualquer ato inequivoco, que importe apuracgao do fato.’”

(Agravo Interno [AgInt] no REsp 1735081/CE, Relator: Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 3/12/2019, DJe 10/12/2019 — grifos nossos)

12 Jurisprudéncia do STJ:
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CAUSA INTERRUPTIVA
PREVISTA NO ART. 2° DA
LET9.873/1999

PROVIDENCIA E
CORRESPONDENTE MOMENTO DE
CARACTERIZACAO

INSTANCIA
RESPONSAVEL
(sem possibilidade de

repeticdo do “ato inequivoco”

que ja tenha sido praticado
por outra instincia)

1V - por qualquer ato inequivoco
que importe em manifesta¢do
expressa de tentativa de solug¢do
conciliatoria no dmbito interno
da administragdo publica federal.

Primeira possibilidade: data em que o
responsavel manifesta sua intengdo, na fase
interna da TCE, de “recolher o valor principal
integral atualizado monetariamente, sem a
incidéncia de juros moratorios, nos termos do
art. 12, § 2°, da Lei 8.443, de 16 de julho de
1992” (caput do art. 13-A da Instrugdo
Normativa TCU 71/2012) ou a data em que o
responsavel providencia tal recolhimento e,
em seguida, apenas comunica tal providéncia
a Administrag@o (sujeito a complementagdo
de valores).

Orgéo ou entidade
responsavel pelo repasse
dos recursos

Segunda possibilidade (desde que néo
implementada a primeira): data em que o
responsavel manifesta, na fase externa da

TCE, sua inten¢do de recolher o débito, ou | ¢ TCU
recolhe o montante que entende devido e, em
seguida, comunica tal providéncia ao TCU
(syjeito a complementagdo de valores).
11— ) 1 itacd n o N fo
4 .el.a notificacao ou c.lta(;ao. do Data da ciéncia da citacdo pelos responsaveis
indiciado ou acusado, inclusive T . e TCU
. : ou de publicagéo do edital no DOU.
por meio de edital;
11l - pela decisdo condenatoria | Data da prolagdo do acdrddo condenatdrio . TCU

recorrivel. (sujeito a recurso).

34. Quanto a hipdtese do inciso I do art. 2° da Lei 9.873/1999, defendemos a sua
caracteriza¢do, no ambito do controle externo, apenas quando o responsavel toma ciéncia da citacao
efetuada pelo TCU (ou quando ¢ publicado o edital de citagdo no DOU). Nao se deve considerar,
para tanto, as eventuais notificacdes anteriores encaminhadas ao responsavel, mesmo que tenha
havido sua respectiva ciéncia, por ndo constituirem atos essenciais e suficientes de comunicagao.

35. Conforme assentado na jurisprudéncia do TCU, somente a citacdo realizada pelo
Tribunal cumpre o efetivo papel de abertura do contraditorio e da ampla defesa, de modo que
somente sua falha ou auséncia t€ém o condao de invalidar eventual juizo condenatdrio:

A auséncia de notificagdo do responsavel na fase interna do processo de tomada de contas
especial ndo implica vicio, porquanto a fase interna constitui procedimento inquisitorio de

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. ATO DO MINISTRO DE ESTADO DO CONTROLE E DA
TRANSPARENCIA. DECLARACAO DE INIDONEIDADE PARA LICITAR OU CONTRATAR COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA. AUSENCIA DE QUALQUER ILEGALIDADE NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO. ORDEM DENEGADA.

()

4. Preliminar de prescricdo da pretensiao punitiva afastada, porquanto houve a interrup¢ao da prescricio da
acao punitiva da administracio com as conclusdes do Inquérito Policial n° 095/2012-SR/DPF/PB. Incidéncia do
inciso II, do artigo 2°, da Lei n° 9.873/99.

)

(MS 21.591/DF, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 14/11/2018,
DJe 26/3/2019 — grifos nossos)
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coleta de provas, assemelhado ao inquérito policial, e a fase externa, que se inicia com a
autuagdo do processo no TCU, ¢ que garante o direito a ampla defesa e ao contraditorio.
(Acordao 653/2017-TCU-Segunda Camara — Relator: Ministro Augusto Nardes)

Nao ha obrigatoriedade de oferecimento de contraditorio na fase interna de tomada de contas
especial, razdo por que a auséncia de notificacdo de responsavel nessa fase ndo prejudica o
andamento do processo no TCU. O direito a ampla defesa e ao contraditorio deve ser garantido
na fase externa.

(Acordao 1.514/2007-TCU-Segunda Camara — Relator: Ministro Ubiratan Aguiar)

36. Advertimos, ainda, que, a despeito da impertinéncia da Unica causa suspensiva
expressamente prevista na Lei 9.873/1999 (art. 3°, inciso I) com as pretensdes ressarcitoria e
sancionatdria do controle externo, a opgao pela aplica¢ao do referido marco legislativo ndo impede
que sejam admitidas outras hipoteses suspensivas, ou mesmo impeditivas, pelas razdes ja expostas
anteriormente neste parecer.

37. Convém ainda registrar que discordamos do auditor instrutor quanto a consideragdo de
mais de uma causa interruptiva de mesma natureza no exame da prescricao sob o regime da Lei
9.873/1999, ja que tal consideragdo possibilita, no limite, infinddveis extensdes do prazo
prescricional, o que ndo se coaduna com o principio da razoabilidade.

skosksk

38. Por fim, consignamos que os dois caminhos aqui apresentados bem se prestam aos
mesmos desideratos, quais sejam, evitar a perpetuacao de situagdes individuais de incerteza juridica
e, indiretamente, garantir um contraditorio minimamente tempestivo, essencial a ampla defesa, em
termos substantivos — ja que essa acaba, de algum modo, fragilizada diante de longo lapso temporal
entre o seu exercicio e os fatos de que trata —, sem significar obstaculo leonino a relevantissima
busca pelo ressarcimento do erario, dada a complexidade burocratica que envolve. Estdo em linha,
ainda, com a tese prevalecente no STF, da prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario
como regra.
39. Nesse sentido, servem de desfecho a presente discussdo as ponderagdes do Ministro
Benjamin Zymler, apresentadas na parte inicial do voto que fundamentou o Acérdao 1.314/2013-
TCU-Plenério'3:
13. De inicio, anoto que nenhuma das posi¢des defendidas — prescricio quinquenal por
analogia a diversas normas de Direito Publico e prescricio decenal com base no Cédigo
Civil — refoge aos padrdes da razoabilidade. A questdo é controversa, mormente pela falta de
disposigdo legal especifica a regular o instituto da prescrigdo nos processos de controle externo.
(grifo nosso)
40. Conforme comentado anteriormente, o STF rejeitou os embargos de declaragao opostos
pela AGU, no RE 636.886. Assim, aspectos relevantes atinentes a matéria — tais quais o prazo
prescricional aplicavel, assim como o respectivo termo inicial, além dos marcos interruptivos e
suspensivos — nao foram objeto de exame em sede dos referidos embargos.
41. E oportuno mencionar que, na sessio plenaria de 25/8/2021, a presidente da Corte de
Contas da Unido, Ministra Ana Arraes, comunicou sobre a previsao de ser realizada, em 15/9/2021,

13 Nido obstante afirmar a razoabilidade de se utilizar a prescri¢do decenal do Codigo Civil ou a prescrigdo quinquenal
prevista em diversas normas de direito ptblico, o Ministro Benjamin Zymler optou pela segunda vertente, ao se
pronunciar no voto condutor do Acoérdao 1.314/2013-TCU-Plenario:

“23. Sendo assim, fazendo uso de tal critério de integracdo, entendo que o prazo prescricional para que o TCU
aplique aos responsaveis as san¢des previstas em lei deve mesmo ser o de cinco anos, conforme previsto em
diversas normas de direito piblico, a exemplo do art. 23, inciso II, da Lei 8.429/1992, do art. 142, inciso I da Lei
8.112/1990, do art. 1° do Decreto 20.910/1932, do art. 174 do Cddigo Tributario Nacional, do art. 1° da Lei 9.873/1999
e art. 1°da Lei 6.838/1980 e do art. 46 da Lei 12.529/2011.” (grifos nossos).
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sessdo extraordinaria do Plenario para deliberar sobre a prescricdo da pretensdo ressarcitoria, tendo
em vista as decisdes proferidas pelo STF no RE 636.886. Em informagao divulgada por meio do
Info-Segepres n° 2, de 14/9/2021, noticiou-se o adiamento da referida sessdo extraordindria, e, na
sessdo plenaria realizada em 1/12/2021, por deliberacao do Colegiado, a apreciacao do processo em
que se discute o tema foi adiada para a sessdao do Plenério de 9/3/2022, onde foi proferido o Acérdao
459/2022-Plenario, contendo ordem para que a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex)
forme grupo técnico de trabalho para, dentre outras medidas, apresentar ao Plenario do TCU projeto
de normativo que discipline, de forma completa e detalhada, o tema da prescri¢ao ressarcitoria e da
prescri¢ao da pretensdo punitiva, tendo por base jurisprudéncia predominante do STF, adequando-a
as especificidades das diversas formas de atuacao da Corte de Contas.

42, Nesse sentido, este membro do Ministério Publico de Contas da Unido considera
prudente que se aguarde a definicdo plendria sobre o tema. Evita-se, assim, que decisdes diversas
e/ou contraditorias sobre essa tematica venham a ser prolatadas pela Corte de Contas.

sksksk

43. Diante do exposto, este representante do Ministério Publico de Contas da Unido, em
discordancia com a proposta formulada pela unidade técnica (pegas 56-58), manifesta-se pela
adocdo das seguintes providéncias:

i) o sobrestamento do julgamento desta TCE, nos termos do art. 47 da Resolucao
TCU 259/2014, diante da pendéncia da definicao plenaria do Tribunal de Contas da Unido a respeito
da prescrigdo da pretensdo ressarcitoria; e

ii) ap6s o cumprimento da providéncia expressa no subitem 9.8 do Acordao 459/2022-
Plenario, e fixado o entendimento do Plenario da Corte de Contas da Unido sobre a questdo de
direito relacionada a prescri¢do da pretensdo de ressarcimento ao erario, a retomada do julgamento
desta TCE.
44. Caso o relator ndo acolha a proposta supra, este membro do Parquet sugere julgar
irregulares as contas de Dirce Maria Coelho Xavier Araujo, porém, deixando de condena-la a
repara¢do do dano (e ao pagamento de multa a ele proporcional), eis que ocorrida a prescrigao das
pretensdes indenizatéria e punitiva.

Ministério Publico, em 22 de Abril de 2022.

RODRIGO MEDEIROS DE LIMA
Procurador
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