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RESUMO

Objetivo: Fazer um exame sobre o instituto da prescricdo acerca das san¢des e imputacdes de débitos em
relacdo as decisdes exaradas pelos Tribunais de Contas no Brasil. Revisdo bibliografica: Entende-se que,
dentre as funcBes acometidas a este 6rgdo, encontra-se a sancionadora, que lhe permite fixar sanc8es
pecuniarias e estabelecer valores que devem ser ressarcidos ao erario, a titulo de responsabilidade porilicitos
civis. Todavia, em que pese a existéncia destes mecanismos, inexistem normas que disciplinem prazos
prescricionais sobre a exigibilidade destes valores, de modo que a literatura juridica e os entendimentos dos
Tribunais Superiores séo a fonte precipua das discussdes sobre esse assunto. Consideracfes finais: Assim,
valendo-se de farta pesquisa bibliograficae de entendimentos jurisprudenciais, mediante uma abordagem
dedutivae qualitativa, o presente trabalho tem porobjetivo discorrer sobre a matéria, de forma a tentar elucidar
guais séo os pontos ja pacificados em relagdo a essa competéncia do controle externo.
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ABSTRACT

Objective: To examine the statute of limitations on sanctions and imputation of debts in relation to decisions
issued by the Courts of Auditors in Brazil. Biliographic review: It is understood that, among the functions
assigned to this body, there is the sanctioning one, which allows it to set pecuniary sanctions and establish
amounts that must be reimbursed to the treasury, as liability for civil wrongs. However, despite the existence
of these mechanisms, there are no rules that govern statute of limitations on the enforceability of these
amounts, so that the legal literature and the understandings of the Superior Courts are the main source of
discussions on this subject. Final considerations: Thus, making use of extensive bibliographic research and
jurisprudential understandings, through a deductive and qualitative approach, the present work aims to discuss
the attempt to elucidate what are the pacified points in relation to this competence of external control.

Key words: Court of auditors, Prescription, Fines, Debts.

RESUMEN

Objetivo: Examinar la prescripciénde las sanciones y laimputacion de deudas en relaciéon con las decisiones
emitidas por los Tribunales de Cuentas en Brasil. Revision bibliografica: Se entiende que, entre las
funciones asignadas a este 6rgano, se encuentra la sancionadora, que le permite fijar sanciones pecuniarias
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y fijar cantidades que deban ser reintegradas al erario, en concepto de responsabilidad pordands civiles. Sin
embargo, a pesar de la existencia de estos mecanismos, no existen reglas que regulen la prescripciénde la
exigibilidad de estos montos, por lo que la literatura juridica y los entendimientos de las Cortes Superiores
son la fuente principal de las discusiones sobre este tema. Consideraciones finales: Asi, haciendo uso de
una extensa investigacion bibliograficay entendimientos jurisprundenciales, a través de un enfoque deductivo
y cualitativo, el presente trabajo tiene como objetivo discutir el asunto, con el fin de tratar de dilucidar cuales
son los pontos ya pacificados en relacion a esta competencia de control externo.

Palabras clave: Tribunal de cuentas, Prescripcién, Multas, Deudas.

INTRODUCAO

Um dos fatores que estrutura a forma republicana de governo € o carater de transitoriedade das gestdes.
Ou seja, um governante ndo se perpetuard no poder, porquanto existem mecanismos legais e judiciais que
vedam essa possibilidade — o que, reflexamente, acarreta maior seguranca ao regime democrético e a
diversidade de pensamentos e modos de administrar nas instituic6es governamentais. Além disso, é dever
do gestor da coisa publica atentar-se para as regras de como utilizar os bens do erario que lhes séo
conferidos, com o fito de dar maior regularidade e lisura a administracao e possibilitar meios mais eficazes de
controle social. Para tanto, a ordem constitucional vigente dispde sobre o sistema de controle externo, o qual
€ incumbéncia do parlamento, e o efetua com o auxilio do Tribunal de Contas.

Este Ultimo 6rgdo, por suavez, € acometido de diversas fungdes constitucional e legalmente arroladas, de
forma que uma de suas grandes atribuicGes é apreciar as prestacfes de contas de administradores de bens,
valores e haveres do poder publico. Além disso, ha o entendimento de que as Cortes de Contas dispdem de
varias fung8es em seu escopo —e uma delas seria de punir 0s responsaveis que concorrem para a ocorréncia
de atos ilicitos, que maculam a normalidade da gestéo estatal.

Dentre tais possibilidades, discute-se amplamente sobre a natureza juridica, o alcance e o limite da
exigibilidade de multas e consideracéo dos débitos colmatados nas decisdes deste 6rgéo de controle externo
— sobremaneira acerca da aplicacédo de qual o prazo prescricional mais adequado a tais deliberac6es, ante a
auséncia de disposicédo legal expressa e especifica neste contexto.

Portanto, tem o presente trabalho o objetivo de apresentar, sinteticamente, a concepc¢ao de multas e
débitos no &mbito do Tribunal de Contas, bem como analisar os atuais entendimentos jurisprudenciais sobre
a prescricdo destes institutos. A tematica posta em questdo faz-se relevante, uma vez que seu debate ainda
ndo tem uma resposta hermética e unissona.

REVISAO BIBLIOGRAFICA
Aspectos conceituais do instituto da prescricéao

O direito brasileiro permite que determinadas obrigacdes, créditos e haveres disponham de mecanismos
para que sua exigibilidade seja passivel de concretizacdo no mundo real. Todavia, a legislacéo patria também
impd&e limites para que esses deveres e algumas sangdes sejam exigiveis pormeio dos mecanismos judiciais.

A prescricdo, para Gongalves CR (2016), pode ser conceituada nos seguintes termos:

O decurso do tempo tem grande influéncia na aquisicdo e na extincdo de direitos.
Distinguem-se, pois, duas espécies de prescricdo: a extintiva e a aquisitiva, também
denominada usucapido. Alguns paises tratam conjuntamente dessas duas espécies
em um Unico capitulo. O Cédigo Civil brasileiro regulamentou a extintiva na Parte
Geral, dando énfase a forca extintora do direito. No direito das coisas, na parte
referente aos modos de aquisicdo do dominio, tratou da prescricdo aquisitiva, em que
predomina a forgca geradora [...].
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Segundo Pontes de Miranda, a prescricdo seria uma excegdo que alguém tem
contra 0 que ndo exerceu, durante um lapso de tempo fixado em norma, sua
pretensdo ou acdo. Entretanto, como visto, o atual Cédigo Civil, evitando a polémica
sobre o que prescreve, se é a agdo ou o direito, adotou o vocabulo ‘pretenséo”, por
influéncia do direito germéanico (anspruch), para indicar que ndo se trata do direito
subjetivo publico abstrato de acdo. E, no art. 189, enunciou que a prescricdo tem
inicio no momento em que h4 violagédo do direito.

Ou seja, conforme o entendimento do autor supracitado, o lapso prescricional teria 0 cond&o de fulminar
a pretensdo de uma pessoa quanto a exigibilidade, nas vias judiciais de determinado crédito, punigdo ou
obrigacao a qual se queira ver satisfeita.

Essas pretensdes envolvem, geralmente, obrigacbes de fazer, de pagar, de ndo fazer, san¢des
(pecuniarias e restritivas), dentre outras de semelhante natureza. A partir do momento em que se nota a
inércia daquele que detém a pretenséo, no que tange a exigir o cumprimento de determinado dever, o Direito
disp6e dafigurada prescricdo para se fazer valer a efetividade da norma.

Analisando o objeto de andlise desta pesquisa, mesmo as determinagdes sancionatérias das Cortes de
Contas ndo fogem a regra da prescritibilidade de suas pretensdes punitivas aos gestores publicos que se
encontram sob sua jurisdi¢cdo, o que serd demonstrado seguidamente

Os tribunais de contas e o direito financeiro

A previsdo normativa da existéncia e atribuicdes dos Tribunais de Contas encontra respaldo no texto
constitucional, mais precisamente no seu art. 71, caput, na qual disp&e que o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete sendo
gue os incisos seguintes explicitam quais sdo as competéncias deste 6rgéo, o qual atua, na érbita federal, em
conjunto com o Congresso Nacional.

Inicialmente, faz-se fulcral abordar a conceituagcéo de controle externo. Na visédo do professor Filho CAMR
(2018), este mecanismo relaciona-se com o controle feito por um 6rgdo externo aquele que esta sendo
fiscalizado. Ainda, ressalta que as Cortes de Contas realizam, juntamente ao parlamento, a averiguagdo da
legitimidade e da obtencédo de resultados na gestédo da coisa publica.

Ato continuo, Filho CAMR (2018) assim concebe a existéncia dos Tribunais de Contas no sistema politico
brasileiro:

Os Tribunais de Contas sao 6rgdos auxiliares do Poder Legislativo, possuindo a
competéncia para a fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentéaria, operacional e
patrimonial das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade e & economicidade.

Q-

A previséo constitucional do aparato organico-funcional de controle externo ndo tem
outro objetivo imediato sendo o de “evitar o desgoverno e a desadministragdo”.

E importante, pois, discorrer sobre as funcdes efetuadas pelo Tribunal de Contas, a fim de que mais
subsidios acerca de assuntos lacunosos — como doravante serd mencionado — sejam produzidos e se tenha
mais arcabouco técnico para delinear questdes que ainda ndo encontram solugéo no ordenamento juridico.

A funcdo sancionadora dos tribunais de contas e os débitos aplicados aos responsaveis

Embora a atribuicdo mais visivel dos Tribunais de Contas seja a de fiscalizar aforma pela qual s&o geridas
as contas publicas, estes 6rgdos tém outras atribuicdes tdo importantes quanto a averiguacdo da atividade
dos gestores, nos diversos setores estatais.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, as suas principais incumbéncias sdo segmentadas em oito
funcdes, a saber: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa, e de
ouvidoria (BRASIL, 2019). Todas sao relacionadas comos diversos aspectos delineados pelo controle externo
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e resguardam crucial importancia na lisura da administragdo publica e a forma de conduzir as esferas
governamentais do pais.

Quando do exercicio de sua atividade de julgar as contas de administradores publicos, se geriram o erario
de formacorreta, eficiente e proba, se ha distor¢des, despesas ndo executadas ou mal justificadas, bem como
ocorrendo lesdo aos cofres publicos ou maculas as normas de ordem orgcamentaria, o Tribunal de Contas
pode punir 0s responsaveis — sendo essa atribuicdo diretamente ligada a funcdo sancionadora — acerca da
qual Barreto WS (2016) discorre, no ambito do TCU, no seguinte sentido:

(A funcdo sancionadora) € expressa através da aplicacdo aos responsaveis das
sang@es previstas na Lei Organica do Tribunal, [...], caso seja apurada a ilegalidade
de despesas ou irregularidade das contas. Tal fungédo basica do Tribunal esta prevista
na Constituicdo Federal/1988, em seu artigo 71, incisos VIII a Xl, que estabelece a
aplicacao de penalidades aos responsaveis por despesas ilegais ou por irregularidade
das contas. Estas sancfes estdo claramente explicitadas na Lei n® 8.443/1992 e
regulam a aplicacdo de multa e obrigagcdo de devolucdo do débito apurado, até o
afastamento provisério do cargo, o arresto de bens, a inabilitacdo para exercicio do
cargo em comissédo ou fung¢do de confianga no dmbito da Administracdo Publica.

Vale lembrar que, as penalidades ndo eximem o responsavel das devidas
aplicacbes das sanc¢fes penais e administrativas por autoridades competentes e da
inelegibilidade pela Justica Eleitoral, uma vez que, o TCU envia periodicamente ao
Ministério Publico Eleitoral uma listade nomes de responsaveis por contas julgadas
irregulares pelo TCU referente ao periodo de cinco anos anteriores, em resposta a
Lei Complementar n°® 64/1990, que versa sobre declaracdo de inelegibilidade.

No ambito do controle externo, a penalidade por exceléncia consubstancia-se na aplicagdo de multas, as
quais sdo aplicadas, na jurisdicdo federal, em conformidade com os arts. 57 e 58, da Lei n.° 8.443/1992;
alcancando desde o responséavel considerado em débito, bem como por infragcSes as normas de gestdo
patrimonial, julgamento pela irregularidade das contas ou pratica de ato de gestao que gere dano ao erario,
dentre outros exemplos legalmente arrolados.

Da prescricdo das multas

Como ja ressaltado, a multa aplicada pelos Tribunais de Contas - TCs é considerada uma penalidade
aqueles gestores que descumprem as condi¢cdes impostas pela lei; sendo que as hipéteses de imputacao
deste tipo de sancdo, no que se refere ao TCU, encontram supedaneo nos arts. 57 e 58, daLei Orgéanica da
Corte.

Reportando-se ao ja comentado art. 37, 85° da Lex Fundamentalis, cabe a Lei designar os prazos de
prescricdo dos atos que gerem prejuizo ao erario, com exce¢ao das agcdes de ressarcimento. Todavia, a
norma a que alude o texto constitucional até hoje nao fora editada.

O estudo feito por Moreira DMB (2014) elenca trés das principais teorias acerca da exigibilidade das
multas: a primeira, seria que tal pretensdo é imprescritivel; a segunda aplicaria a tese decenal e a Ultima
entende que o prazo lustral € o adequado para fulminar o direito de cobrar tais san¢gdes nas vias judiciais.

Em suma, entende-se que, porocasido de posicionamento majoritario, 0 prazo prescricional de cinco anos
€ 0 que tem sido adotado, como regra, ao se tratar de multas aplicadas pelos 6rgéos de controle externo.

Da prescricdo dos débitos

A situacdo mais controversa, em termos juridicos, é voltada a definicdo do prazo prescricional para as
cobrancas de débitos, com entendimentos recentes sobre a matéria que tém modificado posicionamentos
outrora sedimentados.

Em uma analise literal, o art. 37, 85°, da CF/1988 preleciona que as acdes de ressarcimento (tipologia na
qual se encaixaria a cobranca dos débitos imputados pelos TCs) s&o insuscetiveis de prescricdo; logo, esses
valores poderiam ser cobrados a qualquer momento.
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Todavia, em 2020, o Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do Recurso Extraordinario n.°
636.886/AL, fixouo Tema de n.° 899, no sentido de que a pretensdo que vise a cobranca dos débitos assim
considerados pelos Tribunais de Contas é passivel de ser fulminada pela prescricdo; ndo se aplicando a regra
constitucional acima transcrita.

Em que pese inicialmente a controvérsia com as disposi¢des da Carta Magna, o STF mantém certa
coeréncia com seus entendimentos afins com o assunto em tela: a Suprema Corte j4 concluiu pela
imprescritibilidade de agdes de ressarcimento com fundamento em ato doloso de improbidade administrativa,
bem como, quando da analise de a¢des culposas ou demais danos ao erario causados por ilicitos civis em
desfavor da Fazenda Publica, aplica-se a regra da prescricao-

E curioso mencionar o posicionamento exarado no voto do Relator do Recurso Extraordinario n.°
636.886/AL, Ministro Alexandre de Moraes, ocasiao em que se elencam distingdes acerca do julgamento ao
qual o Tribunal de Contas esta apto a realizar e como a natureza dessa deliberagdo nédo é suscetivel de se
criar uma obrigacao de pagar imprescritivel:

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

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

Impende ressaltar que, na decisdo em comento, Moraes também entendeu ser aplicavel, ao caso da
cobranca judicial dos débitos, o lapso lustral, em conformidade com a legislaco tributaria e execucéo fiscal
vigente, muito embora a fixacdo do Tema 899 ndo disponha expressamente sobre qualquer prazo a ser
empregado em tais situagdes.

Todavia, mesmo visando pacificarsituagcdes outrora ndo resolvidas em decorréncia da omissao legislativa,
ha quem critique a postura da Suprema Corte em tais julgados, a exemplo de Ferraz L (2021):

Muito mais importante do que estabelecer um enfrentamento com a jurisprudéncia
atual firmada pelo STF é discutir a natureza juridica, o dies a quo, as causas de
interrupcdo e suspenséo, e a forma de contagem do prazo quinquenal dentro e fora
dos Tribunais de Contas, na busca de estabelecer parametros efetivos de
previsibilidade e seguranca juridica.

A incidéncia deste assunto é tdo pertinente que foi novamente apreciado pelo Pretdrio Excelso, com um
novo enfoque, quando do julgamento virtual da Acéo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n® 5.509, relator
ministro Edson Fachin, concluido em 10 de novembro — cujo inteiro teor do acérddo estd pendente de
publicacdo. Por meio dessa acéo direta, impugnavam-se dispositivos da constituicdo cearense, tais como 0s
artigos 76 e 78, que previam que os Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios observariam os institutos
da prescricao e decadéncia, no prazo de cinco anos, e daLei Orgéanica do Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado do Ceara n° 12.160/93, com a redacéo dada pela Lei n° 15.516/14 — 6rgao extinto em 2019.

O relator teve apoio da maioria dos ministros, de forma que se julgou parcialmente procedente a ADl em
questdo, reconhecendo-se a inconstitucionalidade do inciso Il do paragrafo Unico do artigo 35-C da Lei
Orgénica do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara - LOTCM.
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Levando em consideracdo os fatos narrados, é evidente que a ADI 5509 devera repercutir amplamente
nos processos em curso diante dos Tribunais de Contas do pais, facilitando uma discussao qualificada de
aspectos primordiais das fiscalizagdes em curso, até mesmo quanto & adequada analise dos marcos
prescricionais — iniciais, finais e interruptivos.

Independentemente da analise sobre a decisdo do STF, a manifestacdo a respeito da prescricdo em
processos em curso perante os Tribunais de Contas possibilita maior segurancga juridica ao jurisdicionado, no
amparo dos recentes pronunciamentos Suprema Corte relacionados da matéria —Temas 666, 897 e 899.

CONSIDERACOES FINAIS

Diante dos entendimentos anteriormente mencionados e da analise dos pronunciamentos judiciais e legais
sobre as determina¢gdes dos Tribunais de Contas em face dos responséaveis pela gestéo dos bens do erario,
nota-se que parte dos questionamentos lacunosos tém sido suprido, €, na medida do possivel, 0 STF tém
mantido a coeréncia dos seus julgados atinentes a matéria.

Por dbvio, afuncéo precipua dos Tribunais de Contas (também) € a de garantir a sociedade a observancia
de ideais republicanos, no que diz respeito a lisura do uso dos bens publicos, o controle dos atos de
administracdo dos responsaveis pelo erario e a punicdo eficaz e exemplar daqueles que tentam macular a
regularidade do funcionamento das instituicdes, locupletando-se, direta ou indiretamente, das lesdes
ocasionadas aos cofres publicos.

Mister ressaltar que a discussédo sobre a prescritibilidade das multas e débitos imputados no ambito dos
Tribunais de Contas ndo se encontra, em seu inteiro teor, pacificada: a bem da verdade, existem
posicionamentos judiciais acerca da intercorréncia da praescrpitio, com base na exegese das normas vigentes
ao caso; todavia, no que tange a consolidacdo de prazos, esta ainda é uma tematica que deve ser discutida
amplamente pelos 6rgéos judiciais.

Deste modo, é importante que se discuta, em ambito académico e dentro das vias judiciais e legislativas,
solugBes sedimentadas para o assunto, com o escopo de se pacificarem irresolugdes e conferir ao sistema
juridico maior seguranca e eficécia, além de se cobrar maior diligéncia das instituic6es de controle externo e
de cobrancade valores devidos ao eréario, para que ndo se fomente a impunidade, nem se deixe de conferir,
pedagogicamente, a reprovabilidade de certas condutas na gestéo publica.
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