20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES
RECTE.(S) :UNIAO

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
RECDO.(A/S) :VANDA MARIA MENEZES BARBOSA
ADV.(A/S) : GEORGHIO ALESSANDRO TOMELIN
ADV.(A/S) :MICHEL BERTONI SOARES
ADV.(A/S) :FERNANDA AMORIM SANNA
ADV.(A/S) :RAFAEL BONASSA FARIA

EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
REPERCUSSAO GERAL. EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO
PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO
DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. ART. 37, § 52, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE.

1. A regra de prescritibilidade no Direito brasileiro € exigéncia dos
principios da seguranca juridica e do devido processo legal, o qual, em
seu sentido material, deve garantir efetiva e real protecao contra o
exercicio do arbitrio, com a imposigao de restri¢oes substanciais ao poder
do Estado em relacdo a liberdade e a propriedade individuais, entre as
quais a impossibilidade de permanéncia infinita do poder persecutdrio
do Estado.

2. Analisando detalhadamente o tema da “prescritibilidade de acoes de
ressarcimento”, este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL concluiu que,
somente sao imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erdrio fundadas
na pratica de ato de improbidade administrativa doloso tipificado na Lei
de Improbidade Administrativa — Lei 8.429/1992 (TEMA 897). Em relacao
a todos os demais atos ilicitos, inclusive aqueles atentatdrios a probidade
da administracao nao dolosos e aos anteriores a edicao da Lei 8.429/1992,
aplica-se o TEMA 666, sendo prescritivel a acdo de reparacao de danos a
Fazenda Publica.

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

4. A pretensao de ressarcimento ao erario em face de agentes
publicos reconhecida em acérdao de Tribunal de Contas prescreve na
forma da Lei 6.830/1980 (Lei de Execucao Fiscal).

5. Recurso Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingao do
processo pelo reconhecimento da prescricao. Fixagdo da seguinte tese
para o TEMA 899: “E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio
fundada em decisdo de Tribunal de Contas”.
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no caso em andlise, uma vez que, no processo de tomada de contas, o
TCU nao julga pessoas, nao perquirindo a existéncia de dolo decorrente
de ato de improbidade administrativa, mas, especificamente, realiza o
julgamento técnico das contas a partir da reuniao dos elementos objeto da
fiscalizacao e apurada a ocorréncia de irregularidade de que resulte dano
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responsavel, para fins de se obter o respectivo ressarcimento.

4. A pretensao de ressarcimento ao erario em face de agentes
publicos reconhecida em acérdao de Tribunal de Contas prescreve na
forma da Lei 6.830/1980 (Lei de Execucao Fiscal).

5. Recurso Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingao do
processo pelo reconhecimento da prescricao. Fixagdo da seguinte tese
para o TEMA 899: “E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio

fundada em decisdo de Tribunal de Contas”.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro DIAS TOFFOLI, em conformidade com a certidao de
julgamento, por unanimidade, apreciando o tema 899 da repercussao
geral, acordam em negar provimento ao recurso extraordindrio,
mantendo-se a extingdo do processo pelo reconhecimento da prescrigao.
Foi fixada a seguinte tese: "E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao
erario fundada em decisao de Tribunal de Contas", nos termos do voto do
Relator. Os Ministros ROBERTO BARROSO, EDSON FACHIN e
GILMAR MENDES acompanharam o Relator com ressalvas. Falaram:
pela recorrente, a Dra. Izabel Vinchon Nogueira de Andrade, Secretaria-
Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da Uniao, e, pela recorrida, o
Dr. Georghio Alessandro Tomelin. Nao participou deste julgamento, por

motivo de licenca médica no inicio da sessao, o Ministro CELSO DE
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MELLO (art. 2¢ § 5% da Res. 642/2019).

Brasilia, 20 de abril de 2020.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES
Relator

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o c6digo 16DA-7AA0-BD6C-A74B e senha 435D-AF0F-BC03-2BF6



20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS
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RELATORIO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se
de Recurso Extraordinario interposto em acao de execugao de acérdao do
Tribunal de Contas da Uniao.

O Tribunal Regional Federal da 5% Regiao manteve sentenca que
reconhecera a prescrigao e extinguira o processo, nos termos da seguinte
ementa (fl. 85):

“Tributario e Processual Civil. Execucao fiscal. Prescricao.
Possibilidade de reconhecimento de oficio. Lei 11.051/2004.
Precedentes do STJ. Apelo Improvido.”

Ambos os embargos de declaragao opostos foram rejeitados.

No Recurso Extraordindrio, a Unido sustenta, preliminarmente, a
existéncia de repercussao geral da matéria, conforme estabelece o art. 543-
A, § 2°, do CPC/1973, ao argumento de que a relevancia da matéria
excede o caso em exame, tendo, portanto, interesse geral.

Destaca a ofensa ao art. 37, § 5%, da CF/88, porque “nao se aplica o
art. 40, § 4° da lei n. 6830/80 (decretacao de prescricao de oficio) as
execugoes de titulo extrajudicial propostas com supedaneo em acordao
do TCU que descortinam, em ultima analise, a existéncia do dever de

ressarcimento ao erario” (fl. 143).
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Requer, ao final, o provimento do Recurso Extraordindrio.

Sem contrarrazoes.

Em 30 de agosto de 2013, determinou-se a devolugao dos autos a
origem, com esteio no art. 543-B do CPC/1973, em face do reconhecimento
da repercussao geral da matéria no RE 669.069 (Rel. Min. TEORI
ZAVASCKI, Tema 666, D]e de 26/8/2013 ).

Em 4 de abril de 2016, o Vice-Presidente do Tribunal a quo remeteu a
causa novamente ao STF, uma vez que a matéria de que trata o
paradigma da repercussao geral seria diversa da debatida neste apelo.

Entendendo que a tese firmada pelo Pleno desta CORTE no Tema
666 nao era habil a solucionar a presente controvérsia, os autos foram
submetidos ao exame do Plendrio Virtual, oportunidade em que se
reconheceu a repercussao geral da matéria discutida no extraordindrio,

nos termos da seguinte ementa:

“ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO. PRESCRITIBILIDADE (ART.
37, § 5%, DA CONSTITUICAO FEDERAL). REPERCUSSAO
GERAL CONFIGURADA. 1. Possui repercussao geral a
controvérsia relativa a prescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de
Contas. 2. Repercussao geral reconhecida. RE 636.886-RG, Rel.
Min. TEORI ZAVASCK]I, DJe de 15/6/2016.”

O tema do recurso piloto foi registrado nesta SUPREMA CORTE
portando a seguinte numeracao e teor:

“899 - Prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao

erario fundada em decisao de Tribunal de Contas.”

O Tribunal de Contas da Unidao requereu ingresso como amicus

curiae (vol. 7 dos autos eletronicos).
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Por meio da decisao do vol. 23 dos autos eletronicos, o saudoso Min.
TEORI ZAVASCKI (a) deferiu o pedido; (b) decretou a suspensao de
todas as demandas que versem questao idéntica no territorio nacional; e
(c) encaminhou os autos a Procuradoria-Geral da Republica, para fins de
parecer.

O TCU ofereceu alentada manifestacao sobre o caso (vol. 35 dos
autos eletronicos).

A Procuradoria-Geral da Republica ofertou parecer no sentido do
provimento parcial do recurso.

E o relatorio.
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

VOTO
O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator):

Em primeiro lugar, cumprimentos os Doutores Izabel Vinchon
Nogueira de Andrade e Georghio Alessandro Tomelin, procuradores,
respectivamente, da Unidao Federal e da parte recorrida, Vanda Maria
Menezes Barbosa, pelas excelentes sustentacoes orais enviadas por meio

eletronico.

Trata-se de Repercussao Geral reconhecida pelo Plendrio do
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, sob TEMA 899:

Prescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario
fundada em decisao de Tribunal de Contas.

Ao reconhecer a existéncia de repercussao geral, a matéria foi
submetida ao Pleno da CORTE, nos termos da seguinte Ementa:

ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO. PRESCRITIBILIDADE (ART.
37, § 5%, DA CONSTITUICAO FEDERAL). REPERCUSSAO
GERAL CONFIGURADA. 1. Possui repercussao geral a
controvérsia relativa a prescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de
Contas. 2. Repercussao geral reconhecida. RE 636.886-RG, Rel.
Min. TEORI ZAVASCK]I, DJe de 15/6/2016.

Na presente hipdotese € necessario, inicialmente, analisar o
posicionamento  dessa CORTE SUPREMA em relagdo a
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imprescritibilidade ou ndo das agdes de ressarcimento ao erdrio,
decorrentes de ilicitos civis, inclusive os atentatorios a probidade da
administracao, em conformidade com o mandamento constitucional do §
4° do art. 37 da CF; para fins de aplicagdo de uma das TESES decididas
pelo SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL:

(a) TEMA 666, decidido em Repercussao Geral no RE
669.069 (Rel. Min. TEORI ZAVASCKI), com a seguinte TESE: E
prescritivel a agdo de reparacio de danos a Fazenda Publica decorrente
de ilicito civil ou

(b) TEMA 897, decidido na Repercussao Geral no RE
852.475, Red. p/Acérdao: Min. EDSON FACHIN, com a
seguinte TESE: Sdo imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao
erdrio fundadas na pritica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa.

A excepcional hipdtese de imprescritibilidade proclamada pelo
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL exige dois requisitos:

(1) pritica de ato de improbidade administrativa devidamente
tipificado na Lei 8.429/92; (2) presenca do elemento subjetivo do tipo
DOLO; conforme TESE, com a qual guardo reservas, que
estabeleceu: Sdo imprescritiveis as acoes de ressarcimento ao erdrio
fundadas na pritica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa (TEMA 897 RE-RG 852475, Red. p/Acérdao: Min.
EDSON FACHIN).

Em relacdo a todos os demais atos ilicitos nao caracterizados como
atos de improbidade ou atentatorios a probidade na administracao
praticados sem dolo, ou ainda, pretéritos a edicao da Lei 8.429/1992,
manteve-se a ampla possibilidade de ajuizamento de acdes de
ressarcimento, dentro do respectivo prazo prescricional, aplicando-se o
TEMA 666, como decidido em Repercussao Geral no RE 669.069 (Rel.
Min. TEORI ZAVASCKI), com a seguinte TESE:
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E prescritivel a acdo de reparacio de danos a Fazenda Piiblica
decorrente de ilicito civil .

Em conclusao, nos termos das fundamentacoes e decisoes Plenarias
do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, somente sao imprescritiveis as
acoes de ressarcimento ao erdrio fundadas na pratica de ato de
improbidade administrativa doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa Lei 8.429/1992 (TEMA 897). Em relacao a todos os demais
atos ilicitos, inclusive aqueles atentatdrios a probidade da administracao
nao dolosos e aos anteriores a edi¢ao da Lei 8.429/1992, aplica-se o TEMA
666, sendo prescritivel a acao de reparacao de danos a Fazenda Publica.

Entendo que, as razdes que levaram a maioria da CORTE a
estabelecer excepcional hipotese de imprescritibilidade, no tema 897, nao
estdo presentes em relacdo as decisdes do Tribunal de Contas que
resultem imputacao de débito ou multa, e, que, nos termos do §3° do
artigo 71 da CF, tem eficdcia de titulo executivo; sendo, portanto,
prescritivel a pretensdao de ressarcimento ao erario fundada nessas
decisOes; uma vez que, (a) a Corte de Contas, em momento algum, analisa
a existéncia ou nao de ato doloso de improbidade administrativa; (b) nao
ha decisdo judicial caracterizando a existéncia de ato ilicito doloso,
inexistindo contraditério e ampla defesa plenos, pois nao é possivel ao
imputado defender-se no sentido da auséncia de elemento subjetivo.

Ressalte-se, ainda, que, com base nas decisdes do Tribunal de
Contas, paralelamente a agao de execugao, sera possivel o ajuizamento de
acao civil de improbidade administrativa para, garantido o devido
processo legal, ampla defesa e contraditorio, eventualmente, condenar-se
o imputado, inclusive a ressarcimento ao erario, que, nos termos da tese
fixada no TEMA 897, serd imprescritivel.

O Tribunal de Contas da Unido € drgao auxiliar e essencial de
orientacdo ao Poder Legislativo, embora a ele nao subordinado,
praticando atos de natureza administrativa, concernentes, basicamente, a
fiscalizagao, com garantias de autonomia e autogoverno (COTRIM
NETO. O Tribunal de Contas e o aperfeicoamento do Estado de Direito.
Revista de Informagdo Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 19, n o 76,

3
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p. 153, out./dez. 1982; ]OSE FERREIRA DE FREITAS. Tribunais de Contas
e a Constituicao Federal de 1988. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica , Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 2, n o 6, p. 80,
jan./mar. 1994; FLAVIO SATIRO FERNANDES. Prestagdo de contas:
instrumento de transparéncia da Administracdo. Revista de Informagdo
Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 32, n o 127, p. 161, jul./set. 1995;
VITOR ROLF LAUBE. Consideracdes acerca da conformacio
constitucional do Tribunal de Contas. Revista de Informagio Legislativa ,
Brasilia: Senado Federal, ano 29, n o 113, p. 307, jan./mar. 1992; JARBAS
MARANHAO. A Constituicdo de 1988 e o Tribunal de Contas. Revista de
Informagdo Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 30, n o 119, p. 255,
jul./set. 1993; JOSE LUIS ANHAIA MELLO. O papel dos tribunais de
contas e o desenvolvimento nacional. Revista de Informacdo Legislativa ,
Brasilia: Senado Federal, ano 7, n o 28, p. 55, out./dez. 1970; LAFAYETTE
PONDE. Controle dos atos da administracio publica. Revista de
Informagdo Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 35, n o 139, p. 131,
jul./set. 1998).

A Constituicao Federal prevé, no art. 71, as fun¢des do Tribunal de
Contas da Unido, que devera auxiliar o Congresso Nacional a exercer o
controle externo e fiscalizacdao contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unidgo (JOSE CRETELLA JUNIOR.
Naturezas das decisdoes do Tribunal de Contas. Revista de Informagio
Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 24, n o 94, p. 183, abr./jun. 1987;
RICARDO LOBO TORRES. O Tribunal de Contas e o controle da
legalidade, economicidade e legitimidade. Revista de Informacio
Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 31, n 0 121, p. 265, jan./mar. 1994;
ANA HILDA DE ALMEIDA DONADIO. Tribunal de contas : competéncia,
acao fiscalizadora e principios norteadores. 1993. Dissertacao (Mestrado)
Fadusp, Sao Paulo. JOSAPHAT MARINHO. A funcdo de controle do
Congresso Nacional. Revista de Informagio Legislativa , Brasilia: Senado
Federal, ano 14, n o 53, p. 17, jan./mar. 1977, ROSINETHE MONTEIRO
SOARES. Fiscalizagao e controle do Executivo pelo Legislativo. Revista de
Informagdo Legislativa , Brasilia: Senado Federal, ano 26, n o 101, p. 147,
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jan./mar. 1989), estabelecendo em seu § 3°, que:

as decisoes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou
multa terdo eficicia de titulo executivo.

Essa norma foi disciplinada pela Lei 8.443/1992 - Lei Organica do

Tribunal de Contas da Uniao, que, nos seus artigos 23 e 24, dispoe:

Art. 23. A decisao definitiva serd formalizada nos termos
estabelecidos no Regimento Interno, por acérdao, cuja
publicacao no Didrio Oficial da Uniao constituira:

I1I - no caso de contas irregulares:

b) titulo executivo bastante para cobranga judicial da
divida decorrente do débito ou da multa, se nao recolhida no
prazo pelo responsavel;

Art. 24. A decisao do Tribunal, de que resulte imputagao
de débito ou cominacdo de multa, torna a divida liquida e certa
e tem eficacia de titulo executivo, nos termos da alinea b do
inciso III do art. 23 desta Lei.

Em que pese a importancia das competéncias constitucionais das
Cortes de Contas e a terminologia utilizada pelo Constituicao Federal
julgar , nao se trata de atividade jurisdicional, onde tenham sidos
garantidos, efetivamente, a ampla defesa e o contraditoério, pois o termo

julgar é utilizado no sentido de examinar e analisar as contas, como adverte
JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO,

“nao tem o sentido normalmente atribuido aos juizes no
exercicio de sua fun¢ao jurisdicional. O sentido do termo € o de
apreciar, examinar, analisar as contas, porque a fungao exercida
pelo Tribunal de Contas na hipotese ¢é de carater
eminentemente  administrativo” ( Manual de Direito
Administrativo , 23 ed. Sao Paulo: Lumen Juris, 2010, p. 1.094).

Na mesma linha, ]OSE CRETELLA JUNIOR acrescenta que:
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“as decisdoes do Tribunal de Contas ndo sao decisoes
judiciarias, porque ele nao julga. Nao profere julgamento nem
de natureza civel, nem de natureza penal. As decisoes
proferidas dizem respeito a regularidade intrinseca da conta, e
nao sobre a responsabilidade do exator ou pagador ou sobre a
imputacao dessa responsabilidade” ( Manual de Direito
Administrativo . 4 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 49).

Compartilha desse entendimento JOSE AFONSO DA SILVA, para
quem a expressao julgamento das contas (art. 71, II, da CF/88) nao
corresponde a func¢ao jurisdicional,

pois [o TCU] ndo julga pessoas nem dirime conflitos de
interesses, mas apenas exerce um julgamento técnico de contas. (
Curso de Direito Constitucional Positivo. 29 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 755).

Ap0s a conclusao da tomada de contas, com a apuragao do débito
imputado ao jurisdicionado, a decisao do TCU formalizada em acordao
terd eficacia de titulo executivo e sera executada conforme o rito previsto
na Lei de Execucao Fiscal (Lei 6.830/1980), por enquadrar-se no conceito
de divida ativa nao tributaria da Uniao, conforme estatui o art. 39, § 2¢ da
Lei 4.320/1964 :

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza
tributaria ou nao tributaria, serao escriturados como receita do
exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas rubricas
orcamentdrias. (Redacdo dada pelo Decreto Lei n® 1.735, de
1979).

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo
transcurso do prazo para pagamento, serao inscritos, na forma
da legislagao propria, como Divida Ativa, em registro proprio,
apos apurada a sua liquidez e certeza, e a respectiva receita sera
escriturada a esse titulo. (Incluido pelo Decreto Lei n® 1.735, de
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1979)

§ 2° - Divida Ativa Tributaria € o crédito da Fazenda
Publica dessa natureza, proveniente de obrigacao legal relativa
a tributos e respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa nao
Tributaria sao os demais créditos da Fazenda Publica, tais como
os provenientes de empréstimos compulsorios, contribuigdes
estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza,
exceto as tributdrias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de
ocupagao, custas processuais, precos de servigos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizacoes, reposigoes,
restituicdes, alcances dos responsaveis definitivamente
julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigagdes em
moeda estrangeira, de subrogacao de hipoteca, fianga, aval ou
outra garantia, de contratos em geral ou de outras obrigagoes
legais. (Incluido pelo Decreto Lei n® 1.735, de 1979)

§32(...)

§ 4° - A receita da Divida Ativa abrange os créditos
mencionados nos paragrafos anteriores, bem como os valores
correspondentes a respectiva atualizagao monetdria, a multa e
juros de mora e ao encargo de que tratam o art. 1° do Decreto-
lei n° 1.025, de 21 de outubro de 1969, e o art. 3° do Decreto-lei
n° 1.645, de 11 de dezembro de 1978. (Incluido pelo Decreto Lei
n® 1.735, de 1979)

Por sua vez, a Lei de Execucao Fiscal contempla a execugao das
dividas tributarias e nao tributarias, classificando-as como Divida Ativa

dos entes da Federacao, nos seguintes termos:

Art. 1° - A execucao judicial para cobranga da Divida Ativa
da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e
respectivas autarquias sera regida por esta Lei e,
subsidiariamente, pelo Cédigo de Processo Civil.

Art. 22 - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela
definida como tributaria ou nao tributaria na Lei n® 4.320, de 17
de margo de 1964, com as alteragOes posteriores, que estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboracao e controle
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dos orcamentos e balancos da Uniao, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

Em face de sua propria natureza, esses exames e andlises das contas
nado observam as mesmas garantias do devido processo judicial, alem de
nao preverem e nao permitirem o contraditdrio e ampla defesa efetivos,
anteriormente a formacao do titulo executivo (ARIDES LEITE SANTOS. T
omada de Contas Especial, O exercicio do contraditorio perante o Tribunal de
Contas da Unido, Sao Paulo: Scorteccci, 2¢ rev. atual., 2018, p. 110-111),
apesar de existir procedimento administrativo no ambito da Corte de
Contas levado a efeito, em regra, por meio do processo de tomada de
contas especial, instrumento legal, posto a disposicdo dos Tribunais de Contas,
com a finalidade de apurar a totalidade dos fatos lesivos ao Erdrio, identificar os
responsdveis pelo dano e quantificando-o, promover-lhe o ressarcimento
(WALTON ALENCAR RODRIGUES. O dano causado ao erdrio por
particular e instrumento da tomada de contas especia 1. Revista do Tribunal de
Contas da Unido. Brasilia, v. 29, n. 77, jul/set 1998, p. 2 ss).

A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL no TEMA 897, portanto, nao se encontra presente
no caso em andlise, uma vez que no processo de tomada de contas, o TCU
nao perquire nem culpa, nem dolo decorrentes de ato de improbidade
administrativa, mas, simplesmente realiza o julgamento das contas a
partir da reunido dos elementos objeto da fiscalizacao e apurada a
ocorréncia de irregularidade de que resulte dano ao erario, proferindo o
acérdao em que se imputa o débito ao responsavel, para fins de se obter o
respectivo ressarcimento. Ainda que franqueada a oportunidade de
manifestacdo da outra parte, trata-se de atividade eminentemente
administrativa, sem as garantias do devido processo legal.

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

De outro lado, a irregularidade identificada pelo TCU, assim como o

indébito fiscal, pode configurar ato ilicito, porque contrarios ao direito;
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mas a natureza juridica de ilicito ndao é razao bastante para que se torne
imprescritivel a agdo para a cobranga de crédito; uma vez que, nao se
apurou, mediante o devido processo legal com a presenca de
contraditdrio e ampla defesa a existéncia de ato doloso de improbidade
administrativa.

O reconhecimento da imprescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdao de Tribunal de Contas
significa grave ferimento ao Estado de Direito, que exige, tanto no campo
penal, como também na responsabilidade civil, a existéncia de um prazo
legal para o Poder Publico exercer sua pretensdo punitiva, nao podendo,
em regra, manter indefinidamente essa possibilidade, sob pena de
desrespeito ao devido processo legal.

As excegoes a prescritibilidade estdo tnica e exclusivamente
previstas na Constituicao Federal, no campo punitivo penal, nos incisos
XLII e XLIV do artigo 5%

XLII - a pratica do racismo constitui crime inafiancavel e

imprescritivel , sujeito a pena de reclusdo, nos termos da lei;

XLIV - constitui crime inafiangavel e imprescritivel a agao
de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem
constitucional e o Estado Democratico;

O devido processo legal, em seu sentido material, deve garantir
efetiva e real protecdo contra o exercicio do arbitrio, com a imposicao de
restri¢des substanciais ao poder do Estado em restringir a liberdade ou a
propriedade individual, entre elas, certamente, a estipulacao de prazos
fatais para o exercicio das pretensdes em juizo, na hipotese da pratica de
atos ilicitos ou irregulares.

O reconhecimento de imprescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erario fundada em decisao de Tribunal de Contas
conflita com a garantia do devido processo legal, que configura dupla
protecao ao individuo, atuando tanto no ambito material de protecao ao
direito de liberdade e propriedade quanto no ambito formal, ao

assegurar-lhe paridade total de condi¢cdes com o Estado-persecutor,
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dentro de regras procedimentais previamente estabelecidas e que
consagrem a plenitude de defesa e impecam o arbitrio do Estado. Como
salientado pelo Decano desta SUPREMA CORTE, Ministro CELSO DE
MELLO, ao analisar o poder persecutorio do Estado, a prdpria exigéncia de
processo judicial representa poderoso fator de inibicdo do arbitrio estatal e de
restrigcdo ao poder de coercio do Estado (1* Turma, HC 73.338/R]).

A tese da imprescritibilidade, conforme ressaltado pela Ministra
CARMEN LUCIA, em voto no julgamento do RE 669.069/MG, prejudica o
integral exercicio do direito de defesa:

“Eu estou acompanhando, Presidente, e, como ja foi
afirmado, até mesmo o Professor Celso Antonio Bandeira de
Mello, insuperdvel administrativista brasileiro, vinha
sustentando até a 26* edicao do seu Curso de Direito
Administrativo, a tese da imprescritibilidade, que ele, entao,
mudou e apresenta argumentos muito ponderdveis e
aproveitdveis por nds, neste julgamento, exatamente para
aquilo que ele chamou de "imprescritibilidade limitada". Ou
seja, a Constituicdo teria adotado apenas para os casos
especificos listados, como ja foi aqui ponderado por muitos dos
eminentes Pares que me antecederam. E, naquela ocasiao,
também esse foi um tema de discussao do 6° Congresso Mineiro
de Direito Administrativo, e se registrou, na conclusao daquele
Congresso, que essa tese de imprescritibilidade esbarraria no
direito de defesa, que € muitissimo caro ao sistema
constitucional. Primeiro, porque nao ¢ do homem médio
guardar, além de um prazo razoavel, e hoje, até por lei, nao se
exige isso, a documentacdo necessaria para uma eventual
defesa.

()

O Professor Celso Antdonio lembra que o prazo
prescricional haverd de respeitar necessariamente o que ¢
possivel para um homem médio se defender. E bastaria este
argumento para se ver que nao se teria, em qualquer ato, a
possibilidade de pleno exercicio do direito de defesa. A

Constituicao se interpreta sistematicamente, garantindo os
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principios fundamentais, um dos quais € exatamente este.

Nao seria razoavel que, considerando-se as mesmas condutas
geradoras tanto de responsabilidade civil como, eventualmente, de
responsabilidade penal, houvesse imprescritibilidade implicita de uma
Unica sangao pela pratica de um ilicito civil e ndo houvesse na esfera penal,
que € de maior gravidade.

Em face da seguranca juridica, portanto, nosso ordenamento juridico
afasta a imprescritibilidade das agOes civis patrimoniais, quanto mais, na
presente hipdtese onde o titulo executivo foi formado perante a Corte de
Contas, sem a realizagao do devido processo legal perante drgao do
Poder Judiciario.

Nesse sentido, como bem destacado pelo Ministro MARCO
AURELIO, nos debates no julgamento e no voto do RE 669.069/MG, o
sistema revela a incidéncia da prescrigio contra acoes patrimoniais:

“De inicio, o sistema revela a incidéncia da prescricao
contra agdes patrimoniais. Por que teria o § 5° do artigo 37 a
parte final do paragrafo o alcance de revelar imprescritiveis as
agoes patrimoniais de regresso do Poder Publico contra o
servidor, surgindo a incongruéncia apontada por Vossa
Exceléncia? A acao de improbidade estd submetida aos cinco
anos, considerada a projecao, presente o término do exercicio
da fungao ou do proprio mandato.

()

Ja adiantaria, inclusive, ponto de vista, porque ha um
sistema, e nunca soube de agao patrimonial imprescritivel. Ja
adiantaria, se a matéria for essa. Por isso, observei que
indagaria ao Plendrio a questao prévia: o que estamos a julgar?
Se a tese for essa, vou sustentar e ja agora na linha, inclusive, da
melhor doutrina, Celso Antonio Bandeira de Mello, ele proprio
evoluiu que hd prescricdio e o quinquénio precisa ser
observado , que a cldusula final do § 5° do artigo 37 da
Constituicao Federal nao encerra a imprescritibilidade das
acOes decorrentes de ato que possa ser rotulado como de
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improbidade administrativa, mesmo porque, quando o
legislador quis, cogitou como ressaltado pelo ministro Dias
Toffoli da imprescritibilidade, fazendo-o quanto ao racismo, a
atos de grupos armados contra o Estado. Nao o fez nesse
campo, campo que diz respeito vou afirmar a uma questao
patrimonial. (...)

O que se tem na Constituicao Federal? O constituinte foi
explicito quanto as situagOes juridicas que afastam a prescricao,
instituto voltado a preservar bem maior, a seguranga juridica.
Ele o fez e isso ja foi ressaltado nesta assentada, principalmente
no voto-vista do ministro Dias Toffoli nos incisos XLII e XLIV
do artigo 5° E ouso dizer que o fez de forma limitada, apenas
no campo penal, ndo no campo civel, ndo no campo
patrimonial. E tem-se alusao a imprescritibilidade do crime de
racismo, também do crime praticado por grupos armados, civis
ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico. Presidente, repito mais uma vez: prescrigao, como
a decadéncia, que atinge o proprio direito, nao simplesmente a
pretensao, visa ter-se preservado esse bem que estd agasalhado
pela Carta de 1988, que é a seguranca juridica. Se formos,
Presidente, ao Codigo Civil, veremos, por exemplo, que, nao
havendo norma que preveja expressamente, para a situagao
concreta, prazo prescricional, esse prazo é de dez anos.
Veremos também que o prazo para a acao de reparacao por ato
ilicito é de trés anos. A preocupagao maior que se teve na
reducao dos prazos prescricionais, considerado o Cddigo Civil
pretérito e o atual, foi enorme. Teria o Estado o direito eterno,
inclusive contra os herdeiros, de a qualquer tempo, mesmo
estruturado em termos de representacdo processual e ciente do
prejuizo, ingressar em Juizo para obter a reparacao do dano?
Nao, porque isso implicaria, como dito por Marcal Justen Filho,

um direito de agao eterno e, pior, no campo patrimonial”.

A questao principal, portanto, é o reconhecimento de que ndo hd
previsdo constitucional expressa de imprescritibilidade da pretensio de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de Contas.
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A simples leitura da expressao ressalvadas as respectivas agoes de
ressarcimento , prevista no § 52 do art. 37 da CF, em sua literalidade, por si
sO, nao permite a afirmacao de ter sido adotada a imprescritibilidade de
qualquer ac¢do de ressarcimento ao erdrio fundada em decisao de Tribunal
de Contas.

A interpretacdo do texto constitucional nao pode ser legitimada sem
que se aprecie o conjunto das normas vigorantes, em uma necessaria
homogeneidade equilibrada de todo o ordenamento juridico, sob pena de
grave lesao a dispositivo constitucional nao s6 quando é violentada a sua
literalidade, mas também quando sua aplicagao € apartada de seu espirito
e de seu contetido.

O ordenamento juridico adota o principio da prescritibilidade como
essencial a seguranca juridica das relagdes em sociedade, como salientado
pelo Ministro DIAS TOFFOLI, em voto no julgamento do RE 669069/MG:

“Também devo destacar que a prescritibilidade das
pretensdes consiste em regra universal e foi adotada, no sistema
juridico brasileiro, como coroldrio dos principios da seguranca
juridica e da paz social, os quais estdo entalhados na Carta da
Republica. Dai poder-se concluir que a imprescritibilidade das
acOes sO pode ser uma opgao da propria Constitui¢do, como
ocorreu na eleicado das agdes penais relativas a pratica de
racismo (art. 5% inciso XLII, CF) ou a agao de grupos armados,
civis ou militares, contra a ordem constitucional ou o Estado
democratico (art. 5%, inciso XLIV, CF). Também foi garantida
constitucionalmente a imprescritibilidade do direito estatal
sobre seus bens imoéveis, dispondo-se que sdao insuscetiveis de
usucapi ao os imoveis publicos urbanos ou rurais (arts. 183, § 3¢
e 191, paragrafo tnico, da CF)”.

Por isso, o afastamento excepcional de sua aplicacdo conduz a
necessidade de interpretagao restritiva do texto constitucional, por se
constituir em uma ressalva destoante dos tradicionais principios juridicos
que nao socorrem quem fica inerte ( dormientibus non succurrit jus ); ainda

mais se tratando, como na presente hipotese, de ressarcimento ao erdrio
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fundada em decisdao de Tribunal de Contas, que nem ao menos analisou o
dolo ou culpa do agente.

Conforme destaquei no julgamento do RE 852475/SP, em auxilio
para a realizacao de uma interpretagao equilibrada e homogénea do texto
constitucional na presente hipotese, o elemento historico é muito
importante para a definicao do contetdo dessa expressao, pois, durante a
Assembleia Nacional Constituinte, a redacao inicial do § 4° do art. 44
equivalente ao atual § 5° do art. 37 do Projeto de Constituicao (A) da
Comissao de Sistematizacao foi elaborada da seguinte forma:

A lei estabelecerd os prazos de prescricao para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou nao, que causem prejuizo ao erario,
ressalvadas as respectivas acdes de ressarcimento, QUE SERAO
IMPRESCRITIVEIS

Porém, quando da apresentacao do Projeto de Constitui¢ao (B) da
Comissao de Sistematizacao, foi acolhida a emenda de Plenario 2P02039-9
que excluia essa expressio clara e incisiva QUE SERAO
IMPRESCRITIVEIS , tendo sido, consequentemente, expurgada do texto,
conforme se verifica pela leitura de seu § 5° do art. 38 (correspondente ao
atual § 5° do art. 37).

Antes de ser uma decisao isolada da Assembleia Nacional
Constituinte, a exclusao dessa hipdtese de imprescritibilidade foi uma
clara e consciente opgao em privilegiar a seguranga juridica, restringindo
a0 maximo essas excepcionalidades que causavam grande desconforto
nos debates entre os constituintes.

A titulo exemplificativo, importante lembrar que o Projeto de
Constitui¢ao A também dispunha sobre a nao incidéncia da prescri¢gao no
curso do contrato de trabalho e até dois anos de sua cessacao (art. 7¢,
XXVI). Posteriormente, a Emenda de Plenario 2P02038-1 inseria no
dispositivo a expressao imprescritibilidade (art. 82, XXVI). Porém, da
mesma maneira que nas hipdteses de agoes de ressarcimento, prevaleceu
a consagracao da seguranca juridica com a adogdo pelo Projeto de
Constituicao B da incidéncia da prescricdo com a adogao de prazos
variados (art. 82, XXIX), posteriormente, simplificada e tornada definitiva
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no atual texto (art. 7¢, XXIX).

Repita-se que o legislador constituinte somente reservou a
imprescritibilidade para os crimes de racismo e agao de grupos armados
contra a ordem constitucional e o Estado Democratico.

A ressalva que permaneceu no § 5° do art. 37 da CF ( ressalvadas as
respectivas agoes de ressarcimento) , mesmo apoOs a retirada da expressao
QUE SERAO IMPRESCRITIVEIS, teve por finalidade evitar,
principalmente, uma anomia em relacao a possibilidade de ressarcimento
ao erario em face de responsabilizagao pela pratica de eventuais atos
ilicitos, enquanto ainda nao tipificados pela lei exigida no § 4° do art. 37
da CF como atos de improbidade administrativa.

A ressalva prevista no § 5° do art. 37 da CF nao pretendeu
estabelecer uma excegao implicita de imprescritibilidade, mas obrigar
constitucionalmente a recepcao das normas legais definidoras dos
instrumentos processuais e dos prazos prescricionais para as agoes de
ressarcimento do erdrio, inclusive referentes a condutas improbas, mesmo
antes da tipificacdo legal de elementares do denominado ato de
improbidade (Decreto 20.910/1932, Lei 3.164/1957, Lei 3.502/1958, Lei
4.717/1965, Lei 7.347/1985, Decreto-Lei 2.300/1986); mantendo, dessa
maneira, até a edigao da futura lei e para todos os atos pretéritos, a ampla
possibilidade de ajuizamentos de a¢Oes de ressarcimento.

Desse modo, entendo que, no caso, nao ha que se falar em
imprescritibilidade, aplicando-se, integralmente, o disposto no artigo 174
do Codigo Tributario Nacional c/c art. 40 da Lei 6.830/1980, que rege a
Execugao Fiscal e fixa em cinco anos, respectivamente, o prazo para a
cobranca do crédito fiscal e para a declaragdao da prescri¢ao intercorrente.

Na sustentacao oral da Doutora Izabel Vinchon Nogueira de
Andrade, a Unidao traz dados de fato referentes a tramitacdao dos
processos no Tribunal de Contas da Uniao, sugerindo que o acolhimento
da tese da prescritibilidade afetara a cobranga de expressivas quantias
devidas ao Erario.

Em primeiro lugar, cabe ao Tribunal de Contas, em particular, e a
todos os agentes politicos, de modo geral, envidar esforcos para que haja
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a reducao do tempo dos processos na referida Corte. Penso nao ser
legitimo o sacrificio de direitos fundamentais dos individuos, como forma
de compensar a ineficiéncia da maquina publica.

Em segundo lugar, conforme detalhei no inicio deste voto, o Direito
oferece um caminho, para as obje¢oes suscitadas pela Nobre Procuradora:
exsurgindo elementos consistentes da atuagao consciente e dolosa, no
sentido de ma gestao e de dilapidacao do patrimodnio publico, abre-se a
possibilidade de ajuizamento da agdo civil publica por ato de
improbidade administrativa, na qual (a) os acusados terao plenas
oportunidades de defesa e (b) a condenagdo ao ressarcimento,
comprovado o agir doloso, serd imprescritivel, na forma da

jurisprudeéncia desta CORTE.

NO CASO CONCRETO, Vanda Maria Menezes Barbosa, na
qualidade de presidente da Associagao Cultural Zumbi, deixou de prestar
contas de recursos recebidos do Ministério da Cultura para fins de
aplicacao no projeto Educar Quilombo.

Por essa razao, o Tribunal de Contas da Unido, no julgamento de
Tomada de Contas Especial, condenou-a a restituir aos cofres publicos os
valores recebidos por meio do Convénio 14/88.

Instada a cumprir a obrigacao, a parte nao a adimpliu, o que ensejou
a propositura de execugao de titulo executivo extrajudicial pela Uniao.

A sentenca reconheceu a ocorréncia de prescrigao e extinguiu o
processo.

A Uniado apelou, tendo o Tribunal Regional Federal da 5* Regiao
mantido a decisao de 1° grau nos termos da seguinte ementa (fl. 109, Vol.
1):

EMENTA: Tributario e Processual Civil. Execucao fiscal.

Prescricao. Possibilidade de reconhecimento de oficio. Lei
11.051/2004. Precedentes do ST]. Apelo improvido.

Na sentenga, o contexto fatico dos autos foi delineado no seguinte
sentido (fl. 86, Doc. 4):
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No caso dos autos, a execugao fiscal fora ajuizada ha
bastante tempo e o despacho de arquivamento provisorio data
de mais de cinco anos atrds, sem que até a presente data tenham
sido encontrados bens passiveis de constri¢ao. Assim, estando
os autos arquivados (sem baixa) ha mais de cinco (05) anos e
nao havendo, neste intervalo de tempo, noticia de qualquer
diligéncia concreta efetuada pelo exeqiiente tendente a obter a
satisfacao de seu crédito, torna-se imperativo o reconhecimento
da prescricao intercorrente. E tal se d4 porque, como bem
afirmou o Juiz Elcio Pinheiro de Castro, no Superior Tribunal de
Justica, em decisao proferida na AC n° 2000.70.09.000728-3/PR,
publicada no DJ de 21 de junho de 2000, Secao II, pag. 987, "(...)
quando se verifica que, promovida a a¢dao de cobranga, o feito é
arquivado por mais de cinco anos sem noticia da exeqiiente ter
promovido nos autos as diligéncias necessarias ao andamento
do processo, ndo ha como afastar a incidéncia do disposto no
art. 174, § tnico do CTN, aplicavel aos créditos tributdrios.
Logo, caracterizada a inércia prolongada da Fazenda Publica,
que nao promoveu os atos de efetiva execucao, deve-se decretar
a prescricao, com a extincdo do feito, compatibilizando-se a
providéncia com aquele dispositivo do CTN, que é lei
complementar. E ndo ha que se falar em impossibilidade de
oficio da prescricdo pelo juiz, mormente quando nao ¢
localizado o devedor, do contrario estar-se-ia compactuando
com uma execugao por tempo indefinido, o que é inadmissivel

em nosso ordenamento juridico".

Alega a Uniao, com base no § 5° do art. 37 da CF, que nao se aplica o
art. 40, § 4°, da Lei 6.830/1980 (decretacao de prescricao de oficio) as
execugoes de titulo extrajudicial propostas com supedaneo em acordao
do TCU, ante a imprescritibilidade de tais créditos que descortinam, em
ultima anadlise, a existéncia do dever de ressarcimento ao erario, tese

diametralmente oposta a demonstrada no presente voto.

Diante de todo o exposto, VOTO PELO DESPROVIMENTO do

17

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo A41D-DEC5-A661-63C4 e senha 3083-A918-0749-F57A



RE 636886 / AL

Recurso Extraordindrio, mantendo-se a extingao do processo pelo
reconhecimento da prescricao, com a fixacao da seguinte TESE: “E
prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio fundada em decisio de

Tribunal de Contas”.
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