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RESUMO

Acerca da prescritibilidade do dano ao erario apurado no controle externo exercido
pelo Tribunal de Contas da Uni&o, a problematica funda-se na redagao do artigo 37,
§ 5° da Constituicdo Federal, o qual determina que a lei estabelecera os prazos de
prescrigcdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ngo, que causem
prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento. O trecho
final da redacdo do aludido artigo gerou debates quanto a natureza juridica do
acordao proferido pelo Tribunal de Contas, no sentido de verificar se era a intencao
do constituinte enquadrar o pronunciamento em hipéteses de imprescritibilidade.
Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal enfrentou o tema em diversas ocasides,
sendo possivel constatar orientacdo de posicionamento nos julgamentos dos
Recursos Extraordinarios ns® 669.069/MG, 852.472/SP e 636.886/AL, os quais
originaram os Temas 666, 897 e 899, respectivamente. Ato continuo, o julgamento
da acdo direta de inconstitucionalidade 5.509 assentou o posicionamento do
Supremo Tribunal Federal conforme os referidos Temas, culminando na edi¢cdo da
Resolugcdo n°® 344/2022 do Tribunal de Contas que, definitivamente, estabelece
critérios e procedimentos para exame da prescricdo e seus efeitos no processo de
controle externo no ambito do Tribunal de Contas da Unido. O procedimento
metodolégico adotado foi o dedutivo, com pesquisa bibliografica e jurisprudencial,
utilizando-se, sobretudo, livros de Direito Constitucional e Administrativo, legislacao,
atos administrativos normativos, jurisprudéncia e artigos cientificos. Como resultado,
verifica-se que o Supremo Tribunal Federal adota posicionamento restritivo quanto a
aplicacao da imprescritibilidade esculpida no artigo 37, 5° da Constituicao Federal,
bem como que a edigdo da Resolugdo n° 344/2022 pelo Tribunal de Contas amolda
a atuacdo do Tribunal e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, avangando
no sentido conferir seguranga as relagdes juridicas.

Palavras chave: prescricdo, erario, controle externo, Supremo Tribunal Federal,

Tribunal de Contas.



ABSTRACT

This monographic work aims to analyze the prescriptibility of the damage to the
treasury determined in the external control exercised by the Federal Court of
Auditors. The issue is based on the wording of article 37, paragraph 5 of the Federal
Constitution, which determines that the law will establish the limitation periods for
illicit acts committed by any agent, public servant or not, that cause damage to the
treasury, except for the respective actions of refund. The final excerpt of the
aforementioned article's writing generated debates regarding the legal nature of the
judgment issued by the Court of Auditors, in the sense of verifying whether it was the
intention of the constituent to frame the pronouncement in hypotheses of
imprescriptibility. In this sense, the Federal Supreme Court faced the issue on several
occasions, and it is possible to verify the positioning orientation in the judgments of
Extraordinary Appeals ns® 669.069/MG, 852.472/SP e 636.886/AL which originated
Themes 666, 897 and 899, respectively. Immediately, the judgment of the direct
action of unconstitutionality 5.509 established the position of the Superior Court
according to the referred Topics, culminating in the edition of Resolution n°® 344/2022
of the Court of Auditors, which definitively establishes criteria and procedures for
examining the prescription and its effects in the process of external control within the
scope of the Court of Accounts. The methodological procedure adopted was
deductive, with bibliographical and jurisprudential research, using, above all, books
on Constitutional and Administrative Law, legislation, normative administrative acts,
jurisprudence and scientific articles. As a result, it appears that the Federal Supreme
Court adopts a restrictive position regarding the application of the imprescriptibility
enshrined in article 37, 5th of the Federal Constitution, as well as that the edition of
Resolution n°® 344/2022 by the Court of Auditors shapes the Court’s performance to
the jurisprudence of the Federal Supreme Court, advancing towards providing
security to legal relations.

Keywords: prescription, treasury, external control, Federal Supreme Court, Court of
Auditors.
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1. INTRODUGAO

Os Tribunais de Contas sédo 6rgaos de controle externo com competéncia
atribuida constitucionalmente para realizar a fiscalizagao financeira, contabil,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos entes federativos (artigos 70 e 71 da
Constituicdo Federal), e, em especial, para a condugédo de uma gestdo fiscal
responsavel, atuando através de um sistema equilibrador e harmonizador entre os
Poderes estatais (artigo 74, § 1°, da Constituicado Federal).

A Constituicdo Federal aduz, portanto, as dimensdes politica, sancionatéria e
indenizatéria dos Tribunais de Contas, responsaveis ndo apenas pelo controle
externo, mas também pelo aprimoramento da governancga. Nesse sentido, entre as
diversas prerrogativas conferidas ao Tribunal de Contas da Unido pelo constituinte,
surge o dever de prestar contas (artigo 70, paragrafo tnico, da Constituicdo Federal)
e a eficacia de titulo executivo das decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas que
resulte imputacado de débitos ou multas decorrentes de danos ao erario (artigo 71, §
3° da Constituicao Federal).

Por sua vez, o artigo 37, § 5° da Constituigdo Federal dispbe que a lei
estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agbes
de ressarcimento. Desta feita, a parte final do referido dispositivo ensejou diversas
interpretacdes sobre o alcance da imprescritibilidade das agbes de ressarcimento,
mormente da atuacao do Tribunal de Contas na reconstituicdo da fazenda publica.

A partir de sua atribuicao constitucional hermenéutica, o Supremo Tribunal
Federal enfrentou o tema da imprescritibilidade do ressarcimento ao erario em
diversas oportunidades, enfaticamente nos recursos extraordinarios ns°
669.069/MG, 852.472/SP e 636.886/AL que ensejaram a fixacdo dos Temas 666,
897 e 899, respectivamente. A analise dos verbetes fixados permite concluir pelo
posicionamento do Supremo Tribunal Federal no sentido de restringir a
imprescritibilidade no ordenamento juridico brasileiro, asseverando que apenas as
acdes de ressarcimento ao erario fundadas em atos de improbidade administrativa
nao sofrem os efeitos da prescricao.

No julgamento do Recurso Extraordinario n°® 636.886 de Alagoas, originario ao

Tema 899, o Supremo Tribunal Federal enfrentou a prescricdo no ambito do Tribunal



de Conta da Unido, fixando a tese de que é prescritivel a pretensdo de
ressarcimento ao erario fundada em deciséo de Tribunal de Contas.

De inicio, o Tribunal de Contas da Unido apresentou resisténcia quando a
aludida tese, aplicando o verbete de sua Sumula n°® 282, pelo qual as acbes de
ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao
Erario sdo imprescritiveis. Foi por meio do Acordao n°® 459/2022 do Tribunal de
Contas da Uniao, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, que o Tribunal
determinou a formacdo de corpo técnico para apresentar projeto normativo
disciplinando o tema com base na jurisprudéncia predominante do Supremo Tribunal
Federal.

Com efeito, importante marco para a pacificagédo do tema foi o julgamento da
acao direta de inconstitucionalidade 5.509, que culminou na edi¢do da Resolugao n°
344/2022 do Tribunal de Contas da Unido, a qual pacificou o tema ao estabelecer
critérios e procedimentos para exame da prescrigdo e de regulamentar seus efeitos
no processo de controle externo.

Dado o panorama, o presente trabalho esta estruturado em trés capitulos,
sendo o primeiro dedicado ao Tribunal de Contas e controle externo exercido por
este 6rgdo. Em seguida, propde-se a discutir sobre o importante instituto da
prescricdo, seus componentes e tratamento constitucional elementar a limitagdo do
poder estatal e seguranga juridica. Por fim, percorre-se recorte de precedentes do
Supremo Tribunal Federal que debrugaram-se sobre a matéria em estudo e
culminaram na citada Resolucao.

O procedimento metodolégico adotado foi o dedutivo, com pesquisa
bibliografica e jurisprudencial, utilizando-se, sobretudo, livros de Direito
Constitucional e Administrativo, legislacdo, atos administrativos normativos,

jurisprudéncia e artigos cientificos.
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2. O CONTROLE EXTERNO EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS

2.1 NOCOES GERAIS SOBRE CONTROLE EXTERNO

Este trabalho parte do pressuposto de que o controle externo é essencial em
um sistema democratico. Isso porque, na democracia, todo agente detentor de poder
estatal tem sua atividade sujeita a diversos mecanismos de controle, cuja fungao é
fiscalizar o poder e a atuacdo de seus titulares conforme os limites dispostos na
Constituigao.

A separagao de poderes, idealizada por Montesquieu e consagrada na
Revolugao Francesa, permitiu a distingao entre os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, marco pelo qual pode-se considerar, a rigor, um controle externo. Isso
porque um controle & externo € exercido independentemente por um Poder sobre
outro, distinto daquele responsavel pelas atividades suscetiveis de controle.

Nesse sentido, o artigo 15 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, proclamada em agosto de 1789, consagrava o direito da sociedade de
pedir contas a todo agente publico de sua administragdo. Dessa forma, o primeiro
Tribunal de Contas com caracteristicas e atribuicbes semelhantes as atuais foi
concebido por Napoledo Bonaparte e sua Cour de Comptes. O 6rgao foi instituido a
partir do Decreto Imperial de 28 de setembro de 1807 e prestava assisténcia ao
Parlamento e Executivo, atuando como autoridade judicial. Como veremos adiante,
o controle externo evoluiu no sentido de ser atribuido ao Poder Legislativo, haja vista
que uma das fungdes legislativas € a realizagao de politicas publicas, procedidas
pelo Poder Executivo.

O conceito de controle sofreu mutagdes, conforme as licdes de Guerra,
adiante colacionadas, e atualmente pode ser compreendido, em linhas gerais, como
a verificagdo de correspondéncia entre determinada atividade e as normas e

principios que as orientam.

[...], isto é, segundo exemplar do catalogo de contribuintes, com base
no qual se verificava a operagéo do cobrador de tributos, designando
um segundo registro, organizado para verificar o primeiro. O termo
evoluiu, a partir de 1611, para sua acepgao mais préoxima do atual,
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aproximando-se da acepcao de dominio, governo, fiscalizagao,
verificagéo."

Mileski, no ambito da Administracdo Publica, acrescenta elementos ao
conceito, lecionando que o controle € corolario do Estado Democratico de Direito,
obstando o abuso de poder por parte da autoridade administrativa, fazendo com que
esta paute a sua atuacdo em defesa do interesse coletivo, mediante uma
fiscalizagdo orientadora, corretiva e até punitiva.?

Dissertando sobre os Tribunais de Contas e a modernizacdo do Estado,

assim se posicionou Vilaga:

A atuacdo dos Tribunais de Contas extrapola a verificacdo da
legalidade da gestdo governamental. Haverao de cuidar também do
controle operacional dos atos administrativos. N&o bastam
contabilidade publica correta e auséncia de delitos.

Cada vez mais, os critérios tradicionais — e algo envelhecidos — das
auditorias se substituem por aqueles cujas vertentes se aproximam
da Teoria dos Resultados, pois 0 que mais importa €, sem duvida,
avaliar os resultados obtidos pela gestdo governamental.

Os Tribunais de Contas podem e devem contribuir efetivamente para
a superacdo das deficiéncias detectadas no processo de
modernizagdo dos respectivos Estados, podendo assim colaborar
para o fortalecimento de suas economias, por meio da melhoria do
sistema de arrecadagao de impostos, da reducdo dos niveis de
corrupgao e de desperdicio, e da melhoria da eficiéncia da maquina
estatal como um todo.

A missao dos Tribunais de Contas nesse contexto pode ser resumida
na promocgado da transparéncia, lisura e eficacia do processo de
modernizagao, mediante o combate a corrupgéo e ao desperdicio de
recursos publicos, bem como a todas as formas de ineficiéncia que
impecam o bom desempenho da atuagao estatal. Tal desiderato pode
ser atingido, a depender da situacao defrontada, ora pela realizagao
das tradicionais auditorias de regularidade, ora por modalidades de
auditoria voltadas para a avaliagdo dos resultados, sendo cada vez
mais necessaria a especializacao dos auditores em areas como meio
ambiente, obras publicas, sistemas de processamento de dados,
entre outras.®

Urge, neste ponto, conceituar controle externo. Meirelles leciona que “controle
externo € o que se realiza por 6rgao estranho a Administragao responsavel pelo ato

controlado e visa a comprovar a probidade da Administracdo e a regularidade da

'GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administragdo Publica. 2. ed. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2005, p. 89.

2 MILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestédo Pblica. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 148.

3 VILACA, Marcos Vinicios. Os Tribunais de Contas na melhoria da Administragéo Publica. Revista do
Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 28, n. 74, p. 62, out./dez. 1997.



12

guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos, bem como a fiel
execucao do orcamento™.

Pardini aborda o controle externo exercido por outros Poderes, conforme sera
apresentado adiante neste trabalho. Ainda assim, ja vale mencionar as valiosas

licbes:

Controle externo sobre as atividades da Administracdo, em sentido
organico e técnico, é, em resumo, todo controle exercido por um
Poder ou 6rgdo sobre a administracdo de outros. Nesse sentido, é
controle externo o que o Judiciario efetua sobre os atos dos demais
Poderes. E controle externo o que a administracdo direta realiza
sobre as entidades da administracdo indireta. E controle externo o
que o Legislativo exerce sobre a administragdo direta e indireta dos
demais Poderes. Na terminologia adotada pela Constituicdo, apenas
este ultimo é que recebe a denominagao juridico-constitucional de
controle externo (CF arts. 31 e 70 a 74), denominagao esta repetida
especificamente em outros textos infraconstitucionais, como, por
exemplo, a Lei n 0 8.443/1992.°

O autor aborda descreve as caracteristicas do controle externo:

a) é externo porque ¢é exercido pelo Parlamento sobre a
administracdo publica direta e indireta e sobre as atividades de
particulares que venham a ocasionar perda, extravio ou dano ao
patriménio publico [...]

b) é controle porque lhe compete examinar, da forma mais ampla
possivel, a correcdo e a regularidade e a consonancia dos atos de
Administracdo com a lei e com os planos e programas;

c) € muliiplo, pois examina, simultaneamente, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos que Ihe compete controlar;
d) tem multiplas incidéncias, pois sdo submetidos ao controle externo
os aspectos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e
patrimonial;

e) atua em momentos diversos. Embora a regra geral seja a do
controle posterior, pode, também, ser prévio, concomitante ou misto;
f) efetua-se por dois drgaos distintos e autbnomos: o Parlamento e o
Tribunal de Contas; (...)°

A doutrina se encarregou de desenvolver diversas classificagdes para

controle. Todavia, duas classificacbes merecem destaque neste trabalho: a

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1997, p. 577 e 608.

® BUGARIN, Paulo Soares apud PARDINI, Frederico. O principio constitucional da economicidade na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Editora Forum, 2004, p. 40.

8 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: orgdo de destaque constitucional. Tese
(Doutorado em Direito), Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
1997, p. 103-104.
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classificagdo quanto ao objeto; e a classificagdo quanto ao posicionamento do 6rgao
controlador.

A classificagao do controle quanto ao seu objeto subdivide-se em controle de
legalidade, mérito e gestdo. O controle da legalidade quanto a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial dos atos administrativos consiste
na verificagcdo da conformidade de cada ato dos gestores publicos com a lei. Celso
Bandeira de Mello explica que esse aspecto da fiscalizagao funda-se no principio da

legalidade:

€ a traducao juridica de um propodsito politico: o de submeter os
exercentes do poder em concreto — o administrativo — a um quadro
normativo que embargue favoritismo, persegui¢cdes ou desmandos.
Pretende-se através da norma geral, abstrata e por isso mesmo
impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo — que é o
colégio representativo de todas as tendéncias (inclusive minoritarias)
do corpo social —, garantir que a atuagcdo do Executivo nada mais
seja sendo a concretizagio desta vontade geral.’

Dessa forma, o procedimento consiste, sucintamente, no exame da
obediéncia aos preceitos da ordem juridica, com o cumprimento da Constituicao

Federal e legislacao infraconstitucional. Conforme ensina Hely Lopes Meirelles:

na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto na administracao particular ¢é licito fazer tudo que a lei ndao
proibe, na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei
autoriza. A lei para o particular significa ‘pode fazer assim’; para o
administrador publico significa ‘deve fazer assim’ “. Entretanto,
cumprir simplesmente a lei na frieza de seu texto nao € o mesmo que
atendé-la na sua letra e no seu espirito. A administragéo, por isso,
deve ser orientada pelos principios do Direito e da Moral, para que
ao legal se junte o honesto e o conveniente aos interesses sociais.?

O controle de mérito consiste na avaliagcédo da conveniéncia e oportunidade

das acbes administrativas. Sobre o mérito da atividade administrativa, Furtado

ensina que:

O mérito da atuagcdo administrativa, vale dizer, o juizo de
conveniéncia e oportunidade a ser adotado para definir o conteludo
da manifestacdo do administrador, no caso das normas expedidas
pelas agéncias, deve estar em estrita sintonia com a adocao de

" MELLO, Celso Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
91.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
88.
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solugbes que, sob o ponto de vista técnico, econdmico e social,
sejam consideradas mais adequadas para a realizagdo do interesse
publico.

Inserir o poder das agéncias de regular determinado segmento do
mercado no campo da discricionariedade, e ndo do regulamentar,
nao importa em outorgar-lhes independéncia absoluta. Ao contrario,
de ha muito se discute a possibilidade de ser exercido, ndo apenas
pelos Tribunais de Contas, mas também pelo proprio Poder
Judiciario, controle de legitimidade sobre a atuacao discricionaria do
administrador, tendo no principio da razoabilidade instrumento
adequado para tal mister. Sob a 6tica do Poder Legislativo, o poder
de que dispde o Congresso Nacional, por meio de seu brago
operante, que é o TCU, de realizar auditorias operacionais permitiria
a fiscalizacdo da atuagcdo das agéncias sob otica mais ampla,
incluindo além de aspectos de legalidade e de legitimidade, aspectos
de economicidade — o que importaria, segundo abalizada doutrina —
exame do proprio mérito da atuagdo administrativa.®

Especificamente sobre o controle de mérito exercido pelo Tribunal de Contas,

Zymler disserta que:

Nao ha, portanto, maiores duvidas a respeito da larga extensao da
atividade fiscalizadora do Tribunal, a qual nao se restringe a aspectos
juridico-formais, pois a Corte de Contas busca examinar os
resultados alcancados pelas agéncias no exercicio de sua missao
institucional. Afinal, consoante o entendimento do eminente Ministro
Marcos Vinicios Vilaca, “a fiscalizacdo da legalidade s6 sera
relevante e eficaz se estiver integrada a avaliacdo do desempenho
da administracdo publica e dos responsaveis pela gestdo dos
recursos publicos.”

Ademais, com a promulgagdo da Emenda Constitucional n°® 19/1998,
o principio da eficiéncia foi erigido a norma constitucional. Por
conseguinte, compete também ao Tribunal verificar se as entidades
sujeitas ao seu poder controlador atuam de forma eficiente. Aduzo
que o art. 71, 1V, da Constituicdo Federal expressamente conferiu ao
Tribunal competéncia para realizar auditoria de natureza operacional,
cujo objetivo vai muito além do mero exame da regularidade contabil,
orcamentaria e financeira. Essa auditoria intenta verificar se os
resultados obtidos estdo de acordo com os objetivos do érgéo ou
entidade, consoante estabelecidos em lei. Assim, examina-se a agao
governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e
eficacia.

O Tribunal realiza auditoria operacional nas agéncias visando a
verificar se estdo sendo atingidas as finalidades daquelas autarquias,
0 que abrange avaliar o cumprimento de sua missdo reguladora e
fiscalizadora. Dessa forma, impde-se ao TCU fiscalizar a execugao
dos contratos de concessdo. Uma anadlise superficial identificaria
redundancia das esferas de controle, visto que uma das atribuigdes

® FURTADO, Lucas Rocha. O papel das agéncias no Estado brasileiro: consideragbes sobre a
discricionariedade técnica. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, n. 98, p. 11-18, out./dez.
2003, p. 15.
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das agéncias € exatamente fiscalizar os contratos de concesséao e de
permissdo e os atos de autorizagdo de servigos publicos. "°

O controle de gestdo examina os resultados alcangados em relagdo aos
recursos e processos empregados, avaliando-os com base em critérios como
eficiéncia e economicidade. Trata-se, portanto, de espécie de controle centrado na
melhoria dos resultados das politicas publicas, com o escopo também de coibir
desperdicios e, portanto, resguardar o erario.

A Constituigdo Federal, no caput de seu artigo 37, inclui a eficiéncia como
principio, impondo a Administracdo Publica e seus agentes, conforme leciona
Pazzaglini Filho: “o dever de agir com eficacia real concreta, que se manifesta na
aplicagdo a cada situagao concreta da medida, dentre as previstas ou autorizadas
em lei, eficiente a satisfagdo mais adequada do interesse publico (dever juridico de
boa administragao)”."

No mesmo sentido defende Alexandre de Moraes:

(...) principio da eficiéncia é o que impde a Administracdo Publica
direta e indireta e a seus agentes a persecugao do bem comum, por
meio do exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra,
transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em
busca da qualidade, primando pela adog¢do dos critérios legais e
morais necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos
publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir uma maior
rentabilidade social.

Note que nado se trata da consagragdo da tecnocracia, muito pelo
contrario, o principio da eficiéncia dirige-se para a razao e fim maior
do Estado, a prestacdo de servigos sociais essenciais a populacao,
visando a adocgao de todos os meios legais e morais possiveis para
satisfagdo do bem comum.'?

Por sua vez, a classificagdo de controle em relacdo ao posicionamento do
orgao julgador é subdividida em interno e externo. O controle interno ocorre quando
0 agente controlador integra a propria administragao objeto de controle. Assim, pode
ser um controle interno propriamente dito, previsto constitucionalmente, ou controle

administrativo, que inclui recursos administrativos e controle hierarquico.

0 ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unido no controle das agéncias reguladoras.
Palestra proferida no Instituto Brasiliense de Direito Publico. Brasilia, DF, out. 2003, p. 10.

" PAZZAGLINI FILHO, Marino. Principios Constitucionais Reguladores da Administragdo Publica:
agentes publicos, discricionariedade administrativa, extensdo da atuacdo do Ministério Publico e do
controle do Poder Judiciario. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 50.

2 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada e legislag&o constitucional. Sdo Paulo:
Atlas, 2002, p. 787.
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Por seu turno, a relacdo de exterioridade pode ser compreendida em trés
hipoteses: jurisdicional, politica, e técnica.

O controle jurisdicional da Administracdo € exercido pelo Poder Judiciario e
tem seu alicerce no artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal, pelo qual a lei
nédo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito. Seus
instrumentos de exercicio estdo dispostos no artigo 5°, incisos LXVIIIL,LXIX, LXXI,
LXXIlI e LXXIII, e artigo 129, inciso lll, da Constituicao, que instituem a agao popular,
a agao civil publica, o mandado de seguranga, o mandado de injungédo, o habeas
corpus € o habeas data.

O controle politico € de competéncia do Poder Legislativo, representativo do
povo, consistindo em corolario do regime democratico de Direito. Suas fungdes
primordiais s&o0 a comprovagcdo da probidade dos atos da administracdo, a
regularidade dos gastos publicos e o emprego de bens, valores e dinheiros publicos,
bem como a fiel execugao da lei orgamentaria. Os instrumentos de exercicio de tais
fungcdes sao as comissdes parlamentares de inquérito, as convocagbes de
autoridades, os requerimentos de informacbes, a sustagdo de atos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao
legislativa, entre outros.

Por fim, o controle técnico é aquele exercido por 6rgaos de controle externo
em auxilio ao Poder Legislativo, enfaticamente o Tribunal de Contas, objeto deste
trabalho. Adiante, serdo apresentados os aspectos gerais do Tribunal de Contas no

ordenamento juridico brasileiro, bem como suas competéncias e natureza juridica.

2.2 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

2.2.1 Evolugao histérica do Tribunais de Contas nas Constituigcoes brasileiras

O primeiro instrumento fiscalizador de contas publicas noticiado no Brasil
consiste no Erario Régio, criado pelo decreto de 11 de margo de 1808 por ato do
Principe Regente Dom Jodo VI e consolidado por meio do alvara de 28 de junho de
1808.

A énfase dada as atividades de controle e vigilancia do sistema financeiro
estava ligada a emergéncia de novos principios administrativos, que se pautavam na

promogao do bem-estar social, na linha de pensamento da ‘ciéncia da policia’. A
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configuragdo de um poder de Estado, e ndo mais da Coroa, demandava um novo
conjunto de requisitos, técnicas e recursos, o que justificava o processo de
reformulacado da administracao.

Nesse sentido, o alvara que criou o Erario Régio determinou também a
concentragdo da arrecadacdo, que antes estava separada em diversos 6rgéaos,
ordenou uma fiscalizacdo mais ostensiva das reparticoes e deu instrugdes relativas
aos procedimentos de arrecadacao, realizacdo de pagamentos e balangos. O
método adotado, de partidas dobradas, obrigava a uma descrigdo detalhada das
receitas e despesas, de modo que os livros de contabilidade deveriam registrar do
lado esquerdo as entradas e, do direito, as saidas de dinheiro, o que possibilitava o
acompanhamento do saldo a cada dia. Além disso, iniciou-se a utilizagdo de novos
tipos de registros, como a folha de caixa (diarios), os balancetes (livros mestres) e
os movimentos de receita e despesa (livros auxiliares).™

Doravante, em 1826, como leciona Cretella, os senadores do Império,
Visconde de Barbacena e José Inacio Borges, apresentaram projeto visando a
criacdo de um Tribunal de Contas no Brasil, sofrendo, contudo, oposi¢cao do Conde
de Baependi.

Todavia, o Tribunal de Contas foi instituido e passou a se incorporar as
Constituicdes Republicanas a partir do Decreto n° 966-A de 7 de novembro de 1890.
Sob a inspiracdo de Rui Barbosa, o instrumento propde a criagdo de “um Tribunal de
Contas para o exame, revisdo e julgamento dos atos concernentes a receita e
despesas da Republica”. Conforme o artigo 1° do aludido diploma: “E instituido um
Tribunal de Contas, ao qual incumbira o exame, a revisdo e o julgamento de todas
as operacgdes concernentes a receita e despesa da Republica”. Por sua vez, o artigo

2° o estipulava:

Todos os decretos do Poder Executivo, ordens ou avisos dos
diferentes Ministérios, susceptiveis de criar despesa, ou interessar as
finangas da Republica, para poderem ter publicidade e execugao,
serdo sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas, que os registrara,
pondo-lhes o seu ‘visto’, quando reconhegca que n&o violam
disposicao de lei, nem excedem os créditos votados pelo Poder
Legislativo.

¥ SUBTIL, José. O Ministério das Finangas (1801-1996): estudo organico e funcional. Lisboa:
Ministério das Finangas, 1996, p. 173-174.
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Nesse sentido, merece ser destacada a exposicao de motivos apresentada
por Rui Barbosa, a qual delimita a composi¢ao e atribuicdo do nascitura Tribunal de

Tribunal de Contas da Uniao:

[..] corpo de magistratura intermediario a administracdo e a
legislatura, que, colocado em posicdo autbnoma, com atribuicbes de
revisdo e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer
ameagas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo
constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de ornato
aparatoso e inutil.

[...] Convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a
despesa e o poder que quotidianamente a executa, um mediador
independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a
legislatura, e intervindo na administracéo, seja nao s6 o vigia, como a
mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracao das
infracbes orcamentarias, por um veto oportuno aos atos do
executivo, que direta ou indireta, préxima ou remotamente,
discrepem da linha rigorosa das leis de finangas.

[...] Nada teremos feito, em tdo melindroso assunto, o de mais alto
interesse, entre todos, para o nosso futuro, enquanto ndo erguermos
a sentinela dessa magistratura especial, envolta nas maiores
garantias de honorabilidade, ao pé de cada abuso, de cada germe ou
possibilidade eventual dele.™

Segundo Pontes de Miranda:

A ideia de um Tribunal de Contas vem, no Brasil, de 1826, em projeto
apresentado ao Senado do Império por Felisberto Caldeira Brant
(Visconde de Barbacena) e por José Inacio Borges. Combateu-o
Manuel Jacinto Nogueira da Gama, Conde (pouco depois Marqués
de Baependi) [..]. Em 1845 Manuel Alves Branco, Ministro do
Império, propds a organizacdo de um Tribunal de Contas que, sobre
exercer fiscalizacdo financeira, apurasse a responsabilidade dos
exatores da Fazendo Publica, como poder de ordenar a prisdo dos
desobedientes e costumazes e de julgar a revelia as contas que
tivessem de prestar. Se bem que a ideia volvesse com Pimenta
Bueno (depois,Marqués de Sao Vicente), Silveira Martins, o Visconde
de Ouro Preto, e Joao Alfredo, o Império n&o possuiu o seu Tribunal
de Contas (MIRANDA, 1970: 244)

Prossegue o ilustre jurista:

[...] o Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, devido a
iniciativa de Rui Barbosa, criou o Tribunal de Contas, destinado a
fiscalizar os atos do Poder Executivo, quando suscetiveis de
estabelecer despesas ou interessar as finangas da Republica (art. 2°,
sobre o registro) e a julgar as contas de todos os responsaveis por

“ BARBOSA, Rui apud SILVA, Artur Adolfo Cotias: Rui Barbosa e as finangas publicas brasileiras. In:
Rui Barbosa, uma visdo do controle do dinheiro publico, TCU, 2000, p. 51.
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dinheiros publicos, qualquer que fosse o Ministério a que
pertencesse, "dando-lhes quitacdo, condenando-os a pagar e,
quando nao cumpram, mandando proceder na forma de direito" (art.
40)15.

A efetiva instalagdo do Tribunal de Contas s6 ocorreu em 1893, na gestédo do
Ministro Serzedello Corréa. Interessante episddio procedeu a instalacdo do Tribunal
de Contas, quando o Presidente Floriano Peixoto nomeou um parente do
ex-Presidente Deodoro Fonseca. Por sua vez, o Tribunal de Contas entrou em
choque com o entdo Presidente Floriano, que mandou redigir decretos retirando
competéncias do Tribunal. Serzedello Corréa revoltou-se contra tais decretos,

demitiu-se do Ministério, deixando valiosas ligdes no memoravel documento:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da
Fazenda, tiram-lhe toda a independéncia e autonomia, deturpam os
fins da instituicdo, e permitirdo ao Governo a pratica de todos os
abusos e vOs o sabeis — é preciso antes de tudo legislar para o
futuro. Se a funcéo do Tribunal no espirito da Constituicao é apenas
a de liquidar as contas e verificar a sua legalidade depois de feitas, o
que eu contesto, eu vos declaro que esse Tribunal € mais um meio
de aumentar o funcionalismo, de avolumar a despesa, sem
vantagens para a moralidade da administragdo. Se, porém, ele € um
Tribunal de exagao como ja o queria Alves Branco e como tém a
Itédlia e a Franga, precisamos resignarmo-nos a nao gastar sendo o
que for autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos
urgentes a lei estabelece o recurso. Os governos nobilitam-se,
Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da lei e s6 dentro
dela mantém se e sdo verdadeiramente independentes. Pelo que
venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos
digneis de conceder-me a exoneracdo do cargo de Ministro da
Fazenda, indicando-me sucessor.

Antes de adentrar na breve analise da inser¢do do Tribunal de Contas da
Unidao nas Constituicdes brasileiras, adiante-se que sua ampliacéo e prestigio estao
diretamente relacionadas com as liberdades democraticas. Por duas vezes, as
atribuicées dos Tribunais de Contas foram limitadas, nas Constituicdes ditatoriais do
Estado Novo, de 1937, e da ditadura militar, de 1967. Por outro lado, as
Constituicdes democraticas de 1946 e 1988 recuperaram e ampliaram suas
atribuicoes.

Na primeira Constituicdo Republicana, de 1891, o artigo 89 delimita a fungéo

do Tribunal de Contas: liquidar as contas das receitas e despesas e verificar a sua

'®* MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicido de 1967 com a Emenda n°® 1/69. 22 ed.,
Revista dos Tribunais, 1970, t. 3, pp. 244/245.
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legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso; e define que seus membros
serdo nomeados pelo Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado, sendo
que a perda dos lugares somente se daria por sentenca.

Nesse sentido, conforme leciona Pontes de Miranda, o Tribunal de Contas,
"tratava-se, pois, de auxiliar do Congresso Nacional, que, em nome do legislador e
por contra dele, procedia. Orgéo de fiscalizacdo do Poder Executivo — e ndo érgao
do Poder Executivo. Orgdo de cooperacdo ou de auxilio, sim, porém ndo do Poder
Executivo — do Poder Legislativo".™

A Constituicdo de 1934, em seu artigo 99, dispde que o Tribunal de Contas
acompanhara a execugao orcamentaria e, pela primeira vez, que julgara as contas
dos responsaveis por dinheiros e bens publicos. Nesse diploma, o Tribunal de
Contas foi inserido no Capitulo VI intitulado “Dos 6rgaos de cooperagdo nas
atividades governamentais” ao lado do Ministério Publico e de Conselhos Técnicos
junto a cada Ministério. Quanto aos seus membros, o artigo 100 dispde que serao
nomeados pelo Presidente da Republica com aprovagao do Senado, tal como no
Diploma de 1891, mas assegurando que terdo as mesmas garantias dos Ministros
dos Tribunais Superiores, com chancela para organizar seu Regimento Interno e
Secretaria, tal como os tribunais judiciarios.

Adiante, o artigo 101 determina que os contratos que, por qualquer modo,
interessassem imediatamente a receita ou a despesa, so se reputariam perfeitos e
acabados quando registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro
suspenderia a execugdao do contrato até o pronunciamento do Poder Legislativo.
Ademais, o parecer prévio foi instituido do artigo 102 do Diploma, que deveria
respeitar o prazo de 30 dias, e dispunha sobre as contas anuais do Presidente da
Republica prestadas a Camara dos Deputados.

De acordo com Pontes de Miranda, a Constituicdo Federal de 1934
considerou o Tribunal de Contas 6rgdo de cooperagcdo nas atividades

governamentais, uma vez que:

Ao antigo Tribunal de Contas — que a Constituicao manteve (art. 99:
"é mantido") — o texto de 1934 conferiu, assim, a mais, a atribuicdo
de "julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e bens publicos";
portanto, alcances e culpa dos depositarios de dinheiros ou bens
publicos, em toda a sua extensao. O acréscimo, em vez de o tornar

8 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n° 1/69. 22 ed., Revista
dos Tribunais, 1970, t. 3, p. 246.
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o6rgdo cooperador do Poder Executivo, acentuou o elemento
judiciario que ja ele tinha, inclusive pelo modo de composicéo e
garantias dos seus membros'’.

A Constituicdo da Republica de 1937 dos Estado Unidos do Brasil nao
enquadrou o Tribunal de Contas no ambito do Poder Legislativo, retirou a
competéncia para a elaboragdo do parecer prévio e limitou em seu artigo 114 as
disposicdes sobre o Tribunal de Contas, pelo qual o Orgdo estava incumbido de
acompanhar a execucdo orgamentaria, julgar das contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, e
cujos membros seriam nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovagao
do Conselho Federal, assegurando-se aos Ministros do Tribunal de Contas as
mesmas garantias dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

A Constituicdo Federal de 1946 estabeleceu em seu artigo 76 que o Tribunal
de Contas tem sede na Capital da Republica e jurisdicdo em todo o territério
nacional, com seu corpo de Ministros nomeado pelo Presidente da Republica,
depois de aprovada a escolha pelo Senado, usufruindo dos mesmos direitos,
garantias, prerrogativas e vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de Recursos.

O artigo 77 da Constituigdo Federal fixa as competéncias do Tribunal de
Contas, reinstitui o parecer prévio sobre as contas prestadas pelo Presidente da

Republica, dentre outras providéncias, conforme transcrigcao, ipsis litteris:

Art. 77. Compete ao Tribunal de Contas:

| — acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacdes criadas
em lei, a execucao do orcamento;

Il — julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens
publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; Il -
julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e
pensdes;

§ 1° Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou
a despesa s6 se reputardo perfeitos depois de registrados pelo
Tribunal de Contas. A recusa do registro suspendera a execugao do
contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° Sera suijeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior,
conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de administragao publica
de que resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro Nacional ou
por conta deste.

§ 3° Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo no
crédito ou por imputagido a crédito improprio tera carater proibitivo.
Quando a recusa tiver outro fundamento a despesa podera

7 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n°® 1/69. 22 ed.,
Revista dos Tribunais, 1970, t. 3, pp. 247.
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efetuar-se apds despacho do Presidente da Republica, registro sob
reserva do Tesouro Nacional ou por conta deste.

§ 4° O Tribunal de Contas dara parecer prévio, no prazo de sessenta
dias, sobre as contas que o Presidente da Republica devera prestar
anualmente ao Congresso Nacional. Se elas n&o |lhe forem enviadas
no prazo da lei, comunicara o fato ao Congresso Nacional para os
fins de direito, apresentando-lhe, num e outro caso, minucioso
relatério do exercicio financeiro encerrado.

Dessa forma, conforme ensina Pontes de Miranda, "a Constituicdo de 1946
teve o Tribunal de Contas como 6rgao (auxiliar) do Poder Legislativo, tal como
defendiamos, de jure condendo. Mas fungao de julgar ficou-lhe. No plano material,
era corpo judiciario; no formal, corpo auxiliar do Congresso Nacional”."

Por sua vez, a Constituicdo de 1967, em seu artigo 70, atribuiu ao Congresso
Nacional o controle externo, a ser exercido com auxilio do Tribunal de Contas. O
aludido artigo menciona pela primeira vez o controle interno, embora restrito ao
Poder Executivo, dispbe sobre as fungdes de auditoria financeira e orgamentaria,
além de julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
bens publicos. Estabelece, também, que os Ministros do Tribunal de Contas seriam
escolhidos dentre os brasileiros, maiores de trinta e cinco anos, de idoneidade moral
e notodrios conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de administragao
publica. No mais, foi mantida a emissdo do parecer prévio, mas eliminado o registro
prévio de contratos, a legalidade das aposentadorias, reformas e pensdes deixaram
de ser julgadas, pelo que passaram a ser apreciadas pelo Tribunal para fins de
registro.

As normas da Constituicdo de 1988 serdao estudadas no subtdpico seguinte.
Mas, por fim, importa reiterar que a natureza do controle externo oferece um
indicativo sobre o grau de eficiéncia do Estado democratico de direito. Isso porque o
Tribunal de Contas concorre para a melhor aplicagdo de recursos publicos,
contribuindo para a gestado e governanca, além de prevenir danos ao erario. Assim,
quanto mais independentes e efetivos os mecanismos de controle, mais consolidada

sera a democracia.

2.2.2 O Controle externo exercido pelo Tribunal de Contas na Constituicao

8 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n° 1/69. 22 ed., Revista
dos Tribunais, 1970, t. 3, p. 248.
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A Constituicao Federal de 1988 traz as principais disposi¢coes sobre controle
externo no Titulo IV - Da Organizagao dos Poderes, no Capitulo | - Do Poder
Legislativo e na Secéo IX - Da Fiscalizagdo Contabil, Financeira e Orgamentaria.

Dessa forma, como leciona Luiz Guilherme Lima:

A relevancia do controle externo ndo se restringe aos aspectos
concernentes a eficiente gestdo das finangas ou a adequada
geréncia administrativa do setor publico. Bem mais que isso, é
matéria que envolve o equilibrio entre os Poderes na organizagao do
Estado de Direito democratico.

O vinculo ao Poder Legislativo deriva do dever parlamentar de fiscalizar o
bom emprego dos recursos provenientes da sociedade. Com efeito, o Tribunal de
Contas é inserido em sec¢ao dedicada ao Poder Legislativo, ndo em subtépicos
pertinentes ao Congresso Nacional, Camara dos Deputados ou Senado Federal.
Dessa forma, a organizagcdo do texto constitucional evidencia que o Tribunal de
Contas € 6rgao técnico que auxilia o Congresso Nacional na fungdo do controle
externo, ndo tratando-se de 6rgao subordinado.

O artigo 70 da Constituicdo Federal dispde que a fiscalizagao contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

De acordo com José Afonso da Silva:

O controle externo é, pois, fungdo do Poder Legislativo, sendo de
competéncia do Congresso Nacional no ambito federal, das
Assembleias Legislativas nos estados, da Camara Legislativa no
Distrito Federal e das Camaras Municipais nos municipios com o
auxilio dos respectivos Tribunais de Contas. Consiste, assim, na
atuacdo da funcado fiscalizadora do povo, através de seus
representantes, sobre a administracdo financeira e orcamentaria. E,
portanto, um controle de natureza politica, no Brasil, mas sujeito a
prévia apreciagao técnico administrativa do Tribunal de Contas
competente, que, assim, se apresenta como 6rgao técnico, e suas
decisGes sao administrativas, néo jurisdicionais [...]. %

' LIMA, Luiz Henrique. Controle externo. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2015, p.
61.

20 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 752-753.
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Para Celso Antonio Bandeira de Mello:

[...] a missdo de efetuar um apurado controle sobre a legitimidade
dos atos administrativos conducentes a despesa publica é,
obviamente, uma missdo tedrica — técnico-juridica e, portanto,
dificilmente poderia ser desempenhada a contento por um corpo
legislativo, sem que contasse com o auxilio de um organismo
especializado ao qual incumba esta apreciacdo técnica, que ira
iluminar a posterior decisdo politica do legislativo na apreciagdo da
gestéo dos recursos publicos. ?'

Antes de avancar nos estudos quanto ao controle exercido pelo Tribunal de
Contas da Unido, cumpre destacar que o artigo 129, inciso VII, da Constituigao
Federal atribui ao Ministério Publico a competéncia de exercer o ‘controle externo’
da atividade policial aduzindo ao respeito aos fundamentos do Estado Democratico
de Direito, aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, aos
principios informadores das relagdes internacionais, bem como aos direitos
assegurados na Constituicdo Federal e na lei; e, ainda, a preservagdao da ordem
publica, da incolumidade das pessoas e do patrimbnio publico; a prevencao e a
correcao de ilegalidade ou de abuso de poder; a indisponibilidade da persecugao
penal; e a competéncia dos 6rgdos incumbidos da seguranga publica, conforme o
artigo 3° da Lei Complementar n°® 75/1993; e ndo as competéncias Congresso
Nacional com auxilio do Tribunal de Contas.

Doravante, a fiscalizacdo de que cuida o artigo 70 da Constituicdo Federal
trata essencialmente da verificacdo de conformidade e legalidade nos langamentos e
escrituracdo contabil, execugdo orgamentaria, geréncia financeira e guarda e
administragcao patrimonial, além de aspectos relacionados a licitagdes e contratos
administrativos, planejamento e execu¢cdo de obras publicas, arrecadagao das
receitas e execucao das despesas entre outros.

De acordo com o Manual de Auditoria do Tribunal de Contas da Uniao,
economicidade é a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados em uma
atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade, referindo-se a
capacidade de gestao de recursos financeiros, que deve ser eficiente.

Ainda de acordo com o aludido Manual:

2 MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Fungdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito Ptblico, n.
72, ano XVII, out./dez. 1984, p. 136.
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O exame da economicidade podera abranger a verificagdo de
praticas gerenciais, sistemas de gerenciamento, benchmarking de
processos de compra e outros procedimentos afetos a auditoria
operacional, enquanto o0 exame estrito da legalidade de
procedimentos de licitagdo e da fidedignidade de documentos
deverao ser objeto de auditoria de conformidade. Na pratica, podera
haver alguma superposicdo entre auditoria de conformidade e
auditoria operacional. Nesses casos, a classificagcao do tipo de uma
auditoria especifica dependera de seu objetivo primordial.??

Freitas discorre sobre a economicidade a luz da discricionariedade do gestor

publico:

N&o aparece, no controle a luz da economicidade, nenhum traco de
invasdo do espaco da discricionariedade, pois se é certo que esta
precisa ser preservada, ndo menos certo que qualquer
discricionariedade legitima somente o sera se guardar vinculagcéo
com os imperativos da sensatez, incompativel com qualquer
desperdicio.?

No mesmo sentido, Ferreira Filho traz que: “Economicidade. Aqui se autoriza
a apreciacao se o ato foi realizado, de modo a obter o resultado a custo adequado,
razoavel, ndo necessariamente ao menor custo possivel”*.

Por sua vez, Furtado sustenta que:

(...) o principio da economicidade impde ao administrador publico o
dever constitucional de evitar solugdes absurdamente ineficientes e
que a nao observancia desse principio importa em nulidade do ato
por meio do qual mencionada solugéo tiver sido implementada. 2°

E por fim, Bulgarin explica que:

[...] o principio constitucional da economicidade da gestdo de
recursos e bens publicos autoriza o érgao técnico encarregado do
especifico e peculiar afazer hermenéutico constitucional — in casu, o
TCU —, ao exame, em especial, pari passu, dos elementos de fato
informadores dos diversos processos subjetivos de tomadas de
decisdo de gastos/investimentos publicos vis-a-vis o conjunto
objetivo dos resultados alcancaveis, qualificando-os, efetiva ou
potencialmente, como ganhos ou perdas sociais, evitando-se, deste
modo, a despesa publica antieconbmica e a consequente

22 BRASIL. Manual de Auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o, 2020, p. 18.

B FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed. ver. e
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 74.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdo Brasileira de 1988. Sao Paulo:
Saraiva, v. 2, 1992, p. 126.

25 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte,
Férum, 2013, p. 872.
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perpetragdo do, muitas vezes irremediavel, prejuizo social (grifos no
original).?

Conforme sera apresentado adiante neste trabalho, restou assente no
Supremo Tribunal Federal, sobretudo a partir do julgamento em sede de
Repercussao Geral do RE n° 636.886, de relatoria do Ministro Alexandre de Moraes,
e fixacdo do Tema 899, que o exame realizado pelos Tribunais de Contas tém
carater fiscalizatorio e objetivo, ndo perquirindo a respeito da responsabilidade
subjetiva do agente.

A titulo de adendo, a Lei Federal n° 8.429/1992, a partir da alteracdes da Lei
Federal n°® 14.230/2021, diploma que disciplina a sistematica de improbidade
administrativa, fulmina a responsabilidade culposa, ou seja, pautada em atos de
negligéncia, imprudéncia ou impericia. Defendemos que, a partir das alteragdes
deixou-se de punir excessivamente, uma vez que foram distinguidos os atos que
atentam contra a economicidade, oriundos de desconhecimento, despreparos,
impericias ou equivocos do gestor, daqueles atos eivados de vontade livre e
consciente de lesar o patriménio publico e que, portanto, comportam e merecem a
devida responsabilizagao.

De acordo com paragrafo unico do artigo 70 da Constituicdo Federal, prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes de natureza
pecuniaria.

Dessa forma, de acordo com a previsao constitucional, sempre que houverem
bens e recursos publicos havera a necessidade de controle e prestacdo de contas
para a sociedade. Nesse sentido, Hely Lopes Meireles?” aponta que o dever de
prestar contas é um dos caracteristicos do gestor publico, ao lado dos deveres de
eficiéncia e de probidade e do poder-dever de agir.

De acordo com Furtado:

Nao existe responsabilidade por administracao de recurso alheio sem
o respectivo dever de prestar contas; assim como nao ha o dever de
prestar contas sem a correlativa responsabilidade por geréncia de

% BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Uni&o. Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 140.

27 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1997.
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recurso alheio. Como sao institutos juridicos absolutamente
dependentes um do outro, indissociaveis, correlatos, é facil concluir
que o agente que gerencia interesses de terceiros — o responsavel —
sera sempre 0 mesmo que estara obrigado a prestar contas, ou seja,
o titular da prestagéo de contas.?®
Assim, o controlo externo ira examinar as contas de todas as entidades de
administracao indireta; fundos constitucionais de investimento e outros fundos cujo
controle e enquadre como de competéncia do Tribunal de Contas; Organizagbes
Sociais e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico; Conselhos de
regulamentagao profissional; renuncia de receitas, inclusive de beneficiarios de
incentivos fiscais; servigos sociais autbnomos, e; projetos de pesquisa e bolsas
académicas patrocinadas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq) e Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes).
Quanto aos Conselhos de regulagdo profissional, restou assente na
jurisprudéncia a obrigatoriedade de prestar contas, com exce¢do da Ordem do
Advogados do Brasil, que, devido ao seu carater sui generis, restou desobrigada de

tal prestacao.

2.2.3 Competéncias constitucionais do Tribunal de Contas da Uniao

O artigo 71 da Constituicdo Federal dispde que o controle externo, a cargo
do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao
e distribui em seus incisos onze competéncias, além daquela dispostas no proprio
texto constitucional (artigo 33, §1° artigo 72, §1° artigo 74, §2° artigo 161,
paragrafo unico), na Lei Organica do Tribunal de Contas, na Lei de
Responsabilidade Fiscal e outros diplomas.

O inciso | do artigo 71 da Constituicdo Federal atribui ao Tribunal de Contas a
competéncia de apreciar as contas anuais do Presidente da Republica, mediante
parecer prévio, a ser emitido em até sessenta dias a partir do seu recebimento. O
parecer prévio podera ser pela aprovacido das contas, com ou sem ressalvas e

recomendagdes, ou pela sua rejeigao.

2 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de contas publicas: contas de governo e contas
de gestdo. Revista do TCU, n. 109, mai./ago. 2007, p. 61-89.
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Por sua vez, o artigo 56 da Lei de Responsabilidade Fiscal introduziu regras
complementares ao estabelecer que as contas prestadas pelos Chefes do Poder
Executivo incluirdo, além das contas proprias, as dos Presidentes dos 6rgédos do
Poder Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, as quais receberéo
parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

Em seu inciso Il, o artigo 71 dispde sobre a competéncia para julgar contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos. O
termo julgar foi introduzido pela Constituicdo Federal de 1934 e suscitou diversos
debates doutrinarios. Com efeito, foi pacificado que trata-se de competéncias para
julgar contas, e ndo pessoas, embora a estas possam ser atribuidas sangdes pelos
Tribunais de Contas.

O conceito de responsaveis € amplo, atingindo tanto os administradores como
os demais responsaveis pela gestdo do dinheiro, bens e valores publicos, e ainda
aqueles que deram causa a perda ou irregularidade causadora de dano ao erario.
Além disso, parte deste mesmo dispositivo o fundamento a atribuicdo de
responsabilidade a empresas e instituicbes privadas por prejuizos ao tesouro
publico. Além do mais, o comando também atinge membros de comissdes de
licitacdo; membros de conselho fiscal, de administragdo, deliberativo ou curador;
membros de 6rgaos colegiados que por definicdo legal, regimental ou estatutaria
seja responsavel pelo ato de gestdo; o dirigente de unidade administrativa ou
gerente responsavel por gestdo patrimonial; o ordenador de despesas; encarregado
pelo controle de operagdes de crédito, avais, garantias e direitos da Unido; entre
outros.

Trata-se, portanto, de norma que alcanga toda a administracdo publica,
alcangando todos os seus poderes e oOrgaos, bem como as entidades de
administracao indireta.

O inciso Il dispde sobre a competéncia para apreciar a legalidade dos atos
de admissao de pessoal e de concessao de aposentadorias, reforma e pensoes civil
e militares. A apreciagdo consiste em conceder ou negar o registro do ato, sendo
que é aplicavel a servidores publicos federais, civis e militares ou seus beneficiarios.
O dispositivo também ¢é aplicavel as admissdes em carater temporario previstas na
Lei Federal n°® 8.745/1993.
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O inciso |V atribui ao Tribunal de Contas da Unido competéncia para realizar
inspecbes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso
Nacional.

As inspecdes e auditorias podem ser realizadas por iniciativa propria ou
solicitacdo do Congresso Nacional, sendo que, para esta ultima hipdtese, a
solicitacdo deve ser encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido pelo Presidente
do Senado Federal, Presidente da Camara dos Deputados, Presidente de comissao
técnica ou de inquérito do Congresso Nacional, do Senado Federal ou da Camara
dos Deputados, quando por ela aprovada, e; Presidente de comissdo do Congresso
Nacional, do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, quando por ela
aprovada.

Trata-se de dispositivo constitucional de suma importancia, uma vez permite
que sejam realizadas atividades de fiscalizagdo nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, assim como nas entidades de
administracao indireta, ndo sendo estabelecida nenhuma excegdo a competéncia
fiscalizatéria do Tribunal de Contas da Uniao.

A competéncia para fiscalizar contas nacionais das empresas supranacionais
€ prevista no inciso V, sendo que empresa nacional € a empresa estatal que
pertence a mais de uma nagao, tratando-se de empresas que atuam em varios
paises e de cujo capital a Unido participe. Ressalta-se que a competéncia do
Tribunal de Contas ndo atinge toda a gestdo dessas empresas, mas apenas as
contas nacionais, ndo invadindo a parcela de capital constituida por recursos
estrangeiros.

A redacao do referido inciso, ipsis litteris, fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Uniéo participe, de forma direta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo, sofreu evolucao interpretativa quanto a
sua parte final, pela qual o Tribunal s6 poderia exercer sua fungao fiscalizatéria se
houvesse previsdo no tratado constitutivo da empresa supranacional. Em razao
desse entendimento, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido nido poderia
exercer sua funcao jurisdicional sobre a Itaipu Binacional em vista da auséncia de

previsdo nos atos que a regem.®

2 BRASIL. TCU. Tomara de Contas Especial n°® 279/1995. Plenario.Relator: Carlos Atila Alvares da
Silva. Julgado em 24/10/1995.
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Todavia, tal entendimento foi superado a partir da prolacdo dos Acérdaos
88/2015/TCU/Plenario e 1.014/2015/TCU/Plenario, ocasiao em que foi reavaliada a
matéria em processos envolvendo as Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras)
e a empresa ltaipu Binacional. O Tribunal de Contas da Unido manifestou
entendimento no sentido de que a competéncia constitucional a ele atribuida para
fiscalizar as contas das empresas supranacionais cujo capital participe a Unido, de
forma direta ou indireta, tem eficacia imediata e independente de eventual omisséo
do tratado constitutivo das empresas quanto a respectiva forma de controle externo.

O Tribunal de Contas da Uniao Contas fundamenta o Acérdao:

9. Nem se diga, portanto, que a Itaipu Binacional ndo poderia ser
fiscalizada pelo TCU, sob o mero argumento de que o seu tratado
constitutivo ndo contemplaria os critérios para o exercicio dessa
fiscalizacao.

10. Ocorre que, diante da eficacia negativa (paralisante) inerente a
referida norma constitucional, o tratado constitutivo ndo poderia
proibir peremptoriamente que as contas nacionais dessa empresa
fossem fiscalizadas pelo TCU, de tal sorte que, pela mesma razao, a
eventual auséncia de critérios para a fiscalizacdo, no ambito desse
tratado, também n&o pode resultar no afastamento da aludida
competéncia constitucional fiscalizadora.

11. De mais a mais, ha noticias de que, de fato, a vertente paraguaia
das contas de Itaipu tem se submetido a correspondente fiscalizacéo
financeira, reforgcando, entao, a premente necessidade de o TCU dar
esse passo adiante, com vistas a atribuir maior eficacia as agdes de
controle sobre a vertente nacional da aludida empresa.

Por sua vez, o inciso VI atribui ao Tribunal de Contas competéncia para
fiscalizar a aplicagao de recursos da Unido repassados a estados, Distrito Federal e
municipios. Tal fiscalizagdo alcanca recursos repassados aos entes de forma
voluntaria, como por repasses mediante convénio, acordo, ajuste ou outro
instrumento congéneres. Essa fiscalizacdo é realizada ante o exame da prestagao
de contas dos o6rgdos ou entidades, encaminhadas anualmente ao Tribunal de
Contas da Unido. Caso haja omissao ou irregularidade na aplicagao de recursos,
deve o controle interno instaurar tomada de contas especial para apurar os fatos.

O inciso VII dispde sobre a competéncia do Tribunal de Contas para prestar
informagdes ao Congresso Nacional sobre as fiscalizagdes realizadas. As
informagdes devem ser fornecidas a qualquer uma das duas Casas do Congresso
Nacional ou por qualquer uma de suas comissdes sobre a fiscalizacdo contabil,

financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial. Trata-se de solicitagao apreciada
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em carater de urgéncia com a assisténcia no ambito do Tribunal de Contas da Unido
do Comité Técnico de Auxilio ao Congresso Nacional para dinamizar e facilitar o
atendimento aos pedidos.

De acordo com o inciso VIII, compete ao Tribunal de Contas da Uniao aplicar
aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contar,
as sancgdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominacdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario (inciso VIII); bem como fixar prazo para que
0 Orgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade (inciso IX); e, ainda, representar ao Poder competente
sobre irregularidades ou abusos apurados (inciso Xl).

O dispositivo trata da execugdo das decisdbes e condenagdes de
responsaveis. Nesse sentido, o artigo 202 do Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido estabelece que, se verificada irregularidade, o Tribunal ou o
Relator, havendo débito, ordena a citagcdo do responsavel para apresentar defesa ou
recolhner a quantia devida. Nao havendo deébito, determina a audiéncia do
responsavel para apresentar razdes de justificativa. Assim, a decisdao do Tribunal
que reconhecga imputacdo de débito ou cominagdo de multa possui o condao de
tornar a divida liquida e certa, tendo eficacia de titulo executivo, conforme § 3° do
artigo 71 da Constituicao Federal.

No mesmo norte, colhe-se do ensinamento de Alexandre do Moraes em

comentarios ao artigo 71, §3°, da Constituigéo:

O texto do §3° do art, 71, ndo deixa duvidas sobre a natureza
juridica das decisdes do TC, nas hipéteses de imputacao de débito e
multa, possibilitando sua imediata execugao.

Analisando a presente norma, José Ferreira de Freitas, conselheiro
do Tribunal de Contas do Mato Grasso, afirma que, 'antes do advento
da atual Constituicdo, as decisbes de Colegiado eram mera
representagdo (denuncia), coma atribuida mutatis mutandis ao
Ministério Publico Federal, conforme inteligéncia do art. 128, IV', e
prossegue: 'Assim era. Embora suas decisbes se baseassem em
acordaos, suas decisdes correspondiam a uma conclusao
técnicoljuridica, sem representar, propriamente, um julgado, que, por
si mesmo, autorizasse a execugao. Agora, ndo. Os decisérios do
Tribunal de Contas, quando versarem em alcance, débito ou multa,
equivalem a uma decisao Judiciaria (Judicatura de Contas) eficazes
que sado como incontestaveis titulos executivos, ex vi do que dispde a
Constituigdo em artigo retrotranscrito.*

% Moraes, Alexandre de. Constituigdo do Brasil interpretada e legislagdo constitucional. 5. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2005, p. 1239-1240.
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A partir dessa analise, o procedimento consiste na notificagao do responsavel
para que recolha o valor devido. Caso o responsavel nao recolha tempestivamente a
importancia, é formalizado um processo de cobranga executiva, por meio do qual o
Ministério Publico, junto ao Tribunal de Contas da Unido, por meio da Advocacia
Geral da Unido ou unidades jurisdicionadas ao Tribunal da Contas, promove a
cobranga judicial dos valores.

O referido dispositivo trata da fungéo sancionadora do Tribunal de Contas da
Unido, a qual se materializa pela aplicacédo de penalidades aos responsaveis em
casos de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas. As sangdes previstas
na Lei n° 8.443/1992 podem envolver também o afastamento provisério do cargo, o
arresto de bens dos responsaveis e a inabilitagdo para o exercicio de cargo em
comissao ou fungao de confianga no dmbito da administragao publica.

Em razdo da independéncia de instancias, as mesmas irregularidades
constatadas pelo Tribunal de Contas podem ensejar a aplicagdo de sangdes nas
esferas penal e administrativa, inclusive a declaracédo de inelegibilidade por parte da
Justica Eleitoral nos termos da Lei Complementar n® 64/1990.

Conforme os incisos IX e X, o Tribunal de Contas pode fixar prazo para que o
orgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
caso haja alguma ilegalidade, ou sustar o ato impugnado.

Por fim, a respeito da sustagcédo do ato de que trata os §§1° e 2° do artigo em
comento, o artigo 45 do Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido dispde que,
verificada a ilegalidade de ato ou contrato em execuc¢ao, o Tribunal assinara prazo
para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da
lei, fazendo indicacao expressa dos dispositivos a serem observados.

Caso as recomendagdes ndo sejam atendidas, cabera diretamente ao
Tribunal de Contas sustar a execugao do ato impugnado, comunicando a decisao a

Camara dos Deputados e Senado Federal.

2.2.4 Natureza juridica e eficacia das decisdes do Tribunal de Contas da

Unido: perspectiva panoramica das discussées doutrinarias

Muito ja se discutiu sobre a natureza juridica do Tribunal de Contas.

Conforme apontado nos topicos anteriores, o érgéo recebe o nome de Tribunal,
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possui competéncias conferidas pela Constituicao Federal de julgar contas e aplicar
sangdes, nao pertence ao Poder Judiciario. No mesmo sentido, vincula-se para
efeitos orcamentarios e de responsabilidade fiscal ao Poder Legislativo, mas possui
independéncia em relagdo ao Congresso Nacional, sendo competente inclusive para
fiscalizar e julgar seus gestores. Sobre essa divergéncia acerca do Tribunal de
Contas da Unido serdo apresentadas as opinides de nossos principais
doutrinadores.

De forma geral, a expressédo auxilio no caput do artigo 71 da Constituigao
Federal (O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas) provocou diversos debates. Nessa toada, a doutrina
apresenta duas perspectivas: a que defende que o Tribunal de Contas da Unido é
orgao do Poder Legislativo; e aquela que o defende como ¢érgédo autbnomo e
independente.

Os principais argumentos apresentados por aqueles que defendem que o
Tribunal de Contas da Unido é 6rgao do Poder Legislativo sdo que a Constituicao
Federal posiciona o Tribunal de Contas da Unido no capitulo do Poder Legislativo;
que os gastos com pessoal do Tribunal de Contas sdo incluidos dos limites do Poder
Legislativo, conforme artigo 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal, e; nas Leis
Orcamentarias Anual, as dotagdes para o Tribunal de Contas da Unido estado
vinculados no orgamento do Poder Legislativo.

Por outro lado, aqueles que defendem que o Tribunal de Contas da Unido é
orgao autdbnomo e independente sustentam seus argumentos no fato de que o
Tribunal de Contas fiscaliza todos os Poderes, ndo sendo a eles subordinados; que
suas decisdes ndao podem ser reformadas, apenas anuladas, e; que possuem
iniciativa legislativa e autonomia administrativa.

E possivel verificar, de antem3o, que o debate parte do marco tedrico da
triparticdo de poderes de Montesquieu, a qual ndo insere o Tribunal de Contas da
Unido em algum de seus poderes.

O artigo 1°, caput, da Lei Organica do Tribunal de Contas, define o Tribunal
como 6rgado de controle externo, sendo que missdo institucional é assegurar a
efetiva e regular gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade. De modo
geral, os principais autores adotam a interpretacdo de que o Tribunal de Contas da

Unido € 6rgao auxiliar do Congresso Nacional.
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De acordo com Costa,® “este auxilio ndo é de subalternidade, mas de
necessariedade. Ndo ha como exercer o controle externo sem a indispensavel
participacdo das Cortes de Contas que sdo 6rgaos tecnicamente preparados para
essa atividade estatal”.

Leciona o citado Pardini®*:

O Tribunal de Contas, como 6rgao hibrido, de fiscalizagao e controle
externo e, simultaneamente, de jurisdicdo especializada de contas,
tornou-se uma conquista instrumental do Estado Democratico de
Direito, gozando degarantia de absoluta independéncia hierarquica,
completa autonomia funcional e administrativa e qualificagido
cientifica e profissional de seus membros.

Preleciona o Mestre Aliomar Baleeiro®* que o Tribunal de Contas, no sistema
de freios e contrapesos da Constituigdo, € instrumento técnico do Congresso.

Sob a perspectiva da triparticido de poderes, ha doutrinadores que sustentam
que o Tribunal de Contas ndo possui natureza legislativa, executiva ou judiciaria.

Ricardo Lobo Torres* defende que:

O Tribunal de Contas € uma das garantias institucionais da liberdade
no Estado Liberal. Juntamente com outros 6rgdos, como o Banco
Central, garante os direitos fundamentais mercé de sua posigcao
singular no quadro institucional do Pais. O rigido sistema de
separagao de poderes ja ndo serve para lhe explicar a independéncia
e a responsabilidade. Mesmo sem aderir ao extremismo das
doutrinas que o consideram um quarto Poder, o certo é que desborda
ele os limites estreitos da separagcao dos poderes, para se situar
simultaneamente como 6rgdo auxiliar do Legislativo, da
Administragao e do Judiciario.

Para Luciano Chaves de Farias:

[...] o Tribunal de Contas é o 6rgao auxiliar dos Poderes do Estado,
nao sendo ele proprio, portanto, um quarto Poder como quer certa
doutrina. Suas funcbes sao hauridas diretamente do Texto
Constitucional. Nesse sentido, ja se manifestou o Supremo Tribunal
Federal [STF, Pleno, J. 29.06.1984, in RDA 158/196], afirmando 108
que “O Tribunal nao é preposto do Legislativo. A fungao, que exerce,

31 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: Evolugdo e Principais Atribuigdes no Estado
Democratico de Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 68.

%2 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: 6rgao de destaque constitucional. Tese
(Doutorado em Direito), Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
1997, p. 151.

3 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2003, p. 426.

% TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituicdo. S&o Paulo: Renovar, 1995, p. 279.
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recebe-a diretamente da Constituigdo, que Ihe define as atribuicoes”
(sic) (FARIAS, 2006: 68-70).%

Lincoln Magalhdes da Rocha manifesta que o Tribunal de Contas da Uniao:

Nao integra o Poder Judiciario, mas,sim, o Poder Legislativo do qual
faz parte, e lhe presta auxilio para o desempenha da fungao de
controle externo que incumbe ao Congresso Nacional.

Crio nao ser correto afirmar que o Tribunal de Contas da Unido é um
o6rgao auxiliar do Poder Legislativo. Sim, porque um érgao auxiliar
tem conotacdo de subordinagao e ndo de coordenagao.

Por isso mesmo, alguns doutrinadores negam que o TCU seja um
orgao auxiliar do Poder Legislativo, mas, sim, um verdadeiro Tribunal
autbnomo situado no Legislativo, mas com total independéncia
daquele poder e cuja precipua missao € exercer a funcao de controle
externo juntamente como Congresso Nacional.

Trata-se de distingdo sutil, mas que do prisma doutrinario, tem sua
razao de ser porque pde as claras a absoluta independéncia de que
goza a Corte de Contas.

O Tribunal de Contas da Unido nao tem qualquer relacéo hierarquica
com a Camara dos Deputados e como Senado Federal: apenas
presta auxilio ao Congresso Nacional na sua fungao de controle
externo, de forma autbnoma e independente, no exercicio de sua
competéncia constitucional propria.

O Tribunal de Contas da Unido é, pois, “um auténtico Tribunal e,
embora nao judiciario, é judiciariforme, i.€, desempenha sua fungao
com as formalidades liturgicas semelhantes a do Poder Judiciario.
Tem jurisdigdo em todo o territério nacional e tem as mesmas
competéncias “tribunalisticas” das demais cortes, descritas no artigo
96 da Constituicdo Federal”.*®

Dessa forma, ndo ha subordinacido hierarquica em relagdo ao Tribunal de
Contas, de forma que ndo parece adequado o entendimento de que o Tribunal de
Contas é orgao auxiliar do Poder Legislativo, o que inclusive ndo consta na
Constitui¢ao.

Ressalta-se, de toda forma, que em matéria orcamentaria o Tribunal de
Contas encontra-se associado ao Poder Legislativo, conforme leciona Luiz

Guilherme Lima:

[...] para efeito da classificagdo funcional orgamentaria, a subfungéo
controle externo encontra-se associada a fungao legislativa. De igual
modo, nas leis orcamentarias, as dotagdes relativas ao TCU constam

% FARIAS, Luciano Chaves de. O Poder dos Tribunais de Contas a examinar a constitucionalidade
das leis e normas. Revista IOB de Direito Administrativo, ano |, n. 7, jul. 2006, p. 68.

% ROCHA, Lincoln Magalhdes da. O controle dos bens e recursos publicos como missio
constitucional dos Tribunais de Contas. In: MACIEL, Adhemar Ferreira et al. Estudos de direito
constitucional: homenagem ao Prof. Ricardo Arnaldo Malheiros Fiuza. Belo Horizonte: Del Rey, 2009,
p. 185.
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do orgamento do Poder Legislativo e, para o calculo dos limites de
despesas de pessoal previstos na LRF, as Cortes de Contas sao
incluidas no ambito dos Poderes Legislativos.*’

Dessa forma, as decisbes prolatadas no Tribunal de Contas, conforme
abordado no subtépico anterior, que resultem em imputagdo do débito ou multa, tém
eficacia de titulo executivo, nos termos do comando do artigo 71, §3° da
Constituicdo Federal. Denota-se que, em razdo do principio da simetria, tal
disposicéo alcanca as decisdes dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais.

Atenta-se para o fato de que, diante da decisdo condenatéria, é possivel que
o responsavel recolha a divida perante o proprio Tribunal de Contas que proferiu o
acordao condenatério. Todavia, ndo compete ao Tribunal de Contas da Unido
proceder a execugdo do titulo executivo, uma vez que, de acordo com o

entendimento do Supremo Tribunal Federal:

Tribunal de Contas do Estado de Sergipe. Competéncia para
executar suas proprias decisdes: impossibilidade. Norma permissiva
contida na Carta estadual. Inconstitucionalidade. As decisbes das
Cortes de Contas que impdéem condenagdo patrimonial aos
responsaveis por irregularidades no uso de bens publicos tém
eficacia de titulo executivo (CF, art.71, §3 o ). Nao podem, contudo,
ser executadas por iniciativa do proprio Tribunal de Contas, seja
diretamente ou por meio do Ministério Publico que atua perante ele.
Auséncia de titularidade, legitimidade e interesse imediato e
concreto. A acdo de cobranca somente pode ser proposta pelo ente
publico beneficiario da condenacgao imposta pelo Tribunal de Contas,
por intermédio de seus procuradores que atuam junto ao 6rgao
jurisdicional competente. Norma inserida na Constituicdo do Estado
de Sergipe, que permite ao Tribunal de Contas local executar suas
préprias decisées (CE, art.68, Xl).Competéncia nao contemplada no
modelo federal. Declaragdo de inconstitucionalidade, incidenter
tantum, por violag&o ao principio da simetria (CF, art.75).3®

Dessa forma, foi reconhecida a ilegitimidade passiva do Tribunal de Contas
Estadual para propor a acao executoéria oriunda de titulo executivo fundado em
decisdo do proprio Tribunal de Contas. Restou assente que o titulo extrajudicial deve
ser executado por érgéos préprios da Administragdo Publica, como a Advocacia
Geral da Unido e Procuradorias estaduais e municipais. No mesmo sentido, o

Supremo Tribunal de Justica reconheceu a legitimidade do Ministério Publico para

executar o titulo extrajudicial oriundo de Tribunal de Contas Estadual:

37 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Método, 2015, p.
132.
3% Supremo Tribunal Federal. RE 223.037-SE. Rel. Min. Mauricio Corréa. DJ 2/8/2002.
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PROCESSUAL CIVIL. MINISTERIO PUBLICO. LEGITIMIDADE
ATIVA. ACAO DE EXECUCAO. TEXTRAJUDICIAL. CERTIDAO DE
DEBITO EXPEDIDA POR TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL.

1. O Ministério Publico ostenta legitimidade para a propositura de
acao de execugdo de titulo extrajudicial oriundo de Tribunal de
Contas Estadual. REsp 996031/MG, PRIMEIRA TURMA, DJ de
28/04/2008 e RE678969/PB, PRIMEIRA TURMA, DJ 13/02/2006.

2. E que a decisdo de Tribunal de Contas Estadual, que, impde
débito ou multa, possui eficacia de titulo executivo, a teor do que
dispbe o art. 71, § 3 0, da Constituicdo Federal de 1988.

[..]

7. Recurso Especial provido para reconhecer a legitimidade do
Ministério Publico do Estado de Sergipe, para a propositura de
execugao de titulo originario de Tribunal de Contas Estadual.®

Com efeito, a funcdo sancionatéria do Tribunal de Contas se enquadra na
espeécie de sancdo administrativa, uma vez que sao aplicadas por autoridades
administrativas na realizagdo de suas atividades controladoras. Nessa linha, Maria
Sylvia di Pietro leciona que “(...) ndo se pode colocar a decisdo proferida pelo
Tribunal de Contas no mesmo nivel que uma decisao proferida por érgéo integrado
na Administracdo Publica. Ndo teria sentido que os atos controlados tivessem a
mesma forga que os atos de controle”.*°

E pacifico o entendimento de que é possivel a revisdo das decisdes do
Tribunal de Contas pelo Poder Judiciario, enfaticamente quanto a legalidade. Nao

cabe ao Judiciario adentrar no exame da discricionariedade, conforme exemplifica:

EMBARGOS A EXECUCAO DE TIiTULO EXTRAJUDICIAL.
DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA
CATARINA QUE IMPUTOU DEBITO A EX-DIRIGENTE DE
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. APRECIACAO DO PODER
JUDICIARIO QUE SE RESTRINGE A LEGALIDADE. PRESUNCAO
DE CERTEZA, LIQUIDEZ E EXIGIBILIDADE DA DIiVIDA NAO
DERRUIDA. SENTENCA DE IMPROCEDENCIA MANTIDA.

1. "[...] As contas do poder publico e os contratos administrativos sao
examinados pelos Tribunais de Contas sob a otica do acerto ou
desacerto administrativo, por ser a Corte de Contas 6rgao integrante
do Poder Legislativo, auxiliando-o no controle externo. O controle
externo ndo exime o Poder Judiciario de apreciar as contas e os
contratos sob a ¢ética da legalidade. [...]" (REsp. n. 593.522/SP, rela.
Mina. Eliana Calmon, Segunda Turma, j. em 27-11-2007, DJ de
6-12-2007. p. 299).

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. REsp. 1.109.433-SE. Primeira Turma. Rel. Min. Luiz Fux. DJe:
27/05/2009.

40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgada - aplicabilidade as decisées do Tribunal de Contas
da Unido. Revista do Tribunal de Contas da Uniao, v. 27, n. 70, p. 23-36, 1996, p. 33.
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2. "Nao ha reformar os termos da execucdo fundada em titulo
executivo extrajudicial consistente em decisdo do Tribunal de Contas
Estadual se o embargante n&do comprovou a contento a higidez das
contas tidas por irregulares. [...]" (Ap. Civ. n. 2009.059964-5, de
Lages, rel. Des. Vanderlei Romer, j. em 9-2-2010). HONORARIOS
ADVOCATICOS. FIXACAO EM PATAMAR ELEVADO SE
CONSIDERADOS A SINGELEZA DO TEMA DISCUTIDO, O POUCO
TRABALHO EXIGIDO DOS CAUSIDICOS E O VALOR DA
CONTROVERSIA. MINORACAO. "O arbitramento de honorarios
advocaticios ndo deve ser alto demais a ponto de penalizar em
excesso o sucumbente, nem diminuto a ponto de penalizar o
advogado. Equidade ndo é modicidade e julgar por eqlidade nao
significa baratear a sucumbéncia" (TJMS, Ap. Civ. n. 62.265-7, rel.
Des. Claudionor Miguel Abss Duarte).bRECURSO PROVIDO
PARCIALMENTE.*

Resgatamos que a competéncia sancionatoria do Tribunal de Contas é

extraida do inciso VIII do artigo 71 da Constituicdo Federal, o qual dispde que o

Tribunal de Contas da Unido, no exercicio do controle externo da Administracao

Publica, tera que, entre outras, “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de

despesa ou irregularidade de contas, as sang¢des previstas em lei, que estabelecer3,

entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”.

Concluida esta etapa inicial do trabalho, cujo objetivo era discorrer sobre

caracteristicas gerais do Tribunal de Contas da Unido, sobretudo quanto as suas

atribuicdes constitucionais, avangamos no sentido de enfrentar o ponto central deste

estudo: a analise da eficacia do acdordao do Tribunal de Contas no tempo. Para

tanto, é imprescindivel resgatar ligdes concernentes a limitagdo do poder estatal em

razao do decurso do tempo, ao qual dedicamos o capitulo seguinte.

“ SANTA CATARINA. Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina. Apelagdo Civel n.
2010.030018-3 — Capinzal. Rel. Vanderlei Romer. Primeira Camara de Direito Publico. Julgado em: 15

jun. 2010.
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3. A PRESCRIGAO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

3.1 DESDOBRAMENTOS DO FATOR TEMPO NA SEGURANCA JURIDICA

O fator tempo exerce grande influéncia nas relagdes juridicas, uma vez que
nao se admite incerteza nas relagdes as quais o direito confere juridicidade. Nesse
sentido, a prescrigado visa proporcionar estabilidade e confianga aos jurisdicionados.

De acordo com Sanigny, ‘o fundamento principal da prescricdo € a
necessidade de serem fixadas as relacdes incertas, suscetiveis de duvidas e
controvérsias, encerrando-se, apds determinado lapso de tempo, a incerteza acaso
suscitavel sobre a qual ndo se provocara até ent&o o acertamento judicial”.*2

O ensinamento permanece atual a medida que, para justificar o instituto da
prescricdo, remete ao inconveniente social que seria a litigiosidade perpétua.
Acortinada no conceito esta a segurancga juridica, para qual o tempo para exercicio
do direito € fundamental para sua operabilidade. Isso porque o Direito estabelece
critérios para a vida em sociedade, garantindo seguranga as relagdes entre os
individuos e entre os individuos e o Estado. E justamente a seguranca juridica,
elemento estruturante em nosso ordenamento juridico, que oferece suporte para
estabilidade nas relagdes juridicas e relagbes sociais harmodnicas.

A segurancga juridica enquanto principio opera como norteador aos demais
valores adotados pela Carta Constitucional, tornando o Estado fonte de garantias e
determinagdes para todos. Por sua vez, Max Weber ensina que o ente estatal
representa “[...] uma comunidade humana que pretende, com éxito, o monopdlio do
uso legitimo da forga fisica dentro de um determinado territério.”?

Sobre a territorialidade, ensinam Rossato, Rossato e Rossato sobre a

atuacao estatal:

42 “O decurso do prazo de caducidade ndo ¢ interferido por vicissitudes ocorridas em relagbes
paralelas ou na prépria relagdo em que ele se insira. Assim, a caducidade do direito de pedir a
rescisdo de um contrato de trabalho ndo é afectado pela suspensao desse mesmo contrato; a
caducidade da accao de restituicdo de posse (12820) ndo é interrompida pela instauragdo do
procedimento cautelar de restituigdo proviséria; do mesmo modo, a caducidade da acgdo de
impugnacao de deliberagdo social ndo € interrompida pelo pedido de suspensdo da mesma’
(CORDEIRO, Anténio Manuel da Rocha e Menezes. Tratado de Direito Civil Portugués — Parte Geral.
Coimbra: Almedina, t. IV, n. 105, 2005, p. 224).

4 WEBER, Max. A politica como vocagdo. In: GERTH, H. H.; MILLS, Wright (orgs.). Max Weber —
ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro: LTC, 1982, p. 98.
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Comporta: 1°. uma racionalizacao do direito com a especializacéo do
poder legislativo, judiciario e de politica, para proteger a seguranca
dos individuos; 2°. uma administragdo racional com regulamentos
explicitos que lhe permitam intervir em todos os dominios (educagao,
saude, economia, cultura); 3°. forga fisica militar permanente.**

Analisando a mesma questao, Seitenfus discorre que:

O principio da territorialidade levou o espaco fisico a transformar-se
em espaco jurisdicional sob a autoridade estatal. Encontrava-se o
fundamento do Estado moderno pela identificacdo de sua base
territorial. A linha de fronteira — linear, precisa, visivel, intangivel e
inconteste — estabelecia o limite espacial onde seria exercida, com
exclusividade a soberania.*®

A soberania de um Estado € exercida nos limites da territorialidade e, nesse
sentido, o Direito desempenha o papel de oferecer um conjunto de normas capazes
de direcionar comportamentos e estabilizar as relacbes sociais. Dessa forma,
considerando sua essencialidade para o exercicio da soberania, o principio da
territorialidade foi incrustado no artigo 4° da Constituigdo Federal, o qual dispde,
ipsis litteris, que “a Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes
internacionais pelos seguintes principios: [...] IV — n&o-intervencgéo; V — igualdade
entre os Estados; VI — defesa da paz; [...]; IX — cooperagao entre os povos para o
progresso da humanidade; [...]".

Além destes, ha outros principios que devem ser salvaguardados pelo
Estado, estampados no caput do artigo 5° da Constituicdo, que prescreve que “todos
sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a segurancga e a propriedade, [...]".

E possivel perceber que o principio da seguranca é disposto no ordenamento
juridico brasileiro como elemento amplo e geral, a ser garantido indistintamente.
Assim, além de garantir seguranca e protecao fisica aos seus jurisdicionados, o ente
estatal deve garantir segurancga e estabilidade no que se refere as relagdes juridicas.

Na perspectiva de seguranca juridica como protegcédo organica, Couto e Silva

lecionam que:

4 ROSSATO, Ricardo; ROSSATO, Ermélio e ROSSATO Elisiane Rubin. As Bases da Sociologia.
Santa Maria: Biblos, 2006, p. 84.
4 SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Relagbes Internacionais. Barueri: Manole, 2004, p. 31.
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[...] um conceito ou um principio juridico que se ramifica em duas
partes, uma de natureza objetiva e outra de natureza subjetiva. A
primeira, de natureza objetiva, € aquela que envolve a questao dos
limites a retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando estes
se qualifiquem como atos legislativos.*®
Mais especificamente, é possivel extrair este principio da teoria consignada
no inciso XXXVI do supracitado artigo 5° da Carta Constitucional, o qual dispde que
“[...] a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada;™’. Além disso, ha uma natureza subjetiva, relativa aquilo que “[...] concerne
a protegdao a confianga das pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e
condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua atuagao”.*®
A partir de tal construgdo € possivel concluir que o principio da seguranga
juridica atua como regra intrinseca as relagdes, determinando a confianga que deve
permear o sistema de normas e instituicdes de carater estatal. A segurancga juridica,
assim, origina a relacédo de confianga mutua entre o Estado e o cidadao, que devem
atuar em conjunto, buscando a estabilidade das rela¢gdes enquanto mecanismo de
efetivagdo de direitos. Nessa mesma linha, é possivel concluir que, quanto mais
robusta for a seguranca juridica e confiabilidade no Estado, maior a efetivagdo do
Contrato Social enquanto pacto que pde lado a lado Estado e Sociedade Civil.
Nessa toada, a seguranca juridica surge como um elemento de ordem social,
suportada, em ultima analise, pela atuagao estatal. Couto e Silva defendem que a
seguranga juridica delimita um status quo que visa a corregao de viabilidade das

relagdes interindividuais e entre os individuos e o Estado, conforme se verifica:

Nessa moldura, ndo sera necessario sublinhar que os principios da
seguranga juridica e da protegdo a confianga sado elementos
conservadores inseridos na ordem juridica, destinado a manutencao
do status quo e a evitar que as pessoas sejam surpreendidas por
modificagbes do direito positivo ou na conduta do Estado, mesmo
quando manifestadas em atos ilegais, que possa ferir os interesses
dos administrados ou frustrar-lhes as expectativas.*®

46 SILVA, Almiro Couto e. O Principio da Seguranga Juridica (Protegédo a Confianga) no Direito Publico
Brasileiro e o direito da Administracdo Publica de anular seus proprios Atos Administrativos: o Prazo
Decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei 9.784/99). Revista Eletrénica
de Direito do Estado, n. 2, v. 1, abr./jun. 2005, p. 27-28.

47 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 27 jan. 2023.

48 SILVA, Almiro Couto e, op. cit., p. 28.

9 |bidem, p. 30.
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O autor aponta que, mesmo havendo margem para discricionariedade nas
acdes do ente estatal, ha determinadas prerrogativas que sobressaem quando se
trata de desenvolvimento da sociedade. Assim, as liberdades que detém os gestores
publicos ndo podem esbarrar em direitos dos cidadaos, que devem ser
resguardados pela autoridade politica.

O douto jurista Paulo Bonavides desenvolveu importantes reflexdes sobre a
democracia como elemento da estrutura estatal, atentando para sua reavaliagao

como mecanismo de organizagéo do Estado:

[...] democracia moderna oferece problemas capitais, ligados as
contradi¢cdes internas do elemento politico sobre que se apdia (as
massas) e a hipétese de um desvirtuamento do poder, por parte dos
governantes, pelo fato de possuirem estes o controle da funcdo
social e ficarem sujeitos a tentacio, dai decorrente, de o utilizarem a
favor proprio (caminho da corrupgao e da plutocracia) ou no interesse
do avassalamento do individuo (estrada do totalitarismo).*

Nesse sentido, Martins rememora a posicao defendida por Radbruch,
afirmando que “Radbruch sustentou em 1932 que a seguranga esta acima da justica,
mas depois que viu os horrores do nazismo, pregou a volta ao direito natural,
reconhecendo que a injustica € sempre injustica, ainda que apresentada sob a forma
de uma lei”®'; apontando para a necessidade de revisdo de conceitos tradicionais, de
forma que estejam em consonancia com o ordenamento juridico e os principios que
o orientam.

De toda forma, as ligdes evidenciam que a manutencdo do status quo, ao
mesmo tempo que garante direitos, pode ser um problema quando a manutencgao da
ordem nao implica na manutenc&o da justica.

A segurancga juridica consiste num elemento que permeia as disposicoes
legais incorporadas a legislagdo. Por esse motivo, “[...] se a lei € garantia de
estabilidade das relagdes juridicas, a seguranga se destina a estas e as pessoas em
relagéo; é um conceito objetivo, a priori, conceito finalistico da lei”.%?

Concluimos, portanto, que a seguranga juridica deve ser condigcéo

interpretativa das leis, permitindo coesdo ao ordenamento juridico associado ao

% BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 203.

" MARTINS, Eliezer Pereira. Seguranga juridica e certeza do direito em matéria disciplinar. Aspectos
atuais. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 63, mar. 2003. Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/dou
trina/texto.asp?id=3852. Acesso em: 15 mai. 2011.

%2 SOUZA, Carlos Aurélio Mota de. Seguranga Juridica e Jurisprudéncia: um enfoque
filosofico-juridico. Sdo Paulo: LTr, 1996. p. 128.
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Estado democratico de Direito, que “necessita de um direito cujo funcionamento seja
previsivel de forma semelhante ao de uma maquina™3. Isso, porque o direito deve
atuar em harmonia com as demandas emanadas dos grupos sociais e jamais
impondo regras e padrdes sociais arbitrariamente.

Dessa forma, a segurancga juridica € uma espécie de elemento de coesao do
ordenamento juridico, permitindo a acesso a garantias e direitos fundamentais e a
ordem social. Ressalta-se, portanto, que a ordem social ndo deve desafiar a justica
ou instituir leis meramente formais. Para além disso, ela deve estar atenta as
demandas sociais, de forma a garantir que o status quo que se propde a proteger
tenha como objetivo a efetividade e aplicagdo uniforme dos direitos resguardados

pelo ordenamento juridico.

3.2 CARACTERISTICAS GERAIS DA PRESCRICAO

De acordo com as ligdes de Antonio Luiz da Camara Leal**, na Roma antiga
0s pretores eram responsaveis pela organizacao dos processos para a resolugao de
conflitos, cabendo a eles a nomeacédo de juizes e a distribuicdo dos atos
processuais. Na parte introdutdria, os pretores delimitaram um periodo de tempo
para a realizagao do ato, criando as chamadas ag¢des temporarias. A essa parte
preliminar dava-se a denominagao de praescriptio, e que, devido a matéria contida
nesta, a acepg¢ao da extingdo da acao pela expiracdo do prazo de sua duracgao,
originou o atual vocabulo do instituto da prescrigao.

No ordenamento juridico brasileiro, considerando a vigéncia do Cadigo Civil
de 1916, o conceito mais aceito foi desenvolvido por Clovis Bevilacqua, para quem a
prescricdo € “a perda da acdo atribuida a um direito, de toda a sua capacidade
defensiva, em consequéncia do nao uso dela, durante um determinado espaco de

tempo™®.

% WEBER apud KUHNL, Reinhard. O modelo liberal de exercicio do poder. In: CARDOSO, Fernando
Henrique; MARTINS, Carlos Estevam (Orgs.) Politica & sociedade. Sado Paulo: Companhia Editora
Nacional, v. 1, 1979, p. 242.

% LEAL, Antonio Luiz da Camara. Da Prescri¢go e da Decadéncia. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense:
1978, p. 4.

% BEVILAQUA Cldévis. Codigo Civil dos Estados Unidos do Brasil. 9. ed. Rio de Janeiro: Editora Rio,

v. 1, 1951, p. 458.
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Conforme explica Souza, “o transcurso do prazo prescricional nao fulminaria o
direito, mas apenas a acdo, podendo o direito remanescente ser atendido, caso
assim desejasse o titular do dever juridico correspondente”™®.

Por outro lado, Mario da Silva Pereira define que a prescricdo conduzia
diretamente a perda do direito®’, gerando confusdo entre os institutos da prescrigao

e da decadéncia. Sobre esse ponto, Camara Leal explica que:

O conceito apresentado pela doutrina sempre esteve vinculado mais
a um reconhecimento dos efeitos causados pelo advento do prazo
prescricional do que propriamente a natureza do instituto, o que
contribui para a confusdo entre as teorias que buscavam afirmar um
conceito de prescricdo com aquelas que delineavam as suas
principais caracteristicas, sobretudo em contraste com o prazo
decadencial.®®

O Cddigo Civil de 2002 desloca o objeto da prescricdo, que passa a ser a
pretensdo. Souza define pretensdo como “o poder de exigir uma prestagdo, um

comportamento de outrem”. Nesse sentido, Tartuce preleciona que:

Desse modo, se o titular do direito permanecer inerte, tem como
pena a perda da pretensao que teria por via judicial. Repise-se que a
prescrigdo constitui um beneficio a favor do devedor, pela aplicacao
da regra de que o direito ndo socorre aqueles que dormem, diante da
necessidade do minimo de seguranca juridica nas relagdes
negociais.®
Tartuce esclarece que “na prescricdo, nota-se que ocorre a extingdo da
pretensao; todavia, o direito em si permanece incolume, sé que sem protecao
juridica para soluciona-lo”.%° Nessa toada, o jurista evidencia que o instituto da
prescricdo alcangca tdo somente a exigibilidade do direito, ndo atingindo o direito
subjetivo.
Camara Leal enumera quatro condicdes necessarias para que incida
prescricdo: a) existéncia de uma pretensao exercitavel; b) inércia de seu titular pelo

seu nao exercicio; c) continuidade dessa inércia por certo lapso de tempo; d)

% SOUZA, Carlos Affonso Pereira de. Introdugéo ao Direito Civil. Rio de Janeiro: FGV, 2012, p. 223.
" PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢bes de Direito Civil. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996,
p. 435.

* SOUZA, Carlos Affonso Pereira de, op. cit., p. 222.

% TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil: Volume Unico. 4. ed. S&o Paulo: Método, 2014, p. 220.
80 |bidem.
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auséncia de algum fato ou ato a que a lei atribua eficacia impeditiva, suspensiva ou
interruptiva do curso prescricional.®!

O primeiro elemento citado faz referéncia ao direito violado e tutela
jurisdicional, estando em harmonia com a doutrina majoritaria apés o Codigo Civil de
2002 ao dispor que a prescrigao atinge a pretensdo, e ndo mais a perda do direito de
acgao. Por sua vez, a inércia prolongada do titular do direito, pelo prazo fixado em lei,
constitui o elemento estruturante a prescricdo, ao qual podem incidir causas
interruptivas e suspensivas, mas que, conforme assevera Gongalves® néo constitui
propriamente elemento conceitual da prescricdo, implicando apenas na nao
tipificagdo ou em mera forma alternativa de contagem do prazo.

Ato continuo, a doutrina aponta duas espécies de prescri¢do: a aquisitiva, e a
extintiva. De acordo com Coelho®, o decurso do tempo, assim como pode criar
direitos, também pode extingui-los.

Nessa linha, Maria Helena Diniz ensina que:

O termo praescriptio originariamente era aplicado para designar a
extincdo da acdo reivindicatéria, pela longa duracdo da posse;
tratavase da praescriptio longissimi temporis e para indicar a
aquisicdo da propriedade, em razdo do relevante papel
desempenhado pelo longo tempo, caso em que se tinha a
praescriptio longi temporis. Assim, no direito romano, sob o mesmo
vocabulo, surgiram duas instituicbes juridicas, que partem dos
mesmos elementos; acao prolongada do tempo e inércia do titular. A
prescrigdo, que tinha carater geral, destinada a extinguir as acgobes, e
a usucapiéo, que constituia meio aquisitivo do dominio.%

Assim, a prescricdo aquisitiva opera por meio do usucapido, recaindo sobre o
direito de propriedade, assegurando “a possibilidade de adquirir um direito através
de sua atuacao prolongada por determinado periodo de tempo, incorporando-o ao

seu patriménio”.®® Assim, cumpridos os requisitos dispostos na lei, especificamente

quanto ao decurso do tempo, o direito € adquirido ao titular.

51 LEAL, Antonio Luiz da Camara. Da Prescrigédo e da Decadéncia. 1978, p. 11.

52 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro: Parte Geral. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, v. 1,
2012, p. 493.

8 COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de Direito Civil: Parte Geral. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, v. 1, 2012, p.
829.

84 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: Teoria Geral do Direito Civil. 29. ed. Sédo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 440.

8 SOUZA, Carlos Affonso Pereira de. Introdugéo ao Direito Civil. Rio de Janeiro: FGV, 2012, p. 222.
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Por sua vez, a prescricao extintiva, espécie de maior relevancia para este
trabalho, recai sobre a pretensdo do agente, extinguindo-a em face da inércia do

titular do direito no prazo fixado em lei. Venosa leciona que:

Embora tanto na prescri¢gao extintiva como na prescricdo aquisitiva o
ponto de contato seja o decurso do tempo, os institutos tém
finalidades diversas. Em razao disso, é correta a posi¢cdo de ambos
os Cddigos em separar as duas formas de prescricdo. A prescrigao
extintiva é estruturada na Parte Geral, uma vez que se aplica a todos
os direitos, enquanto o usucapidao € regulado na Parte Especial,
dentro do direito das coisas, onde tem seu campo de aplicacéo, pois
sua finalidade é a aquisigdo de direitos reais.®®

Sobre a regulamentagao da prescricdo no ordenamento juridico brasileiro, o
Cddigo Civil em sua Parte Geral tratou da prescrigdo extintiva, enfatizando, dessa
forma, a forca extintora do direito. Ja a prescricdo aquisitiva, em que predomina a
forca geradora de direitos, foi tratada no direito das coisas, na parte referente aos
modos de aquisi¢gdo do dominio.®’

A Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)
lancou nota sobre a aplicacdo do Tema 899 do Supremo Tribunal Federal,
apresentado adiante neste trabalho, no qual Braga Junior contribui em seu parecer

com importantes apontamentos sobre a prescricdo. Conforme colaciona:

Sua caracterizagdo, todavia, é objeto de intensa e antiga
controvérsia, no campo doutrinario, sujeitando-se nao raro a forga
dos casuismos, e ao relevo operatério que definicdes assumem em
uma teoria aplicada, como é a dogmatica juridica, a servigo da praxis
interpretativa e deciséria do direito, em detrimento de maiores
interpretagdes conceituais. Essa dificuldade alcanca a propria
positivagao, quer legislativa, quer jurisdicional, relangando o desafio
do seu adequado delineio, em face de novas normas postas e seus
limites semanticos, em tensdo com referido propdsito de pacificacédo
social, por sua vez marcadamente politco e a mercé da
discricionariedade democratica)®.

O trecho langa luz a perspectiva politica da fixacdo do prazo prescricional,

bem como ao seu propdsito de estabilizar e pacificar relagdes sociais a partir do

% VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: Parte Geral. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, v. 1, 2004, p. 631.

57 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro: Parte Geral. 10. ed. S3o Paulo: Saraiva, v. 1,
2012, p. 491.

8 ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Nota
Técnica n. 04/2020. Brasilia, DF, 23 dez. 2020. Disponivel em:
https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2020/12/NT-prescritibilidade-e-seus-anexos.pdf. Acesso
em: 27 jan. 2023.
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critério tempo. Para além disso, a prescricdo materializa principios constitucionais
como seguranga juridica e razoavel duragao do processo, fazendo matéria de ordem
publica.

Todavia, a Constituicdo Federal preceitua hipoteses de nao incidéncia de
prescricdo, entre as quais se incluem pretensdées de punir ilicitos penais de racismo
e de acao de grupos armados contra o Estado Democratico (artigo 5°, LXIl e XLIV),
a imprescritibilidade dos direitos sobre as terras indigenas (artigo 231, § 4°), a
impossibilidade de usucapido de imoveis publicos (artigo 183, § 3° e artigo 191,
paragrafo unico). Além disso, o artigo 37, § 5° determina que “a lei estabelecera os
prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou nao,
que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agbes de
ressarcimento”.

Dessa forma, vigora no ordenamento juridico brasileiro o principio da
prescritibilidade, o qual figura, ainda que implicitamente, no rol dos direitos
fundamentais. E dada essa natureza de direito fundamental, todavia, forcoso é
reconhecer a relatividade a ele inerente, a limitagado de seu alcance diante de outros
direitos fundamentais, bem como de outros bens juridicos e interesses sociais
relevantes de hierarquia constitucional, a exigir o sopesamento em face de possiveis
colisdes no mundo fatico, com redugao proporcional de sua carga valorativa, em
atinéncia ao postulado da concordancia pratica.®®

Nesse sentido, colhe-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

[..] OS DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS NAO TEM
CARATER ABSOLUTO. N&o ha, no sistema constitucional brasileiro,
direitos ou garantias que se revistam de carater absoluto, mesmo
porque razdes de relevante interesse publico ou exigéncias
derivadas do principio de convivéncia das liberdades legitimam,
ainda que excepcionalmente, a adocgdo, por parte dos o6rgaos
estatais, de medidas restritivas das prerrogativas individuais ou
coletivas, desde que respeitados os termos estabelecidos pela
prépria Constituicdo. O estatuto constitucional das liberdades
publicas, ao delinear o regime juridico a que estas estao sujeitas - e
considerado o substrato ético que as informa - permite que sobre
elas incidam limitagcdes de ordem juridica, destinadas, de um lado, a
proteger a integridade do interesse social e, de outro, a assegurar a
coexisténcia harmoniosa das liberdades, pois nenhum direito ou

8 CANOTILHO, J. J. G. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 4. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1188.
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garantia pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou com
desrespeito aos direitos e garantias de terceiros. [...]."°

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA.
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. CONDENACAO A RESSARCIMENTO AO ERARIO.
PRESCRICAO. PRESCRITIBILIDADE DA PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO FUNDADA EM DECISAO DE
TRIBUNAL DE CONTAS. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO. | — As razbes do agravo regimental sdo inaptas para
desconstituir os fundamentos da decisdo agravada, que, por isso, se
mantém higidos. Il — A Constituicdo Federal adota o principio da
prescritibilidade. Il — Os precedentes criados pelo Supremo Tribunal
Federal sobre a prescritibiidade da pretensdo punitiva do TCU
apontam que a exceg¢ao a regra da prescritibilidade dos ilicitos na
esfera civel ou penal, nos termos do art. 37, § 5°, da CF, engloba
apenas os ressarcimentos judiciais de valores ao erario. IV - A atual
e remansosa jurisprudéncia desta Suprema Corte tem repelido, de
forma sistematica, a imprescritibilidade da pretensdo punitiva do
TCU. V - A prescricao da pretensado punitiva do TCU é regulada
integralmente pela Lei 9.873/1999, seja em razao da interpretacao
correta e da aplicagdo direta desta lei, seja por analogia (MS
32.201/DF, Rel. Min. Roberto Barroso). VI - Aplicando-se a
regulamentacao da Lei 9.873/1999 ao caso concreto, observa-se que
a pretensdo sancionatéria do TCU, em relagdo aos atos praticados
pelo impetrante, prescreveu 5 anos apds a data da pratica do ato
ilicito. VII — Agravo regimental a que se nega provimento.”’

Conforme preceitua o artigo 37, § 5°, da Constituicdo Federal, citado alhures,
a prescritibilidade entre limites na supremacia e indisponibilidade do interesse
publico, carecendo de lei especifica que a informe neste sentido. O preceito
constitucional, como se vé, define em sua primeira parte um principio institutivo, que
tem aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, atribuindo a lei a missdo de Ihe
desenvolver a plenitude eficacial.”? A parte final do artigo, ao delimitar a ressalva da
incidéncia de prescricao as respectivas agbes de ressarcimento especifica regra
excepcional no sentido de excluir da incidéncia do instituto as agbes de

ressarcimento ao erario.

Por fim, o seguinte excerto do Professor José Afonso da Silva, com grifos
acrescidos, sintetiza de forma salutar os principais apontamentos que se pretendeu

desenvolver até aqui:

70 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 23.452/RJ. Relator(a): Ministro Celso de Mello. Orgao:
Tribunal Pleno. Julgamento: 16/09/1999. Publicagdo no Diario de Justi¢a: 12/05/2000.

7" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 37089 AgR. Orgéo julgador: Segunda Turma. Relator(a):
Min. Ricardo Lewandowski. Julgamento: 25/10/2021. Publicagéo: 04/11/2021.

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros,
1998, p. 126.
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A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito,
pela inércia de seu titular, € um principio geral de direito. N&do ser3,
pois, de estranhar que ocorram prescricdes administrativas sob
varios aspectos, quer quanto as pretensdes de interessados em face
da Administracdo, quer quanto as desta em face de administrados.
Assim é especialmente em relagéo aos ilicitos administrativos. Se a
Administracdo ndo toma providéncia a sua apuracdo e a
responsabilizacdo do agente, a sua inércia gera a perda do seu ius
persequendi. E o principio que consta do art. 37, § 5°, que dispde: “A
lei estabelecera os prazos de prescrigao para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erario,
ressalvadas as respectivas acdoes de ressarcimento”. Vé-se, porém,
que ha uma ressalva ao principio. Nem tudo prescrevera. Apenas a
apuracao e punicao do ilicito, ndo, porém, o direito da Administracéo
ao ressarcimento. & indenizacdo. do prejuizo causado ao erdrio. E
uma ressalva constitucional e, pois, inafastdvel, mas, por certo,

(dormientibus non sucurrit ius).”™

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.

673.
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4, PRESCRIGAO NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: DO TEMA 899 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL A RESOLUGAO N° 344/2022 DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

A redagdo do artigo 37, §5°, da Constituicdo da Republica, conforme
discorremos, imp6s que a lei estabelecera prazos prescricionais para ilicitos
praticados por qualquer agente que provoquem prejuizo ao erario, ressalvadas as
acdes de ressarcimento, sugerindo, numa interpretagao superficial, que todas as
medidas destinadas a ressarcir o erario seriam alcangadas pelos instituto
excepcional da imprescritibilidade.

Nessa toada, a incidéncia de prescricdo relacionada a atuagao dos Tribunais
de Contas foi objeto de discussao ao longo dos anos pelo Supremo Tribunal Federal,
o qual consolidou, em face de sua prerrogativa hermenéutica autorizada
constitucionalmente, compreenséo restritiva da dimensao ressarcitoria no ambito do
Tribunal de Contas da Unido. Dentre as discussdes havidas, merecem destaque os
julgamentos dos Temas 666, 897 e 899.

Os Temas 666 e 897 serao objeto de breve discussado neste trabalho, sendo
que, por razdes metodologicas, o Tema 899 sera tratado de forma mais enfatica. No
mesmo sentido, este trabalho ira tecer consideragcdes sobre a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5.509 e seus desdobramentos nos Tribunais de Contas,
visto que o controle concentrado de constitucionalidade tem eficacia erga omnes
vinculante nas agcdes de mesma natureza.

O Recurso Extraordinario n® 669.069 de Minas Gerais, o qual originou o Tema
de Repercussdo Geral 666, tinha por objetivo definir as linhas interpretativas no

artigo 37, §5°, da Constitui¢cao, conforme trecho transcrito:

3. Questiona-se, a luz do § 5° do artigo 37, da Constituicdo Federal, o
sentido e o alcance a ser dado a ressalva final do dispositivo,
segundo o qual, “a lei estabelecera os prazos de prescricdo para
ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem
prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acgdes de
ressarcimento”.

4. A questao transcende os limites subjetivos da causa, havendo, no
plano doutrinario e jurisprudencial, acirrada divergéncia de
entendimentos, fundamentados, basicamente, em trés linhas
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interpretativas: (a) a imprescritibilidade aludida no dispositivo
constitucional alcanca qualquer tipo de acido de ressarcimento ao
erario;(b) a imprescritibilidade alcanca apenas as ag¢des por danos ao
erario decorrentes de ilicito penal ou de improbidade administrativa;
(c) o dispositivo ndao contétm norma apta a consagrar
imprescritibilidade alguma. E manifesta, assim, a relevancia e a
transcendéncia dessa quest&o constitucional.”

O Ministro Teori Zavascki, relator do acérdao, proferiu voto no sentido de o
comando constitucional veicula imprescritibilidade em favor do erario. Todavia, a
norma alcangaria apenas agdes de ressarcimento de danos decorrentes de ilicitos
tipificados como improbidade administrativa e como ilicitos penais, conforme o

fragmento:

3. Em suma, ndo ha duvidas de que o fragmento final do § 5° do art.
37 da Constituicdo veicula, sob a forma da imprescritibilidade, uma
ordem de bloqueio destinada a conter eventuais iniciativas
legislativas displicentes com o patrimdnio publico. Esse sentido deve
ser preservado. Todavia, ndo é adequado embutir na norma de
imprescritibilidade um alcance ilimitado, ou limitado apenas pelo (a)
conteudo material da pretensao a ser exercida — o ressarcimento —
ou (b) pela causa remota que deu origem ao desfalque no erario —
um ato ilicito em sentido amplo. O que se mostra mais consentaneo
com o sistema de direito, inclusive o constitucional, que consagra a
prescritibilidade como principio, € atribuir um sentido estrito aos
ilicitos de que trata o § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal,
afirmando como tese de repercussdo geral a de que a
imprescritibilidade a que se refere 0 mencionado dispositivo diz
respeito apenas a acdes de ressarcimento de danos decorrentes de

ilicitos tipificados como de improbidade administrativa e como ilicitos
penais.” (grifo acrescido)

Através do pronunciamento, o Ministro conferiu interpretagdo restritiva a
expressao ilicitos para impedir que a ressalva constitucional tornasse “imprescritivel

toda e qualquer acdo de ressarcimento movida pelo erario”. Em que pese a

4 “Ementa: ADMINISTRATIVO. PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. PRESCRICAO.
INTERPRETACAO DA RESSALVA FINAL PREVISTA NO ARTIGO 37, § 5°, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL. Apresenta repercussdo geral o recurso
extraordinario no qual se discute o alcance da imprescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao
erario prevista no artigo 37, § 5° da Constituicao Federal’ (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE
669069 RG. Relator(a): Teori Zavascki, Tribunal Pleno. Julgado em: 02/08/2013. Acérdao Eletronico
DJe-166 divulg 23-08-2013 public 26-08-2013).

5 “CONSTITUCIONAL E CIVIL. RESSARCIMENTO AO ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE.
SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, § 5°, DA CONSTITUICAO. 1. E prescritivel a agdo de reparagao
de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito civil. 2. Recurso extraordinario a que se nega
provimento” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 669069. Relator(a): Teori Zavascki, Tribunal
Pleno, julgado em 03/02/2016, Acérddo Eletrénico Repercussdo Geral — Mérito DJe-082 divulg
27-04-2016 public 28-04-2016).
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abrangéncia da deciséo proferida, foi fixado pelo julgamento do aludido recurso
extraordinario que é prescritivel a acdo de reparagdo de danos a Fazenda
decorrente de ilicito civil, excluindo, por ora, as questdes relacionadas a improbidade
administrativa.

Naquele contexto, perduram duvidas quanto ao conteudo do decisum, uma
vez que nao delimita ilicito civil. De toda forma, o Tema 666 auxiliou o intérprete no
sentido de que os ilicitos civis nao sdo aqueles que decorrem de infragdes ao direito
publico, atos de improbidade ou os de natureza penal.

Ato continuo, em face do Recurso Extraordinario n° 852.472 de S&o Paulo,
houve o julgamento do Tema de Repercussdo Geral 897, novamente discutindo o
alcance do artigo 37, §5° da Constituicdo Federal. Nessa oportunidade, todavia, a
analise do Supremo Tribunal Federal tinha como enfoque a aplicabilidade do aludido
dispositivo em face da Lei Federal n° 8.429/1992, de forma que discutiam-se a
prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario em face de agentes
publicos por atos de improbidade administrativa.

O relator, Ministro Alexandre de Moraes, proferiu voto pela prescritibilidade da
pretensdao reparatéria decorrente de ato improbo sob o fundamento de que o
legislador editou a Lei Federal n® 8.429/92, em cumprimento ao art. 37, §4°, da
Constituicao, prevendo expressamente, em seu artigo 23, prazos prescricionais para
imposicao das sangoes, entre elas a de ressarcimento ao erario. Defendeu que néo
seria razoavel que “houvesse imprescritibilidade implicita de uma unica sang¢ao pela
pratica de um ilicito civil definido como ato de improbidade, e ndo houvesse na
esfera penal, que é de maior gravidade”.

Sao trechos do voto:

Nao ha, portanto, qualquer previsao de imprescritibilidade nos §§ 4° e
5° do art. 37 em relacdo a sangao de ressarcimento ao erario por
condenacgao pela pratica de ato de improbidade administrativa, que
deve seguir os mesmos prazos prescricionais do art. 23 da Lei n°
8.249/1992, com a complementacio de que, se o ato de improbidade
administrativa também for capitulado como crime, devera ser
considerado o prazo prescricional estabelecido na lei penal, como
vem decidindo o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (MS 24.013/DF,
Rel. p/Acérddo Min. SEPULVEDA PERTENCE; AgRg RMS
31.506/DF, Rel. Min. ROBERTO BARROSO). Por fim, importante
salientar que, em relagéo aos atos ilicitos atentatérios a probidade da
administracédo publica, mas anteriores a Lei n°® 8.429/1992, as ac¢des
de ressarcimento seréo regidas pelas leis especificas, devendo ser
aplicados os prazos prescricionais dos demais atos ilicitos, na forma
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como decidido em Repercussdo Geral no RE 669.069 (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. RE 669069. Relator(a): Teori Zavascki, Tribunal
Pleno, julgado em 03/02/2016, Acérdao Eletrénico Repercussédo Geral —
Mérito DJe-082 divulg 27-04-2016 public 28-04-2016).

Ao fim, o Tribunal fixou a tese de que sdo imprescritiveis as agbes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa. Apds debates e divergéncias, os ministros concluiram
pela limitacdo da imprescritibilidade a hipotese especifica de atuagao improba e
dolosa.

O precedente deixa questionamentos sobre o alcance da imprescritibilidade
de ilicitos enquadrados como infragdes a normas de direito publico, ndo sancionadas
pela Lei de Improbidade Administrativa ou pela legislagao penal e que ndo possuem
natureza civil (como normas administrativas estatutarias que néo violem direito penal
e nao configure improbidade e normas de direito administrativo sancionador).

Em resumo, o Tema 666 se limitou a tratar do denominado ilicito civil,
enquanto o Tema 897 tratou da prescritibilidade ou nido da pretensdo de
ressarcimento fundado em improbidade administrativa, deixando em aberto outros
ilicitos. Conforme sera demonstrado, o Tema 899 sintetiza os aludidos Temas,
estabelecendo que o é exatamente imprescritivel sob a 6tica do Supremo Tribunal

Federal.

41. O CONTEUDO DA DECISAO PROFERIDA NO RECURSO
EXTRAORDINARIO N° 636.886 DE ALAGOAS: TEMA DE REPERCUSSAO GERAL
899
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Em razdo do julgamento do Tema 8997, o Supremo Tribunal Federal fixou o
seguinte verbete: a prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario
fundada em decisao de Tribunal de Contas.

O Recurso é originario de demanda proposta pela Unido com base em
acordao do Tribunal de Contas. O processo foi extinto por sentenca que reconheceu
a incidéncia de prescricao intercorrente prevista na Lei n° 6.830/80, razdo pela qual
a Unido interpds o recurso, cujo principal fundamento era a alegada
imprescritibilidade contida no artigo 37, §5°, da Constituicdo Federal.

Por forca nos Temas 666 e 897, o Ministro Relator Alexandre de Moraes,
acerca da prescritibilidade das acdes de ressarcimento e imprescritibilidade
daquelas fundadas na pratica de atos de improbidade administrativa dolosos, o

Ministro concluiu pela aplicagédo do Tema 666:

Em conclusao, nos termos das fundamentacdes e decisdes Plenarias
do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, somente sao imprescritiveis as
agdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato de
improbidade administrativa doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa Lei 8.429/1992 (TEMA 897). Em relagéo a todos os
demais atos ilicitos, inclusive aqueles atentatérios a probidade da
administracdo nao dolosos e aos anteriores a edicdo da Lei

® “Ementa EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. REPERCUSSAO GERAL.
EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. ART. 37, § 5°, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
PRESCRITIBILIDADE. 1. A regra de prescritibilidade no Direito brasileiro é exigéncia dos principios
da seguranca juridica e do devido processo legal, o qual, em seu sentido material, deve garantir
efetiva e real protegédo contra o exercicio do arbitrio, com a imposigédo de restricbes substanciais ao
poder do Estado em relagdo a liberdade e a propriedade individuais, entre as quais a impossibilidade
de permanéncia infinita do poder persecutério do Estado. 2. Analisando detalhadamente o tema da
“prescritibilidade de agdes de ressarcimento”, este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL concluiu que,
somente sdo imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato de
improbidade administrativa doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8.429/1992
(TEMA 897). Em relagéo a todos os demais atos ilicitos, inclusive aqueles atentatérios a probidade da
administragao nao dolosos e aos anteriores a edicdo da Lei 8.429/1992, aplica-se o TEMA 666, sendo
prescritivel a acado de reparacdo de danos a Fazenda Publica. 3. A excepcionalidade reconhecida
pela maioria do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL no TEMA 897, portanto, ndo se encontra presente
no caso em analise, uma vez que, no processo de tomada de contas, o TCU nao julga pessoas, ndo
perquirindo a existéncia de dolo decorrente de ato de improbidade administrativa, mas,
especificamente, realiza o julgamento técnico das contas a partir da reunido dos elementos objeto da
fiscalizagdo 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.
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 Execugao Fiscal). 5. Recurso
Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingdo do processo pelo reconhecimento da
prescri¢do. Fixagdo da seguinte tese para o TEMA 899: “E prescritivel a pretensdo de ressarcimento
ao erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE
636886. Orgao julgador: Tribunal Pleno. Relator(a): Min. Alexandre de Moraes. Julgamento:
20/04/2020. Publicagao: 24/06/2020).
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8.429/1992, aplica-se o TEMA 666, sendo prescritivel a agdo de
reparagdo de danos a Fazenda Publica.””

Dessa forma, o Relator entendeu que a excegao prevista no Tema 897
(imprescritibilidade do ato improbo) n&o estaria presente na decisdo proferida pelo
Tribunal de Contas que resultem débito ou multa. Os fundamentos levantados foram
que (i) o 6rgao de controle ndo analisa a existéncia de elemento subjetivo vinculado
a improbidade e (ii) “ndo ha decisao judicial caracterizando a existéncia de ato ilicito
doloso, inexistindo contraditério e ampla defesa plenos”.

Assim, o Tribunal negou provimento ao recurso extraordinario, fixando a tese
de que é prescritivel a pretensédo de ressarcimento ao erario fundada em deciséo de
Tribunal de Contas, sendo que apenas os Ministros Edson Fachin, Luis Roberto
Barroso e Gilmar Mendes apresentaram ressalvas ao voto.

O pronunciamento se alinha a compreensdao do Tema 897, pelo qual nada
mais seria imprescritivel sendo os atos improbos dolosos, permitindo concluir que
este é o posicionamento do Supremo Tribunal Federal.

Com efeito, com o julgamento dos Temas 666 e 897, o Supremo Tribunal
havia declarado os seguintes entendimentos: (i) ressarcimento por ilicito civil
prescreve; e (ii) ressarcimento fundado em atos dolosos de improbidade
administrativa €& imprescritivel. As fundamentagdes dos Temas ndo conferiam
seguranga sobre a prescritibilidade ou ndo de outros ilicitos violadores de direito
publico.

Por sua vez, o Tema 899 consagra a regra da prescritibilidade em relagcédo as
acdes de ressarcimento fundadas em todos os ilicitos, exceto dos atos de
improbidade praticados com dolo, conforme pontua o Ministro Gilmar Mendes: “Da
conjugagao de tais precedentes firmados em repercussdo geral, sobressai a
conclusao de que, em regra, as agdes de ressarcimento ao erario sdo prescritiveis,
salvo as acdes fundadas especificamente na pratica de ato doloso tipificado na Lei
8.429/1992".8

Ademais, cumpre destacar que nao houve modulacédo de efeitos da decisao,
embora o Ministro Gilmar Mendes tenha pontuado em seu voto. A Advocacia Geral

da Unido opbs embargos de declaragédo postulando, entre outros pontos, a

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 636886, p. 9 e 71. Orgéo julgador: Tribunal Pleno.
Relator(a): Min. Alexandre de Moraes. Julgamento: 20/04/2020. Publicagéo: 24/06/2020.
78 Ibidem, p. 37 e 71.
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modulacdo de efeitos para que o entendimentos passasse a valer apenas em
relacdo aos ilicitos geradores de danos ao erario cometidos a partir da publicagéo do
acordao. Todavia, os embargos foram rejeitados no tocante ao pedido de modulagao

dos efeitos, tendo o acordao transitado em julgado em 5 de outubro de 2021.

42 A PRESCRICAO RECONHECIDA NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 5.509

O assunto da prescricdo no Tribunal de Contas foi recentemente abordado
quando do julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.509. Por meio da
acgao, pretendia-se impugnar os artigos 76 e 78 da constituigdo cearense e artigos
35-A, 35-B e 35-C da Lei Organica do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
do Ceara, extinto em 2019, os quais respectivamente, colaciona:

Artigo 76 — (...)

§5°. O Tribunal de Contas do Estado, no exercicio de suas
competéncias, observara os institutos da prescricao e da decadéncia,
no prazo de cinco anos, nos termos da legislagdo em vigor.

Artigo 78 — (...)

§7°. O Tribunal de Contas dos Municipios, no exercicio de suas
competéncias, observara os institutos da prescricdo e da decadéncia,
no prazo de cinco anos, nos termos da legislagdo em vigor".

Lei Estadual n° 12.160/93, com a redagdo dada pela Lei n°
15.516/14:

"Artigo 35-A — A prescrigao € instituto de ordem publica, abrangendo
o exercicio das competéncias do Tribunal de Contas, nos termos do
disposto no §7° do artigo 78 da Constituicdo do Estado do Ceara.
Paragrafo unico. O reconhecimento da prescricdo podera se dar de
oficio pelo relator, mediante provocagdo do Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas ou através de requerimento do interessado,
sendo sempre submetida a julgamento por 6rgao colegiado do
Tribunal.

Artigo 35-B — As competéncias de julgamento e apreciacdo do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Cear4, inclusive as
previstas nos artigos 1°, 13, 19 e 55 ao 59 desta Lei, ficam sujeitas a
prescrigao, conforme o prazo fixado nesta Lei.

Artigo 35-C— Prescreve em cinco anos o exercicio das
competéncias de julgamento e apreciacao do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceard previstas nesta Lei, como as
previstas nos artigos 1°, 13, 19 e 55 ao 59.

Paragrafo unico — O prazo previsto no caput:

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

Il — nos demais casos, inicia-se a partir da data de ocorréncia do fato;
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Il — interrompe-se pela autuagdo do processo no Tribunal, assim
como pelo julgamento.

Artigo 35-D — O Regimento Interno deve disciplinar a sistematica do
reconhecimento da prescricao no ambito da jurisdicdo do Tribunal, no
que for necessario, assim como as causas suspensivas da
prescricao”.

Maior parte dos Ministros acompanhou o Relator, Ministro Edson Fachin,
julgando parcialmente procedente a acdo no sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade do inciso Il do paragrafo unico do artigo 35-C da Lei Organica
do Tribunal de Contas Municipal.

A fundamentagcdo apresentada pelo Ministro Fachin acompanha os ja
discutidos precedentes do Supremo Tribunal Federal, enfaticamente: 1) a
prescritibilidade de acao de reparacdo de danos a Fazenda Publica decorrente de
ilicito civil (Tema 666); 2) a imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso de improbidade administrativa (Tema 897); 3) a
prescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao erario fundada em decisdo de

Tribunal de Contas (Tema 899). De acordo com o Relator:

O modelo federal, portanto, de acordo com a interpretacéo fixada
pelo Supremo Tribunal Federal, acabou por considerar, na esteira do
voto do saudoso ministro Teori Zavascki, a imprescritibilidade das
acbes de ressarcimento fundadas em atos ilicitos tipificados como
improbidade administrativa e como ilicitos penais, mantendo,
portanto, a regra da prescritibilidade nos demais casos.

Na ocasido, o relator reiterou entendimento de que a atuacao fiscalizatoria
dos Tribunais de Contas esta sujeita a Lei Federal n°® 9.873/1999, de incidéncia
direta ou por analogia™. Em seu voto, discorreu sobre o termo inicial de contagem
disposto na aludida Lei e também do prazo prescricional de cinco anos para o
exercicio da acao punitiva da Administragao Publica federal.

No pronunciamento consta, ainda, o termo inicial de contagem, que deve ser
o ingresso do processo de fiscalizagdo do Tribunal de Contas ou dos o6rgaos

encarregados pelo controle interno da Administragao Publica, conforme disposto no

™ “1. A prescrigdo da pretensdo punitiva do TCU ¢é regulada integralmente pela Lei n® 9.873/1999,
seja em raz&o da interpretacédo correta e da aplicagédo direta desta lei, seja por analogia" (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. MS 32201. Relator(a): Roberto Barroso. 12 Turma. Julgado em: 21/3/2017.
Processo Eletrénico Dje-173. Divulgado em 4/8/2017. Publicado em 7/8/2017).
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caput do artigo 8° da Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Uni&o (Lei Federal n°
8.443/92), o qual estabelece:

Artigo 8° — Diante da omiss&o no dever de prestar contas, da ndo
comprovacao da aplicagado dos recursos repassados pela Unido, na
forma prevista no inciso VIl do artigo 5° desta Lei, da ocorréncia de
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou,
ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico
de que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa
competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera
imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo da
tomada de contas especial para apuragcdo dos fatos, identificagédo
dos responsaveis e quantificacdo do dano.

O julgamento da agédo ora em comento propicia importantes impactos acerca
da prescrigao no Tribunal de Contas, uma vez que o julgamento em sede de controle
concentrado de constitucionalidade possui eficacia erga omnes vinculantes as acoes
de mesma natureza.

Em semelhante sentido, a acéo direta de inconstitucionalidade 5.509 permite
a revisao da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido quanto ao prazo decenal
amparado no Cadigo Civil de sua atuagado, conforme o Acdérdao n° 1441/2016,
julgado em Plenario®.

A acédo direta de inconstitucionalidade 5.509 necessariamente acarretou na
reanalise da jurisprudéncia dos Tribunais de Contas acerca da prescrigao. Naquele,
embora a Lei Federal n® 9.873/99 disponha que sua incidéncia se dara em relagao a
Administragcdo Publica federal, ndo se tratando de norma disciplinadora de
prescricdo em nivel nacional, na hipotese de o ente de administracao local ndo obter
regramento especifico, deve ser aplicada de forma supletiva a norma federal perante
os Tribunais de Contas.

Importa ser pontuado que os fundamentos para a aplicagdo supletiva da
norma federal sdo assentados na assertiva de que a auséncia de regramento nao
configura escusa para a declaracdo de imprescritibilidade do poder de policia

exercido pelo Tribunais de Contas, o que inclusive confrontaria os Temas 666, 897 e

% “Ementa INCIDENTE DE UNIFORMIZAGAO DE JURISPRUDENCIA. PRAZO PRESCRICIONAL
DAS SANGOES APLICADAS PELO TCU. SUBORDINAGAO AO PRAZO GERAL DE PRESCRICAO
INDICADO NO ART. 205 DO CODIGO CIVIL, CONTADO A PARTIR DA DATA DE OCORRENCIA DA
IRREGULARIDADE SANCIONADA. INTERRUPCAO, POR UMA UNICA VEZ, COM A AUDIENCIA,
CITACAO OU OITIVA VALIDA. REINICIO DA CONTAGEM LOGO APOS O ATO QUE
INTERROMPEU A PRESCRIGAO. SUSPENSAO DO PROCESSO QUANDO A MORA FOR
IMPUTADA AO JURISDICIONADO”.
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899. Ademais, por forga do principio da simetria, pelo qual se exige uma relagcéo
simétrica entre os institutos juridicos da Constituicdo Federal e as Constituigcdes dos
Estados-Membros, a omissao legislativa dos entes federativos autorizava a
incidéncia da Lei Federal 9.873/99 aos processos em tramite em outros Tribunais de
Contas além do Tribunal de Contas da Uni&o.

Feitas estas consideracdes, o recorte tedrico dos precedentes do Supremo
Tribunal Federal acerca da abrangéncia do artigo 36, § 5° da Constituicao Federal,
bem como o julgamento da agao direta de inconstitucionalidade 5.509, permitiram
discussdo qualificada acerca do instituto prescricional no Tribunal de Contas da
Unido. De toda forma, a linha tedrica tragada, e mormente o julgamento em controle
concentrado de constitucionalidade, culminaram na edicdo da Resolugdo n°
344/2022, a qual estabelece critérios e procedimentos para exame da prescri¢cao e
de regulamentar seus efeitos no processo de controle externo no ambito do Tribunal
de Contas da Unido.

Considerando a edicdo da referida Resolugdo enquanto produzido este
acatado trabalho, o topico seguinte tem o objetivo de pontuar brevemente os
principais aspectos da resolutiva pacificadora do entendimento, alinhados ao
fortalecimento do controle externo devidamente acobertado pela segurancga juridica

e demais principios norteadores do Estado de Direito.

4.3. ARESOLUGAO N° 344/2022 DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Antes de adentrar propriamente na Resolugdo n° 344/2022 do Tribunal de
Contas da Uniao, insta destacar o tratamento conferido aos Temas 897 e 899 no
Tribunal de Contas da Unido. Os verbetes fixados com os julgamentos dos temas
foram, respectivamente, no seguinte sentido: (i) somente s&o imprescritiveis as
acdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato de improbidade
administrativa doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa, e; (i) &
prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario fundada em decisdo do Tribunal
de Contas.

Na fundamentagcdo do Recurso Extraordinario n°® 636.866 de Alagoas, de
relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, que originou o Tema 899, o Supremo
Tribunal Federal reputou que o Tribunal de Contas n&o julga pessoas e nao perquire

existéncia de ato de improbidade administrativa, de forma que realiza julgamento
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técnico das contas a partir da reunido de elementos objeto da fiscalizagdo e
apuracao da suposta ocorréncia de irregularidade resultante em dano ao erario. Na
ocasidao, o Supremo Tribunal Federal concluiu o julgamento enfatizando que a
pretensdo de ressarcimento ao erario em face de agentes publicos reconhecida em
acordao de Tribunal de Contas prescreve na forma da Lei n® 6.830/1980, a Lei de
Execucao Fiscal.

De inicio, o Tribunal de Contas da Unido, em sentido diverso, insistiu em
aplicar o verbete de sua Sumula n° 282, pelo qual as "ag¢des de ressarcimento
movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao Erario séo
imprescritiveis". Foi por meio do Acordao n°® 459/2022 do Tribunal de Contas da
Uniao, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, que o Tribunal de Contas
da Unido formou grupo técnico para apresentar projeto normativo disciplinando o
tema com base na jurisprudéncia predominante do Supremo Tribunal Federal.

Dessa forma, em 11 de outubro de 2022, o Tribunal de Contas da Uniao
aprovou a Resolugdo n° 344/2022 disciplinando a prescricdo nos processos de
controle de externo, exceto os de apreciagao, para fins de registro, da legalidade dos
atos de admissao de pessoal ou de concessdo de aposentadorias, reformas e
pensodes.

Ja em seu artigo 1°, a Resolugdo menciona a aplicagao no Tribunal de Contas
de Unido da Lei n® 9873/1999, lei da acdo punitiva na Administracdo Publica
Federal, consolidando internamente a posigdo jurisprudencial do STF sobre o
tema®’.

O prazo fixado para prescricdo da pretensao punitiva do Tribunal de Contas

de Uni&o é de cinco anos, contados a partir dos seguintes termo iniciais:

Art. 4° O prazo de prescrigdo sera contado:

| - da data em que as contas deveriam ter sido prestadas, no caso de
omissao de prestacio de contas;

Il - da data da apresentagcdo da prestacdo de contas ao 6rgao
competente para a sua analise inicial;

Il - do recebimento da denuncia ou da representacéo pelo Tribunal
ou pelos orgdaos de controle interno, quanto as apuragdes
decorrentes de processos dessas naturezas;

IV - da data do conhecimento da irregularidade ou do dano, quando
constatados em fiscalizagcao realizada pelo Tribunal, pelos 6rgaos de

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 32.201/DF. Relator: Roberto Barroso. Orgao julgador:
Primeira Turma. Julgado em: 21/03/2017.
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controle interno ou pelo proprio érgao ou entidade da Administragéo
Publica onde ocorrer a irregularidade;

V - do dia em que tiver cessado a permanéncia ou a continuidade, no
caso de irregularidade permanente ou continuada.

O aludido regramento dispde sobre as causas interruptivas, as quais pode-se
citar: (i) a notificagédo, oitiva, citagcdo ou audiéncia do responsavel, inclusive por
edital; (ii) qualquer ato inequivoco de apuracéo do fato; (iii) qualquer ato inequivoco
de tentativa de solugédo conciliatoria; e (iv) a decisdo condenatéria recorrivel. De
acordo com a Resolugado, a contagem da prescricdo pode ser interrompida mais de
uma vez ou por uma mesma causa desde que, por sua natureza, essa causa seja
repetivel no curso do processo. Além disso, de acordo com o artigo 6°, é possivel
que aproveitam-se as causas interruptivas ocorridas em processo diverso, quando
se tratar de fato coincidente ou que esteja na linha de desdobramento causal da
irregularidade ou do dano em apuragéo.

Por sua vez, as causas impeditivas ou suspensivas, nas quais nao decorre o
prazo de prescrigao, sao (i) enquanto estiver vigente decisao judicial que determinar
a suspensao do processo ou, de outro modo, paralisar a apuragao do dano ou da
irregularidade ou obstar a execugéo da condenacgao; (ii) durante o sobrestamento do
processo, desde que nao tenha sido provocado pelo TCU, mas sim por fatos alheios
a sua vontade, fundamentadamente demonstrados na decisdo que determinar o
sobrestamento; (iii) durante o prazo conferido pelo Tribunal para pagamento da
divida na forma do art. 12, § 2°, da Lei 8.443, de 16 de julho de 1992; (iv) enquanto
estiver ocorrendo o recolhimento parcelado da importancia devida ou o desconto
parcelado da divida nos vencimentos, salarios ou proventos do responsavel; (v) no
periodo em que, a juizo do Tribunal, justificar-se a suspenséo das apurag¢des ou da
exigibilidade da condenagao, quanto a fatos abrangidos em Acordo de Leniéncia,
Termo de Cessacgao de Conduta, Acordo de Nao Persecucgao Civil, Acordo de Nao
Persecucdo Penal ou instrumento analogo, celebrado na forma da legislacao
pertinente; (vi) sempre que delongado o processo por razdo imputavel unicamente
ao responsavel, a exemplo da submissdo extemporanea de elementos adicionais,
pedidos de dilagdo de prazos ou realizagao de diligéncias necessarias causadas por
conta de algum fato novo trazido pelo jurisdicionado nao suficientemente

documentado nas manifestacdes processuais.
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Tal como consta na Lei Federal n°® 9873/1999, incide a prescricao processual,
ou intercorrente, sempre que o processo ficar paralisado por mais de trés anos,
pendente de julgamento ou despacho, sendo que interrompendo-se a contagem por
qualquer ato que evidencie o andamento regular do processo.

Uma vez matéria de ordem publica, a prescricdo podera ser aferida em
qualquer momento processual. No mesmo sentido, verificada a prescricdo, o
Tribunal de Contas da Unido podera remeter copia da documentagao pertinente ao
Ministério Publico ou para a Advocacia Geral da Unido para ajuizamento de agao
pela pratica de ato doloso de improbidade administrativa, unica hipotese hoje no
ordenamento cujo ressarcimento € imprescritivel, conforme o Tema 897 do Supremo
Tribunal Federal.

A par do dimensdo politica e fungdo aprimoramento da governanga do
Tribunal de Contas, quando o colegiado competente reconhecer (i) a relevancia da
matéria tratada, (ii) a materialidade exceder em 100 vezes o valor minimo para a
instauracao de Tomada de Contas Especial e, (iii) ja tiver sido realizada a citagdo ou
audiéncia, a Resolugao determina que o reconhecimento da prescricdo da pretensao
punitiva e de ressarcitoria ndo impede o julgamento das contas, a adogao de
determinagoes, recomendacgdes ou outras providéncias motivadas por esses fatos,
destinadas a reorientar a atuagdo administrativa, a despeito de obstar a imposi¢cao
de sancgao e de reparagao do dano.

Por fim, ha a previsdo de responsabilizacdo solidaria da autoridade
administrativa competente ou agente publico no exercicio do controle interno quando
reconhecida a prescricdo causada por omisséo de tais agentes, o respectivo érgao
de controle interno ou a autoridade superior competente devera, ao ter ciéncia da
irregularidade, promover a imediata apuragao desse ilicito e dar a imediata ciéncia

da falha ao Tribunal de Contas da Uniao.
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5. CONCLUSAO

O artigo 37 da Constituicio Federal de 1988 delimita legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia como os principios norteadores
da Administracdo Publica. A par disso, institui o controle externo, nos moldes do
artigo 70 e seguintes, a ser exercido pelo Congresso Nacional e Tribunal de Contas
conforme as competéncias e atribuicoes ali dispostas.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas é inserido no ordenamento juridico com
0 escopo de zelar pela eficiéncia administrativa através do controle externo exercido
de forma concorrente com o Congresso Nacional. Uma vez que concorre para a
melhor aplicagao dos recursos publicos e aprimora a governanga, contribui para a
consolidacao de prerrogativas do Estado democratico de Direito.

A problematica norteadora deste trabalho, que é o alcance da
imprescritibilidade disposta no artigo 37, § 5° da Constituicdo e seus
desdobramentos no Tribunal de Contas, foi visitada em diversas oportunidades pelo
Supremo Tribunal Federal, sendo uma escolha tedrica pelos limites do presente
trabalho elencar os Temas 666, 897 e 899 como cruciais para a compreensao da
matéria. Sem embargo, os aludidos precedentes permitem a constatagao de que o
Supremo Tribunal Federal posicionou-se progressivamente no sentido de restringir a
imprescritibilidade, consagrando a regra geral da prescrigao no direito brasileiro.

Com efeito, com o julgamento da agao direta de inconstitucionalidade 5.509,
em controle concentrado de constitucionalidade, o Supremo Tribunal Federal
reiterou o posicionamento delineado com o julgamento dos citados Temas,
enfaticamente para este trabalho a prescritibilidade do procedimento de controle
externo havido no Tribunal de Contas.

O Tribunal de Contas da Uni&o, valendo-se de sua prerrogativa constitucional
de zelar pelo erario, de inicio, apresentou resisténcia quanto a aplicagao do aludido
precedente. Avancou, todavia, com a adogdo da Resolugdo n° 344/2022 alinhada
aos precedentes do Supremo Tribunal Federal.

Restou pacifico, portanto, que incide o instituto prescricional no controle
externo exercido pelo Tribunal de Contas, o qual deve obedecer aos prazos fixados
na Resolucéo.

Dessa forma, houve importante avango no sentido de conferir estabilidade as

relagdes juridicas. Cabe ao Tribunal de Contas da Unido, diante de suas
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prerrogativas constitucionais de resguardo ao erario, orientar sua atuagao no sentido
de realizar procedimentos nos prazos estipulados na resolutiva, de forma a
aprimorar seus atos e seguir contribuindo irredutivelmente pelo avango social e

politico que merecem os brasileiros.
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