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INTRODUCAO

1.

Trata-se de recurso de reconsideracao (pecas 78 a 87) interposto por Omar Sousa Barbosa,

a época dos fatos Prefeito do Municipio de Caatiba, Estado da Bahia, contra o Acordao 5.383/2021-
TCU-1? Camara (pega 47).

1.1.

Reproduz-se integralmente o teor do dispositivo da decisdo:

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo da 1la Camara,
ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. rejeitar as alegacdes de defesa apresentadas pelo Sr. Omar Sousa Barbosa;

9.2. julgar irregulares, com fundamento nos arts. 1°, I, e 16, III, "b" e "¢", da Lei 8.443/1992 c/c
os arts. 19 e 23, III, da mesma lei, € com arts. 1°, I, € 209, I1 e 111, € 214, 111, do RI/TCU, as contas
do Sr. Omar Sousa Barbosa e condena-lo ao pagamento das quantias abaixo especificadas, com a
fixacdo do prazo de 15 (quinze) dias, a contar da notificacdo, para que comprove, perante este
Tribunal (art. 214, 111, "a", do RI/TCU), o recolhimento da divida aos cofres do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo, atualizada monetariamente e acrescida dos juros de mora,
calculados a partir das datas discriminadas, até a data do recolhimento, na forma prevista na
legislagdao em vigor:

Data de ocorréncia Valor histérico (R$)
4/4/2011 5.769,52
3/5/2011 5.769,52
2/6/2011 5.769,52
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5/7/2011 5.769,52
2/8/2011 5.769,52
5/9/2011 5.769,52
4/10/2011 5.769,52
3/11/2011 5.769,52
2/12/2011 5.769,52
12/4/2012 62,54
13/4/2012 3.596,28
17/5/2012 3.658,82
2/7/2012 3.658,82
2/8/2012 3.658,82
5/9/2012 3.658,82
2/10/2012 3.658,82
5/11/2012 3.658,82
4/12/2012 3.658,85
30/12/2012 3.658,82

9.3. aplicar ao Sr. Omar Sousa Barbosa a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 267
do RI/TCU, no valor de R$ 13.000,00 (treze mil reais), com a fixagdo do prazo de 15 (quinze)
dias, a contar da notificagdo, para que comprove, perante este Tribunal (art. 214, III, "a", do
RI/TCU), o recolhimento da divida aos cofres do Tesouro Nacional, atualizada monetariamente
desde a data do presente acorddo até a do efetivo recolhimento, se for paga apds o vencimento,
na forma da legisla¢do em vigor;

9.4. autorizar, desde logo, nos termos do art. 28, II, da Lei 8.443/1992, a cobranca judicial das
dividas, caso ndo atendidas as notificagdes;

9.5. com fundamento no § 3° do art. 16 da Lei 8.443/1992, encaminhar copia desta deliberagao a
Procuradoria da Repuiblica no Estado da Bahia, para adocdo das medidas que entender cabiveis.

HISTORICO

2. O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) instaurou tomada de
contas especial em desfavor de Omar Sousa Barbosa, ex-Prefeito do Municipio de Caatiba, Estado
da Bahia, em razdo da omissdo no dever legal de prestar contas do emprego de recursos pecuniarios
repassados no ambito do Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) nos exercicios
de 2011 e 2012. O prazo para a apresentagdo da prestagao de contas se encerrou em 30/4/2013.

3. O Fundo repassou ao municipio de Caatiba/BA, ao longo dos exercicios de 2011 e 2012,
respectivamente, R$ 51.925,68 e R$ 32.929,41, valores que somam R$ 84.855,091.
4. Encerrado o prazo para prestar contas, ndo se encaminhou ao FNDE a documentagao

exigida. Diante disso, o Fundo notificou o responsavel e seu sucessor no cargo de Prefeito Municipal,
Joaquim Mendes de Sousa Junior, para que saneassem as irregularidades ou devolvessem os recursos
transferidos. Sem sucesso quer no saneamento do procedimento de controle administrativo ou quer
no ressarcimento do erdrio, o Fundo instaurou esta tomada de contas especial.

' Peca 1, p. 22-23.
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5. O relatorio do tomador de contas especial assinalou como motivo para a instauragcdo do
procedimento a impugnagao total das despesas ¢ a ndo comprovagdo da boa e regular aplicagao dos
recursos transferidos, dada a omissdo no dever de prestar contas. Imputou-se débito de R$ 84.855,09
a Omar Sousa Barbosa.

6. Ouvido no ambito do Tribunal, o ora recorrente apresentou a documentagdo ao FNDE,
conforme comprovantes de entrega as pecas 14 e 15, datados de 5/6/2018. O Tribunal entendeu que
o ora recorrente aduziu alegacdes de defesa insuficientes para afastar a sua responsabilidade no que
concerne a mencionada irregularidade apontada pelo tomador de contas especial.

7. A Corte, “[c]om base nas informagdes recebidas, em conjunto com a manifestagdo do
responsavel” (item 14 da fundamentac¢do da decisdo, trazida a peca 48), reputou que:

a) a documentacao apresentada pelo responsavel ndo veio acompanhada de elementos de
convencimento essenciais da constatagdo da boa e regular aplicacdo dos recursos, como assinalado
no item 14 da fundamentac¢do da decisdo, trazida a peca 48;

b) os pareceres emitidos pelos CACS/FUNDEB nao configuram mera formalidade, mas
antes instrumentos de controle social necessarios ao acompanhamento e ao controle da distribuigao,
da transferéncia e da aplicacdo dos recursos do Fundo, em atendimento a Resolu¢ao/CD/FNDE 12,
de 17 de marco de 2011, em seu art. 17;

¢) a inexisténcia nos autos do mencionado parecer impede que se conclua acerca da boa
e regular aplicacdo dos recursos disponibilizados ao municipio no ambito do PNATE, e justificam a
condenacao em débito do responsavel por sua gestao;

d) o prefeito sucessor protocolizou representagao contra o ex-gestor perante o Ministério
Publico Federal em 16/7/2013, antes, portanto, das notificacdes encaminhadas pelo FNDE, em
15/8/2013;

e) nao ha nos autos meios de prova de que, tal como alegado, o responsavel enviou a
referida documentag¢do em maio de 2014, muito depois de expirado o prazo estabelecido pelo FNDE
em 30/4/2013;

f) somente depois de promovida a citagcao do responsavel em 2018 fez ele contato com o
FNDE para providenciar o encaminhamento da prestagdo de contas, que ao final se mostrou
insuficiente para comprovagao da boa e regular aplicacao dos recursos recebidos nos exercicios de

2011 ¢ 2012 do PNATE;
g) a apresentagdo intempestiva da documentacdo, ainda que incompleta, afasta a omissao
no dever de prestar contas.

8. Dai a decisdo reproduzida no subitem 1.1. desta instrugao.

9. Diante disso, o interessado vem interpor o recurso ora examinado.
ADMISSIBILIDADE

10. Perfilha-se o exame de admissibilidade juntado a peca 88, em que se propde conhecer do

recurso e suspender os subitens 9.1, 9.2, 9.3 ¢ 9.4 da decisdo combatida, acolhido pelo relator do
recurso, Ministro Vital do Régo (peca 91).

MERITO
11. Delimitacio
11.1. Quanto ao mérito do recurso, no essencial ¢ de perquirir se:
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a) a decisdo objurgada se fundou na omissao no dever do ora recorrente de prestar contas
dos recursos objeto do procedimento de controle administrativo ou na ndo comprovagdo do bom e
regular emprego destes mediante os documentos por ele apresentados posteriormente ao FNDE (nesta
instrucdo, item 12);

b) a decisdo objurgada se fundou na falta do parecer do Conselho Municipal acerca da
prestacdo de contas dos recursos objeto do procedimento de controle administrativo ou na nao
comprovagdo do bom e regular emprego destes mediante os documentos por ele apresentados
posteriormente ao FNDE (ibid., item 13).

12. Da superacio da questio da omissido no dever de prestar contas ante a nao
comprovaciao do bom e regular emprego dos recursos pecuniarios objeto das contas especiais
mediante os documentos anexados ao instrumento de aducio de alegacoes defensorias

12.1. A peca 78, p. 1-4, o recorrente assere que a prestagdo de contas “destes recursos em seus
exercicios” teria tido lugar “de forma documental” e que o FNDE, mediante a “Res. N°. CD/FNDE
n° 05 de 07/03/2013”, teria “institu[ido] o acesso SigPC” e “tornando obrigatério que todas as
prestacdes de contas dos exercicios pretéritos de 2011 e 2012, deveriam ser por meio informatizado”
e concedido “prazo aos municipios para apresentarem as suas contas até data de 30/04/2013”.

12.2. O FNDE teria submetido “os ex-gestores” a “imbroglios”. Primeiro, por “mudar um
procedimento no ultimo ano de mandato”. Segundo, por “retroagir uma norma, qual seja: exigir a
prestacdo de contas dos exercicios pretéritos de 2011 e 2012, através de em nova plataforma criada
em 2013”.

12.3. Nao teria havido na sucessao do cargo de Prefeito Municipal de Caatiba “cooperagdo de
uma administragdo para a outra”, razao por que “o resultado nao [teria] s[ido] atingido”.

12.4. Como a obrigatoriedade de prestagdo de contas junto ao SigPC teria sido estabelecida
em 30/04/2013, quando o recorrente ja nao era mais o gestor do Municipio, “a responsabilidade do
acessorio caberia ao seu sucessor”, a quem cumpriria “inserir as informagdes no sistema citado”, o
que nao teria sido feito “por pura deliberagao” deste.

12.5. O ora recorrente teria, depois de desocupar o cargo mencionado, “encaminha[do]
novamente a prestacao de contas do PNATE - exercicios de 2011 e 20127, que teriam sido “recebidas
no gabinete do novo gestor em 29/05/2014” pela servidora Adriana Nunes da Silva, como
comprovariam o aviso de recebimento anexado ao instrumento de recurso (peca 87).

12.6. Em 14/06/2016, a mesma servidora, “imbuida de propositos outros”, teria recebido “nova
notificacdo do FNDE”, como faria ver o aviso de recebimento trazido a peca 81, mediante a qual o
Fundo teria “cobra[do] as citadas prestacdes de contas”, e a Prefeitura Municipal ndo as teria
apresentado “mesmo estando [elas] em [seu] poder”.

12.7. Documento anexo ao instrumento de recurso (peca 85) faria ver que a aludida servidora
teria “garanti[do] [em carta precatéria] que tinha ciéncia do endere¢o do ex-gestor Omar Sousa
Barbosa, e que ndo se recorda da entrega dos oficios do FNDE”.

12.8. Somente em 2018, mediante o recebimento do Oficio n° 0281/2018 - TCU/SECEX-PR,
anexado ao instrumento de recurso (pega 82), o recorrente teria tido conhecimento de que “o novo
gestor nao tinha cumprido com a sua obrigagdo de alimentar o sistema SigPC, tornando este
inadimplente para com o FNDE”.

12.9. Mesmo tendo em mente que ndo era sua incumbéncia, em 05/06/2018, depois de
“insistentes tentativas junto ao FNDE”, finalmente teria obtido a senha de acesso ao sistema SigPC
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do Municipio de Caatiba, com o que teria “encaminh[ado] a referida presta¢do de contas”, como faria
ver documento anexo ao instrumento de recurso (peca 83).

12.10. Diante disso, seria descabido tanto [i] o entendimento do FNDE/PNATE reproduzido em
relatoério emanado no ambito do Tribunal — de que teria resultado a decisdo combatida — no sentido
de que "a formalidade do dever de prestar contas ndo foi integralmente cumprida" como [ii] a
propositura pelo FNDE/PNATE de uma ac¢ao de improbidade administrativa de mesmo objeto destas
contas especiais, em que posteriormente houve desisténcia do mencionado autor homologada pelo
juizo civel, como faria ver anexo ao instrumento de recurso (peca 84) e [iii] a isen¢do, mediante a
decisdo guerreada, do sucessor do ora recorrente no cargo de Prefeito Municipal com base no juizo
de que este “adotou medidas legais de resguardo ao erario", considerando-se que a irregularidade
havida teria decorrido da desidia deste.

12.11. A peca 78, p. 4-6, o recorrente defende que, “na forma [..] dos documentos de
pagamentos apresentados na prestagao de contas”, ndo teria havido “perda patrimonial para o FNDE,
considerando o cumprimento do Programa do Transporte Escolar (PNATE)”.

12.12. Nao teria medido esforcos para enviar o instrumento de prestacdo de contas pela
plataforma SigPC e que teria logrado fazé-lo, finalmente, “depois de insistentemente enviar oficios e
e-mails ao FNDE para liberar seu acesso ao sistema”, tarefa que caberia a seu sucessor no cargo a
cujo ocupante incumbe o dever de prestar contas dos recursos em tela.

12.13. A prestacdo de contas do Programa PNATE/FNDE teria sido “atendida desde o ano de
2014” como faria ver os avisos de recebimento anexos a instrumento de recurso juntados a pega 87.
Os documentos ndo teriam sido “inserido[s] no SigPC - exigéncia do Orgdo a partir de 2013”, quando
ndo mais “possu[iria] acesso a senha do sistema” por ndo mais ocupar o cargo de Prefeito Municipal.

12.14. Diante disso, seria de concluir que:

a) aplicar-se-ia ao caso concreto o infratranscrito o art. 10, § 1°, da Lei 8.429,
de 25/6/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), alterada pela Lei 14.230 de 25/10/21:

§ 1°- Nos casos em que a inobservancia de formalidades legais ou regulamentares nao implicar

perda patrimonial efetiva, ndo ocorrera imposi¢do de ressarcimento, vedado o enriquecimento

sem causa das entidades referidas no art. 1° desta Lei.

b) a situacdo fatica ndo se subsumiria a hipdtese de improbidade administrativa prevista
no infratranscrito inciso VI do mesmo dispositivo:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa (...)

VI - deixar de prestar contas quanto esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das condi¢des
para isso, com vistas a ocultar irregularidades;

12.15. O recorrente cita decisdes judiciais proferidas em ag¢des de improbidade administrativa
em que se entendeu que o atraso na prestacdo de contas que teria havido no caso concreto nao
caracteriza ato de improbidade administrativa porque nao se subsume a hipotese prevista no art. 11,
inciso VI, da Lei n. 8.429/1992, dispositivo cuja interpretacdo ndo se pode fazer de modo extensivo.

12.16. A peca 78, p. 4 ¢ 6, o recorrente diz que o entendimento exarado no item 32 do relatdrio
da decisdo vergastada (peca 49) de que “o FNDE [...] entendeu pela insuficiéncia das defesas
apresentadas, concluindo pela persisténcia dos correspondentes débitos" ndo poderia prosperar por
duas razdes. Isso porque o Fundo teria desistido da “a¢do de Improbidade Administrativa de n°.
1000221-75.2017.4.01.3307” porque teria “consider[ado] que a prestacdo de contas foi realizada”.
Com isso, o dano “[ndo teria sido] comprovado”. O documento trazido a peca 84, consistente em
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peticdo de desisténcia da mencionada agdo feito pelo Ministério Publico Federal, consistiria em
comprovagdo de que “o Programa de Transporte Escolar [teria sido] realizado (vide doc. 06)
[peca 84]”. Por forga da referida desisténcia “resta[ria] clar[a] a [sua] boa-fé¢” desde “0 momento da
transicao de seu governo para o gestor que lhe sucedeu (vide dc. 02) [peca 80]”.

12.17. Como ndo teria havido dano ao erario em razdo do sumariado no pardgrafo precedente,
“socorrer[ia-o0] 0 § 5° do art. 12 da Lein° 14.230/21, dado a se caracterizar todo o conjunto probatdrio,
como atos de menor ofensa aos bens juridicos tutelados pela improbidade administrativa”.

12.18. Teria, assim, havido meras impropriedades ou faltas de natureza formal, situagdo fatica
que se subsumiria a hipotese de julgamento de regularidade das contas com ressalva prevista no
art. 16, inciso 11, da Lei 8.443/1992.

12.19. O recorrente sustenta que “a aplicabilidade da condicdo de irregular, so se corroboralria]
com a omissdo deliberada de prestar contas”, o que ndo teria tido lugar no caso concreto visto que
“tal incumbéncia [teria sido] perseguida pelo [ora] recorrente por diversos momentos e finalmente
realizada”.

12.20. Neste sentido seria 0 entendimento do Tribunal  exarado  no
Acordao 2.341/2006-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues, de cuja
fundamentagao se extrai o trecho a seguir reproduzido:

Ora, tendo sido executado o objeto do convénio, e demonstrado o nexo entre os recursos publicos
federais repassados ao municipio e a obra (ao menos o nexo formal, que nio foi descaracterizado
em momento algum nestes autos) ndo hda como subsistir débito. Os recursos foram mantidos na
conta especifica do convénio, a empresa contratada recebeu os recursos federais, emitiu as notas
fiscais referentes a esses, ¢ a obra foi realizada.". [grifos do recorrente]

Analise
12.21. Nao assiste razao ao recorrente.
12.22. A alegacdao se funda essencialmente na premissa falsa de que a eventual elisdo da

imputacdo de omissdo no dever de apresentar a prestacdo de contas dos recursos repassados se
constitui por si s6 em prova do bom e regular emprego destes. A omissao no dever de prestar contas
e a ndo comprovacdo do bom e regular emprego dos recursos a estas relativos sdo condutas
reprovaveis diversas, ainda que a primeira implique a segunda na medida em que sem a apresentagao
dos documentos mediante os quais se possa ter por comprovado o referido emprego se presume, como
¢ pacifico na jurisprudéncia do Tribunal e do Supremo Tribunal Federal, a ocorréncia de prejuizo ao
erario por for¢a do art. 70, paragrafo tinico, da Constituicdo da Republica.

12.23. No caso concreto, reputa-se que:

a) diversamente do alegado, a exigéncia feita em 2013 pelo FNDE de apresentacdo de
prestacdes de contas relativas a exercicios anteriores por meio de sistema informatizado ndo se
constitui em retroagdo antijuridica de norma dada a natureza procedimental — e nao substantiva — da
norma respectiva;

b) é razoavel exigir de gestor de recursos pecunidrios publicos federais que se informe no
curso de alguns poucos meses sobre como proceder a novo modo, informatizado, de apresentagao de
prestagdo de contas;

¢) incumbe ao responsavel pela apresentacdo da prestagdo de contas de recursos
pecuniarios publicos fazé-la ao ente repassador dos recursos, de modo que descabe a parte das
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alega¢des mediante a qual o ora recorrente tenciona comprovar haver apresentado a servidora da
Prefeitura Municipal de Caatiba a prestagdo de contas dos recursos objeto destas contas especiais;

d) a questdo da omissdo no dever de prestar contas restou superada no procedimento de
controle administrativo — razao por que nao se fulcrou a decis@o objurgada também na alinea “a” do
inciso III do art. 16 da Lei 8.443/1992 — na medida em que o Tribunal procedeu a oitiva do ora
recorrente €, como memoriado no item 7, alinea “a”, desta instrugdo, reputou a documentagao por ele
apresentada ao FNDE em resposta a cita¢do insuficiente para comprovar o bom e regular emprego
dos recursos objeto das contas;

€) o recorrente ndo anexa a seu instrumento de recurso novos documentos mediante os
quais se possa ter por comprovado o bom e regular emprego mencionado na alinea precedente, de
maneira que ndo ha nos autos novos elementos de convencimento relativos ao mérito das contas
capazes de elidir a insuficiéncia mencionada na alinea precedente.

12.24. Conquanto superada a questao da omissao no dever de prestar contas, vale notar que nao
se aplicam os ditames da Lei de Improbidade Administrativa a procedimentos de controle
administrativo. As normas processuais e substantivas regedoras do procedimento de controle
administrativo encontram esteio na Constituicdo da Republica e Lei 8.443, de 16/7/1992. A lei
evocada pelo recorrente trata de matéria da competéncia do Poder Judiciario a ser examinada
mediante as a¢des cabiveis. Como se infere, alids, do comando contido no art. 16, § 3°, da Lei 8.443,
de 1992.

12.25. O documento juntado pelo recorrente a peca 84 se constitui em instrumento de desisténcia
de acdo por parte do Ministério Publico Federal em face da perda de seu objeto, a saber a ocorréncia
de omiss@o no dever de prestar contas.

12.26. Entendimentos emanados no ambito do Ministério Publico Federal acerca do mérito de
contas prestadas relativas a recursos pecuniarios federais repassados nao vinculam o juizo do Tribunal
acerca do bom e regular emprego destes; por forca da atribuicao constitucional referida no subitem
13.7 desta instrugao.

12.27. Ademais disso, como visto no item 12 desta instrucao, a Corte nao fundou seu juizo em
tal ocorréncia, mas antes na ndo comprovacgao pelo ora recorrente do bom e regular emprego dos
recursos objeto das contas especiais mediante a aducdo de suas alegagdes defensorias na fase de
instru¢do do processo.

12.28. Ainda que se admita a ndo ocorréncia da mencionada omissao apenas para argumentar, a
mera apresentacdo da prestacdo de contas obviamente ndo implica, como sustenta o recorrente,
comprovagdo de boa e regular execucao fisica e financeira do objeto do programa de transporte
escolar objeto das contas.

12.29. Para tanto, haveria que exsurgir dos documentos apresentados a titulo de prestacao de
contas elementos de convencimento da aludida boa e regular execug¢ao, pois o Tribunal entendeu que
os documentos apresentados para tanto pelo ora recorrente em suas alegacdes defensorias sao
insuficientes para tanto. O recorrente ndo anexa a seu instrumento de recurso documentos relativos a
tal emprego, de modo que com a impugnacdo da decisdo ndao houve alteragdo do conjunto de
elementos de convencimento relativos ao mérito das contas.

13. Da superacio da questio da falta do parecer do Conselho Municipal ante a nao
comprovaciao do bom e regular emprego dos recursos pecuniarios objeto das contas especiais
mediante os documentos anexados ao instrumento de aducao de alegacoes defensorias

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 70752232.



TCU

Tribunal de Contas da Uniao

Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Recursos

13.1. A peca 78, p. 3-4 , a recorrente tenciona resolver a “auséncia do parecer do Conselho
Municipal” assinalado no relatorio da decisdo vergastada (peca 49) mediante a apresentacdo de
documentos anexados ao instrumento de recurso, a saber os juntados a peca 86, consistentes em
“pareceres dos anos de 2011 e 2012, da lavra do Conselho de Acompanhamento e Controle Social -
CACS — FUNDEB” em que se teria concluido “pela regularidade das citadas contas, bem como da
execucao do Programa do FNDE/PNATE, nestes exercicios”, o que, na sua visdo, “sana[ria] a
irregularidade indicada pelo 6rgao fiscalizador”.

Analise
13.2. A alega¢do ndo merece prosperar.
13.3. A falta do parecer mencionada no relatdrio da decisdo vergastada se constitui em apenas

um dos diversos elementos de convencimento constitutivos de conjunto em que se fundou a instrugao
do procedimento de controle administrativo.

13.4. Com visto no subitem 12 desta instru¢ao, o ora recorrente apresentou documentos em
resposta a seu chamamento a este para contradizer as imputagdes de irregularidades a ele feitas, dentre
as quais a de ndo comprovag¢ado da boa e regular aplicagdo dos recursos objeto das contas.

13.5. Com isso, a questdo da falta do parecer restou superada na medida em que o proprio
Tribunal pdde examinar os documentos apresentados pelo ora recorrente a titulo de prestacao de
contas.

13.6. Ademais disso, o exame do Tribunal ndo se vincula a decisdes proferidas pelo conselho
mencionado pelo recorrente.

13.7. A verificagdo da regularidade e a analise da prestacdo de contas de recursos federais
administrados por quem deles esteja incumbido de fazé-lo ¢ atribuida ao Tribunal de Contas da Uniao,
na funcao constitucional de auxiliar do Congresso Nacional, no exercicio do Controle Externo, de
acordo com o art. 71, inciso VI, do Estatuto Constitucional, combinado com o art. 5°, inciso VII, da
Lei 8.442, de 1993.

13.8. Cite-se o Acordao 10089/2018-TCU-Primeira Camara, relatado pelo Ministro Vital do
Régo:
A apresentagdo para o TCU, em tomada de contas especial, de parecer do Conselho Municipal de
Assisténcia Social acerca da regularidade das contas relativas a recursos repassados pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social - FNAS, desprovida de documentacao adicional a demonstrar o
nexo de causalidade entre os recursos da Unido transferidos e as despesas realizadas, por si so,
ndo garante a demonstragdo da regular aplicacdo dos recursos.

13.9. Dessa forma, a aprovacao de prestacdo de contas pelo conselho mencionado pelo
recorrente nao vincula o entendimento do Tribunal.

EXAME INCIDENTAL DA EVENTUAL OCORRENCIA DE PERDA DE PODER
PROCESSUAL PELO DECURSO DO TEMPO

14. Da nao ocorréncia de prescricoes das pretensdoes do Estado-persecutor ao
ressarcimento do eriario e da punicio pecuniiria e da nio ocorréncia de preclusio temporal
para o Estado-juiz de contas e de fiscaliza¢ao de atos e contratos

14.1. O Tribunal possui atribuicdo constitucional para realizar de forma autonoma e
independente a apreciacao da regularidade das contas dos gestores de bens e direitos da Unido. Em
alguns casos especificos ¢ que tal ndo se did. Admite-se, por exemplo, que sentencga proferida em
processo penal mediante a qual se conclua pela ndo ocorréncia material do fato ou pela negativa de
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sua autoria impega a propositura ou a continuidade de agdo nos ambitos civil e, por extensao,
administrativo, consoante entendimento pacifico no Supremo Tribunal Federal exarado nos
Mandados de Seguranga 21.948-RJ, 21.708-DF e 23.635-DF.

14.2. Outra hipétese de observancia mandatéria pelo Tribunal de decisdo judicial
¢ efeito vinculante em relacdo “a administragdo publica direta e indireta” de sumulas para tanto
aprovadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) estatuido no art. 103-A da Constitui¢do da
Republica.

14.3. De outro lado, aplica-se somente ao Poder Judiciario o vinculo a decisdes proferidas por
aquela Corte em recurso extraordindrio com repercussdo geral reconhecida e de decisdes proferidas
pelo STJ em recursos repetitivos, por for¢a do art. 927 do Codigo de Processo Civil brasileiro.

14.4. O Tribunal tem observado as decisdes do STF com repercussdo geral reconhecida, nada
obstante a inexisténcia dessa obrigatoriedade. Tal conduta é consentinea com o principio da
eficiéncia informador da Administragao Publica e com o principio da economia processual, pois, nao
o fizesse, suas decisdes contrarias ao entendimento firmado no STF acerca de temas a que tenha
aquela Corte reconhecido repercussdo geral seriam amiude revertidas mediante a interposi¢ao do
mandado de seguranca previsto no art. 102, inciso I, alinea “d” da Constituicao da Republica.

14.5. Entre as decisdes em recursos extraordinarios com repercussdao conhecida pelo STF se
encontra a proferida por aquele Tribunal no RE 636.886, em que se cuidou da incidéncia do instituto
da prescrigao na Lei 9.873/1999 em procedimentos de controle administrativo.

14.6. Por isso, examinar-se-4 incidentalmente a seguir a eventual ocorréncia das perdas de
poder processual previstas na Lei 9.873/1999 e da prescrigao das pretensdes do Estado-Persecutor ao
ressarcimento do erario e da puni¢do pecunidria da ora recorrente sob o regime prescricional civel.

1) Premissas adotadas

14.7. Adotar-se-ao as premissas a seguir enumeradas sobre o tema desenvolvidas no ambito da

Serur no amadurecimento dos entendimentos exarados a pega 99, continente de estudo e
b

pronunciamentos anteriores da Secretaria a respeito da matéria:

a) ao julgar o RE 636.886, o STF deu nova interpretagdo ao art. 37, § 5°, da Constitui¢ao
da Republica. Fixou a tese de que “¢ prescritivel a pretensao de ressarcimento ao erario fundada em
decisdo de Tribunal de Contas”;

b) cumpre adotar o mesmo regime prescricional para o exame das prescricdes das
pretensoes a aplicagdo de san¢do punitiva e ao ressarcimento do erario no procedimento de controle
administrativo, dado o seu objetivo comum de estabelecer para o Estado prazo para agir: caracterizar
o ilicito, identificar seu autor, dimensionar as consequéncias da conduta e impor as consequéncias
legais;

c) até que sobrevenha norma especifica, cumpre adotar no exame da ocorréncia da
prescrigdo mencionada o regime prescricional estatuido na Lei 9.873, de 23/11/1999, na linha dos
recentes pronunciamentos do STF a respeito, sem deixar de empreender também o exame da
prescrigao segundo o prazo decenal previsto no Codigo Civil brasileiro;

d) ante a necessaria aplicacdo ao caso concreto do entendimento fundador da decisao
vinculante aludida no sentido de que se aplica a Lei 9.873/1999 ao procedimento de controle
administrativo, cumpre examinar também a eventual subsung¢ao da situagao fatica a hipdtese de perda
de poder processual pelo Poder Publico prevista no art. 1°, § 1°, do citado diploma legal.

i1) Andlise da eventual ocorréncia da prescri¢do objeto do art. 1°, caput, da Lei 9.873/1999
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14.8. A seguir aplica-se esse exame ao processo de controle administrativo.
ii.a) Do prazo
14.9. A Lei 9.873/1999 estabelece um prazo geral de cinco anos, na cabeca seu art. 1°, e um

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

i.b) Do termo inicial da contagem do prazo

14.10. Quanto ao termo inicial, a referida lei prevé o tratamento a ser dado a situagdes de ilicitos
permanentes ou continuados.

14.11. Seu art. 1°, parte final, traz previsdo expressa a respeito do inicio do prazo em se tratando
de infragdo consistente em pratica de ato merecedor de sanc¢ao punitiva. Nesta hipotese, a prescricao
comega a correr a partir da pratica do ato.

14.12. Tratando-se de infragdo de carater permanente ou continuado, a prescricdo comeca a
correr ndo da data de cada fato, e sim “do dia em que tiver cessado” a permanéncia ou a continuidade
— como na reiteragdo de pagamentos irregulares, por vicios em sucessivas medigdes de uma mesma
obra.

14.13. Nesse regime, como se infere do enfatizado pelo STF no voto do ministro Roberto
Barroso, no MS 32.201, assim como no voto do ministro Gilmar Mendes, no RE 636.886, a contagem
do prazo de prescrigdo no caso de convénios e instrumentos congéneres s6 comeca a correr, (i) se
prestadas as contas tempestivamente, na data em que tal se deu, (ii) se prestadas as contas
intempestivamente, na data em que teve lugar a primeira medida inequivocamente persecutoria
administrativa de apuragao dos fatos ou na em que teve lugar a prestacdo extemporanea, o que ocorrer
primeiro, (iii) se nao prestadas as contas por omissao no dever de fazé-lo, na data em que teve lugar
a primeira medida persecutdria mencionada.

ii.c) Das causas de interrup¢do da contagem do prazo

14.14. No regime da Lei 9.873/1999, a contagem do prazo relativo a prescrigao prevista no caput
do seu art. 1° se interrompe sempre que concretizada qualquer das hipdteses estabelecidas nos incisos
do seu art. 2°, a saber: pela notificacdo ou citacdo do indiciado ou acusado, inclusive por meio de
edital (inciso I); por qualquer ato inequivoco, que importe apuragdo do fato (inciso II); pela decisao
condenatoria recorrivel (inciso III); por qualquer ato inequivoco que importe em manifestacao
expressa de tentativa de solugdo conciliatoria no ambito interno da administragao publica federal
(inciso IV).

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

14.16. Entende-se por atos inequivocos de apuracdo (i) a investigacdo de irregularidades
realizada pela autoridade administrativa no exercicio do seu poder persecutor, ainda que de forma
indireta (p. ex., por meio de verificagdo remota de dados regularmente enviados pelo administrado),
(i1) a remessa de correspondéncias ao imputado pedindo esclarecimentos sobre fatos — desde que
comprovadamente recebidas, independentemente de resposta — e (iii) as correspondéncias dirigidas a
terceiros e por eles recebidas com vistas a confirmar a existéncia ou a natureza de fatos supostamente
irregulares praticados por outrem.
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14.17. De outro lado, reputa-se que nao sao atos inequivocos de apuracao, exatamente por nao
envolveram investigagdo alguma de fatos: (i) os atos de impulso processual, como a circulagdo dos
autos pelas diversas areas técnicas da Administracdo envolvidas no procedimento, ainda que sejam
emitidas manifestagdoes ou despachos; (ii) os pareceres, meros atos opinativos que analisam fatos e
sugerem providéncias; (iii) a eventual abertura de procedimento administrativo punitivo, pois que
nesta hipotese se sabe, quando mesmo por indicios, qual é o fato ilicito praticado e quem ¢ o
responsavel pela sua pratica (isto €, o ato de apuracao ¢ antecedente necessario do ato de abertura do
processo administrativo).

14.18. Nessa linha de raciocinio, nao se devem confundir atos inequivocos de apuragdo com atos
integrantes da cadeia de producao da decisdo final, de sorte que havera atos nao interruptivos do prazo
prescricional quinquenal e interruptivos do prazo trienal conducente a caracterizagao da prescrigao
por paralisa¢do do processo administrativo.

i1.d) Aplicacao do entendimento ao caso concreto

14.19. A conduta reprovavel discutida no processo, a saber a ndo comprovacao do bom e regular
emprego de recursos pecunidrios publicos, ndo se constitui em crime consoante decisdo judicial
transitada em julgado. Por isso, aplica-se o prazo prescricional de cinco anos previsto no art. 1° da
Lei 9.873/1999.

14.20. O prazo para a prestagdo de contas dos recursos em foco expirou em 30/4/2013 (pega 1,
p- 73) sem que esta tivesse sido recebida. Essa data, portanto, se constitui no marco inicial da
contagem do prazo prescricional.

14.21. Da cronologia trazida em apéndice a esta instrucao, continente somente de fatos bastantes
para fundar o exame da eventual incidéncia do instituto nos casos concretos relativos a cada um dos
ora recorrentes, depreende-se que periodos inferiores a cinco anos mediaram entre os fatos
administrativos iniciador e interruptivo da contagem do prazo prescricional ali assinalados e a decisao
objurgada.

14.22. Desse modo, ndo teve lugar no caso concreto a prescrigao prevista no caput do art. 1° da
Lei 9.873/1999.

iii) Andlise da eventual ocorréncia da preclusdo temporal objeto do art. 1° §1° da
Lei 9.873/1999

14.23. A relagdo juridica processual judicial se estabelece na chamada relagdo trilateral ou
tripartite, na qual sdo sujeitos o Estado-Juiz, o autor e o réu, sendo imparcial o Estado e parciais — por
isso denominados de “partes” - o autor e o réu. No procedimento administrativo, diversamente, ha
uma relagdo juridica em que o interessado figura no polo passivo € o Poder Publico figura tanto na
qualidade de sujeito parcial integrante do polo ativo, na condi¢ao de Estado-Persecutor promotor das
medidas apuratorias dos fatos, como na de sujeito imparcial julgador, na qualidade de Estado-Juiz no
processo administrativo, impulsionador dos atos ordinatdrios, instrutorios e decisorios. Veja-se a esse
respeito o ensinamento de Alexandre de Moraes, bem a prop6sito Ministro do Supremo Tribunal de
Federal relator do RE 636.886, em sua obra Direito Constitucional (15% ed., Sdo Paulo: Atlas, 2004,
p. 124):

O devido processo legal configura dupla protegdo ao individuo, atuando tanto no ambito material
de protecado ao direito de liberdade, quanto no d&mbito formal, ao assegurar-lhe paridade total de
condi¢coes com o Estado-persecutor ¢ plenitude de defesa (direito a defesa técnica, a
publicidade do processo, a citagdo, de producdo ampla de provas, de ser processado e julgado
pelo juiz competente, aos recursos, a decisdo imutavel, a revisdo criminal). [grifou-se]
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14.24. Na redagdo do art. 1°, § 1°, da Lei 9.873/1999, o sintagma "pendente de julgamento ou
despacho" ¢ antecedido de virgula, do que se infere que se constitui em expressao de valor explicativo
— e ndo restritivo — do sentido semantico do adjetivo “paralisado”. Por isso, ha que ter por processo
paralisado, para os efeitos desta norma, aquele em que, por praticado ato pendente por quem figure
no polo ativo da relagao processual constituida — ou por expirado o prazo para tanto — ndo ha mais
empecilho a pratica de atos pela autoridade administrativa incumbida de praticar atos consistentes em
despacho ordinatdrio ou instrutdrio ou em julgamento.

14.25. O instituto ali previsto ndo consiste em prescricdo, vale dizer, em encobrimento da
eficacia da pretensdo do Estado-Persecutor ou do Estado-Exequente a figurar no polo ativo da relacao
juridica; a conduzir-se, portanto, de modo parcial. Dai que a sua denominagdo de “prescricao” se
constituiu numa atecnia legislativa.

14.26. Diferentemente do que se pode pensar, nao se trata de prescri¢do intercorrente. O que faz
adjetivavel de intercorrente determinada espécie do género prescri¢do € a sua ocorréncia ndo antes de
iniciado o processo, ou extraprocessualmente, mas sim quando o integrante do polo ativo da relacio
juridica injustificadamente deixa de dar curso ao processo em curso — vale dizer, depois de
constituida a relagdo processual — mediante a pratica dos atos que lhe cabe, deixando-o paralisado
sem justa causa pelo prazo da prescri¢cao. Vale-se do escolio de Carlos Roberto Gongalves (in Direito
Civil Brasileiro, volume 1: parte geral. 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014., p. 514): “Configura-se a
prescrigdao intercorrente quando o autor de processo ja iniciado permanece inerte, de forma
continuada e ininterrupta, durante lapso temporal suficiente para a perda da pretensao” [grifou-se].

14.27. Pode ela ter lugar tanto em processo cognitivo como em processo executorio. Conquanto
tanto no Cddigo Processual Civil como no Codigo Processual Penal brasileiros s6 conste mengao a
prescrigdo intercorrente na execu¢dao de decisdes, na Doutrina o instituto também € previsto no
processo cognitivo. Ela tem lugar em processo cognitivo quando ha encobrimento da eficacia de
pretensdo do autor; no executério, ha encobrimento da eficacia de pretensdo do exequente.
Tratando-se de procedimento de controle administrativo, em qualquer das suas fases, desde a
inquisitoria a decisoria, eventualmente prescreve uma ou mais das pretensoes do Estado-Persecutor a
condenagdo a ressarcir o erdrio e a aplicar san¢do punitiva. Tratando-se, diversamente, do processo
executorio desse decorrente com base no titulo executivo extrajudicial em que consiste a decisao do
Tribunal de Contas da Unido, eventualmente prescreve a pretensdao do Estado-Exequente a execucao
da divida.

14.28. A inércia de que trata o art. 1°, § 1°, da Lei 9.873/1999 nido ¢ do integrante de polo ativo
da relagdo juridica, consistente no Estado-Persecutor, causadora da perda do direito de exercer a sua
pretensdo, mas antes de inércia do integrante da relacdo juridica na condi¢do de autoridade
administrativa que pessoaliza o Estado-Juiz em processo administrativo, incumbida de praticar atos
de impulsionamento do processo (ordinatdrios, instrutorios ou decisérios) depois de iniciado este com
a citagdo valida do integrante do polo passivo da dita relacao.

14.29. Trata-se, na verdade, do instituto da preclusao temporal para o juiz.

14.30. Fredie Didier Jr., em seu Curso de Direito Processual Civil (192 ed. Salvador: JusPodivm,
2017, p. 474), leciona: “A preclusdo ¢ definida como perda de uma situagao juridica ativa processual:
seja a perda de poder processual das partes, seja a perda de um poder do juiz”.

14.31. O festejado processualista cuida na mesma obra de fazer distingdo entre os institutos da
preclusdo temporal e da prescri¢ao: “Cabe, ainda, diferenciar preclusao temporal, prescricdo e
decadéncia. Isso porque confusdes podem ser feitas entre tais institutos pelo fato de todos eles
relacionaram-se a ideia de tempo e de inércia” (ibid., p. 484). E assim conceitua prescri¢ao: “a
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prescri¢do € o encobrimento (ou extin¢do, na letra do art. 189 do Codigo Civil) da eficicia de
determinada pretensio (ibid., p. 485)” [grifou-se].

14.32. O preclaro doutrinador ali também discorre sobre a preclusao temporal para o juiz (Op.
Cit., p. 485-486):

Enquanto a prescricao se relaciona aos direitos a uma prestagao, a preclusdo temporal refere-se,
tao-somente, a faculdades/poderes de natureza processual.

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

6. PRECLUSAO PARA O JUIZ

A doutrina e a jurisprudéncia tém por sindnimas as designacdes preclusdo judicial ou preclusdo
pro judicato, que nada mais seriam que a perda de um poder do juiz. Rigorosamente, porém, a
melhor designacdo € preclusdo para o juiz ou preclusao judicial. Preclusdo pro iudicato significa
julgamento implicito. Como afirma José Maria Tesheiner: "Preclusdo pro judicato ndo significa
preclusdo para o juiz. Em latim, judicato significa julgado; juiz é iudex (nominativo) ou iudicem
(acusativo). Preclusdo pro judicato significa "preclusdo como se tivesse sido julgado". Se houve
decisdo, e ocorreu preclusdo, ndo ha "preclusdao pro judicato", porque esta supde auséncia de
decisdo. (...) Admitindo-se que haja preclusdo para o juiz, diga-se, em bom portugués: "preclusao
para o juiz"; ndo, preclusdo “pro judicato", em mau latim"

Ja vimos, ao classificarmos as preclusoes, que subsistem, indiscutivelmente, em nosso sistema,
preclusdes judiciais logicas e consumativas. Ndo se cogita, doutrinariamente, preclusio
judicial temporal, ja que os prazos para o juiz sdo improprios. Essa licio doutrinaria precisa
ser revista. Nao somente pelo fato de que os prazos para o juiz ndo podem ser anddinos, mas
também pela existéncia de enunciados normativos expressos, como a hipotese de julgamento
implicito prevista no Regimento Interno do STF, para o caso de o ministro do STF silenciar, apds
o prazo de vinte dias, sobre a existéncia de repercussdo geral do recurso extraordinario (art. 324,
§ 2-, RISTF37; aqui, haveria uma verdadeira preclusdo pro iudicato). [grifou-se]

14.33. Teve lugar a confusdo citada pelo processualista entre os dois institutos na elaboragdo da
redacao do art. 1°, § 1°, da Lei 9.873/1999.
14.34. Mediante o dispositivo ora analisado se estatuiu, na verdade, o instituto da preclusao

temporal para o Estado-Juiz em processo administrativo aplicar puni¢des por inércia em que tenha
quedado a autoridade administrativa competente para a pratica dos atos ordinatorios, instrutorios e
decisorios cabiveis. Noutras palavras, a paralisacdo do processo prevista no art. 1°, § 1°, da
Lei 9.873/1999 se concretiza com a inércia do Poder Publico no dever de impulsiona-lo mediante a
pratica de atos consistentes em “julgamento ou despacho”. Nada tem que ver, portanto, com o
instituto da prescricdo no procedimento administrativo: encobrimento do poder processual do
Estado-Persecutor ou, conforme o caso, do Estado-Exequente.

14.35. Vale observar que no julgamento originador da mencionada decisao vinculante do STF,
somente o0 Ministro Gilmar Dantas se manifestou sobre o intuito da prescri¢ao intercorrente e ao faze-
lo, no item 5 de seu voto, intitulado “[p]rescri¢dao intercorrente”, ndo mencionou art. 1°, § 1°, da
Lei 9.873/1999, mas antes dispositivos do processo judicial civel de execugdo de divida constituida
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pelo titulo executivo extrajudicial em que consistiu a decisdo do Tribunal de Contas da Unido (o
Ministro transcreveu integralmente o art. 1° daquele estatuto legal, mas ao tratar do item 4 de seu
voto, intitulado “[p]Jrazo prescricional aplicavel”, e sem se debrugar sobre o § 1°). Ali se examinou,
portanto, a eventual ocorréncia inércia do Estado-Exequente integrante do polo ativo no processo
judicial de execugdo de crédito. Quer dizer, ndo se tratou do instituto da preclusdo temporal havida
em procedimento cognitivo de controle administrativo por inércia do Estado-Juiz de contas ou de
fiscalizacao de atos e contratos na desincumbéncia do seu dever de praticar os atos processuais
integrantes da cadeia de producdo da decisao final.

14.36. Porque de interesse para esta analise mais adiante, faz-se uma breve distingdo das fases
do procedimento ordindrio civel brasileiro, cujas normas processuais se aplicam subsidiariamente ao
de controle administrativo (Simula 106 do Tribunal).

14.37. A luz do Cédigo de Processo Civil de 1973, Candido Dinamarco (in Institui¢des de direito
processual civil. 6. ed. v. II. S3o Paulo: Malheiros, 2002, p. 346) leciona que

a estrutura do procedimento ordinario brasileiro costuma ser escandida pela doutrina mediante a
indicagdo de quatro fases mais ou menos definidas, a saber: a) a postulatdria, na qual se situam
trés dos cinco elementos estruturais dos procedimentos cognitivos (demanda, citagdo e resposta);
b) a ordinatéria, que culmina com o saneamento do processo na audiéncia preliminar; c) a
instrutoria, onde, como o nome diz, procede-se a instrugdo da causa; d) a decisoria, em que tem
lugar a sentenca de mérito.

14.38. A fase postulatoria € “aquela em que se formulam demandas, fazem-se as citagdes e tem
o réu a oportunidade para oferecer sua defesa. E a fase inicial do procedimento, ou introdutoria”
(ibid., p. 348).

14.39. A fase ordinatéria, como seu nome o diz,

¢ o segmento do procedimento ordinario em que se pde ordem no processo. Na concep¢ao
brasileira do procedimento ordinario, logo que termina a fase postulatoria o juiz toma decisées
e determina providéncias destinadas a eliminar efeitos e a dar impulso ao procedimento,
para que ele possa receber a instru¢do mediante a prova e depois chegar a sentenca de mérito.
Esse conjunto de atividades chama-se saneamento do processo e sanear significa: sanar, curar,
purificar. O juiz saneia o processo (a) oferecendo oportunidades para que as partes exergam
plenamente o contraditorio, (b) impondo exigéncias destinadas a eliminar irregularidades e (c)
organizando as atividades probatdrias a serem desenvolvidas na fase subsequente (instrutoria).
Os atos ordinatdrios constituem exercicio do poder jurisdicional e o juiz tem o poder-dever
de realiza-lo a requerimento de uma das partes ou mesmo exofficio porque ¢ seu dever fazer
constantemente o controle da presenga dos pressupostos sem os quais o julgamento do mérito ndo
¢ admissivel.(ibid., p. 548). [grifou-se]

14.40. Dada a sua natureza persecutoria, a sua fase inicial ou introdutoria ndo ¢ de jaez
postulatorio, mas antes inquisitorio: nela se apuram os fatos, se responsabiliza pelas pretensas
irregularidades detectadas quem supostamente as tenha praticado e se fazem as citagdes para oferecer
aos responsaveis a oportunidade de contradizer as imputacdes mediante a apresentacdo de suas
alegacdes de defesa.

14.41. Dé-se a incidéncia do instituto ora examinado na hipdtese de que mais de trés anos
medeiem entre quaisquer dos seguintes momentos processuais: (i) aquele em que, terminada a fase
inicial do procedimento e iniciada a relacao processual quer com a resposta do responsavel quer com
a caracterizacdo da sua revelia, faz-se exigivel pratica de atos processuais pela autoridade
administrativa, revestida da qualidade de impulsionadora e julgadora; (ii) aqueles em que, na fase
ordinatéria do procedimento, tomam-se decisdes e se determinam providéncias destinadas a eliminar
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efeitos e a dar impulso ao procedimento, mediante despachos ou decisoes interlocutoérias; (iii) aqueles
em que, na fase instrutdria, também mediante despachos ou decisdes interlocutdrias, saneia-se o
processo; e (iv) aqueles em que, na fase decisoria, proferem-se julgamentos.

iii.a) Do prazo
14.42. O art. 1°, § 1°,da Lei 9.873/1999 estabelece que € de trés anos o prazo relativo ao instituto

especifico da preclusido temporal para o Poder Publico aplicar san¢do na condi¢do de Estado-Juiz em
procedimento administrativo.

iii.b) Do termo inicial da contagem do prazo

14.43. A mingua de estabelecimento na Lei 9.873/1999 do termo inicial da contagem do prazo
previsto no seu art. 1°, 1°, ¢ mister buscar subsidios no direito processual civil para formular
entendimento acerca de questdo arrimado nas conceituagdes empreendidas naquele campo do sistema
juridico brasileiro.

14.44. Some-se a distingdo das fases do procedimento de controle administrativo o conceito de
citacdo insculpido no art. 238 do Coédigo de Processo Civil brasileiro: “Citag@o € o ato pelo qual sdo
convocados o réu, o executado ou o interessado para integrar a relacdo processual”. Como entende o
Superior Tribunal de Justiga no REsp 756/RO, “nula a citagdo, ndo se constitui a relagdo processual”.

14.45. Dai que no procedimento de controle administrativo s6 ha “processo” em curso desde o
inicio da sua fase ordinatéria em diante. Na sua fase inicial ou introdutéria, de natureza inquisitoria,
nao ha relacao processual constituida; tampouco, portanto, “processo” no sentido juridico estrito da
palavra.

14.46. Importa notar que descabe falar em paralisagdao no periodo em que transcorre o prazo para
manifestagdo do responsavel. Enquanto este ndo se manifestar, ou ndo se caracterizar a sua revelia
com a expiracdo do prazo para tanto, inexiste inércia do Poder Publico, visto que a pratica de atos
consistentes em despachos ordinatérios ou instrutérios ou em julgamento sem o exame da
manifestagdo do particular implicaria nulidade por violagdo das garantias constitucionais do
contraditdrio e ampla defesa.

14.47. Nessa linha de raciocinio, por disposi¢ao expressa da Lei n°® 9.873/1999, a contagem do
prazo trienal previsto em seu art. 1°, 1°, tem inicio no momento a partir do qual passa a ser exigivel a
emissao pela Administracdo de despachos, quer ordinatdrios quer instrutorios, ou julgamento. Por
isso, a contagem do prazo se inicia na primeira data em que houver expediente posterior aquela em
que se da a apresentacao pelo responsavel de suas alegagdes defensdrias ou a expiragdao do prazo a
ele concedido para tanto, o que tiver lugar antes.

1ii.c) Das causas de interrup¢do da contagem do prazo

14.48. A interrup¢do da contagem do prazo da prescricdo processual prevista no ultimo
dispositivo legal citado se d4 com a pratica por autoridade administrativa de ato processual de
qualquer jaez integrante da cadeia de produc¢do da decisdo final — quer dizer, ordinatorio, instrutorio
ou decisorio — ali simplesmente denominado de “julgamento ou despacho”. Vale notar, portanto, que
cumpre distinguir tal hipotese das previstas no art. 2° da Lei 9.873/1999 para a interrup¢ao da
prescrigdo punitiva por inércia do Estado-Persecutor.

iii.d) Aplicacdo do entendimento ao caso concreto

14.49. Passa-se a aplicagdo do entendimento ao caso concreto.
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14.50. O termo final da contagem do prazo para a resposta a comunica¢do de audiéncia do
responsavel se constituiu em 6/6/2018, ante o recebimento do instrumento de comunicagao de citagdo
em 7/5/2018 (peca 8) e a prorrogacao do prazo em quinze dias mediante o despacho juntado a pega
11. O ora recorrente protocolizou seu instrumento de adugdo de alegacdes defensorias em 15/6/2018

(peca 12).

14.51. Logo, o termo inicial da contagem do prazo relativamente a esse responsavel consiste em
7/6/2018, primeiro dia em que houve expediente posterior a 6/6/2018.

14.52. Da cronologia trazida em apéndice a esta instrucdo, continente somente de fatos bastantes
para fundar o exame da eventual incidéncia do instituto no caso concreto, depreende-se que interregno
inferior a trés anos mediou entre o fato administrativo iniciador da contagem ali assinalado ¢ a
prolatacdo da decisdo guerreada.

14.53. Conclui-se que ndo teve lugar nos casos concretos a preclusio temporal prevista no art. 1°,
§ 1°,da Lei 9.873/1999.

v) Analise da eventual ocorréncia da prescri¢do sob o regime do Cédigo Civil

14.54. Considerando o exposto no subitem 14.7, parte final da alinea “c”, desta instru¢ao,

elabora-se o exame da prescricdo do Estado ao ressarcimento do erario sob o regime prescricional
civel.

v.a) Do regime prescricional civel

14.55. Mediante o anteriormente citado Acorddo 1441/2016- Plenario, relator o ministro
Benjamin Zymler, o Tribunal aprovou incidente de uniformizagdo de jurisprudéncia em que firmou
o entendimento de que a matéria se subordina ao prazo prescricional de dez anos indicado no art. 205
do Codigo Civil, contado a partir da data de ocorréncia da conduta reprovavel a ser sancionada.

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

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

9.1. deixar assente que:

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

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

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

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

9.1.5. havera a suspensdo da prescri¢do toda vez que o responsavel apresentar elementos
adicionais de defesa, ou mesmo quando forem necessarias diligéncias causadas por conta de
algum fato novo trazido pelos jurisdicionados, ndo suficientemente documentado nas
manifestacdes processuais, sendo que a paralisacdo da contagem do prazo ocorrera no periodo
compreendido entre a juntada dos elementos adicionais de defesa ou da pega contendo o fato novo
e a analise dos referidos elementos ou da resposta da diligéncia, nos termos do art. 160, §2°, do
Regimento Interno;
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14.57. Quando da prolatagao do Acordao 1441/2016 — Plenario reputava-se imprescritivel a
pretensao do Estado ao ressarcimento do erdrio em procedimento de controle administrativo. Por isso,
o entendimento a época se aplicou exclusivamente a pretensdo a san¢ao punitiva decorrente de
causacao de prejuizo ao erario em procedimentos desse jaez. Diante do multicitada decisdo vinculante
do STF no sentido de que tem lugar tal pretensdo a ressarcimento, reputa-se que presentemente, por
foga do evento vinculante da decisdo mencionada, ha que aplicar o entendimento tanto a pretensao
do Estado buscar reparagdo ao erario como a sangdo punitiva objeto da decisdo supratranscrita, dado
que a sang¢do punitiva € acessoria da sancdo reparatoria, como se depreende da leitura do art. 57 da
Lei 8.443/1992 e como comentado em votos proferidos no proprio Acordao 1441/2016 — Plenario.

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

14.58. Quanto ao termo inicial da contagem do prazo prescricional no regime prescricional civel,
ha que considerar trés hipoteses.

14.59. Tratando-se de situagdo fatica de imputagdo de ndo comprovagdo do bom e regular
emprego de recursos oriundos de relagdo juridica ndo oriunda de convénio ou de ajustes congéneres
— em que, portanto, ndo se prevé prestacao de contas especifica —, a pratica do ilicito se caracteriza a
partir da data da ocorréncia do fato ilicito ou consumacdo do dano havido ao erario. Nesse sentido o
infratranscrito trecho da fundamentagcdo do paradigmatico Acordao 1441/2016 lavrado por seu
redator, ministro Walton Alencar Rodrigues:

No que se refere ao termo inicial do lapso prescricional, entendo que deve ser o0 mesmo que
correntemente ¢ utilizado pelo Tribunal, ou seja, a data da pratica do ilicito administrativo.
Tal termo a quo fundamenta-se no principio da actio nata, positivado no art. 189 do CC/2002, in
verbis:

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

14.60. Tratando-se, diversamente, de repasse dos recursos oriundos de convénios ou ajustes
congéneres — em que, portanto, se prevé prestacdo de contas especifica —, consoante o aludido
entendimento emanado por ministros do STF sumariado na subalinea ii.b deste item de instrucdo, o
inicio da contagem do prazo prescricional civel se da conforme o seguinte critério: (i) apresentada a
prestacdo de contas, tempestiva ou intempestivamente, na data em que tal se deu ou , na data
subsequente a de término do prazo final para tanto, o que ocorrer primeiro; (i1) ndo apresentada, na
data subsequente a de término do prazo final para tanto.

1v.C) Das causas de interrup¢do do prazo prescricional sob o seu regime civel

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

iv.d) Aplicacdo do entendimento ao caso concreto

14.62. No caso concreto, adotado o regime prescricional do Codigo Civil, cabe aplicar o prazo
geral de prescri¢do estabelecido no art. 205 daquele estatuto.
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14.63. Em razdo do exposto no subitem 14.ii.d desta instru¢do, o marco inicial da contagem dos
prazo prescricional se constituiu em 30/4/2013.

14.64. Em 6/4/2018, ordenou-se a citagdo do ora recorrente mediante o despacho acostado a
peca 5, portanto menos de dez anos depois dos termos iniciais coincidentes.

14.65. Conclui-se que, adotado o regime prescricional civel, ndo prescreveram no procedimento
de controle administrativo as pretensdes do Estado a condenagao do ora recorrente a ressarcir o erario
€ a sua punicao aplicagao de multa.

CONCLUSAO

15. Das analises empreendidas relativamente ao mérito do recurso se conclui que a decisao
objurgada ndo se fundou quer na omissdo no dever do ora recorrente de prestar contas dos recursos
objeto do procedimento de controle administrativo quer na falta do parecer do Conselho Municipal
acerca da prestagdo de contas desses recursos, mas antes na ndo comprovagao do bom e regular
emprego destes mediante os documentos por ele apresentados posteriormente ao FNDE. O recorrente
ndo anexou ao instrumento de recursos documentos mediante os quais se possa ter por comprovado
o aludido bom e regular emprego.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

16. Do exposto, propde-se, com fundamento nos arts. 32 e 33, inciso I, da Lei 8.443, de
16/6/1992:
a) conhecer do recurso e, no mérito, negar-lhe provimento;

b) notificar da decisdo sobrevinda o recorrente e os demais interessados notificados do
Acordao impugnado, sem deixar de anexar ao expediente de notificagao copia do relatorio e da
fundamentag¢ao da decisao.

A consideragdo superior, para posterior encaminhamento ao Ministério Publico
especializado e ao Ministro-Relator Vital do Régo.

TCU, Secretaria de Recursos, 4* Diretoria, em 29 de margo de 2022.

~ [assinado eletronicamente]
FABIO LUIZ DOURADO BARRETO
Auditor Federal de Controle Externo — Matr. 3510-6
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APENDICE — CRONOLOGIA DOS ATOS ADMINISTRATIVOS BASTANTES
PARA CONSTITUIR FUNDAMENTACAO FATICA DA ANALISE DE EVENTUAL
OCORRENCIA DA PRESCRICAO E DA PRECLUSAO TEMPORAL PARA A

AUTORIDADE EM PROCESSO ADMINISTRATIVO OBJETOS DA LEI 9.873/1999

Li- Fato Analise da eventual Analise da eventual
.. . ocorréncia da ocorréncia da
nha administrativo .~ ~
prescricao preclusio temporal
e data objeto do caput do art. 1° objeto do § /2 do art. 1°
da Lei 8.973/1999 da Lei 8.973/1999
1 | Em 30/4/2013, expirou o Termo inicial (v. subitem Nao se aplica.
prazo para a apresentagao 14.1i.d desta instrugdo).
da prestagao de contas dos
recursos objeto do
procedimento de controle
administrativo.
2 | Em 15/8/2017, elaborou-se | O fato administrativo ¢ Nao se aplica.
o relatorio de auditoria implicador de apuragdo dos
trazido a peca 1, p. 72-74. fatos relativos ao mérito das
contas.
Por passados menos de cinco
anos desde a pratica do ato
descrito na linha 1 desta coluna,
o0 ato ¢ interruptivo da contagem
do prazo da prescrigdo prevista
no caput do art. 1°da
Lei 8.973/1999.
3 | Em 7/6/2018, teve lugar o | Néo se aplica. O fato fez exigivel a pratica
primeiro dia de expediente atos de natureza ordinatoria,
no Tribunal depois de instrutéria e decisoéria .
expirado © prazo de Termo inicial (v. subitem
apresentagdo pelo ora 14.iii.d desta instrugdo).
recorrente de suas
alegacdes defensorias
4 | Em 30/3/2021, teve lugar a | Por passados menos de cinco Por passados menos de trés

prolatacao da decisdo
combatida (peca 47).

anos entre os fatos descritos nas
linhas 1 e 2 deste quadro e entre
este ultimo ¢ a prolatagdo da
decisdo combatida, ndo teve
lugar a prescricao das
pretensdes do Estado-Persecutor
prevista no caput do art. 1°da
Lei 8.973/1999.

anos entre o fato descrito na
linha anterior quadro e a
prolatacdo da decisdo
combatida, ndo teve lugar a
preclusdo temporal para a
autoridade a pessoalizar o
Estado-Juiz em processo
administrativo prevista no § 1°
do art. 1°da Lei 8.973/1999.
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