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Em julgamento concluido em 11 de novembro de 2021, o Supremo Tribunal Federal apreciou a Acdo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5509, da relatoria do ministro Edson Fachin, relativa a prescricao
da pretensao ressarcitéria e da pretensao punitiva nos Tribunais de Contas." Trata-se de decisdo que se
aplica a todas as cortes de contas e pacifica o entendimento da Suprema Corte sobre assunto que foi,
paulatinamente, sendo amadurecido, a partir de sucessivas decisdes ao longo dos ultimos anos.

No caso concreto, a citada ADI 5509 foi oferecida pelo procurador-geral da Republica em face de
dispositivos da Constituicdo do estado do Ceara e da Lei estadual n. 12.160/1993.2 Referidos comandos
normativos fixavam prazos prescricionais para o exercicio das competéncias de julgamento e apreciacdo
do Tribunal de Contas do Estado do Ceara e do, aquela época ainda existente, Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceara.?

Nos termos do art. 35-C da Lei estadual n. 12.160/1993, o prazo prescricional era de cinco anos. O
seu paragrafo Unico, no entanto, previa dois termos iniciais distintos, a depender da situacao, com a
seguinte redacao:

Paragrafo Unico. O prazo previsto no caput:

| - inicia sua contagem a partir da data seguinte a do encerramento do prazo para
encaminhamento da prestacdo de contas ao Tribunal, nos casos de contas de gestao e de
governo;

Il - nos demais casos, inicia-se a partir da data de ocorréncia do fato; (...)

O procurador-geral da Republica defendeu a inconstitucionalidade de todos os dispositivos impugnados
na acao sob o argumento de que seria imprescritivel o exercicio das competéncias de julgamento e
apreciacao dos Tribunais de Contas, com mais razdo ainda quando houver dano ao erario.

Ao final, o STF entendeu pela constitucionalidade dos dispositivos impugnados, a excecao do inciso Il do
paragrafo Unico do art. 35-C da referida lei e acima transcrito, que previa a data da ocorréncia do fato como
termo inicial da prescricao. A ementa do citado julgado ficou assim redigida:

1 STF. Tribunal Pleno. ADI 5509. Rel. Min. Edson Fachin. Julgado em 11 nov. 2021. DJe de 23 fev. 2022. A decisao foi por maioria de votos,
vencidos os Ministros Marco Aurélio, que entendeu que o STF nado poderia limitar o legislador estadual em assunto sobre o qual a
Constituicao Federal foi silente, e os Ministros Gilmar Mendes e Dias Toffoli que, embora tenham concordado com o relator quanto as suas
consideragdes de mérito sobre a prescricao, julgaram improcedente o pedido na ADI em virtude de fatos supervenientes e especificos
sobre o caso concreto.

2 Os dispositivos impugnados na ADI 5509 eram os seguintes: arts. 76, §5° e 78, §7°, da Constituicdo do Estado do Ceara, na redacéo dada
pela Emenda Constitucional 76, de 21 de dezembro de 2012 e contra os arts. 35-A, 35-B, 35-C e 35-D da Lei 12.160/1993 do Estado do Ceara
com a redacdo que lhes foi dada pela Lei n® 15.516, de 6 de janeiro de 2014.

3 As atribuigdes do TCM-CE foram, posteriormente, assumidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceard, em virtude da extin¢ao daquele
Tribunal pela Emenda Constitucional Estadual 92/2017, considerada constitucional pelo STF na ADI 5.763, rel. Min. Marco Aurélio (Tribunal
Pleno, DJe 23 out. 2019).
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Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO ESTADO DO
CEARA.IMPUGNAGAO AOS ARTS. 76, §5° E 78, §7°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL E PARCIAL
DA LEI ESTADUAL Ne 12.160/1993. NORMAS QUE ESTABELECEM A OBSERVANCIA, PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS DOS MUNICIPIOS E DO ESTADO DO CEARA, DOS INSTITUTOS DA
PRESCRIGCAO E DA DECADENCIA NO EXERCICIO DE SUAS COMPETENCIAS. INOCORRENCIA
DEVIOLAGAO AO MODELO FEDERAL DE ALCANCE DA CLAUSULA DE IMPRESCRITIBILIDADE.
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 35-C, PARAGRAFO UNICO, INCISO II. OFENSA AO ART.
75, DA CONSTITUIGAO FEDERAL. PARCIAL PROCEDENCIA.

1. Na auséncia de regra expressa para o modelo federal, tem os Estados competéncia para
suplementar o modelo constitucional de controle externo.

2.0Plenario desteTribunal consolidou ainterpretacao do alcance da clausula constitucional
da imprescritibilidade no modelo federal como limitada aos “atos dolosos de improbidade
administrativa”. E prescritivel a pretensio de ressarcimento ao erario fundada em decisio
de Tribunal de Contas: RE 636.886, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe
24.06.2020, Tema n.° 899 da Repercussao Geral. Inocorréncia de violagédo a simetria.

3. Pontualmente, a previsao segundo a qual o prazo prescricional inicia-se a partir da data
de ocorréncia do fato ndo encontra abrigo no ordenamento constitucional, nem nas leis
federais de regéncia. Precedentes. Declaro a inconstitucionalidade do inciso Il do paragrafo
Unico do art. 35-C da Lei do Estado do Ceard 12.160, de 1993.

4. Acéo Direta de Inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente.*

Desse julgamento é possivel extrair os seguintes importantes entendimentos que foram defendidos pelo
relator e acolhidos pela grande maioria dos demais ministros.

O primeiro entendimento € de que, nos termos da jurisprudéncia do STF, o modelo federal relativo a
prescricao, com base na interpretacao do §5° do art. 37 da Constituicao Federal, é no sentido de que a
Unica hipétese de imprescritibilidade é a pretensao ressarcitéria concernente a dano provocado por ato
doloso de improbidade administrativa. A regra, portanto, é a prescrigao.

Trata-se de entendimento que resultou da evolucdo jurisprudencial da Suprema Corte, que foi,
paulatinamente, amadurecendo a interpretacdo do §5° do art. 37 da Constituicao Federal, segundo o qual
“A lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou nao,
que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento”?

Ainterpretacao do citado dispositivo constitucional teve seu primeiro precedente relevante no MS 26.210,
julgado em 4 de setembro de 2008, oportunidade na qual o STF inaugurou o entendimento de que a
pretensao ressarcitéria era imprescritivel.®

Por essa razao, o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) abandonou o entendimento até entao predominante
naquela Corte de Contas, que era pela prescricdo da pretensao de ressarcimento ao erario com base no
Cédigo Civil, e passou a aplicar o entendimento do STF pela imprescritibilidade.”

Posteriormente, no RE 669.069, no qual se apreciava o Tema 666 do regime de repercussao geral, o STF, em
3 de fevereiro de 2016, fixou a seguinte tese: “E prescritivel a acéo de reparacdo de danos a Fazenda Publica

STF. Tribunal Pleno. ADI 5509. Rel. Min. Edson Fachin. Julgado em 11 nov. 2021. DJe de 23 fev. 2022.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.

STF. Tribunal Pleno. MS 26.210. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. Julgado em 04 set. 2008. DJe de 10 out. 2008.

Na vigéncia do Cédigo Civil de 1916, o TCU, com fundamento nos arts. 177 e 179 do referido Cédigo, entendia que a pretensao de
ressarcimento ao Erdrio prescrevia no prazo de 20 anos, a contar da data do fato (TCU. Segunda Camara. Acérddo 8/1997. Rel. Min. Adhemar
Paladini Ghisi. Julgado em 30 jan. 1997. DOU de 18 fev. 1997). A partir da vigéncia do Cédigo Civil atual, em janeiro de 2003, o TCU passou
a entender que a pretensao de reparagao de dano ao erario prescrevia no prazo de 10 anos, com fundamento do art. 205 do aludido
Cédigo (TCU. Primeira Cadmara. Acérdédo 1.727/2003. Rel. Min.-Subst. Augusto Sherman Cavalcanti. Julgado em 5 ago. 2003. DOU de 13 ago.
2003). Apds o julgamento do MS 26.210, o TCU ajustou o seu entendimento ao do STF e, por isso, passou a aplicar a imprescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento ao erario (TCU. Plenario. Acérdéo 2.709/2008, rel. Min. Benjamin Zymler. Julgado em 26 nov. 2008. DOU de 1°
dez. 2008).

N O uob
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decorrente deilicito civil". E, com isso, promoveu a primeira inflexao na sua até entao pacifica jurisprudéncia
sobre a imprescritibilidade.®

Apds pouco mais de dois anos, 0 STF voltou a enfrentar o assunto, no RE 852.475, também com repercussao
geral reconhecida, no Tema 897, oportunidade na qual, em 8 de agosto de 2018, fixou a seguinte tese: “Sao
imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa”®

Mas foi somente no RE 636.886, correspondente ao Tema 999 do regime de repercussao geral, que o
STF analisou a prescricdo especificamente em relacdo aos Tribunais de Contas e decidiu, em 20 de abiril
de 2020, fixar a sequinte tese: “E prescritivel a pretenséo de ressarcimento ao erdrio fundada em deciséo de
Tribunal de Contas™'®

Portanto, na ADI 5509, o ministro Edson Fachin reafirmou o entendimento decorrente da evolucdo
jurisprudencial quanto a limitacdo da imprescritibilidade apenas aos danos decorrentes de ilicitos
tipificados como improbidade administrativa e acerca da prescritibilidade para os demais casos.

O segundo entendimento da ADI 5509 é o de que a prescricdo nos Tribunais de Contas &, segundo
expressao do préprio relator, regulada pela “aplicagéo conjugada da Lei 9.873, de 1999, com a Lei 8.443, de
1992 e o entendimento fixado pelo Tribunal, quando do julgamento 636.553""

A Lei n°9.873/1999 estabelece a prescricao para o exercicio do poder punitivo da administracao publica
federal direta e indireta, ao passo que a Lei n° 8.443/1992 é a lei organica do TCU. E o entendimento fixado
pelo STF no RE 636.553, que apreciou o Tema 445 do regime da repercussao geral, foi no sentido de que

Em atencdo aos principios da seguranca juridica e da confianca legitima, os Tribunais
de Contas estao sujeitos ao prazo de 5 anos para o julgamento da legalidade do ato de
concessao inicial de aposentadoria, reforma ou penséo, a contar da chegada do processo a
respectiva Corte de Contas."?

A relevancia desse julgado para a ADI 5509 esta no termo inicial adotado pelo STF para a contagem do
prazo decadencial, conforme sera adiante exposto.

Trata-se de entendimento que encerra as divergéncias no STF sobre o0 assunto. Isso porque no RE 636886 o
STF se limitou a fixar o prazo prescricional para a execucao dos acordaos condenatérios do TCU, sem dizer,
portanto, qual seria o prazo prescricional para a constituicao do titulo executivo pelos tribunais de contas.

Essa indefinicdo quanto ao prazo prescricional da pretensao ressarcitoria permitiu que se estendesse no
STF a divergéncia entre seus ministros, que continuaram a sustentar prazos distintos de prescricao nas
decis6es monocraticas que proferiam na apreciacdo de pedidos de medida cautelar nos mandados de
seguranca impetrados contra decisdes do TCU, ora adotando o prazo de cinco anos da Lei n° 9.873/1999
ora adotando o prazo decenal do art. 205 do Cédigo Civil, e com termos iniciais também distintos, a ponto
de, em determinado periodo, ter havido nada menos do que quatro teses distintas sendo consideradas
pelos ministros do STF, mas que, aos poucos, foram convergindo até culminarem na tese que veio a ser
consagrada na ADI 5509." Portanto, a decisdo do STF elimina a divergéncia e promove seguranca juridica.

8 STF.Tribunal Pleno. RE 669.069. Rel. Min. Teori Zavascki. Julgado em 3 fev. 2016. DJe de 28 abr. 2016.

9 STF. Tribunal Pleno. RE 852.475. Rel. Min. Alexandre de Moraes. Redator para o acérdao Min. Edson Fachin. Julgado em 8 ago. 2018. DJe de
25 mar. 2019.

10 STF.Tribunal Pleno. RE 636.886. Relator Min. Alexandre de Moraes. Julgado em 20 abr. 2020. DJe de 24 jun. 2020.

11 STF.Tribunal Pleno. ADI 5509. Rel. Min. Edson Fachin. Julgado em 11.11.2021. DJe de 23 fev. 2022.

12 STF. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario 636.553. Rel. Min. Gilmar Mendes. Julgado em 19 fev. 2020. DJe de 26.05.2020.

13 Os precedentes relativos a cada uma das quatro teses assim como seus respectivos fundamentos estdo detalhadamente expostos no
voto e no voto complementar proferidos pelo Ministro Raimundo Carreiro nos autos do TC-000.006/2017-3, cujas propostas de mérito
sobre a fixacdo de entendimento acerca da prescricdo ndo foram apreciadas pelo TCU que na Sesséo Plenéria de 09.03.2022, entendeu por
bem constituir grupo de trabalho para estudar a matéria, conforme constou do Acérdao 459/2022 - Plenario, rel. Min. Raimundo Carreiro,
redator Min. Walton Alencar Rodrigues. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.
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O terceiro entendimento da ADI 5509 é o de que o prazo prescricional é de cinco anos a contar da data
do vencimento do prazo para a apresentacao da prestacdo de contas ou, ndo havendo o dever de prestar
contas, da data do conhecimento do fato pelo TCU. Os fundamentos para tanto constam do seguinte
trecho do voto do relator:
Por isso, ndo se afigura razodvel que o termo inicial para a fluéncia do lapso temporal
dependa de providéncia que ndo esteja sob responsabilidade ou atribuicdo prépria da

Corte de Contas, sob pena de se premiar ndo apenas a conduta do gestor causador do
dano, mas também a da autoridade supervisora desidiosa.

()

Finalmente, deve-se contar o prazo prescricional a partir da data do conhecimento da
irregularidade nos casos em que, por iniciativa prépria, o Tribunal realiza auditorias ou
inspecdes, assim como nos casos em que a ele sdo diretamente levadas as informagdes
necessarias para a instauracao de tomada de contas especial.’

A fixacdo desses termos iniciais harmoniza o instituto da prescricao com a natureza juridica do controle de
contas publicas e respeita os procedimentos que |lhe sdo inerentes, especialmente o dever de prestar contas,
pois, enquanto ndo cumprida essa obrigacao, nao é razoavel que comece a correr o prazo prescricional.

O quarto entendimento da ADI 5509 que merece destaque é o de que o principio da simetria, previsto no
art. 75 da Constituicdo Federal, alcanca ndo apenas o que estd disposto expressamente na Constituicao
Federal sobre o TCU, mas também a regulamentacéo infralegal, ao menos em relacdo a prescricdo da
pretensao ressarcitéria e da pretensao punitiva. Essa compreensao é ressaltada pela parte final do voto do
ministro Edson Fachin, com o seguinte teor:
Com todas essas consideracdes, é possivel reconhecer que o disposto no inciso Il do
paragrafo Unico do art. 35-C da Lei Estadual impugnada é contrario ao modelo federal de
controle externo e, por essa razao, ofende o art. 75 da Constituicdo Federal. Com efeito,
a previsao segundo a qual o prazo prescricional inicia-se a partir da data de ocorréncia

do fato ndo encontra abrigo no ordenamento constitucional, nem nas leis federais de
regéncia, razao pela deve ser declarada inconstitucional.'

Portanto, a titulo de conclusao, no plano federal, o julgamento da ADI 5509 foi extremamente importante
para pacificar e consolidar o entendimento do STF sobre a prescricdo da pretensao ressarcitéria e da
pretensao punitiva no TCU.

Por outro lado, em relacdo aos demais tribunais de contas, referido julgamento também é impactante,
pois, como decorréncia da forma como o STF aplicou o principio da simetria, é de se depreender que as
normas estaduais que estiverem em desacordo com o entendimento fixado na ADI 5509 sao inconstitu-
cionais, por ofensa ao modelo federal.

14 STF.Tribunal Pleno. ADI 5509. Rel. Min. Edson Fachin. Julgado em 11 nov. 2021. Dje de 23 fev. 2022.
15 Ibidem.
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