RESSARCIMENTO DO DANO AO ERARIO: A PRESCRICAOEA
DESMISTIFICACAO DO “DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO”

Licurgo Mourao
Pés-doutorando pela Universidade de Sao Paulo (USP); Doutor em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario
pela Universidade de Sao Paulo (USP); Professor, Escritor e Palestrante, Certified Compliance & Ethics Professional
International - CCEP-I pela SCCE (USA), Conselheiro substituto do TCE-MG. Realizou extensdes na Hong Kong
University, HKU; na California Western School of Law; na Université Paris 1 Pantheon-Sorbonne;
na The George Washington University; na Fundacao Dom Cabral;
na Universidad del Museo Social Argentino. Mestre em Direito Econémico (UFPB),
pos-graduado em Direito Administrativo, Contabilidade Publica e Controladoria Governamental (UFPE).
Ariane Shermam
Doutoranda em Direito e Administracao Publica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
Mestra em Direito e Administracdo Publica pela UFMG. Assessora de Conselheiro no Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. Advogada.
Mariana Bueno

Mestra em Direito e Administracao Publica pela UFMG. Assessora de Conselheiro no Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais. Advogada e professora.
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Resumo: o presente artigo busca examinar a celeuma acerca da prescricao do ressarcimento do dano ao erario,
sobretudo diante do enunciado do Tema 899 do Supremo Tribunal Federal, segundo o qual sdo prescritiveis as
pretensdes ao ressarcimento fundadas em decisdes dos tribunais de contas. Foi realizada pesquisa na doutrina
e na jurisprudéncia dos tribunais superiores, além de estudo das decisdes do Tribunal de Contas da Unido e
tribunais de contas estaduais e municipais. Ressaltou-se a natureza especifica dos processos de controle externo
e ainda a relevancia da busca do ressarcimento dos danos empreendidos ao erdrio para efetivacao dos direitos
e garantias fundamentais dos administrados. Concluiu-se que ndo houve manifestacdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal sobre a prescricdo dos processos que objetivam o ressarcimento enquanto tramitam perante
os tribunais de contas, considerando-se descabido o reconhecimento da prescricdo da pretensao ressarcitoria a
partir da interpretacdo extensiva do regime juridico aplicavel a prescricdo da pretensao punitiva.

Abstract: This article intends to address the issue of the applicability of the statute of limitations on reimbursement
for damage to the treasury, especially given the statement of Theme 899 of the Federal Supreme Court, according
to which the statute of limitations applies to claims for reimbursement based on decisions of the Courts of
Auditors. We study the doctrine and jurisprudence of higher courts, and the decisions of the Federal Court of
Auditors and state and municipal Courts of Auditors. In this work, we highlight the specific nature of external
control processes as well as the relevance of seeking reimbursement for damages incurred to the treasury in order
to make effective the fundamental rights and guarantees of those administered. The upshot is that there was no
definitive statement by the Federal Supreme Court on the statute of limitation for legal proceedings that aim the
reimbursement while they are before the Courts of Auditors. Furthermore, the recognition of the applicability of
the statute of limitations for reimbursement claim is not reasonable based on the extensive interpretation of the
legal regime applicable to the statute of limitation for punitive claim.
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1 INTRODUCAO

Apds anos de interpretacdo consolidada acerca do teor da parte final do §5° do art. 37 da Constituicdo da
Republica de 1988 (CR/88),' no sentido da imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario, o
Supremo Tribunal Federal (STF) vem exarando decisdes que, por alguns, tém sido interpretadas como uma
suposta relativizacao da regra constitucional que impacta a atuacdo dos tribunais de contas, sobretudo
quando enfocados os enunciados dos Temas 897 e 899.

O Tema 897 trata da imprescritibilidade das pretensées de ressarcimento fundadas na pratica de ato
doloso de improbidade administrativa; o Tema 899, por sua vez, prevé que sao prescritiveis as pretensdes
ao ressarcimento fundadas em decisdes dos tribunais de contas, frise-se.

Asrazdes de decidire as conclusdes a que chegou a Corte Constitucional brasileira nos processos que deram
origem a formacgao dos temas citados, sobretudo o Tema 899, nédo autorizam a interpretagéo extensiva pela
aplicacdo do prazo prescricional quinquenal aos processos em curso no ambito dos tribunais de contas.

A necessdria defesa da seguranca juridica e da estabilidade das relagdes juridicas deve ser harmonizada,
em nosso sistema normativo, com as previsdes constitucionais sobre as competéncias das cortes de
contas. Devem-se ter em consideracdo, ainda, as especificidades dos processos de controle realizados no
ambito dos tribunais de contas, assim como os fins constitucionais a que tais processos visam atingir, em
especial quando se considera a importancia da boa e correta aplicacao dos recursos publicos com vistas
ao financiamento das politicas publicas e a concretizacao dos direitos fundamentais dos cidadaos.

Para chegar a conclusao de que o prazo quinquenal de prescri¢éo néo incide sobre os processos em tramitacdo
no Tribunal de Contas, realizou-se pesquisa doutrindria e de jurisprudéncia, abarcando decisdes do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica (STJ) — neste caso, quando pertinente a elucida¢ao da
matéria —, assim como do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e de tribunais de contas estaduais (TCEs) e
municipais (TCMs), que corroboram a tese sustentada neste artigo.

Os subsidios tedricos e jurisprudenciais colhidos apontam para a necessidade de se distinguir,
preliminarmente, a natureza civel da reparacao do dano da natureza punitiva da sancao administrativa
aplicada. Sdo necessarias também maior acuidade e profundidade exegética para se alcancar o real sentido
das decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre a prescricao, sem perder de vista o carater constitucional
das atribuicdes das cortes de contas, 0 que resguarda, sem duvidas, os direitos e garantias fundamentais
diretamente dependentes da escorreita utilizagao dos recursos do erario.

2 A DISCUSSAO ACERCA DA INCIDENCIA DA PRESCRICAO DO RESSARCIMENTO
DO DANO AO ERARIO AOS PROCESSOS DE CONTROLE EXTERNO

Desde 2016, o STF vem proferindo decisdes paradigmaticas acerca da interpretacdao da regra da
imprescritibilidade contida na parte final do §5° do art. 37 da Constituicdo da Republica de 1988. Tais
julgados deram origem a teses de repercussao geral traduzidas nos seguintes enunciados da jurisprudéncia
da Corte Constitucional brasileira:

a) o Tema 666, decorrente da apreciacdo do Recurso Extraordinario 669.069, quando o STF estabeleceu
que é prescritivel a acdo de reparacdo de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicitos civis;?

1 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) § 5° A lei
estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 669069/MG - Tribunal Pleno. Relator: Min. Teori Zavascki. Julgamento: 3 fev. 2016. DJe-082 de 28 abr.
2016.
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b) o Tema 897, formado quando da analise do Recurso Extraordindrio 852.475, no qual se assentou que
sdo imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao erdrio fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei
de Improbidade Administrativa;® e

¢) o Tema 899, no qual se firmou o entendimento, elaborado quando do julgamento do Recurso
Extraordinario 636.886, transitado em julgado no dia 5 de outubro de 2021,* de que é prescritivel a
pretensédo de ressarcimento ao erario fundada em deciséo de Tribunal de Contas.®

Uma parte da jurisprudéncia, inclusive das cortes de contas, tem entendido que, como em nenhum dos
julgados do STF acima mencionados houve modulacao dos efeitos, a tese da prescritibilidade como regra
geral deveria ser estendida e aplicada, de forma ampla, aos casos ainda em aprecia¢do nos tribunais de
contas, abrangendo inclusive aqueles fatos ocorridos antes das decisées em repercussao geral. Nesse sentido,
seus defensores entendem que o regime juridico aplicavel a prescricdo ressarcitéria, no caso dos tribunais
de contas, seria 0 mesmo da prescricao da pretensao punitiva, cuja disciplina se aplica exclusivamente as
san¢des de natureza punitiva e nao civel, como é o caso do ressarcimento.

Sobre o tema, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG), em entendimento ndo unanime,®
ja se manifestou nos seguintes termos:

RECURSO ORDINARIO. PREJUDICIAL DE MERITO. PRESCRICAO DA PRETENSAO
RESSARCITORIA. TEMA 899 DO STF. RECONHECIMENTO. ARQUIVAMENTO.1. Nos termos da
tese fixada para o Tema n° 899 pelo Supremo Tribunal Federal, é prescritivel a pretenséo de
ressarcimento ao erario exercida peloTribunal de Contas, aplicando-se, enquanto ndo houver
previsdo especifica em lei, os mesmos prazos estabelecidos para a prescricdo da pretenséo
punitiva. 2. Transcorrido o prazo de 5 (cinco) anos entre a primeira causa interruptiva e
a primeira decisdo de mérito proferida no processo, impde-se o reconhecimento da
prescricao da pretensao ressarcitdria desta Corte, nos termos do art. 110-E c/c art. 110-F, |,
eart. 110-C, ll, da Lei Organica.” (Grifos nossos).

Igualmente, o Tribunal de Contas do Estado de Goias ja decidiu ser prescritivel a pretensao reparatéria das
cortes de contas exercida com o fim de apurar a ocorréncia de dano ao erario com base nos fundamentos
utilizados pelo STF para fixacdo da tese objeto do Tema 899.8

Parcela da doutrina também converge sobre a aplicabilidade do Tema 899 aos processos de controle
externo, entendendo que a decisdo no RE 636.886 trataria da prescritibilidade das decisdes proferidas
pelo Tribunal de Contas da Uniao e, extensivamente, dos tribunais de contas estaduais e municipais, ao
defender a necessidade de“prazo legal para o poder publico exercer sua pretensao punitiva, ndo podendo,
em regra, manter indefinidamente essa possibilidade, sob pena de desrespeito ao devido processo legal”?
Exsurge do excerto a indevida omissdo do enfrentamento da natureza juridica do ressarcimento que,
sabidamente, ndo conforma uma pretenséo de “punir’.

Em que pesem os entendimentos em sentido contrdrio, desde ja se adianta que ndo se coadunam com
a linha de raciocinio neste artigo esposada, uma vez que eventual e hipotética prescricao de titulos
executivos futuros, oriundos de decisées que imputam débito e multa, por parte do Tribunal de Contas
(art. 71, §3°, CR/88), é questao alheia ao desenvolvimento dos processos de controle externo nos quais
se perscruta a legalidade dos atos de gestdo para fins de julgamento (art. 71, Il, CR/88). Néo considerar

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 852475/SP - Tribunal Pleno. Relator p/ Acérdao: Min. Edson Fachin. Julgamento: 8 ago. 2018. DJe-058
de 25 mar. 2019.

4 Confira-se a tramitacdo do recurso no seguinte endereco eletronico: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4046531.

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 636886/AL - Tribunal Pleno. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Julgamento: 20/4/2020. Dje-157 de
23 jun. 2020.

6 Naquela oportunidade, restaram vencidos os votos dos Conselheiros Gilberto Diniz e Wanderley Avila sobre a matéria.

7 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Recurso Ordinério n. 1054102. Tribunal Pleno. Relator: Conselheiro Cladudio
Couto Terrao. Sessao do dia 28/4/2021. Didrio Oficial de Contas, 11 jun. 2021.

8 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Acérdao n° 1695/2021. Tribunal Pleno. Relatora: Conselheira Carla Cintia Santillo. Sessdo do
dia 1° abr. 2021. Didrio Oficial de Contas, 6 abr. 2021.

9 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SILVA, Eliza Maria da. ‘Pode isso, Arnaldo?’: O TCU e a tentativa de ‘drible da vaca’ no Tema 899 do STF.
Disponivel em: www.conjur.com.br/2020-out-03/opiniao-tcu-tenta-aplicar-drible-tema-899-stf. Acesso em: 18 nov. 2021.
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tal premissa para fins da correta aplica¢éo dos conceitos pode implicar, no limite, uma indevida impreciséo
conceitual da qual possivelmente se aproveitardo aqueles que lesaram o erdrio.

3 O TEMA 899 E OS IMPACTOS NAS DECISOES DAS CORTES DE CONTAS

Na apreciacao dos embargos declaratérios opostos a decisdao do RE n. 636.886 (Tema 899), os quais
veicularam pedido de modulacéo de efeitos, o relator do recurso, ministro Alexandre de Moraes, deixou
consignado que, in verbis:

A pretensao executoria de titulo executivo proveniente de decisdo do TCU da qual resulte a
imputacdo de débito ou multa é prescritivel, e, portanto, a ela se aplica o prazo prescricional
da Lei de Execucédo Fiscal.

Nenhuma considera¢do houve acerca do prazo para constituicdo do titulo executivo, até
porque esse ndo era o objeto da questdo cuja repercussao geral foi reconhecida no Tema 899,
que ficou adstrito, como sobejamente jd apontado, a fase posterior a formagao do titulo.

Reitere-se: Apds a conclusao da tomada de contas, com a apuracdo do débito imputado ao
jurisdicionado, a decisdo do TCU formalizada em acérdao terd eficacia de titulo executivo
e serd executada conforme o rito previsto na Lei de Execu¢do Fiscal (Lei 6.830/1980), por
enquadrar-se no conceito de divida ativa ndo tributdria da Unido, conforme estatui o
art. 39, §2°, da Lei 4.320/1964.

Assim, sdo impertinentes as alegacdes do embargante no sentido de que devem ser
esclarecidos o regramento, bem como os marcos inicial, suspensivos e interruptivos
do prazo de prescricao, aplicdveis para o exercicio da pretensdo punitiva pelo TCU.
(Grifos nossos)'°

De fato, ndo é sem razdo que, na ementa do acérddao dos embargos declaratérios, 1é-se o seguinte trecho:

A questdao controvertida decidida no Tema 899 da repercussdao geral definiu a
prescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario fundada em deciséo do Tribunal
de Contas, nos termos do art. 71, §3°, CF, que estabelece: “as decisdes do Tribunal de que
resulte imputagao de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo”. Apds a concluséo
da tomada de contas, com a apuragao do débito imputado ao jurisdicionado, conforme
definido pelo STF, a decisao do TCU formalizada em acordao tera eficacia de titulo executivo
e sera executada conforme o rito previsto na Lei de Execucao Fiscal (Lei 6.830/1980)."
(Grifos nossos)

Apos a decisao dos embargos declaratérios, portanto, restou ainda mais evidente que a analise do STF
abrangeu a prescricao das acoes de ressarcimento ao erario fundadas em decisao do Tribunal do Contas,
e ndo a prescricdo da pretensao relacionada ao processo de controle externo. Em outras palavras: o STF
definiu que, a partir da constituicao do crédito (titulo executivo extrajudicial), que ocorre com a decisao
definitiva do Tribunal de Contas, o cofre credor dispde de cinco anos para cobrar a divida.'? Referida decisao
nao contemplou, sequer implicitamente, o controle externo enquanto dimensao prépria e autbnoma da
protecao do erdrio.”

Com efeito, por ocasidao do julgamento dos embargos declaratérios no RE 636.886, 0 ministro Luis Roberto
Barroso apresentou voto divergente do relator, o qual, embora nao acolhido, ressaltou de forma muito
precisa as peculiaridades dos ilicitos examinados na corte de contas. O objetivo foi o de afastar expressamente

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario n. 636886 — Tribunal Pleno. Relator: Min. Alexandre
de Moraes. Julgamento: 23 ago. 2021. Dje-177 de 8 set. 2021.

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo no Recurso Extraordinario n. 636886 — Tribunal Pleno. Relator: Min. Alexandre
de Moraes. Julgamento: 23 ago. 2021. Dje-177 de 8/9/2021.

12 ZYMLER, Benjamin; MOREIRA, Daniel Miranda Barros. Ressarcimento baseado em decisao do TCU. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano
22,n.123, p. 203-223, set./out. 2020. p. 212.

13 BRAGA JUNIOR, Jodo Marcos de Araujo. Da prescricdo no processo de controle externo. Disponivel em: www.atricon.org.br/wp-content/
uploads/2020/12/NT-prescritibilidade-e-seus-anexos.pdf. Acesso em: 8 nov. 2021.
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a aplicagcao do Tema 899 na fase anterior a constituicdo do titulo executivo extrajudicial, com base em uma
interpretacdo que abrangeu, ainda, o RE 669.069 (Tema 666) e o RE 852.475 (Tema 897), nos seguintes
termos, in verbis:

Esses dois precedentes [RE 669.069 e RE 852.475] decididos pela sistematica da repercussdo
geral, apesar de terem delineado uma tendéncia da Corte de prestigiar o principio da
seguranca juridica e de enfraquecer a tese da imprescritibilidade, ndo solucionaram,
evidentemente, o tema debatido no presente recurso extraordinario. E que, nio raro,
as condutas reprimidas pela atuacdo dos tribunais de contas sdo definidas por lei como
atos de improbidade e podem derivar de atos dolosos. Os atos submetidos ao controle
externo pelas cortes de contas, quando constituem violagcdo ao ordenamento juridico, néo se
caracterizam como meros ilicitos civis. O mero ilicito civil que causa dano ao erario é aquele
que deriva da inobservancia a uma obrigacdo geral, imposta a todos os individuos, de
respeitar a integridade do patriménio publico. A ilicitude se qualifica, convertendo-se em
algo mais grave e reprovdvel, quando decorre do descumprimento de um dever especifico
de assegurar — ou ao menos néo prejudicar — a boa gestéo e aplicagdo dos recursos publicos,
exigido de alguém que mantém uma relacdo ou vinculo especial com o Poder Publico.™
(Grifos nossos)

Conforme ensina Carlos Ayres Britto, os processos instaurados pelas cortes de contas tém sua propria
ontologia.” Dessa forma, ndo se pode destinar tratamento genérico a processos com peculiaridades proprias.

No tocante as particularidades dos processos de controle externo, sabe-se que a responsabilizacdo de
reparagao nos processos de controle tem natureza prépria, “de indole financeiro-constitucional, orientada
para protecdo e promocao de direitos fundamentais, razdo pela qual lhe foi conferido o carater da
imprescritibilidade”'®

E preciso observar estritamente, antes da pratica de hermenéutica ampliativa, o sistema constitucional
de controle delineado na Constituicdo da Republica e, sobretudo, as funcdes inafastaveis dos tribunais
de contas, 6rgao ao qual incumbe zelar pela correta e eficiente aplicacao dos recursos publicos, missao
ainda mais relevante no cenario de grave crise fiscal e financeira com a qual atualmente se depara o
Estado brasileiro.

Com efeito, os tribunais de contas sao érgaos constitucionais autdbnomos e, nessa condicao, garantidores
de valores politico-constitucionais do Estado Democratico de Direito, inclusive no que toca a protecao
dos direitos fundamentais assegurados na Constituicdo.”” Tal protecao, no caso dos tribunais de contas,
esta indissociavelmente ligada a “um dos mais delicados aspectos de qualquer complexo juspolitico, que
é (...) a gestao fiscal, como disposicao politico-administrativa dos recursos retirados impositivamente dos
contribuintes”.'®

Deve-sedestacar,emoutraperspectiva, que o histéricode decisdesjudiciais que culminoucomaformulacdo
do Tema 899 no STF, quando da apreciagao do Recurso Extraordinario n° 636.886, deixa evidente tratar-se
da discussdao condicionada a existéncia prévia de uma decisao, ou seja, sobre a prescricao da pretensao
ressarcitéria fundada em decisdo do Tribunal de Contas. A conclusao légica é uma sé: na hipétese em que
ainda ndo prolatada decisGo definitiva pela corte de contas, entende-se inaplicdvel o Tema 899 do STF.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario n° 636886. Tribunal Pleno. Relator: Min. Alexandre
de Moraes. Julgamento: 23 ago. 2021. Dje-177 de 8 set. 2021.

15 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Férum Administrativo - FA, ano 20, n. 47, jan. 2005. Disponivel em:
www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/398/14123. Acesso em: 8 nov. 2021.

16 DA SILVA, Mariana Santos Coutinho. Impactos do RE 636.886/AL (tema 899 de repercussdo geral) sobre as acées de ressarcimento nos tribunais
de contas. Disponivel em: www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2020/12/NT-prescritibilidade-e-seus-anexos.pdf. Acesso em: 8 nov.
2021.

17 MOREIRANETO, Diogode Figueiredo.Controle de contas e o equilibrio entre poderes: notas sobre aautonomia do sistema de controle externo.
Interesse Publico, ano 20, n. 101, p. 15-53, jan./fev. 2017. Disponivel em: www.forumconhecimento.com.br/periodico/172/21415/51674.
Acesso em: 6 jul. 2021.

18 Ibidem.
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Defato,naohouve pronunciamentoinequivoco daCorte Constitucional brasileiraacercada prescritibilidade
da acdo ressarcitéria quando ainda nao formado o titulo executivo pelo Tribunal de Contas. Assim, a
extensdo do enunciado do Tema 899 dquelas situacées em que o titulo néo foi constituido é desprovida de
fundamento, posto que nao encontra guarida nas normas constitucionais, muito menos na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, que, repita-se, ndo analisou tal hipétese de modo especifico. Entende-se
que, para afirmar com seguranca a possibilidade de reconhecer a prescricdo da pretensao ressarcitoria de
processos ainda em analise na corte de contas, é necessario o inequivoco pronunciamento do STF nesse
sentido, o que, até o momento, nao ocorreu.

Ademais, para que se reconheca a prescricao da pretensao ressarcitéria do Tribunal de Contas nos moldes
pretendidos (ou seja, antes da formacao do titulo executivo), seria necessdria a predefini¢do, em lei, de um
periodo que, transcorrido sem o exercicio do direito pelo titular da pretenséo, culminaria no seu reconhecimento,
0 que inexiste no ordenamento juridico brasileiro até a presente data.

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, a Lei Complementar Estadual ne 102/2008
regula os prazos da prescricao punitiva relativa aos processos de sua competéncia, com as alteragdes
promovidas pela Lei Complementar n° 120/2011 e pela Lei Complementar n° 133/2014. Por 6bvio, dada a
novidade da abordagem do tema, com base no que veio sendo discutido pelas recentes teses do Supremo
Tribunal Federal nos Temas 666, 897 e 899, ndo hd definicdo legal do prazo para exercicio da pretensédo
ressarcitoria.

Ante a falta de indicacdo do prazo, é temerario reconhecer a prescricao da pretensao ressarcitéria assente
em uma interpretacao extensiva do regime juridico aplicavel a prescricao da pretensao punitiva, haja vista
os diferentes objetos sobre os quais incidem e o evidente tratamento diferenciado que a Constituicao da
Republica conferiu as agdes de ressarcimento do dano ao erério.

Com efeito, a propésito da necessidade da regulamentacao do prazo de prescri¢ao, cita-se trecho do voto
prolatado em 15 de dezembro de 2020 pelo ministro Alexandre de Moraes em sede da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5259, do estado de Santa Catarina, na qual se assentou, justamente, a validade
das normas estaduais que regulam a prescri¢do, em face da Constituicdo de 1988, no seguinte sentido:

Conforme consignei em voto proferido no julgamento da ADI 5384 (sessdo plenaria de
30/8/2019), a Constituicao Federal e a legislacdo federal como um todo nao estipulam
qualquer norma que discipline, de forma expressa, a aplicacdo dos institutos da prescricao
e da decadéncia especificamente no ambito do TCU. Essa omissao relativamente a atuacao
dessa corte de contas ndo implica, contudo, um peremptdrio afastamento da possibilidade
de criacao dos citados institutos no ambito dos respectivos tribunais de contas nas diversas
unidades federativas.

Na realidade, ao instituir tal disciplina em ambito local, as legislagdes estaduais estardo
indo ao encontro do texto constitucional, o qual, como mencionado acima, impde o
estabelecimento de prazos prescricionais e decadenciais, em razado i) do préprio arcabouco

valorativo dele decorrente — a seguranca juridica, a dignidade da pessoa humana, os

principios democrético e republicano etc. —, e ii) da prépria excepcionalidade das regras
que preveem a imprescritibilidade.' (Grifos nossos).

Em face de todas as consideracdes precedentes, é patente a impossibilidade juridica de reconhecimento
da prescricdo da pretensdo ressarcitoria antes de prolatada decisdo definitiva no ambito do Tribunal de
Contas, prevalecendo, na hipétese, a imprescritibilidade de que trata o §5° do art. 37 da CR/88, por forca
do decidido pelo préprio érgdao maximo de jurisdicdo em matéria constitucional, qual seja, o Supremo
Tribunal Federal.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 5259/SC. Relator: Min. Marco Aurélio. Data do julgamento: 4 dez.
2020 e 14 dez. 2020. Dje n. 45,9 mar. 2021.
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Vale destacar que esse é também o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido, que, em diversas
oportunidades, tem reafirmado a imprescritibilidade como regra.*® Com efeito, ja apds a prolacdo da
decisdo do STF no Recurso Extraordinario 636.886, em sessao de julgamento ocorrida em 5 de outubro
de 2021, mesmo dia em que transitou em julgado o referido recurso, o TCU decidiu o seguinte acerca do
ressarcimento de prejuizo pecuniario causado aos cofres publicos, in verbis:

Analisando-se a sequéncia de eventos processuais enumerados (..), 0s quais teriam
o conddo de interromper a prescricdo da acdo punitiva e ressarcitéria desta Corte no
entender do STF, observa-se que:

a) em relacdo as irregularidades objeto de citacdo ndo teria transcorrido o prazo
prescricional de 5 (cinco) anos entre cada evento processual e o seguinte. Portanto,
levando-se em consideracdo o prazo decidido no RE 636.886 STF, ndo teria ocorrido a
prescricdo da pretensao sancionatoria e ressarcitdria a cargo do TCU.

Contudo, em relacdo a prescricdao do dano ao erdrio é de se ressaltar que no recente
julgamento, pelo STF, do RE 636886 (tema 899 da repercussao geral), a decisdo ainda nao
transitou em julgado e se encontra na fase de apreciacdo de embargos de declaracdo
opostos pela Advocacia-Geral da Uniao.

Além disso, o caso concreto tratado no RE 636.886 (tema 899 da repercusséo geral) diz respeito
afasede execugdo judicial de deliberacéo do Tribunal de Contas, tanto assim que, para deslindd-
lo, foi necessdria a aplicacdo da Lei 6.830/1980, a Lei de Execugbes Fiscais, diploma legal
evidentemente inaplicdvel a fase que antecede a formagdo do titulo executivo extrajudicial,
caracterizada pela atuagéo do érgédo de controle externo até a prolagdo do acérdéo.

Considerando que o TCU ainda ndo se pronunciou sobre os efeitos do julgamento de
mérito da referida decisdo do STF em relacdo as pretensdes e ressarcimento ao erdrio
veiculadas por meio dos processos de tomada de contas especiais, por cautela, deve-se
adotar a orientagéo da corte de contas, na pendéncia do julgamento do RE 636.886, mesmo
reconhecida sua repercuss@o geral, no sentido de que a matéria ali tratada alcancaria téo
somente a fase judicial de cobranca do titulo extrajudicial, ndo atingindo os processos de
controle externo, mantendo-se a interpreta¢do adotada pela Corte Suprema, em 2008, no
Mandado de Seguran¢a - MS 26.210, oportunidade em que foi fixada tese daimprescritibilidade
das agbes de ressarcimento ao erdrio. (...)

Desse modo, no entendimento do TCU, também nao ocorreu a prescricdo ressarcitoria.?!
(Grifos nossos)

Também no dia 5 de outubro de 2021, o TCU proferiu o Acérdao n. 17246/2021 - Primeira Camara, de
relatoria do ministro-substituto Weder de Oliveira, no qual foram realcadas as duvidas que cercam a
aplicacdo dos recentes entendimentos do STF acerca da prescricdo sobre os processos pendentes de
apreciacao no Tribunal de Contas, no seguinte sentido, in verbis:

E sabido que o Supremo Tribunal Federal, instituicdo a qual a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil atribuiu a guarda da Constituicdo, ainda néo decidiu, em acdrdao,
especificamente sobre a prescri¢do da pretensao ressarcitéria da Unido por meio da instauragéo
de tomada de contas especial, de modo a afastar para esse tipo de a¢do, em todo e qualquer
caso, a imprescritibilidade plasmada de forma expressa no texto constitucional, no § 5°do art.
37, in fine: “A lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erdrio, ressalvadas as respectivas acoes
de ressarcimento”.

20 Vide, a titulo ilustrativo, o teor do Acérddo 5236/2020 - Primeira Camara, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler; o Acérdao 120/2021 -
Plendrio, também relatado pelo Ministro Benjamin Zymler; o Acérdao 2188/2020 - Plenério, relatado pelo Ministro Raimundo Carreiro; e o
Acérdéo 6494/2020 - Primeira Camara, relatado pelo ministro Walton Alencar Rodrigues.

21 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 17230/2021 - Segunda Cadmara. Tomada de Contas Especial. Relator: Min. Bruno Dantas. Data
da sessdo: 5 out. 2021.
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Ainda que as manifestagdes de membros de nossa Suprema Corte indiquem tendéncia
ao afastamento da imprescritibilidade constitucionalmente estabelecida, delas nédo se
extrai direcdo segura que a Corte seguird sobre diversos pontos, entre outros: os casos e as
condigcdes em que se aplicam; o prazo; os marcos iniciais, interruptivos e suspensivos; os atos
da administragdo ou dos tribunais de contas que se qualificam como atos de interrup¢éo ou
suspensdo (vide MS 35953); e a modulagdo de efeitos. SGo aspectos de elucidagdo necessdria
a aplicagao do instituto da prescri¢cdo, especialmente quando é a prépria Constituicéo, cuja
interpretagéo final compete ao Supremo Tribunal Federal, que afasta esse instituto das acoes
que visem o ressarcimento ao erdrio.

H4 que se saber se, aluzda norma expressa da Constituicdo, a prescritibilidade da pretensao
ressarcitoria por meio de tomada de contas especial deve ser aplicada a qualquer situacgao,
indistintamente, segundo as mesmas regras: seja a situagées gravissimas, dolosas, de fraudes
e corrup¢do em grandes empresas estatais, seja a danos causados por negligéncia de gestores
de pequenos municipios; seja a casos de prejuizos de centenas de milhées de reais apurados
na execugdo de obras publicas, até mesmo bilhdes, seja a singelos e recorrentes casos de ndo
comprovagéo de despesas de poucos milhares de reais; seja a tomada de contas especial
iniciada pela administracéo, seja a TCE instaurada pelo préprio Tribunal.

Questao fundamental é saber se pode ou deve esta corte de contas assumir a funcao
de fixar a tese e lidar com os desdobramentos complexos desse entendimento quando
o STF, guardido da Constitui¢do, ainda néo o fez peremptoriamente, mesmo tendo diversas
oportunidades de fazé-lo, em claro sinal de que o assunto, que vem sendo discutido em
processos com caracteristicas muito distintas, ndo se encontra maduro na mais alta Corte
do pais a ponto de levd-la a exarar decisdes precisas, definitivas e de enorme relevdncia
- e de profundas repercussées na atuacdo deste Tribunal de Contas da Unido e da
administracao federal.

E relevante, ainda, avaliar se assunto de tamanha complexidade e elevada institucionalidade
deve ser tratado em casos concretos, sem coordenacdo institucional, ou mesmo ser disciplinado
em processo em que o Plendrio esteja deliberando sobre caso especifico. Seguramente, entendo
que néo.?? (Grifos nossos)

Veja-se que as decisdes do TCU se baseiam, entre outras fontes, na jurisprudéncia consolidada do préprio
Supremo Tribunal Federal, predominante até a formacao dos entendimentos nos Temas 666, 897 e 899,
com destaque para o posicionamento veiculado no Mandado de Seguranca n° 26.210/DF.2 Nessa decisao,
o relator da agcao, ministro Ricardo Lewandowski, deixou consignado que, in verbis:

No que tange a alegada ocorréncia de prescricéo, incide, na espécie, o disposto no art. 37, § 5°,
da Constituicdo de 1988, segundo o qual:

§ 50 - A lei estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes
de ressarcimento.

Considerando-se ser a Tomada de Contas Especial um processo administrativo que visa
a identificar responsdveis por danos causados ao erdrio, e determinar o ressarcimento do
prejuizo apurado, entendo aplicdvel ao caso sob exame a parte final do referido dispositivo
constitucional.

Nesse sentido é alicao do Professor José Afonso da Silva:“A prescritibilidade, como forma de
perda da exigibilidade de direito, pela inércia de seu titular, é um principio geral de direito.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 17246/2021 - Primeira Camara. Tomada de Contas Especial. Relator: Min. Subst. Weder de
Oliveira. Data da sess&o: 5 out. 2021.

23 EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. BOLSISTA DO CNPg. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE
RETORNAR AO PAIS APOS TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA PARA ESTUDO NO EXTERIOR. RESSARCIMENTO AO ERARIO. INOCORRENCIA
DE PRESCRICAO. DENEGACAO DA SEGURANCA. | - O beneficiario de bolsa de estudos no exterior patrocinada pelo Poder Publico, ndo
pode alegar desconhecimento de obrigacdo constante no contrato por ele subscrito e nas normas do 6rgao provedor. Il - Precedente: MS
24.519, Rel. Min. Eros Grau. lll - Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, § 5°, da Constituicdo Federal, no tocante a alegada prescricao.
IV - Seguranca denegada.
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Nao serd, pois, de estranhar que ocorram prescricdes administrativas sob varios aspectos,
quer quanto as pretensdes dos interessados em face da Administragcao, quer quanto as desta
em face de administrados. Assim é especialmente em relagao aos ilicitos administrativos.
Se a Administragcdo ndo toma providéncia a sua apuragdo e a responsabilizacdo do agente, a
sua inércia gera a perda de seu ius persequendi. £ o principio que consta do art. 37, §5° (...).
Vé-se, porém, que hd uma ressalva ao principio. Nem tudo prescreverd. Apenas a apuragdo e
punicdo do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracdo ao ressarcimento, a indenizagéo, do
prejuizo causado ao erdrio. E uma ressalva constitucional e, pois, inafastdvel, mas, por certo,
destoante dos principios juridicos, que nao socorrem quem fica inerte (dormientibus non
sucurrit ius)”.

Ademais, ndo se justifica a interpretacao restritiva pretendida pela impetrante, segundo a
qual apenas os agentes publicos estariam abarcados pela citada norma constitucional, uma
vez que, conforme bem apontado pela Procuradoria-Geral da Republica, tal entendimento
importaria em injustificavel quebra do principio da isonomia.?* (Grifos nossos)

Ressalta-se, por outro lado, que, antes mesmo da apreciacao dos embargos declaratérios no RE 636.886,
a novel orientagdo jurisprudencial do STF ndo impediu a emissdo de manifestacao especifica no sentido
de que o Tema 899 incide tdo somente na fase de execucdo das decisées do Tribunal de Contas que imputem
débito, com eficdcia de titulo executivo extrajudicial, conforme se depreende da decisdo monocratica em
sede do Mandado de Seguranca n° 34.467/DF, proferida pela Ministra Rosa Weber em 17/8/2020, in verbis:

Seguindo o itinerario cronolégico das decisdes desta Casa que guardam correlagcdo com o
debate travado nestes autos, observo, finalmente, que, em 20.4.2020, ao exame do RE n°
636.886, paradigma do tema n° 899 da repercussao geral (“Prescritibilidade da pretensao
de ressarcimento ao erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas”), foi assentada a
seguinte tese: “E prescritivel a pretensio de ressarcimento ao erario fundada em deciséo de
Tribunal de Contas”

O debate sobre a prescri¢do de pretensdo de ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de
Tribunal de Contas, abordado ao exame do tema n° 899 da repercussdo geral, tangencia, mas
ndo se identifica com a discussdo juridica objeto dos presentes autos. Na espécie, discute-se a
incidéncia de prescricGo em fase anterior a decisdo da corte de contas da UniGo que imputa
débito, isto €, antes da formacgdo do titulo executivo extrajudicial * (Grifos nossos)

Vale dizer, ainda, que a defesa do erario em face de atos lesivos cometidos, em regra, por seus proprios
gestores estava consolidada na jurisprudéncia do TCE/MG, o qual, em incontdveis oportunidades,
corroborou tal posicionamento. Entre diversos julgados, destaca-se posicionamento proferido jd apds a
formulacgdo da tese correspondente ao Tema 899 pelo STF, no seguinte sentido, in verbis:

RECURSO ORDINARIO. PREFEITURA MUNICIPAL. DENUNCIA. PROCESSO ADMINISTRATIVO.
PRELIMINAR. ILEGITIMIDADE PASSIVA. REJEICAO. PREJUDICIAL DE MERITO. PRESCRICAO
DA PRETENSAO RESSARCITORIA. IMPRESCRITIBILIDADE. MERITO. IMPRESTABILIDADE DA
TABELA ABCFARMA COMO REFERENCIA.IMPROCEDENCIA. AQUISICOES ANTES DAVIGENCIA
DA LEI N. 10.742/203. EXISTENCIA DE SOBREPRECO QUANTO A ALGUNS MEDICAMENTOS.
PROCEDENCIA. EQUIVOCO NA QUANTIFICAGAO DO DANO. PROCEDENCIA. PRINCIPIO
DA INSIGNIFICANCIA. AFASTADO O RESSARCIMENTO AO ERARIO. PROVIMENTO. 1. A
homologacao nao constitui ato formal, impondo-se ao gestor a verificacdo da existéncia,
no processo licitatdrio, dos requisitos legais. 2. A tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal,
na sessdo plendria de 20/4/2020, ao Recurso Extraordindrio 636.886 (Tema 899), segundo a
qual “E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio fundada em deciséo de Tribunal de
Contas’; alcanga tGo somente a fase judicial de cobranca do titulo extrajudicial, ndo atingindo
os processos de controle externo em tramite, permanecendo imprescritiveis as pretensées de
ressarcimento decorrentes de processos administrativos no dmbito dos Tribunais de Contas. 3.
E admitida a utilizacdo da tabela da ACFARMA em aquisi¢des de medicamentos antes da

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 26.210/DF. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Data do julgamento: 4 set.
2008. DJe 10 out. 2008.

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 34.467/DF. Relatora: Ministra Rosa Weber. Data do julgamento: 17 ago. 2020.
DJen°210, 24 ago. 2020
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vigéncia da Lei n° 10.742, de 6/10/2003, que instituiu a Cdmara de Regulagcdo do Mercado
de Medicamentos — CMED, cuja Secretaria Executiva é exercida pela Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria — ANVISA. 4. Aplica-se o principio da insignificancia para afastar o
pagamento de restituicdes ao erario, tomando-se como parametro objetivo o percentual
de 10% (dez por cento) do valor de alcada das Tomadas de Contas Especiais, fixado pela
Decisao Normativa n. 01/2014.2° (Grifos nossos)

4 A PRESCRICAO E A DESMISTIFICACAO DO “DIREITO ADMINISTRATIVO DO
MEDO”

A doutrina, diante da norma do art. 37, §5°, da Constituicao de 1988, sempre reiterou a imprescritibilidade
das acées que almejam a recomposicdo do dano provocado ao patriménio publico e realcou a relevancia
interpretativa dos principios da juridicidade e da supremacia do interesse publico quando em causa a
analise da matéria.’

Inimeros sofismas foram lancados acerca de um pretenso “apagao das canetas” que estaria a inibir o
funcionamento da administracdo publica brasileira em face de um suposto “medo” de decidir perante
o “rigor” dos érgaos de controle. Em verdade, esse argumento encontra-se dissociado da pratica nos
tribunais de contas.

Sobre o tema, ja nos manifestamos, desde o ano de 2009, no sentido de que a prescritibilidade das
pretensées punitiva e corretiva das cortes de contas, assim entendidas como a prerrogativa de aplicacdo de
multas e san¢oes e de determinar correcdes, jamais alcanga seu mister constitucional de apurar danos e de
tomar medidas subsequentes visando a reparacéo do dano ao erdrio na esfera civel (pretenséo reparatéria).®

Em recente posicionamento doutrinario, formulado a respeito do enunciado do Tema 899 do STF,
salientou-se, com destaque para a relevancia constitucional das competéncias das cortes de contas, que,
in verbis:

Ndo é possivel vislumbrar (...) que tal reafirmacdo de prescritibilidade da pretensédo de
ressarcimento ao erdrio seja capaz de ensejar, por via de consequéncia, prescritibilidade
também da pretensdo do reconhecimento de dano ao erdrio pelos Tribunais de Contas, ndo
constituindo, pois, preliminar ou prejudicial de andlise de mérito, sobretudo porque a prdpria
deciséo enfatiza que a¢bes de improbidade administrativa sdo ajuizadas com base em decisdes
dos Tribunais de Contas, ofertando essa via como caminho possivel para o ressarcimento. (...)

Ora. A CF/88 imp6s aos Tribunais de Contas a observancia as normas de processo e as
garantias processuais das partes (art. 73 c/c art. 96, 1, “a”), vez que o exercicio das suas
competéncias constitucionais de Controle Externo pode alcancar direitos subjetivos de
quem tem o dever de prestar contas a essas instituicoes.

Assim, as instru¢des e os julgamentos no ambito dos Tribunais de Contas devem
plena observancia ao contraditério e ampla defesa para fins da processualizacdo das
competéncias de controle externo. (...)

Ao decidir [no Tema 899] que é prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio fundada
em decisdo de Tribunal de Contas, o STF reafirmou entendimento jd contido no Tema 897,
de que somente sdo imprescritiveis se configurada prdtica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa, néo tendo tratado de eventual prescritibilidade do dever de
agir dos Tribunais de Contas, mormente quanto ao reconhecimento de dano ao erdrio e a
constitucional fungao cientificadora.

26 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas. Recurso Ordinario n° 1048029. Tribunal Pleno. Relator: Conselheiro José Alves Viana. Sessao do dia 11
nov. 2020. Didrio Oficial de Contas, 4 mar. 2021.

27 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Prescricdo: dano ao erdrio: comportamento ilicito de agente publico causador do prejuizo:
imprescritibilidade. Revista Brasileira de Estudos da Fung¢do Publica — RBEFP, Belo Horizonte, ano 3, n. 7, p. 189-223, jan. /abr. 2014. Parecer.

28 MOURAQ, Licurgo. Prescricdo e decadéncia: emanacées do principio da seguranca juridica nos processos sob a jurisdicao dos tribunais de
contas. Férum Administrativo - FA, ano 20, n. 2, ago. 2009. Disponivel em: www.forumconhecimento.com.br/periodico/124/10544/18306.
Acesso em: 8 nov. 2021.
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O dever constitucional de prestar contas, atrelado que é ao direito do cidadéo de pedir contas,
impde a essas instituicées de controle externo se manifestarem sobre a boa e regular aplica¢éo
dos recursos publicos, sob os mais diversos aspectos, possibilitando ao cidadao exercer o
juizo valorativo sobre a atuacdo dos agentes publicos escolhidos pela via democrética
do voto popular, ndo se limitando a reconhecer imputagdes em débito para fins de
exequibilidade dos titulos, embora se reconheca que a efetividade plena das decisdes
de controle externo estejam atreladas ao lapso prescricional estabelecido a busca pelo
ressarcimento ao erario, na esfera judicial.?® (Grifos nossos)

A compreensao acima exposta encontra guarida no entendimento recentemente sumulado pelo
Superior Tribunal de Justica, que, em prestigio a independéncia entre as instancias de apuracao de
ilicitos de natureza administrativa, e em face da previsao do art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa
(Lei n°8.429/1992),*° entendeu que, in verbis:

Compete a autoridade administrativa aplicar a servidor publico a pena de demissao
em razdo da pratica de improbidade administrativa, independentemente de prévia
condenacéo, por autoridade judicial, a perda da fungédo publica (Simula 651/STJ).

Portanto, a atuagao concomitante, ou nao, das instancias judicial e de controle externo ndo impede que,
nesseambito, se busqueaferiraexisténcia de eventual violacdo ao patrimonio publico,independentemente
de qualquer prazo prescricional que se queira aplicar antes da formacao do titulo executivo, haja
vista as competéncias constitucionais das cortes de contas, que nao podem ser afastadas por lei ou
precedente judicial.

Vale lembrar, nesse sentido, que a Lei de Improbidade Administrativa, com as modificacdes introduzidas
pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, reforca a obrigacédo legal e as préprias competéncias do
controle, com repercussao relevante sobre as cortes de contas, ao prever que, “se houver indicios de ato de
improbidade, a autoridade que conhecer dos fatos representara ao Ministério Publico competente, para
as providéncias necessarias” (art. 7°, caput).

Também em sentido consonante a doutrina, a legislacdo e a jurisprudéncia transcrita, André Luiz de
Matos Gongalves cita excerto da lavra do ministro Gilmar Mendes, do STF, quando da analise origindria do
RE 636.886, no sentido de que, in verbis:

(..) enquanto persistir o ato omissivo inconstitucional, a fiscaliza¢Go poderd ocorrer,
independentemente do tempo transcorrido entre a prdtica do ato ilicito e o inicio da
fiscaliza¢do.®' (Grifos nossos)

O mesmo autor, ao destacar os argumentos deduzidos pela AGU em memoriais nos autos do RE 636.886,
ressalta a temeridade de se aplicar o prazo de cinco anos antes da formacgdo do titulo executivo, haja vista a
possibilidade de prescricdo de cerca de 60% dos feitos antes mesmo de sua autuacdo no Tribunal de Contas da
Unido, somando provdveis débitos da ordem de RS 7,28 bilhdes.>?

Em livro publicado, ja foi apontada a baixa efetividade, no geral, das sancbes aplicadas pelas cortes
de contas, dificuldade essa ligada, inicialmente, a prépria natureza dos tribunais de contas: tribunal
administrativo desprovido, no modelo constitucional vigente, dos mecanismos destinados a viabilizar a

29 VIANA, Ismar. Dano ao erdrio: o STF, a prescrigdo e os tribunais de contas — Analise do alcance do julgamento do Recurso Extraordinério n°
636.886 que fixou o Tema 899. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/artigo/dano-ao-erario-o-stf-a-prescricao-e-os-tribunais-de-contas/.
Acesso em: 14 out. 2021.

30 Dispositivo que, com a redacdo dada pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, prevé em seu caput: “Art. 12. Independentemente do

ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das san¢ées penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas

na legislagao especifica, estd o responsdvel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagées, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato”. (Grifos nossos)

GONCALVES, André Luiz de Matos. A forca extintiva da prescri¢Go do dano ao erdrio e as decisées dos tribunais de contas: nem tudo é jogo de

soma zero. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/artigo/a-forca-extintiva-da-prescricao-do-dano-ao-erario-e-as-decisoes-dos-tribunais-

de-contas-nem-tudo-e-jogo-de-soma-zero/. Acesso em: 18 out. 2021.

32 GONCALVES, op. cit.
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execucdo de suas préprias decisdes e o pronto atendimento de suas deliberagdes.®* Embora a aplicacao
de sanc¢do nao se confunda com a determinacao de ressarcimento, as conclusdes expostas na obra devem
ser realcadas na medida em que, no que tange a efetividade, ambas as funcdes da corte de contas sao
negativamente afetadas.

Na pesquisa empreendida em ambito nacional, examinou-se a executoriedade das decisdes do tribunal,
chegando-se a conclusdo de que o percentual dos valores de multas efetivamente recolhido aos cofres
publicos, quando comparado ao valor total das multas aplicadas, é da proporcao de somente 14%.3

Em um cendrio como esse, ha de se alertar para a baixissima efetividade da atuacdo sancionadora (aquela
que causaria “medo” nos administrados) do Tribunal de Contas, situacdao que, em reflexo, compromete o
efeito de dissuadir lesdes ao erario,* contrariando argumentos no sentido da existéncia de um“excesso de
controle” por parte das cortes de contas.

A solucéo, portanto, ndo esta em afirmar a possibilidade de prescricdo quinquenal antes da constituicao
do titulo executivo pela corte de contas, e sim na utilizacao de “novas tecnologias juridicas’, assentadas
em “premissas normativas mais ageis’, que privilegiem a eficacia do controle diante da certeza razoavel
quanto a ocorréncia de desvio de recursos publicos, realcando, dessa forma, a consecucao efetiva dos
resultados almejados com os processos de controle externo.

Apos a prolacao do acérdao do Supremo Tribunal Federal, em sede do RE 636.886, ja se colhe interpretacao
recentissima da doutrina brasileira acerca da permanéncia da pretensdo ressarcitéria no ambito dos
processos de controle externo, com vistas a manutencao do sentido original da parte final do §5°do art. 37 da
Constitui¢do, nos seguintes termos, in verbis:

O Recurso Extraordindrio n° 636.886/AL abordou a prescricdo nos autos de processo de
execucdo judicial do Acérdao sancionatdrio do Tribunal de Contas, néo tratando da pretensdo
de ressarcimento atinente, especificamente, ao controle externo.

Entendimento similar pode ser verificado no julgamento do Recurso Extraordinario n°
669.069/MG (Tema de repercussdo geral 666), quando a Suprema Corte enunciou que o
reconhecimento da prescri¢do das agées de ressarcimento ao erdrio ndo atinge os processos de
controle externo, haja vista que, no caso sob andlise, a decisao apenas se aplicaria as acdes
de reparacao de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil.

No mesmo compasso, o julgamento do Recurso Extraordinario n° 852.475/SP firmou a
tese de que as agdes de ressarcimento ao erdrio advindas de atos dolosos tipificados na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992), ndo atinge os processos de controle externo,
pois esses nao decorrem, precipuamente, de acdes de improbidade administrativa.

()

Quanto ao termo inicial da contagem do prazo prescricional para a ag¢éo de ressarcimento ao
erdrio fundada em deciséo de Tribunal de Contas, o entendimento prevalecente, atualmente,
é que o termo inicial corresponde ao transito em julgado do acérdédo condenatério prolatado
pelo respectivo Tribunal de Contas. No que concerne ao alcance da aludida prescricéo, é
razoavel que as cortes de contas dos diversos entes adotem o posicionamento exarado
pelo Tribunal de Contas da Uniao no Acérdao n° 6.589/2020 - Segunda Camara, segundo
o qual a prescritibilidade da pretensdo alcanga tdo somente a execugdo judicial do titulo, ndo
abrangendo os processos de controle externo. Essa conjectura decorre especialmente do fato

33 MOURAQ, Licurgo; SHERMAM, Ariane; SERRA, Rita Chié. Tribunal de contas democrdtico. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 141.

34 |bidem, p. 142.

35 Ibidem.

36 GONGALVES, André Luiz de Matos. A forca extintiva da prescri¢cédo do dano ao erdrio e as decisées dos tribunais de contas: nem tudo é jogo de
soma zero. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/artigo/a-forca-extintiva-da-prescricao-do-dano-ao-erario-e-as-decisoes-dos-tribunais-
de-contas-nem-tudo-e-jogo-de-soma-zero/. Acesso em: 18 out. 2021.
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de o TCU ser 6rgao paradigma para os demais Tribunais de Contas, conforme previsao do
artigo 75 da Constituicao federal.?” (Grifos nossos).

No mesmo sentido, colacionam-se manifestacdes atuais dos Tribunais de Contas do Parand e da Bahia:

Da leitura do julgado, depreende-se que subsiste a interpretacdo majoritdria dada por
este Tribunal de Contas ao § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal, ao passo que o Supremo
Tribunal Federal (STF), ao enfrentar o tema, decidiu apenas acerca da prescri¢éo da agéo de
execucdo, ap6s a devida constituicao do débito tributdrio, nos termos do art. 174 do Cédigo
Tributario Nacional (CTN) e do art. 4011 da Lei Federal n° 6.830/8015.

Ou seja, ndo houve pronunciamento da Suprema Corte a respeito do decurso de tempo
processual no dmbito dos tribunais de contas, inexistindo prazo prescricional para a imputagéo
de ressarcimento em razéo de eventual dano ao erdrio nessa esfera.®

(...) hd de se ressaltar que a Tese trazida pelo Recorrente, oriunda do Supremo Tribunal
Federal (Tema n° 899), no qual estd fundamentado o presente requerimento, em que
pese carecer de estudos profundos por esta Casa de Contas, no meu entender, em uma
interpretacdo delimitada no julgado, define como prescritiveis, tdo somente, as ag¢ées de
ressarcimento a serem ajuizadas, com base nas decis6es condenatdrias das Casas de Contas
Pdtrias. E dizer, a meu ver, que o Supremo Tribunal Federal, ao firmar o seu entendimento,
em tese de repercussao geral, no sentido de que é“prescritivel a pretensdo de ressarcimento
ao erario fundada em decisao de Tribunal de Contas’, ndo delimita, sob o aspecto temporal,
0 prazo para que esta Corte de Contas possa condenar os Gestores ao ressarcimento ao
erario.*® (Grifos nossos).

Destarte, necessario atentar para os impactos aos cofres publicos da adesédo a tese da imprescritibilidade.
Apenas a titulo exemplificativo, citam-se dados apresentados pelo Tribunal de Contas da Unido nos autos
do RE 636.886 no sentido de que a maioria das tomadas de contas especiais (94,4%) apreciadas entre
2010 e 2015 foram analisadas em tempo superior a cinco anos da ocorréncia do débito.*® Assim, estariam
prescritos mais de RS 6 bilhoes.

No mesmo sentido, o levantamento formulado pela Secretaria-Geral de Controle Externo do TCU,em marco
de 2019, que identificou, considerando-se a data de autuagdo do processo naquela corte de contas como
marco interruptivo da prescri¢ao, nos processos julgados no quinquénio 2014/2018, que cerca de 60% dos
processos, equivalente a RS 7,28 bilhées, estariam totalmente prescritos; 25% dos processos, equivalente a RS
3,11 bilhées estariam parcialmente prescritos e 15% dos processos, equivalente a RS 1,91 bilhéo, ndo seriam
atingidos pela prescricdo.*'

Observa-se que referidas conclusdes ndo tratam especificamente das a¢bes ainda em tramite perante o
Tribunal de Contas da Unido e que ndo levam em consideracdo os valores analisados pelas cortes de contas
estaduais e municipais, mas servem como norte para demonstrar as consequéncias deletérias ao interesse
publico e ao erdrio que a interpretacdo ampliativa da tese efetivamente consolidada pelo STF ocasionaria..

A preocupacao que se deve ter aqui é a mesma salientada por Maria Joao Estorninho quando tratou dos
riscos da fuga da atuagao administrativa para o direito privado, no sentido de que nao se pode daravoltaa
Lei e a Constituicao, libertando-se da vinculagdo aos direitos fundamentais.*? Ora, a busca de ressarcimento
dos valores decorrentes de danos ao erario nos processos em tramite perante os tribunais de contas esta

37 ABREU JUNIOR, Fernando Souza. Prescritibilidade das acées de ressarcimento ao erario fundadas em decisdes dos tribunais de contas: uma
analise juridica. Revista Controle, Fortaleza, v. 19, n. 1, p. 334-353, jan./jun. 2021.

38 PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acérdao n. 1991/2021. Tribunal Pleno. Relator: Conselheiro Nestor Baptista. Sessdo do dia
19 ago. 2021. Didrio Oficial de Contas, 25 ago. 2021.

39 BAHIA. Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Processo n. TCE/001910/2021. Tribunal Pleno. Relator: Conselheiro Inaldo da Paixao Santos
Araujo. Sesséo do dia 16 nov. 2021.

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 636886/AL. Manifestacao do Tribunal de Contas da Uniao, Peca ne 35.

41 ZYMLER, Benjamin; MOREIRA, Daniel Miranda Barros. Ressarcimento baseado em decisdo do TCU. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano
22,n.123, p. 203-223, set./out. 2020. p. 212.

42 ESTORNINHO., Maria Jodo. A fuga para o direito privado — contributo para o estudo da actividade de direito privado da Administragao
Publica. Coimbra: Almedina, 1999. p. 160.
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intimamente ligada a satisfacao dos direitos e garantias dos individuos, ja que atrelada ao financiamento
de politicas publicas.

Seriam bilhdes de reais em recursos desviados, malversados ou simplesmente apropriados por empresas,
gestores e servidores publicos que concorrem para a praticailicita e que receberao a chancela dos tribunais
de contas de que “o crime compensa’, tudo ao arrepio da lei e do decidido de modo paradigmatico pelo
STF, guardiao da Constituicao, que viria a ser solapado pelo ativismo dos tribunais de contas. Tal ativismo
se conceitua nas palavras de Flavio Garcia Cabral quando, in verbis:

(...) o comportamento dos Tribunais de Contas que, a pretexto de se mostrarem proativos
ou de serem encarados como concretizadores de direitos fundamentais ou controladores
de politicas publicas, acabam por exercer suas atribuicdes em desconformidade com o
que permite o texto constitucional e infraconstitucional, demonstrando a subjetividade na
tomada de decisées por seus membros.*

Nao se quer, com isso, compactuar com a perpetuacdo indefinida de situacdes juridicas ou com a auséncia
de decisdes em tempo habil, mas sim enfatizar que as repercussdes nos cofres publicos e a realidade
fatica precisam ser consideradas nos debates sobre o tema,* de forma que sejam privilegiadas técnicas
ja existentes de racionalizacdo nos processos perante os tribunais de contas® e, ainda, modulacao dos
efeitos das decisdes do STF quando alterarem entendimento predominante.

5 CONSIDERAGCOES FINAIS

Como se viu, ap0s as decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre prescricao e a extensao da ressalva
da parte final do §5° do art. 37 da Constituicdo da Republica de 1988, sobretudo o Tema 899, alguns
passaram a defender uma interpretacdo ampliativa para abarcar a extensdo da prescritibilidade também
aos processos no ambito das cortes de contas.

No entanto, a analise percuciente da decisao e dos argumentos que a embasaram orienta a conclusao
de que a discussdo empreendida pela Corte Constitucional abrangeu apenas a existéncia da prescricao
da pretensao ressarcitéria fundada em decisdo do Tribunal de Contas. E dizer: ndo houve manifestacéo
inequivoca da Corte Constitucional sobre a prescricdo dos processos que objetivam o ressarcimento
enquanto tramitam perante os tribunais de contas.

Referido posicionamento restou ainda mais evidente apds a apreciacdo dos embargos declaratérios
opostos a decisao do RE n. 636.886, oportunidade em que se enfatizou a auséncia de apreciacdo acerca do
prazo para constituicdo do titulo executivo.

Dessa forma, a natureza especifica dos processos de controle externo e a relevancia da busca do
ressarcimento dos danos empreendidos ao erario para efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais
dos administrados demandam cautela redobrada, sendo temerdria a aplicacdo extensiva do entendimento
efetivamente consolidado pelo Supremo Tribunal Federal de que somente ha de se falar em prescricao

43 CABRAL, Flavio Garcia. O ativismo de contas do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura — RDAI,
S&o Paulo: Thomson Reuters - Livraria RT, v. 5, n. 16, p. 215-257, 2021. DOI: 10.48143/RDAI.16.fgc. Disponivel em: https://rdai.com.br/index.
php/rdai/article/view/264. Acesso em: 30 nov. 2021.

44 Apos destacar que o termo “corrupcdo” pode ter varios significados e que afeta tanto a esfera privada quanto a publica, o Grupo de Trabalho
Especializado na Luta contra a Corrupgao Transnacional, vinculado a Olacefs, ressalta, a partir de analise especifica da realidade brasileira,
que o pais sofreu muitos casos de corrupc¢do nos ultimos anos, em todas as esferas de poder e instancias governamentais. Constatou-se
a existéncia de um vazio institucional que leva a necessidade de equipar de maneira simultanea as organiza¢des publicas de estruturas
de integridade de alto nivel, as quais sdo necessdrias para conter a corrup¢ao desde o inicio de seu ciclo, considerando que, depois de
ocorridos o desvio e o dano, a recuperacio é mais dificil e custosa. In: REDE DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA. Manual de boas prdticas
de combate a corrup¢do. Organizacdo Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores — Olacefs. Disponivel em: www.
rededecontrole.gov.br/?publicacoes=handbook-of-good-practices-to-fight-corruption-olacefs-specialized-working-group-on-the-fight-
against-transnational-corruption. Acesso em: 30 nov. 2021.

45 BORGES, Maria Cecilia. Algumas reflexdes acerca do principio da seguranca juridica no exercicio do controle externo pelos tribunais
de contas diante das dificuldades decorrentes do volume processual e ineficiéncia: inaplicabilidade da prescricdo e da decadéncia e
apresentacao de alternativas para racionalizacdo administrativa e razoavel duracdo dos processos nas cortes de contas. Interesse Publico -
IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 78, p. 207-252, mar./abr. 2013.
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quando da execucao do titulo executivo extrajudicial consubstanciado na decisao do Tribunal de Contas
que impute débito, por forca do previsto no art. 71 da CR/88 combinado com o §5° do art. 37, os quais
consagram a imprescritibilidade das acdes judiciais que visem ao ressarcimento de danos patrimoniais,
portanto, de natureza civel, causados ao erario.

Nao se pode perder de vista, em meio ao cendrio examinado, o preciso alerta do administrativista
argentino Agustin Gordillo sobre a especial relevancia da responsabilizacdo daqueles que causam dano ao
erdrio, inclusive para a preservacao do Estado Democrdtico de Direito, no seguinte sentido:

E decisivo que o funcionéario publico que prejudica os usuarios, administrados e
consumidores (e, portanto, gera ndo apenas responsabilidade econémica, mas também
social) sofra as consequéncias de seu ato danoso. Ndo hd nada pior para uma democracia do
que a impunidade dos agentes publicos. Esse constitui um elemento fundamental para por
freio a negligéncia e a arbitrariedade das autoridades publicas, ou que exercem funcées
administrativas publicas. (...)

Enquanto ndo encontrarmos uma solu¢do para o problema de tornar efetiva a
responsabilidade do funcionario responsavel pelo dano, continuaremos a pagar pelos
custos sociais da eventual irresponsabilidade daqueles que, por meio da fung¢do publica,
comprometem o patriménio da comunidade. Vamos pagd-los de vdrias maneiras, embora
de forma desigual: déficit fiscal, endividamento externo, diminui¢do ou desaparecimento dos
servicos sociais, desperdicio de fundos publicos, etc.* (Grifos nossos)

A prevalecer o entendimento daqueles que se divorciam da realidade brasileira da administracao publica,
norteada pelo patrimonialismo, pela pessoalidade e por interesses inconfessaveis, submetendo-se a uma
pretensa agilidade e efetividade nérdicas na prestacdo de servicos publicos, entre eles o do controle dos
danos patrimoniais causados ao erario, ndo se podera deixar de perscrutar acerca da persecucao daqueles
agentes publicos desidiosos ou mal-intencionados que concorreram para que a prescricao de processos
ocorresse nos escaninhos governamentais em que ora dormitam, prontos para um benfazejo despertar,
tao logo o prazo prescricional, frise-se, ndo previsto em lei e nem acolhido pelo STF, se opere; ou estariam
tais servidores acima da lei?
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