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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

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

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

EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
REPERCUSSAO GERAL. EXECUCAQO FUNDADA EM ACORDAO
PROFERIDO PELO TRIBUNAL I3E CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO
DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. ART. 37, § 52, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE.

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

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

3. A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL no TEMA 897, portanto, nao se encontra presente

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



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 2 de 71

RE 636886 / AL

no caso em analise, uma vez que, no processo de tomada de contas, o
TCU nao julga pessoas, nao perquirindo a existéncia de dolo decorrente
de ato de improbidade administrativa, mas, especificamente, realiza o
julgamento técnico das contas a partir da reunido dos elementos objeto da
fiscalizacdo e apurada a ocorréncia de irregularidade de que resulte dano
ao erario, proferindo o acordao em que se imputa o débito ao
responsavel, para fins de se obter o respectivo ressarcimento.

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

5. Recurso Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingao do
processo pelo reconhecimento da prescrigiao. Fixagdo da seguinte tese
para o TEMA 899: “E prescritivel a pretzisio de ressarcimento ao erdrio
fundada em decisdo de Tribunal de Contas”.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro DIAS TOFFOLI, em conformidade com a certidao de
julgamento, por unanimidade, apreciando o tema 899 da repercussao
geral, acordam -emi negar provimento ao recurso extraordindrio,
mantendo-se a extingao do processo pelo reconhecimento da prescrigao.
Foi fixada a seguinte tese: "E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao
erario fundada em decisao de Tribunal de Contas", nos termos do voto do
Relator. Os Ministros ROBERTO BARROSO, EDSON FACHIN e
GILMAR MENDES acompanharam o Relator com ressalvas. Falaram:
pela recorrente, a Dra. Izabel Vinchon Nogueira de Andrade, Secretaria-
Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da Unido, e, pela recorrida, o
Dr. Georghio Alessandro Tomelin. Nao participou deste julgamento, por
motivo de licenca médica no inicio da sessao, o Ministro CELSO DE
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MELLO (art. 2%, § 5% da Res. 642/2019).
Brasilia, 20 de abril de 2020.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES
Relator
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

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

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

RELATORIO

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

O Tribunal Regional Federal da 5% Regidao manteve sentenca que
reconhecera a prescri¢ao ¢ extinguira o processo, nos termos da seguinte
ementa (fl. 85):

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

Ambos os embargos de declaragao opostos foram rejeitados.

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

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

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

Sem contrarrazoes.

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

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

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

nos termos da seguinte ementa:

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

O tema do recurso piloto foi registrado nesta SUPREMA CORTE

portando a seguinte numeragao e teor:

“899 - Prescritibilidade da pretensao de ressarcimento ao

erario fundada em decisao de Tribunal de Contas.”

O Tribunal de Contas da Unido requereu ingresso como amicus

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

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

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

E o relatério.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo FBB2-2D4D-E922-F7DF e senha 40AD-E3F5-3547-D230



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 7 de 71

20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

VOTO
O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Felator):

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

eletronico.

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

Prescritibilidace da pretensao de ressarcimento ao erario
fundada em decisé@o de Tribunal de Contas.

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

ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
EXECUGAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO. PRESCRITIBILIDADE (ART.
37, § 52, DA CONSTITUICAO FEDERAL). REPERCUSSAO
GERAL CONFIGURADA. 1. Possui repercussao geral a
controvérsia relativa a prescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de
Contas. 2. Repercussdo geral reconhecida. RE 636.886-RG, Rel.
Min. TEORI ZAVASCK]I, DJe de 15/6/2016.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Essa norma foi disciplinada pela Lei 8.443/1992 - Lei Organica do
Tribunal de Contas da Uniao, que, nos seus artigos 23 e 24, dispoe:

Art. 23. A decisao definitiva serd formalizada nos termos
estabelecidos no Regimento Interno, por acérdao, cuja
publicacdo no Diario Oficial da Unido constituira:

IIT - no caso de contas irregulares:

b) titulo executivo bastante para cobranga judicial da
divida decorrente do dé¢bito our da multa, se nao recolhida no
prazo pelo responsavel;

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

Em que pese a importincia das competéncias constitucionais das
Cortes de Contas e a terminologia utilizada pelo Constituicao Federal
julgar , nao se trata de atividade jurisdicional, onde tenham sidos
garantidos, efetivamente, a ampla defesa e o contraditério, pois o termo
julgar é utilizadoe no sentido de examinar e analisar as contas, como adverte
JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO,

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

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

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

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

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

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

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

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

§3°(...)

§ 4° - A receita da Divida Ativa abrange os créditos
mencionados nos pardgrafos anteriores, bem como os valores
correspondentes a respectiva atualizagdo monetdria, a multa e
juros de mora € ao ericargo de que tratam o art. 1° do Decreto-
lei n® 1.025, de 21 de outubro de 1969, e o art. 32 do Decreto-lei
n® 1.645, de 11 de dezembro de 1978. (Incluido pelo Decreto Lei
n® 1.735, de 1979)

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

dos entes da Federacado, nos seguintes termos:

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

Art. 22 - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela
definida como tributaria ou nao tributaria na Lei n°® 4.320, de 17
de marco de 1964, com as alteragOes posteriores, que estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle

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



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 14 de 71

RE 636886 / AL

dos orcamentos e balancos da Unidao, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

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

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

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

De outro lado, a irregularidade identificada pelo TCU, assim como o
indébito fiscal, pode configurar ato ilicito, porque contrarios ao direito;

8
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mas a natureza juridica de ilicito nao € razao bastante para que se torne
imprescritivel a acdo para a cobranga de crédito; uma vez que, nao se
apurou, mediante o devido processo legal com a presenca de
contraditério e ampla defesa a existéncia de ato doloso de improbidade
administrativa.

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

As excegOes a prescritibilidade estio unica e exclusivamente
previstas na Constituicao Federal, no campo punitivo penal, nos incisos
XLII e XLIV do artigo 5%

XLII - a pratica do racismo constitui crime inafiancavel e

imprescriifvel , sujeito a pena de reclusao, nos termos da lei;

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

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

O reconhecimento de imprescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erario fundada em decisao de Tribunal de Contas
conflita com a garantia do devido processo legal, que configura dupla
protecao ao individuo, atuando tanto no ambito material de protecao ao
direito de liberdade e propriedade quanto no ambito formal, ao
assegurar-lhe paridade total de condicdes com o Estado-persecutor,
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dentro de regras procedimentais previamente estabelecidas e que
consagrem a plenitude de defesa e impecam o arbitrio do Estado. Como
salientado pelo Decano desta SUPREMA CORTE, Ministro CELSO DE
MELLO, ao analisar o poder persecutorio do Estado, a prdpria exigéncia de
processo judicial representa poderoso fator de inibicdo do arbitrio estatal e de
restrigdo ao poder de coergio do Estado (12 Turma, HC 73.338/R]).

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

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

(.-)

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

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

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

Em face da seguranca juridica, portanto, nosso ordenamento juridico
afasta a imprescritibilidade das ag¢Ges civis patrimoniais, quanto mais, na
presente hipdtese onde o titulo executivo foi formado perante a Corte de
Contas, sem a realizagao do devido processo legal perante 6rgao do
Poder Judiciario.

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

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

(+2)

Ja adiantaria, inclusive, ponto de vista, porque hd um
sistema, e nunca soube de agao patrimonial imprescritivel. Ja
adiantaria, se a matéria for essa. Por isso, observei que
indagaria ao Plendrio a questdo prévia: o que estamos a julgar?
Se a tese for essa, vou sustentar e j4 agora na linha, inclusive, da
melhor doutrina, Celso Antoénio Bandeira de Mello, ele préprio
evoluiu que ha prescricdio e o quinquénio precisa ser
observado , que a cldusula final do § 5° do artigo 37 da
Constituicao Federal ndo encerra a imprescritibilidade das
acOes decorrentes de ato que possa ser rotulado como de

11
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improbidade administrativa, mesmo porque, quando o
legislador quis, cogitou como ressaltado pelo ministro Dias
Toffoli da imprescritibilidade, fazendo-o quanto ao racismo, a
atos de grupos armados contra o Estado. Nao o fez nesse
campo, campo que diz respeito vou afirmar a uma questao
patrimonial. (...)

O que se tem na Constituicao Federal? O constituinte foi
explicito quanto as situag¢des juridicas que afastam a prescrigao,
instituto voltado a preservar bem ixiaior, a seguranca juridica.
Ele o fez e isso ja foi ressaltado nesta assentada, principalmente
no voto-vista do ministro Dias Toffoli nos incisos XLII e XLIV
do artigo 5° E ouso dizer que o fez de forma limitada, apenas
no campo penal, ndo 1o camipo civel, nao no campo
patrimonial. E tem-se alusio a imprescritibilidade do crime de
racismo, também do crime praticado por grupos armados, civis
ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico. Presidente, repito mais uma vez: prescrigao, como
a decadéncia, que atinge o proprio direito, nao simplesmente a
pretensao, visa ter-se preservado esse bem que esta agasalhado
pela Carta de 1988, que é a seguranca juridica. Se formos,
Presidente, ao Cdédigo Civil, veremos, por exemplo, que, nao
havendo norma que preveja expressamente, para a situagao
concreta,  prazo prescricional, esse prazo é de dez anos.
Veremos também que o prazo para a acdo de reparagao por ato
ilicito é de trés anos. A preocupacdo maior que se teve na
reduc¢ao dos prazos prescricionais, considerado o Cddigo Civil
pretérito e o atual, foi enorme. Teria o Estado o direito eterno,
inclusive contra os herdeiros, de a qualquer tempo, mesmo
estruturado em termos de representagao processual e ciente do
prejuizo, ingressar em Juizo para obter a reparagao do dano?
Nao, porque isso implicaria, como dito por Margal Justen Filho,
um direito de agao eterno e, pior, no campo patrimonial”.

A questdao principal, portanto, é o reconhecimento de que ndo hd
previsdo constitucional expressa de imprescritibilidade da pretensio de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de Contas.

12
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A simples leitura da expressao ressalvadas as respectivas agoes de
ressarcimento , prevista no § 52 do art. 37 da CF, em sua literalidade, por si
sO, nao permite a afirmacao de ter sido adotada a imprescritibilidade de
qualquer acdo de ressarcimento ao erdrio fundada em decisao de Tribunal
de Contas.

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

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

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

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

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

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

A lei estabelecera os prazos de prescrigao para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erario,
ressalvadas as respectivas agdes de. ressarcimento, QUE SERAO
IMPRESCRITIVEIS

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

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

A titulo.‘exemplificativo, importante lembrar que o Projeto de
Constitui¢ao A também dispunha sobre a ndo incidéncia da prescrigao no
curso do contrato de trabalho e até dois anos de sua cessacao (art. 7¢,
XXVI). Posteriormente, a Emenda de Plenario 2P02038-1 inseria no
dispositivo a expressao imprescritibilidade (art. 8%, XXVI). Porém, da
mesma maneira que nas hipdteses de ages de ressarcimento, prevaleceu
a consagracao da seguranca juridica com a adogdao pelo Projeto de
Constituicao B da incidéncia da prescricdo com a adogao de prazos
variados (art. 8, XXIX), posteriormente, simplificada e tornada definitiva
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no atual texto (art. 72, XXIX).

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

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

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

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

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

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

Em segundo lugar, conforme detalhei no inicio deste voto, o Direito
oferece um caminho, para as obje¢Oes suscitadas pela Nobre Procuradora:
exsurgindo elementos consistentes da atuacdo consciente e dolosa, no
sentido de ma gestao e de dilapidacao do patrimédnio publico, abre-se a
possibilidade de ajuizamento da acdo civil publica por ato de
improbidade administrativa, na qual (a) ©s acusados terao plenas
oportunidades de defesa e (b) a corndenagdo ao ressarcimento,
comprovado o agir doloso, sera ‘imprescritivel, na forma da
jurisprudéncia desta CORTE.

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

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

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

A sentenga reconheceu a ocorréncia de prescriciao e extinguiu o
processo.

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

EMENTA: Tributario e Processual Civil. Execucao fiscal.

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

Na sentenca, o contexto fatico dos autos foi delineado no seguinte
sentido (fl. 86, Doc. 4):

16
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No caso dos autos, a execucao fiscal fora ajuizada ha
bastante tempo e o despacho de arquivamento provisorio data
de mais de cinco anos atras, sem que até a presente data tenham
sido encontrados bens passiveis de constri¢ao. Assim, estando
os autos arquivados (sem baixa) ha mais de cinco (05) anos e
nao havendo, neste intervalo de teinpo, noticia de qualquer
diligéncia concreta efetuada pelo execiiente tendente a obter a
satisfacdao de seu crédito, torna-se iriiperativo o reconhecimento
da prescricdao intercorrente. E' {al se dd porque, como bem
afirmou o Juiz Elcio Pinheiro de Castro, no Superior Tribunal de
Justica, em decisao proferida na AC n® 2000.70.09.000728-3/PR,
publicada no DJ de 21 de junho de 2000, Segao II, pag. 987, "(...)
quando se verifica que, promovida a agdo de cobranga, o feito é
arquivado por mais de cinco anos sem noticia da exeqiiente ter
promovido nos autos as diligéncias necessarias ao andamento
do processo, ndo h& como afastar a incidéncia do disposto no
art. 174, § tnico do CTN, aplicavel aos créditos tributdrios.
Logo, caracterizada'a inércia prolongada da Fazenda Publica,
que nao promaoveu os atos de efetiva execugao, deve-se decretar
a prescricao, comi a extingdo do feito, compatibilizando-se a
providéncia com aquele dispositivo do CTN, que é lei
complementar. E ndo ha que se falar em impossibilidade de
oficic._da prescricio pelo juiz, mormente quando nao ¢é
localizado o devedor, do contrario estar-se-ia compactuando
comi uina execugao por tempo indefinido, o que é inadmissivel

ern nosso ordenamento juridico".

Alega a Uniao, com base no § 52 do art. 37 da CF, que ndo se aplica o
art. 40, § 4° da Lei 6.830/1980 (decretacao de prescricdo de oficio) as
execugdes de titulo extrajudicial propostas com supedaneo em acdrdao
do TCU, ante a imprescritibilidade de tais créditos que descortinam, em
ultima analise, a existéncia do dever de ressarcimento ao erario, tese

diametralmente oposta a demonstrada no presente voto.

Diante de todo o exposto, VOTO PELO DESPROVIMENTO do
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Recurso Extraordindrio, mantendo-se a extingdo do processo pelo
reconhecimento da prescricio, com a fixacdo da seguinte TESE: “E
prescritivel a pretensido de ressarcimento ao erdrio fundada em decisio de

Tribunal de Contas”.

18
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

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

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

O Senhor Ministro Edson Fachin : Trata-se recurso extraordinario
interposto pela Unido em face de acordao prolatado pelo Tribunal
Regional Federal da 5% Regiado, o qual assentou a prescri¢ao de execugao
fiscal fundada em titulo executivo extrajudicial extraido de processo de
Tomada de Contas Especial levado a efeito pelo Tribunal de Contas da

Uniao, nos seguintes termos:

“EMENTA: Tributario e Processual Civil. Execucao fiscal.
Prescrigao.  Possibilidade de reconhecimento de oficio. Lei
11.051/2004. Precedentes do ST]. Apelo improvido.”

Os embargos de declaragao foram desprovidos.

Inconformada, a Unido interpds recurso extraordindrio, com
fundamenio no art. 102, III, 4, da Constituicao Federal, suscitando
violagao do disposto no artigo 37, § 5% do Texto Constitucional.

Nas razdes recursais, sustenta o seguinte:

“De fato, prevé a Carta Magna, em seu art. 37, § 5% a
imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erdrio, nos
seguintes termos:

Art. 37, § 5% - “A lei estabelecera os prazos de
prescricao para ilicitos praticados por qualquer agente,

servidor ou nao, que causem prejuizo ao erdrio,
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ressalvadas as respectivas acdes de ressarcimento.”
Da simples leitura do dispositivo supra, depreende-se que

o constituinte quis deixar claro que as agdes de ressarcimento
nao se sujeitam a prazo prescricional, uma vez que estabeleceu
que a lei fixara prazo de prescricio apenas para averiguagao
dos ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou nao,
que causem prejuizo ao erario.

Ora, ao excepcionar as agoes de ressarcimento, o
constituinte  excluiu a  possibilidade da legislagao
infraconstitucional estabelecer prazo de prescricao para que o
erario possa reaver o0s picjuizos decorrentes da ma
administra¢do do dinheiro pGblico.” (grifos no original)

A Vice-Presidéncia do TRF da 5 Regidao admitiu o recurso
extraordindrio.

Em 25.03.2011, o Min. Ayres Britto, entao Relator, negou seguimento
ao recurso, decisao contra a qual a Unido interpds agravo.

Em 30.08.2013, o Min. Teori Zavascki, sucessor do Min. Ayres Britto
na Relatoria do feito, com base no Tema 666 da sistematica da
repercussao geral, reconsiderou a decisdo agravada e determinou a
devolugao dos autos ao ‘Iribunal de origem para os fins do art. 543-B do
CPC/1973, julgando prejudicado o agravo regimental.

A Vice-Presidéricia do TRF da 5° Regiao, contudo, realizando a
distin¢ao entre o Tema 666 e a matéria do presente recurso, admitiu o RE,
enviando os autos novamente ao STF.

A repercussao geral do tema foi reconhecida por esta Corte, em

aresto com a seguinte ementa:

“EMENTA: ADMINISTRATIVO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO
PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO.
PRESCRITIBILIDADE (ART. 37, § 5%, DA CONSTITUICAO
FEDERAL). REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA.

1. Possui repercussao geral a controvérsia relativa a

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5SED1-19C3-2198-9D1E e senha 6691-513E-24D1-F941



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 27 de 71

RE 636886 / AL

prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao erario
fundada em decisao de Tribunal de Contas.
2. Repercussao geral reconhecida.”

Em seu parecer, a Procuradoria-Geral da Republica opina pelo

provimento parcial do recurso extraordinario:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
REPERCUSSAO GERAL. TEMA 899. PRESCRITIBILIDADE DA
PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO FUNDADA
EM DECISAO DE TRIBUNAL DE CONTAS.

1. Sao imprescritiveis as pretensdes de ressarcimento ao
erario fundadas em decisao de Tribunal de Contas por dano
patrimonial decorrente de relac¢des juridico-administrativas ou
resultante de atos de imprcbidade administrativa, cuja decisao
ha de impor-se e prevalecei, como regra, independentemente
da interpretagao dada aos fatos pelo Poder Judiciario.

— Parecer pelo, provimento parcial do recurso

extraordinario.”

O Tribunal de Contas da Unido foi admitido como amicus curiae.

Eis breve sintese do processo.

Inicialmente, observo que a matéria relativa ao alcance do art. 37, §
5¢, da Constitui¢ac Federal ja foi analisada por esta Corte nos Temas 666 e
897 da sistematica da repercussdo geral. No primeiro o Tribunal assentou
a seguinte tese: “E prescritivel a acdo de reparacio de danos a Fazenda
Publica decorrente de ilicito civil.”

Ja no julgamento do Tema 897, foi fixada a seguinte tese: “Sao
imprescritiveis as agOes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de
ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa.”

Naqueles julgamentos, consignei a imprescritibilidade das agoes de
ressarcimento ao erdrio com base nos fundamentos ja explicitados.

Entretanto, na presente hipotese, ha distin¢ao relevante quanto a
matéria objeto de discussao: é que discute-se, neste feito, a possibilidade

de reconhecimento de prescricao de acao de ressarcimento com esteio em

3
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titulos provenientes de Tribunais de Contas, ausente, portanto, titulo
judicial a embasar a agao.
Desta forma, tendo em conta esta substancial distincao entre as

hipoteses ja apreciadas e o caso ora em apreciagao, acompanho o Relator.
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

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

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

VOTO-VOCGAL

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (VOTO-VOGAL): Trata-se de
recurso extraordindrio, paradigma do tema 899, da repercussao geral, em
que se discute a “prescritibilidade dn pretensido de ressarcimento ao erdrio
fundada em decisdo de Tribunal de Contas”.

1) Delimiitacdo da discussdo

Na origem, o feito consiste em acdo de execucdo proposta pela
Uniao, “com fundamento no art. 1° e sequintes, da Lei n. 6380/80” (trecho da
exordial), visando ao ressarcimento ao erario de condenacao advinda de
acérdao do Tribunal de Contas da Unido, na importancia de R$ 2.468,93
(atualizada ai¢ 5.8.1996 na peticao inicial), “nos termos do art. 28 clc arts.
23, 111, 'b" e 24 da Lei 8443/92 c/c os arts. 1% 2%e 3% da Lei 6.822/80”. (fls. 3/4
dos autos fisicos e p. 3/4 do eDOC 4)

O Juizo sentenciante julgou extinta a execucao fiscal, aplicando a
prescricao quinquenal intercorrente prevista no § 4° do art. 40 da Lei
6.830/1980 (Lei de Execucdes Fiscais), “c/c os art. 269, inciso IV, e 795, ambos
do CPC, aplicados subsidiariamente por forca do disposto no art. 1° da Lei n°
6.830/80”. (fls. 61/65 dos autos fisicos e p. 82/86 do eDOC 4)

Interposta apelacdo, o Tribunal a quo julgou o caso da seguinte

forma:
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“Tributario e Processual Civil. Execucao fiscal. Prescricao.
Possibilidade de reconhecimento de oficio. Lei 11.051/2004.
Precedentes do STJ. Apelo Improvido”. (fls. 80/85 dos autos
fisicos — p. 104/109 do eDOC 4)

Foram opostos embargos de declaragao, os quais foram desprovidos

em acordao assim ementado:

“Tributario e Processual Civil. Execucao fiscal. Prescricao.
Possibilidade de reconhecimento de oficio. Lei 11.051/2004.
Precedentes do STJ. Inexisténcia de omissdao. Embargos de
declaracdao improvidos”. (tls.' 117/121 dos autos fisicos e p.
145/149 do eDOC 4)

No apelo extremo, a Unido suscita ofensa ao art. 37, § 5% da CF, ao
argumento de que nao se aplica o art. 40, § 4% da Lei 6.830/1980 as
execugoOes de titulo extrajudicial propostas em decorréncia de acordao do
TCU que desaguam no ressarcimiento ao erario (fls. 133/143 dos autos
tisicos e p. 162/172 do eDOC 4).

Depois de o relator a ¢poca, Min. Ayres Britto, consignar que a
discussao se situava ne nivel infraconstitucional, (§ 4% do art. 40 da Lei
6.830/1980 — fls.157/158 dos autos fisicos e p. 187/188 do eDOC 4), o
saudoso Min. Teori ‘Zavascki reconsiderou a primeira decisdao e
determinou a ‘incidéncia do art. 543-B do CPC/73, em razao da
repercussao geral reconhecida no RE 699.069 (tema 666).

Ap0s ser instado pelo Tribunal Regional Federal da 5% Regiao de que
o caso diferia daquele tema 666, o relator propds o reconhecimento da
repercussao geral, com a concordancia do Plendrio, em acdrddo assim

ementado:

“ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO. PRESCRITIBILIDADE (ART.

2
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37, § 52, DA CONSTITUICAO FEDERAL). REPERCUSSAO
GERAL CONFIGURADA. 1. Possui repercussao geral a
controvérsia relativa a prescritibilidade da pretensao de
ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de
Contas. 2. Repercussao geral reconhecida”. (RE 636.886 RG, Rel.
Min. Teori Zavascki, DJe 2.6.2016)

Nagquela oportunidade, o Min. Teori Zavascki assentou:
q P ,

“Consta que Vanda Maria Menezes Barbosa, na qualidade
de presidente da Associagao Cuitural Zumbi, deixou de prestar
contas de recursos recebidos do Ministério da Cultura para fins
de aplicacdo no projeto Educar Quilombo. Por essa razao, o
TCU, no julgamento de Tomadas de Conta Especial, a
condenou a restituir-aos cofres publicos os valores recebidos
por meio do Convénio 14/88. Instada a cumprir a obrigacgao, a
parte ndo a adimpliu, o que ensejou a propositura de execugao
de titulo executivo extrajudicial pela Unidao”.

O Tribunal de Contas'da Uniao (eDOC 7) foi admitido como amicus
curige, tendo, na mesma oporiunidade, o relator a época determinado a
suspensao nacional de todos os processos que discutem a matéria, na
forma do § 5% do art. 1.035 do CPC (eDOC 23).

Posteriormente, a Corte de Contas apresentou subsidios a esta Corte
(eDOC 35).

A Procuradoria-Geral da Republica ofereceu parecer com a seguinte
ementa:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
REPERCUSSAO GERAL. TEMA 899. PRESCRITIBILIDADE DA
PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO FUNDADA
EM DECISAO DE TRIBUNAL DE CONTAS.

1. Sao imprescritiveis as pretensdes de ressarcimento ao
erario fundadas em decisdao de Tribunal de Contas por dano
patrimonial decorrente de relagdes juridico-administrativas ou
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resultante de atos de improbidade administrativa, cuja decisao
ha de impor-se e prevalecer, como regra, independentemente
da interpretacao dada aos fatos pelo Poder Judiciario.

— DParecer pelo provimento parcial do recurso
extraordinario”. (eDOC 38)

Desse modo, penso que, para resolucao do tema proposto, trés
questdes devem ser enfrentadas neste julgamiento, a saber: 1) se ha
(im)prescritibilidade de cobranca baseada emi condenagao oriunda dos
Tribunais de Contas; 2) se incide, na espécie, a prescri¢ao intercorrente; e
3) uma vez decidindo pela prescritibilidade, qual seria o prazo aplicavel

em tais situacoOes.

2) Julgamentos da Corte em matéria de prescricdo envolvendo a atuagdo
estatal em buscar ressarcimento

Para contextualizar a questdo, esta Corte tem, historicamente,
assentado a imprescritibilidade de ressarcimento ao erdrio decorrente de
condenacao dos Tribunais de Contas, firmando tal posicionamento no MS
26.210, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Pleno, DJe 10.10.2008, cuja
ementa enuncia:

“MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. BOLSISTA DO  CNPq.
DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE RETORNAR AO
PAIS APOS TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA PARA
ESTUDO NO EXTERIOR. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
INOCORRENCIA DE PRESCRICAO. DENEGACAO DA
SEGURANCA.

I — O beneficiario de bolsa de estudos no exterior

patrocinada pelo Poder Publicoo ndao pode alegar
desconhecimento de obrigacao constante no contrato por ele
subscrito e nas normas do 6rgao provedor.

II - Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros Grau.

III — Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, § 5,
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da Constituicdo Federal, no tocante a alegada prescricao.
IV - Seguranga denegada”. (grifo nosso)

Com base nesse julgado, a jurisprudéncia firmou-se no sentido da
imprescritibilidade, consoante se percebe dos seguintes arestos:

“AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. § 52 DO ART 37 DA CONSTITUICAO.
PRECEDENTES. 1. O Plendrio do Supremo Tribunal Federal,
no julgamento do MS 26.210, da relatoria do ministro Ricardo

Lewandowski, decidiu pela imprescritibilidade de aces de

desprovido”. (RE 578.428, Rel. Min. Ayres Britto, Segunda
Turma, DJe 28.6.2011, grifo ncsso)

“Agravo regimental em recurso extraordindrio. 2. Agao de
ressarcimento de danos ao erario. Art. 37, § 5%, da Constituicao
Federal. Imprescritibilidade. Precedentes. 3. Agravo regimental
a que se nega provimento”. (RE-AgR 646.741, de minha
relatoria, Segimda Turma, DJe 22.10.2012)

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ACAO CIVIL PUBLICA.
RESSARCIMENTO DE DANOS AO ERARIO. PRESCRICAO.
Incidéncia, no caso, do disposto no artigo 37, § 5% da
Constitnicao do Brasil, no que respeita a alegada prescrigao.
Precedente. Agravo regimental a que se nega provimento”. (RE-
AgR 608.831, Rel. Min. Eros Grau, 22 Turma, DJe 25.6.2010)

“CONSTITUCIONAL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA.
CONCESSIONARIA DE SERVICO PUBLICO. CONTRATO.
SERVICOS DE MAO-DE-OBRA SEM  LICITACAO.
RESSARCIMENTO DE DANOS AO ERARIO. ART. 37, § 5%, DA
CF. PRESCRICAO. INOCORRENCIA. 1. As acdes que visam ao
ressarcimento do erario sdo imprescritiveis (artigo 37, paragrafo
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¢, in fine, da CF). Precedentes. 2. Agravo regimental a que se
nega provimento”. (AI-AgR 712.435, Rel. Min. Rosa Weber,
Primeira Turma, DJe 12.4.2012)

“MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. JULGAMENTO QUE APONTA
IRREGULARIDADES NO PAGAMENTO DE AUXILIO-
MORADIA A SERVIDORA QUE JA RESIDIA EM BRASILIA.
DETERMINACAO PARA QUE O ORGAO INSTAURE
PROCEDIMENTO DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL
PARA A COBRANCA DO DEBITO. DECADENCIA. NAO
VERIFICACAO. BOA-FE NAO DEMONSTRADA. AUSENCIA
DE DIREITO LIQUIDO E CERTC. SEGURANCA NEGADA. 1.
No caso concreto, nao se denota a decadéncia do direito do

Tribunal de Contas da'Uniao em apreciar a regularidade do
pagamento de auxfiio-moradia a servidora, determinando ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e inovagdao que inicie os
procedimentos para a restituicdo dos valores indevidamente
percebidos. 2. -Ausente demonstragdo, de plano, da boa-fé
alegada pela servidora para a percepcao da verba impugnada,
ndo se configura o direito liquido e certo alegado, restando o
mandamus via inadequada para essa discussdo. 3. Seguranca
denegada, com revogacao da medida cautelar anteriormente
concedida. ‘Agravo regimental da Unido prejudicado”. (MS
32.569, Redator para acérdao Min. Edson Fachin, Primeira
Turma, Dje 10.2.2017)

No mesmo sentido, cito decisao monocratica do Min. Marco Aurélio,

que sintetizou o posicionamento entao vigente:

“PRESCRICAO PREJUIZOS AO ERARIO ACAO DE
RESSARCIMENTO PRECEDENTE DO PLENARIO.

RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIMENTO E
PROVIMENTO NOS AUTOS DE AGRAVO PROVIDO.

1. Quanto a prescricao, a Corte de origem deixou de

observar a parte final do § 5% do artigo 37 da Constituigao
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Federal presente a ressalva de agOes de ressarcimento. O

Plendrio veio a conferir interpretacao ao citado dispositivo em
sentido diverso ao que assentado pela Corte de origem
Mandado de Seguranca n® 26.210-9/DF, relatado no Pleno pelo
Ministro Ricardo Lewandowski, com acérdiao publicado no
Diario da Justica de 9 de outubro de 2008.

2. Diante do precedente, conhec¢o do agravo e o provejo,
consignando o enquadramento do extraordindrio no permissivo
da alinea a do inciso III do artige 102 da Constituicao Federal.
Aciono o disposto nos artigos 544, §§ 3° e 4% e 557, § 1° A, do
Cédigo de Processo Civil e examino desde logo o
extraordindrio, conhecendo-c e provendo-o para, reformando o
acdérdao recorrido, determiriar ¢ retorno do processo ao juizo de
origem para que proceda a andlise do pedido, afastada a
prescricao”. (AI 833.799, 'Rel. Min. Marco Aurélio, DJe
26.5.2011).

Todavia, mais recentemente, relembro que o STF, ainda que
lateralmente, por ocasido do julgamento do RE 669.069/MG, paradigma
do tema 666, da repercussao geral, de relatoria do Ministro Teori
Zavascki, assentou a prescritibilidade da acdo de reparacao de danos a
Fazenda Publica decorrente de ilicito civil.

Naquela ocasido, o eminente relator propos a fixagao da seguinte
tese:

“A imprescritibilidade a que se refere o art. 37, §5° da CF
diz respeito apenas a agoes de ressarcimento de danos ao erario
decorrentes de atos praticados por qualquer agente, servidor ou
nao, tipificados como ilicitos de improbidade administrativa ou
como ilicitos penais”.

A partir dai, demonstramos numerosas preocupagdes quanto ao
reconhecimento da imprescritibilidade da agao de ressarcimento por
danos decorrentes de ato de improbidade administrativa. Os Ministros

Dias Toffoli e Marco Aurélio, por exemplo, destacaram que a
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imprescritibilidade poderia redundar na responsabilizacao de herdeiros.

Ao final, restringimo-nos aos ilicitos civis para assentar a
prescritibilidade da agao de ressarcimento em tais casos, restando assim
aprovada a tese do tema 666 e a ementa, respectivamente:

“E prescritivel a acao de reparacdo de danos a Fazenda
Publica decorrente de ilicito civil”.

“CONSTITUCIONAL E CIVIL. RESSARCIMENTO AO
ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE
DO ART. 37, § 5%, DA CONSTITUICAO.

1. E prescritivel a a¢do de teparacao de danos a Fazenda
Publica decorrente de ilicito civil.

2. Recurso extraotrdindrio a que se nega provimento”. (RE
669.069, Rel. Min. Tecri Zavascki, Tribunal Pleno, DJe 28.4.2016)

No julgamento mais recente (RE 852.475), objeto do tema 897 da
sistematica da repercussao geral, esta Corte reassentou, em regra, a

incidéncia de prazo prescricionai. Transcreva-se a ementa:

“DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO
ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO AO  ERARIO.
IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37,

§ 5-¢ DA CONSTITUICAO. 1. A prescricio é instituto que

milita em favor da estabilizacao das relag¢des sociais. 2. Ha, no
entanto, uma série de excecdes explicitas no texto

constitucional, como a pratica dos crimes de racismo (art. 5°
XLIL, CRFB) e da agdo de grupos armados, civis ou militares,
contra a ordem constitucional e o Estado Democratico (art. 52
XLIV, CREB). 3. O texto constitucional é expresso (art. 37, § 5%
CREFB) ao prever que a lei estabelecera os prazos de prescri¢ao
para ilicitos na esfera civel ou penal, aqui entendidas em
sentido amplo, que gerem prejuizo ao erario e sejam praticados
por qualquer agente. 4. A Constituicdo, no mesmo dispositivo
(art. 37, § 5°, CRFB) decota de tal comando para o Legislador as
acOes civeis de ressarcimento ao erario, tornando-as, assim,

8
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imprescritiveis. 5. Sdo, portanto, imprescritiveis as acdes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso
tipificado na Lei de Improbidade Administrativa. 6. Parcial

provimento do recurso extraordindrio para (i) afastar a
prescricao da sancdo de ressarcimento e (ii) determinar que o
tribunal recorrido, superada a preliminar de meérito pela
imprescritibilidade das agbes de ressarcimento por
improbidade administrativa, aprecie 0 mérito apenas quanto a
pretensao de ressarcimento”. (RE 852.475, Redator para acordao
Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe 25.3.2019, grifo nosso)

A tese restou assim definida:

“Sao imprescritiveis as ‘agdes de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica-de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa”.

Da conjugacao de tais precedentes firmados em repercussao geral,
sobressai a conclusdao de que, em regra, as agdes de ressarcimento ao
erdrio sao prescritiveis, salvo as agdes fundadas especificamente na
pratica de ato doloso tipificado na Lei 8.429/1992.

Isso inclui, por ébvio, todas as demandas que envolvam pretensao
do Estado de ser ressarcido pela pratica de qualquer ato ilicito, seja ele de
natureza civil, administrativa ou penal, ressalvadas as excecOes
constitucionais (art. 5% XLII, e XLIV, CF) e a pratica de ato doloso de
improbidade administrativa (excluindo-se os atos improbos culposos, que
se submetem a regra prescricional).

O que se percebe, portanto, é a necessidade de revisao da
jurisprudéncia consolidada no ambito desta Corte, no MS 26.210, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, Pleno, DJe 10.10.2008, mais especificamente
em relagdo ao ressarcimento ao erario decorrente de acérdao da Corte de
Contas.

3) Prescritibilidade do ressarcimento ao erdrio oriundo de condenacio
pelo Tribunal de Contas
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De volta a matéria, agora, a questdao cinge-se em saber se é
prescritivel a pretensao de ressarcimento ao erario em face de agentes
publicos, servidores ou ndo, por decisao advinda de Tribunal de Contas.

E cedico que, no ambito de cada unidade federativa, existe o controle
interno do préprio Poder e o externo, este a cargo do Poder Legislativo,
com o auxilio dos Tribunais de Contas.

Tal poder-dever esta disposto no art. 71 da Constituicao Federal:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com ¢ auxilio do Tribunal de Contas da
Uniao, ao qual compete:

(.-2)

II - julgar as corntas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades institizidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

(.-2)

VI - fiscalizar a aplicagio de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio.

()

§3.% As decisoes do Tribunal de que resulte imputacao de
débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo”. (grifo
Nosso)

No centro do debate esta o §5° do artigo 37 da Constituicao, que
aduz:

“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de

qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de

10
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..)

§ 5% A lei estabelecerd os prazos de prescri¢do para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem
prejuizos ao erdrio, ressalvadas as respectivas agbes de
ressarcimento”.

Ainda que uma anadlise superficial possa conduzir ao entendimento
de que o enunciado do § 5° atribui as agGes de ressarcimento de prejuizo
ao erario a imprescritibilidade, a referida conclusao nao se sustenta apos
analise mais aprofundada, conforme expi1s no RE 852.475.

Convém destacar o percurso pelo qual o dispositivo em questao
passou nos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. A questao
veio a tona no Substitutivo 2 do relator da Comissao de Sistematizagao e
foi mantida no Projeto A, do ‘inicio do 1° Turno de votagdo, com a

seguinte redagao:

“A lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos
praticados por gualquer agente, servidor ou ndo, que causem
prejuizos 2o ~erdrio, ressalvadas as respectivas agbes de
ressarciinento, que serao imprescritiveis”.

Do Projeto B em diante até a promulgacdo do texto, a expressao “que
serao imprescritiveis” foi suprimida, o que nos orienta no sentido de que
a imprescritibilidade das a¢Oes de ressarcimento nao fora pretendida pelo
Constituinte.

O dispositivo, tal como promulgado, prevé que a lei em sentido
formal estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados por
qualquer agente publico, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,
excluindo expressamente as agoes de ressarcimento.

Tal fato nao tem o condao de garantir a imprescritibilidade das agoes
de reparagdo de danos ao erario. A norma exige que uma lei defina o

prazo prescricional para acdo que tenha como finalidade punir ilicitos,

11
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praticados por qualquer agente publico, que causem prejuizos ao erario.
Assim, o0 maximo que se pode interpretar € que a ressalva consiste em
excecao ao principio da legalidade. Entretanto, uma analise sistematica da
Constituicdo nos permite concluir que ndo ¢ esse o comando
constitucional.

Estariamos diante de circunstancia diversa se a regra geral do
sistema juridico brasileiro fosse a imprescritibilidade, hipdtese em que o
§5° do artigo 37 seria norma de excecao, e a ressalva tivesse o condao de
garantir a aplicacdo da regra geral.

Contudo, a prescritibilidade é ‘a regra. Os casos de
imprescritibilidade foram expressamente elencados na CF, sendo que a
técnica legislativa utilizada nas normas de excec¢ao nao deixaram davidas.

Veja-se:

“Art. 5% Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos
termos seguinies:

(.-

XLI - a prética do racismo constitui crime inafian¢avel e
imprescritivel, sujeito a pena de reclusao, nos termos da lei;

()

XLIV = constitui crime inafiangavel e imprescritivel a acdo
de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem
¢onstitucional e o Estado Democratico”.

“Art. 231. Sao reconhecidos aos indios sua organizagao
social, costumes, linguas, crencas e tradicGes, e os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar
todos os seus bens.

(-.)

§ 4°. As terras de que trata este artigo sao inalienaveis e

indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis”.

12
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Ora, sendo a existéncia de prazo prescricional a regra, e as hipdteses
de imprescritibilidade a excecao, estando todas expressas na Constituicao
Federal, ndo me parece vidvel a ampliacdo do significado da norma
contida no §5° do artigo 37 para abarcar nova hipotese de
imprescritibilidade ndo prevista expressamente na norma.

A andlise do texto positivo permite-nos confirmar que o §5° apenas
garantiu a necessidade de uma lei em sentido formal para definir os
prazos prescricionais para os atos descritos no dispositivo, afastando
expressamente desta norma a agao de reparagao ao erario, regida pela
regra geral processual.

Assim, nao é possivel inferir da norma presente no §5° do artigo 37
da CF que as a¢Oes de reparacao ao erario sao imprescritiveis.

Diante desta conclusdo, verifica-se também que nao ha nenhum
dispositivo que afaste as agOes cle reparacao ao erario da referida regra
geral, isto é, a existéncia de prazo prescricional.

Ressalte-se, ademais, 'a importancia da previsaio de prazo
prescricional das agdes de ressarcimento como expressao do principio da
seguranca juridica. Isso porque a prescricao, na condi¢ao de limitador
temporal do direito de —acao, consiste em um mecanismo de
previsibilidade do dircito.

[:Ttil, aqui, a ligac de'Humberto Avila:

£,

Mesmo assim, pode-se verificar, em muitos estudos
antigos, elementos direta ou indiretamente associados a
seguranca juridica ou a um dos seus elementos parciais: no
Direito Romano, o debate sobre o iuscertumou sobre a Pax
Romana e seus conceitos implicados de pax, securitas e libertas,
embora ndo possam ser simplesmente transpostos para os dias
atuais em razdo do carater casuistico daquele Direito e da
auséncia de instituicbes estatais sO0 muito mais tarde
consolidadas, revela um remoto embriao do estudo da certeza
do Direito; no século XVI, a discussao a respeito da certitudo
iurisprudentiae  significava, precisamente, a tentativa de

13
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imprimir racionalidade ao conhecimento juridico; no século
XVIII e no inicio do século XIX, parte do debate, no que se
refere a codificacao, destinava-se a desenvolver leis claras e
determinadas; nos séculos XIX e XX, os estudos sobre a
protecao da liberdade, nas obras de Von Savigny, Meyer, Von
Mohl, Holleuffer, nao s6 pressupunham algum grau de
inseguranca existente a época como também tinham por
objetivo garantir a ameagada seguranga por meio do Direito e
da sua aplicacio uniforme”. (AVILA, Humberto. Seguranca
juridica: entre permanéncia, mudancga e realizacdo no direito
tributario. 2. ed. Sao Paulo: Matheiros, 2012, p. 41 e 42.)

Diante dessa preocupagdo em garantir a seguranga das relagdes
pessoais, o principio da seguranga juridica surge como um mecanismo
normativo de protecao as relagdes irniterindividuais e entre os individuos e
o Estado, com vistas a definicao de uni prazo, segundo o qual deve ser
exercido o direito de agao.

Tratando-se, portanto, 'de um instituto juridico que tem como
finalidade garantir a previsibilidade das relagdes sociais, ndao ha duavida
de que a inexisténcia de prazo prescricional, isto é, a imprescritibilidade
de um direito ofende a rio¢ao de seguranca juridica.

Por fim, friso que, no confronto entre o interesse publico primario e o
interesse publico secunadrio, aquele deve prevalecer. Lembremos, com
RENATO ALESSI, que nao ¢ demasiado admitir que o interesse secundario
da Administra¢do eritre em conflito com o interesse publico primario. E,
para evitar a inacula do interesse publico primdrio em detrimento de
interesses egoisticos e episodicos, diz o publicista italiano ter a lei papel
de destaque ao indicar o 6rgao competente para o exercicio da atividade
administrativa:

“Ainda que se possa conceber um interesse secundario da
Administragdo ~ Pablica  considerada @ como  aparato
organizacional, tal interesse nao poderia ser realizado sendao em
caso de coincidéncia com o interesse publico primdrio. Ao

contrdrio, este interesse secundario do aparato pode facilmente

14
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encontrar-se em conflito com o interesse publico, de tal maneira
que a Administragdo poderia frequentemente ser conduzida a
realiza-lo inclusive para além dos limites da coincidéncia com o
interesse publico ou em prejuizo deste ultimo. Impode-se,
portanto, a necessidade de uma garantia de que a acao
administrativa se dirija efetivamente a realizagdo do interesse
publico. E a necessidade de tal garantia € maior na medida em
que a Administracdo, como mero enie ideoldgico, pode atuar
apenas por meio de pessoas fisicas que, por sua vez, tém
interesses pessoais, em prejuizo do interesse publico.
Necessidade de uma garantia que nao apenas sirva para
proteger indiretamente os interesses dos particulares contra
uma atuacao administrativa mais gravosa para os mesmos para
além do que estritamente exija o interesse publico (a que a
Administracdo poderia ser conduzida pelo desejo de dar
excessiva importancia ao interesse secundario do aparato), mas
que sirva para proteger diretamente o interesse publico, em si e
por si, objetivamente, contra a possibilidade de um uso dos
poderes de acic concedidos a Administragao precisamente para
a realizagdo - deste interesse publico, para uma ilegitima
realizacdo do interesse secundario da Administracao e, o que
seria pior, do interesse pessoal das pessoas fisicas adstritas aos
cargos - - administrativos”.  (Instituciones  de  derecho
admiaistrativo. t. 1. Barcelona: Bosch, 1970 p. 185-187.
Traducao livre).

Depreende-se dessa leitura que nao ha como o ordenamento juridico
privilegiar o interesse publico secundario do ressarcimento ao erario em
detrimento do interesse publico primario da seguranga juridica.

E mais: o Tribunal de Contas da Unido sedimentou o
posicionamento pela aplicagdo do prazo decenal, normatizando-o em sua
Instrugao Normativa 71, de 28 de novembro de 2012 (art. 6°, II), in verbis:

“Art. 6°. Salvo determinac¢dao em contrario do Tribunal de

Contas da Unido, fica dispensada a instauracdo da tomada de
contas especial, nas seguintes hipdteses:

15
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I - o valor do débito for inferior a R$ 100.000,00,
considerando o modo de referenciagao disposto no § 3¢ deste
artigo;

II - houver transcorrido prazo superior a dez anos entre a
data provavel de ocorréncia do dano e a primeira notificacao

dos responsaveis pela autoridade administrativa competente”.
(grifo nosso)

Vé-se, pois, que a propria Corte de Contas Federal reconhece a
dispensa de instauracao de tomada de contas especial quando superado o
prazo de “(dez) anos entre data provdvel de ocorréncia do dano e a primeira
notificagio dos responsdveis pela autoridade administrativa competente”,
constatacao da qual se deflui o claro recorihecimento administrativo de
que o decurso do tempo decenal impede © prosseguimento das medidas
administrativas cabiveis para desaguiar na cobranga de ressarcimento ao
erario.

Dito isso, assento que € prescritivel a pretensao de ressarcimento ao
erdrio fundada em decisao de Tribunal de Contas, restando saber qual

seria o seu transcurso: cinco ou dez anos.
4) Prazo prescricional aplicdvel

E importante ressaltar que a fiscalizagdo pelos Tribunais de Contas,
em sede de tomada de contas especial, satisfaz o cumprimento do
principio da segurarga juridica, como subprincipio do Estado de Direito,
e o principio da legalidade dos atos da Administracao Publica, levando
em conta as garantias fundamentais da ampla defesa e do contraditorio e
sua incidéricia no ambito dos processos administrativos.

Por isso, conforme visto acima, o § 3% do art. 71 da CF estipula que as
“decisoes do Tribunal de que resulte imputacio de débito ou multa terdo eficdcia
de titulo executivo”.

No ambito do TCU, tal poder-dever esta disposto, além do art. 71 da
Constituicao, na Lei 8.443/1992:

16
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“Art. 1°. Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgao de
controle externo, compete, nos termos da Constitui¢cao Federal e
na forma estabelecida nesta Lei:

I - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos das
unidades dos poderes da Unido e das entidades da
administracdo indireta, incluidas as fundacbes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erario;

(.-2)

§ 1°. No julgamento de contas e na fiscalizagdo que lhe
compete, o Tribunal decidird sobre a legalidade, a legitimidade
e a economicidade dos atos de gestao e das despesas deles
decorrentes, bem como sobre a aplicagdo de subvencdes e a
renuncia de receitas:

(.-2)

Art. 6°. Estao sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o
disposto no inciso XXXV do art. 5° da Constitui¢ao Federal, s6
por decisao -do Tribunal de Contas da Unido podem ser
liberadas dessa- responsabilidade as pessoas indicadas nos
incisos I a VI doart. 5° desta Lei.

Art. 7°. As contas dos administradores e responsaveis a
que se refere o artigo anterior serdo anualmente submetidas a
julgamenic do Tribunal, sob forma de tomada ou prestacao de
contas, organizadas de acordo com normas estabelecidas em
instrucao normativa.

Paragrafo tnico. Nas tomadas ou prestacdes de contas a
que alude este artigo devem ser incluidos todos os recursos,
orcamentdrios e extra-orcamentdrios, geridos ou nao pela
unidade ou entidade.

Art. 8°. Diante da omissao no dever de prestar contas, da
nao comprovacdo da aplicacdo dos recursos repassados pela
Unido, na forma prevista no inciso VII do art. 5° desta Lei, da
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou
valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal,
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ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao Erario, a
autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade soliddria, devera imediatamente adotar
providéncias com vistas a instauracdo da tomada de contas
especial para apuracdo dos fatos, identificacdo dos

responsaveis e quantificacdo do dano.
§ 1°. Nao atendido o disposto no caput deste artigo, o

Tribunal determinara a instauracdo da tomada de contas
especial, fixando prazo para cumprimento dessa decisao.

§ 2°. A tomada de contas especial prevista no caput deste
artigo e em seu § 1° sera, desde logo, encaminhada ao Tribunal
de Contas da Unido para julgamento, se o dano causado ao
Erdrio for de valor igual ou superior a quantia para esse efeito
fixada pelo Tribunal em cada ano civil, na forma estabelecida
no seu Regimento Interrio.

§ 3°. Se o dano for de valor inferior a quantia referida no
paragrafo anterior, a tomada de contas especial sera anexada ao
processo da respectiva tomada ou prestagao de contas anual do
administrador cu ordenador de despesa, para julgamento em
conjunto.

(...)

Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo
débito, o Tribunal condenara o responsavel ao pagamento da
divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora
devidos, pedendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista no art. 57
desta Lei, sendo o instrumento da decisdo considerado titulo

executivo para fundamentar a respectiva acao de execucdo.

(.-

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

(..

IIT - no caso de contas irregulares:

(.-

b) titulo executivo bastante para cobranca judicial da
divida decorrente do débito ou da multa, se ndao recolhida no

18
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prazo pelo responsavel.

(--.)

Art. 24. A decisao do Tribunal, de que resulte imputacao
de débito ou cominacdo de multa, torna a divida liquida e

certa e tem eficacia de titulo executivo, nos termos da alinea b

do inciso III do art. 23 desta Lei”. (grifo nosso)

Ou seja, ap6s ser garantido o contraditério e 2 ampla defesa, o Orgao
de Controle externo julga as contas e, somente apds a decisao final, é que
se pode executar judicialmente, com coercitividade, a obrigacdao de
ressarcir o erdrio, configurando-se tal etapa como necessdria e
imprescindivel para o exercicio do direito de cobranga.

Entretanto, ndao ha prazo especifico - previsto legalmente -
envolvendo a tomada de contas especial e de cobranca de eventuais
valores decorrentes das decisdes dos Tribunais de Contas. No ambito
federal e infralegal, o TCU aplica 0 prazo decenal, diante do teor do art.
6%, 11, da Instrucao Normativa TCU 71, de 28 de novembro de 2012.

O que h4, do ponto de vista doutrindario e jurisprudencial, no ambito
federal, é a adogao supletiva do-art. 1° da Lei 9.873/1999 (que dispGe sobre
a “prescrigio para o exercicio de agdo punitiva pela Administragido Publica
Federal, direta e indireta”), verbis in verbis:

“Art.. 1° Prescreve em cinco anos a acgao punitiva da
Adrinisiracao Publica Federal, direta e indireta, no exercicio
do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislacao
em vigor, contados da data da pratica do ato ou, no caso de
infracdio permanente ou continuada, do dia em que tiver
cessado.

§1°. Incide a prescrigao no procedimento administrativo
paralisado por mais de trés anos, pendente de julgamento ou
despacho, cujos autos serao arquivados de oficio ou mediante
requerimento da parte interessada, sem prejuizo da apuragdo
da responsabilidade funcional decorrente da paralisacdo, se for
0 caso.

§2°. Quando o fato objeto da agdo punitiva da
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Administracdo também constituir crime, a prescri¢ao reger-se-a
pelo prazo previsto na lei penal.

Art. 1%A. Constituido definitivamente o crédito nao
tributario, apds o término regular do processo administrativo,
prescreve em 5 (cinco) anos a acao de execucao da
administracdo publica federal relativa a crédito decorrente da
aplicacao de multa por infracdo a legislacao em vigor”. (grifo
NOsso)

Considerando que a atividade de controle externo, a cargo do Poder
Legislativo e auxiliado pelo Tribunal de Contas, é exercida, mutatis
mutandis, como poder de policia administrativa lato sensu, cujo objeto é
agir preventiva ou repressivamente em face da ocorréncia de ilicito que
possa causar ou cause prejuizo ao erdrio, entendo aplicavel o prazo
quinquenal punitivo para os casos de ressarcimento aos cofres publicos,
salvo em se tratando de fato que tainbém constitua crime, ocasiao em que
a prescri¢ao reger-se-a pelo prazo previsto na lei penal.

Até porque, como gararitia- fundamental do cidadao fiscalizado,
conforme visto, € etapa cbrigatoria a efetivacdo do contraditério e da
ampla defesa no processo de tomada de contas para que, apos o regular
processo administrativo, cuimine-se com o titulo executivo extrajudicial
que enseje a cobranga judicial visando ao ressarcimento ao erario.

No ambito da Lei de Improbidade Administrativa, existe disposicao
semelhante envolvende o lapso prescricional, no art. 23, 111, in verbis:

“Art. 23. As acOes destinadas a levar a efeitos as sancoes
previstas nesta lei podem ser propostas:

I - até cinco anos ap0s o término do exercicio de mandato,
de cargo em comissao ou de fungao de confianga;

IT - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica
para faltas disciplinares puniveis com demissao a bem do
servigo publico, nos casos de exercicio de cargo efetivo ou
emprego.

IIl_- até cinco anos da data da apresentacio a
administracio publica da prestacdo de contas final pelas
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entidades referidas no paragrafo unico do art. 1° desta Lei”.
(grifo nosso)

Ou seja, a propria legislacao, que disciplina sobre a acao civil de
improbidade administrativa, estipula que se computa o prazo quinquenal
a contar da apresentacao a Administracdo Publica “da prestacdo de contas
final pelas entidades”.

Portanto, interpretando sistematicamente © ordenamento juridico, é
seguro afirmar a existéncia de prazos decadercial (prescricional punitivo
improprio) e prescricional quinquenais, salvo em se tratando de fato que
também constitua crime.

Por oportuno, registro a incidéncia de prazos diferenciados a
depender da fase fiscalizatéria em 'que se encontre o fato que cause
prejuizo ao erario.

Primeiro, ha prazo decadenciai (prescricional punitivo, nos termos
da lei) quinquenal entre a data da prestagdao de contas e o inicio da fase
preliminar de tomada de contas especial (citagio ou notificagao do
interessado ou responsavel pela prestacao de contas na fase preliminar de
tomada de contas pelos 6rgaos internos ou externos), com a observancia
de causas de interrupgao ‘(retificagdo da prestacdo de contas pelo
responsavel) e de suspensac (enquanto durar a fiscalizacao preliminar
realizada pelo controle interno do Ente Publico, diante da inexisténcia de
inércia estatal na averiguacdo do fato). Pela obviedade, em se tratando de
ato de fiscalizac2o prévia (controle externo preventivo), sequer existe a
inércia estatal a justificar o inicio de qualquer decurso de tempo.

Secundariamente, uma vez iniciada a tomada de contas pelo 6rgao
de controle interno ou externo, de forma preliminar, em decorréncia de
ser causa interruptiva legal, reinicia-se novo prazo decadencial
(prescricional punitivo) até a decisdao condenatoria recorrivel pelo
Tribunal de Contas.

Terceiro, a contar da decisao final do Tribunal de Contas, inicia-se
prazo prescricional (proprio) para ajuizamento da correspondente acado
de execugao. Explico.

O pardagrafo tnico do art. 70 da Constituicao Federal promana ser
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obrigacdo de prestar contas de quaisquer pessoas fisica ou juridica “que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagoes de natureza pecunidria”. Senao vejamos:

“Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Uniao e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengbes e
renincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.

Paragrafo unico. 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
obrigagoes de natureza pecunidria”.

Do mesmo modo, ha previsao no art. 93 do Decreto-Lei 200/1967:

“Art. 93. Cuem quer que utilize dinheiros publicos tera de
justificar seu boimn e regular emprego na conformidade das leis,
regulamentos e normas emanadas das autoridades
administrativas competentes”.

Sendo obrigacao constitucional e legal, a prestacdo de contas, que
descreva pormenorizadamente a forma e o modo que foram geridos os
recursos puiblicos, inaugura o prazo decadencial (prescricional punitivo)
de apuracao do ato ilicito que tenha causado prejuizo ao erdrio, o qual
resta interrompido pela retificagdo das informagoes prestadas,
reiniciando o computo do prazo por inteiro.

Existindo fiscalizagdo prévia das contas prestadas (que nao se
confunde com a tomada de contas especial), no exercicio do controle
interno pelo Poder Publico (6rgao concedente), ha a suspensao do prazo

punitivo.
22
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Finalizada a analise prévia pelo Poder Publico, passa-se a tomada de
contas pelo 6rgao de controle interno ou externo, de forma preliminar,
sendo causa de interrup¢ao do prazo decadencial (prescricional punitivo)
até a decisao condenatdria recorrivel pelo Tribunal de Contas.

O art. 10 da Lei 8.443/1992 disciplina as fases da tomada de contas, a

saber:

“Art. 10. A decisao em processo de tomada ou prestacao
de contas pode ser preliminar, definitiva ou terminativa.

§ 1°. Preliminar é a decisao pela qual o Relator ou o
Tribunal, antes de pronunciar-se quanto ao mérito das contas,
resolve sobrestar o julgamiento, ordenar a citacio ou a
audiéncia dos responsaveis - ou, ainda, determinar outras
diligéncias necessdrias 20 saneamento do processo”. (grifo
N0sso)

Por sua vez, dispoe a Lei 9.873/1999:

“Art. 2°. Interrompe-se a prescri¢ao da agao punitiva:

I — pela notificacdo ou citacdo do indiciado ou acusado,
inclusive por meio de edital;

IT - por qualquer ato inequivoco, que importe apuragao do
fato;

Il — pela decisao condenatdria recorrivel.

IV ~ por qualquer ato inequivoco que importe em
ianifestacdo expressa de tentativa de solugdo conciliatéria no
ambito interno da administracao publica federal”. (grifo nosso)

Assim, nos termos do § 1° do art. 10 da Lei 8.443/1992, a “notificacdo
ou citagio do indicado ou acusado” importa interrupcao do prazo
decadencial de fiscalizar as contas prestadas (art. 2%, I, da Lei 9.873/1999).

De outra banda, nao sendo prestadas as contas, sequer o prazo
decadencial (prescricional punitivo) se inicia, por se tratar de
descumprimento de obrigacdo constitucional. Assim, enquanto persistir o
ato omissivo inconstitucional, a fiscalizacdo podera ocorrer
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independentemente do tempo transcorrido entre a pratica do ato ilicito e
o inicio da fiscalizacdo. Nessa situagdo omissiva, apenas iniciard o
computo decadencial com o inicio da tomada de contas especial pelo
controle interno ou externo.

No passo seguinte, ultrapassada a fase preliminar, reinicia o
computo do prazo punitivo que deve ser observado pelos orgaos de
controle interno e/ou externo na tomada de contas especial.

Nesse ponto, é importante citar o teor da Stimula Vinculante 3 desta
Suprema Corte, a saber:

“Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido
asseguram-se o contraditério e a2 ampla defesa quando da
decisao puder resultar anulacdo ou revogacao de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciacdo da legalidade do ato de concessdao inicial de
aposentadoria, reforina e pensao”.

Vale aqui, repisar o fundamentos que levaram a edi¢ao da citada
sumula e a jurisprudéncia que se consolidou em seguida.

Naquela discussao envolvendo o registro de ato de aposentadoria,
reforma ou pensao (tido como ato administrativo complexo concessivo),
fixou-se que, ultrapassado.o que seria o prazo razoavel, definido pela
legislacdo como serido .de cinco anos, o Tribunal de Contas nao fica
impedido de exeicer seu poder-dever de, no exercicio da competéncia de
controle externo conferida pela Constitui¢ao (art. 71, III, CF/88), julgar,
para fins de registro, a legalidade das concessdes de aposentadorias ou
pensoes.

O transcurso do interregno temporal de cinco anos apenas faz surgir,
para o servidor publico aposentado, o direito subjetivo de ser notificado
de todos os atos administrativos de conteudo decisério e, dessa forma, de
manifestar-se no processo e ter seus argumentos devidamente apreciados
pelo Tribunal de Contas.

No julgamento do MS 24.781, no qual fiquei como redator para o
acérdao, Pleno, DJe 9.6.2011, houve uma guinada no entendimento até
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entdo prevalecente, alterando-se a jurisprudéncia da época em apenas um
aspecto: o mencionado prazo de 5 (cinco) anos nao deveria ser contado a
partir da publicacdo do ato de aposentadoria pelo 6rgao de origem, mas,
sim, a partir da data da chegada ao TCU do processo administrativo de
aposentadoria ou pensdao encaminhado pelo 6rgado de origem para
julgamento da legalidade do ato concessivo de aposentadoria ou pensao e
posterior registro pela Corte de Contas.

Mutatis mutandis, o ato que inicia a fiscalizagao pelo orgao de
controle interno ou externo (notificacdo do responsavel por dispor do
numerario publico) deve configurar interrup¢ao do lustro punitivo (que a
legislacdo denomina prescri¢ao punitiva), ‘que se reinicia até a decisao
condenatodria recorrivel (termo final do ¢cdmptito), com arrimo no art. 2°, I
e I1I, da Lei 9.873/1999.

Assim, o Tribunal de Contas ou o ¢rgao de controle interno que
proceda a tomada de contas especial possui o prazo de cinco anos para
finaliza-la (decisao condenatdria recorrivel), sob pena de nao poder mais
fazé-lo por decurso do tempo razoavel para tanto.

Por fim, assento que incide o lustro prescricional (proprio) nos casos
de ressarcimento ao erdrio decorrente de decisao das Cortes de Contas, a
contar da finalizacdo da'tomada de contas especial até o ajuizamento da
correspondente acao civil (acao de execucao).

Assim, uma vez ¢ncerrada a fase administrativo-fiscalizatoria (art. 19
e art. 23, IlI, “b”, ¢/c art. 24, todos da Lei 8.443/1992), o Poder Publico
possui o prazo de Cinco anos para ajuizar a correspondente acao de
ressarcimento, 'sob pena de restar fulminada a prescricio executoria
propria.

Por conseguinte, ha, em regra, prazos quinquenais diferenciados a
depender da fase fiscalizatéria em que se encontre o fato que cause
prejuizo ao erdrio: fase administrativo-fiscalizatdria (prazo decadencial
ou prescricional punitivo) e fase executdria (prazo prescricional proprio),
observadas as causas suspensivas ou interruptivas dos computos.

5) Prescricdo intercorrente

25
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Dispde o art. 40, § 4%, da Lei 6.830/1980:

“Art. 40 . O Juiz suspendera o curso da execugao, enquanto
nao for localizado o devedor ou encontrados bens sobre os
quais possa recair a penhora, e, nesses casos, ndo correra o
prazo de prescricao.

§ 1° Suspenso o curso da execugdo, serd aberta vista dos
autos ao representante judicial de Fazenda Publica.

§ 2° Decorrido o prazo maximo de 1 (um) ano, sem que
seja localizado o devedor ou encontrados bens penhoraveis, o
Juiz ordenara o arquivamerito dos autos.

§ 3% Encontrados que sejam, a qualquer tempo, o devedor
ou os bens, serao desarquivados os autos para prosseguimento
da execucao.

§ 4°. Se da decisdo_que ordenar o arquivamento tiver
decorrido o prazo prescricional, 0 juiz, depois de ouvida a

Fazenda Publica, poderd, de oficio, reconhecer a prescricao
intercorrente ¢ decreti-la de imediato”. (grifo nosso)

No atual CPC, a matéria estad disposta nos arts. 921 e 924, in litteris:

“Art. 921. Suspende-se a execugao:

I -nas hipdteses dos arts. 313 e 315, no que couber;

II < 1o todo ou em parte, quando recebidos com efeito
suspensivo os embargos a execugao;

III - quando o executado nao possuir bens penhoraveis;

IV - se a alienagao dos bens penhorados nao se realizar
por falta de licitantes e o exequente, em 15 (quinze) dias, nao
requerer a adjudicacdo nem indicar outros bens penhoraveis;

V - quando concedido o parcelamento de que trata o art.
916.

§ 1° Na hipdtese do inciso III, 0 juiz suspendera a

execucdo pelo prazo de 1 (um) ano, durante o qual se

suspendera a prescri¢ao.
§ 2° Decorrido o prazo maximo de 1 (um) ano sem que
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seja localizado o executado ou que sejam encontrados bens
penhoraveis, o juiz ordenara o arquivamento dos autos.

§ 3° Os autos serao desarquivados para prosseguimento
da execucao se a qualquer tempo forem encontrados bens

penhoraveis.

§ 4° Decorrido o prazo de que trata o § 1° sem
manifestacdo do exequente, come¢a a correr o prazo de

prescricdo intercorrente.
§ 5% O juiz, depois de ouvidas as partes, no prazo de 15

(quinze) dias, poderd, de oficio, reconhecer a prescri¢ao de que

trata o § 4° e extinguir o processo”.

“Art. 924. Extingue-se a execticao quando:

V - ocorrer a prescricdo intercorrente”. (grifo nosso)

Uma vez reconhecida a divida definitivamente pelo Tribunal de
Contas (art. 19 e art. 23, III, “b”, ¢/c art. 24, todos da Lei 8.443/1992) e
ajuizada a demanda perante o Poder Judicidrio dentro do prazo
quinquenal, ocorreu a interrup¢ao da prescri¢ao na forma da legislacao
civil, que somente volta a correr na subespécie intercorrente, em caso de
desidia do exequente.

Isso porque, a prescrigao intercorrente somente incide nos casos em
que, em se tratando de processo executivo ou fase de cumprimento de
sentenca, ha auscricia de condigOes fatico-juridicas de se manter o feito
em tramitacdo sem qualquer medida efetiva de cumprimento da
obrigacao vindicada em juizo.

Em resumo: a incidéncia da norma que rege a prescri¢ao s6 incide
até que seja exercido o direito da acdo, de sorte que este marco configura
causa interruptiva da prescri¢ao, na esteira das normas dispostas no art.
202, I, do Cédigo Civil e nos arts. 240 e 802 do Cddigo de Processo Civil
de 2015, a saber, respectivamente:

“Art. 202. A interrupgao da prescricio, que somente
podera ocorrer uma vez, dar-se-a:
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I - por despacho do juiz, mesmo incompetente, que
ordenar a citacdo, se o interessado a promover no prazo e na

forma da lei processual”.

“Art. 240. A citacdo valida, ainda quando ordenada por
juizo incompetente, induz litispendéncia, torna litigiosa a coisa
e constitui em mora o devedor, ressalvado o disposto nos arts.
397 e 398 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo
Civil) .

§ 1°. A interrupcdo da presciicdo, operada pelo despacho
que ordena a citagdo, ainda que proferido por juizo
incompetente, retroagira a data de propositura da acao”.

“Art. 802. Na execucao, o despacho que ordena a citagao,
desde que realizada em observancia ao disposto no § 22 do art.
240, interrompe a prescricao, ainda que proferido por juizo
incompetente.

Paragrafo tinico. A interrupcao da prescricao retroagira a
data de propositura da acao”. (grifo nosso)

Nao havendo suspensio do feito pela auséncia de bens e/ou
havendo a pratica de atos pelas partes, é desinfluente o decurso do
tempo, sendo comum haver demandas que perduram mais de décadas
(existindo lamentavelmente aquelas que ultrapassam meio século de
tramitacdo), todavia,. nao hd qualquer transcurso de prescricao
intercorrente.

Nao obstante, paralisado o feito por desidia do exequente, apds a
suspensao anua, recomega o prazo prescricional intercorrente (que deve

observar o mesmo prazo para o exercicio do direito de agao ou execugao).
6) Necessidade de modulagdo dos efeitos
Em casos como este, em que se altera jurisprudéncia longamente

adotada pela Corte, a praxe tem sido no sentido de modulagao dos efeitos
da decisdo, com base em razdes de seguranga juridica.
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Cito, a titulo de exemplo, a decisao proferida na Questao de Ordem
no INQ 687 (DJ 9.11.2001), na qual o Tribunal cancelou o enunciado da
Stamula 394, ressalvando os atos praticados e as decisOes ja proferidas que
nela se basearam.

No Conflito de Competéncia 7.204, Rel. Min. Carlos Britto (julg. em
29.6.2005), fixou-se o entendimento de que “o Supremo Tribunal Federal,
guardido-mor da Constituicdo Republicana, pode e deve, em prol da seguranca
juridica, atribuir eficdcia prospectiva as suas decisoes, com a delimitagio precisa
dos respectivos efeitos, toda vez que proceder u revisoes de jurisprudéncia
definidora de competéncia ex ratione materiae. O escopo é preservar os
jurisdicionados de alteragoes jurisprudenciais que ocorram sem mudanca formal
do Magno Texto”.

Também no julgamento do HC 82559, em que declaramos, com
efeitos prospectivos, a inconstitucionalidade da vedacdo legal da
progressao de regime para os crimes hediondos (art. 2%, § 1%, da Lei
8.072/1990, com radical modificagio da antiga jurisprudéncia do
Tribunal).

Relembro também o firmado no RE 522.897, de minha relatoria,
envolvendo a prescricao. irintendria para cobranca de FGTS, no qual,
diante do overruling do posicionamento pacifico desta Corte, operou-se a
modulagao dos efeitos da aplicagdo do prazo quinquenal aos processos
ajuizados posteriormiente a decisdo da Suprema Corte, em acérdao assim
ementado:

“Recurso extraordindrio. Direito do Trabalho. Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Cobranca de valores
nao pagos. Prazo prescricional. Prescricdo quinquenal. Art. 72,
XXIX, da Constitui¢do. Superacdo de entendimento anterior
sobre prescri¢do trintendria. Inconstitucionalidade dos arts. 23,
§ 5% da Lei 8.036/1990 e 55 do Regulamento do FGTS aprovado
pelo Decreto 99.684/1990. Seguranca juridica. Necessidade de
modulacao dos efeitos da decisao. Art. 27 da Lei 9.868/1999.
Declaracao de inconstitucionalidade com efeitos ex nunc.
Recurso extraordindrio a que se nega provimento”. (RE

29

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cdigo DDAB-2244-6EOE-31A3 e senha 980C-111E-2433-E404



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 58 de 71

RE 636886 / AL

522.897, de minha relatoria, Pleno, DJe 26.9.2017)

Com efeito, rememoro o que assentei neste tltimo julgamento: talvez
um dos temas mais ricos da teoria do direito e da moderna teoria
constitucional seja aquele relativo a evolugdo jurisprudencial e,
especialmente, a possivel mutagao constitucional. Se a sua repercussao no
plano material é inegavel, sao inumeros os desafios no plano do processo
em geral e, em especial, do processo constitucional.

Nesse sentido, vale registrar a douta obseivacao de Larenz:

“De entre os factores que dao motivo a uma revisao e, com
isso, freqlientemente, a wma modificagdo da interpretacao
anterior, cabe uma importancia’ proeminente a alteragao da
situagao normativa. Trata-se a este propodsito de que as relagdes
facticas ou usos que ¢ legislador histdrico tinha perante si e em
conformidade aos quais projectou a sua regulacdo, para os
quais a tinha pensado, variaram de tal modo que a norma dada
deixou de se ‘ajustar” &s novas relacdes. E o factor temporal que
se faz notar aqui. Qualquer lei esta, como facto historico, em
relacao actuente com o seu tempo. Mas o tempo também nao
esta em quietude; o que no momento da génese da lei actuava
de modo determinado, desejado pelo legislador, pode
posteriormente actuar de um modo que nem sequer o
legislador previu, nem, se o pudesse ter previsto, estaria
disposto a aprovar. Mas, uma vez que a lei, dado que pretende
ter tambem validade para uma multiplicidade de casos futuros,
procura também garantir uma certa constancia nas relagdes
inter-humanas, a qual é, por seu lado, pressuposto de muitas
disposi¢Oes orientadas para o futuro, nem toda a modificagao de
relagcOes acarreta por si sd, de imediato, uma alteracdo do
conteudo da norma. Existe a principio, ao invés, uma relacao de
tensao que sé impele a uma solugdo - por via de uma
interpretacdo modificada ou de um desenvolvimento judicial
do Direito - quando a insuficiéncia do entendimento anterior da
lei passou a ser ‘evidente’.” (Karl Larenz, Metodologia da Ciéncia
do Direito, 3% Edicao, Lisboa, 1997, p. 495).
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Dai afirmar Larenz:

“A alteracao da situagao normativa pode assim conduzir a
modificacdo - restricdo ou extensdo - do significado da norma
até aqui prevalecente. De par com a alteracdo da situagao
normativa, existem factos tais como, sobretudo, modificacoes
na estrutura da ordem juridica global, uma nitida tendéncia da
legislacao mais recente, um novo entendimento da ratio legis ou
dos critérios teleologico-objectivos, bem como a necessidade de
adequacdo do Direito pré-constitucional aos principios
constitucionais, que podem provocar uma alteracdo de
interpretacdo. Disto faldAmos ‘nos ja. Os tribunais podem
abandonar a sua interpretagdo anterior porque se convenceram
que era incorrecta, que assentava em falsas suposi¢des ou em
conclusdes nao suiicientemente seguras. Mas ao tomar em
consideracao o factor temporal, pode também resultar que uma
interpretacao que antes era correcta agora nao o seja”. (Larenz,
Metodologia, ¢it., p. 498-500) .

Por isso, ensina Larenz, de forma lapidar:

“Q preciso momento em que deixou de ser ‘correcta’ é
impossivel de determinar. Isto assenta em que as alteracdes
subjacentes se efectuam na maior parte das vezes de modo
contintio’ e ndo de repente. Durante um ‘tempo intermédio’
podem ser ‘plausiveis’ ambas as coisas, a manuten¢ao de uma
interpretagao constante e a passagem a uma interpretacao
modificada, adequada ao tempo. E também possivel que uma
interpretacdo que aparecia originariamente como conforme a
Constituicao, deixe de o ser na seqiiéncia de uma modificacao
das relagdes determinantes. Entdo é de escolher a interpretacao,
no quadro das possiveis, segundo os outros critérios de
interpretacdo, que seja agora a tinica conforme a Constituicao”.

No plano constitucional, esse tema mereceu uma analise superior no
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trabalho de Inocéncio Martires Coelho sobre interpretagao constitucional
(Inocéncio Martires Coelho, Interpretacio Constitucional. Sergio Antonio
Fabris, Porto Alegre, 1997).

No Capitulo 4 da obra em referéncia, que trata das consequéncias da
diferenca entre lei e Constitui¢ao, propicia-se uma releitura do fendmeno
da chamada mutacdo constitucional, asseverando-se que as situagOes da
vida sao constitutivas do significado das regras de direito, posto que ¢é
somente no momento de sua aplicagdo ao< casos ocorrentes que se
revelam o sentido e o alcance dos enunciados normativos. Com base em
Perez Lufio e Reale, enfatiza-se que, em verdade, a norma juridica nao é o
pressuposto, mas o resultado do processo interpretativo ou que a norma é a
sua interpretagio.

Essa colocagao coincide, fundamentalmente, com a observagao de
Héberle, segundo a qual nao existe norma juridica, sendo norma juridica
interpretada (Es gibt keine Rechtsnormen, es gibt nur interpretierte
Rechtsnormen), ressaltando-se que interpretar um ato normativo nada
mais € do que colocd-lo no tempo ou integra-lo na realidade publica
(Einen Rechssatz “auslegen” bedeutet, ihn in die Zeit, d.h. in die dffentliche
Wirklichkeit stellen — um  seiner Wirksamkeit willen). Por isso, Haberle
introduz o conceito de pos-cormtpreensio (Nachverstindnis), entendido como
o conjunto de fatores temporalmente condicionados com base nos quais
se compreende “supervenientemente” uma dada norma. A pds-
compreensido nada 1ais seria, para Haberle, do que a pré-compreensio do
futuro, isto é, o elemento dialético correspondente da ideia de pré-
compreensao (Haberle, Peter. “Zeit und Verfassung”. in: Probleme der
Verfassungsinterpretation,org:Dreier,Ralf/Schwegmann,Friedrich, Nomos,
Baden-Baden, 1976, p. 312-313).

Tal concepcao permite a Haberle afirmar que, em sentido amplo,
toda lei interpretada — nao apenas as chamadas leis temporarias — ¢ uma
lei com duragao temporal limitada (In einem weiteren Sinne sind alle —
interpretierten — Gesetzen “Zeitgesetze” — nicht nur die zeitlich befristeten). Em
outras palavras, o texto, confrontado com novas experiéncias, transforma-
se necessariamente em um outro.
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Essa reflexao e a ideia segundo a qual a atividade hermenéutica
nada mais é do que um procedimento historicamente situado autorizam
Haberle a realgar que uma interpretacao constitucional aberta prescinde
do conceito de mutagdo constitucional (Verfassungswandel) enquanto
categoria autonoma.

Nesses casos, fica evidente que o Tribunal nao podera fingir que
sempre pensou dessa forma. Dai a necessidade de, em tais casos, fazer-se
o ajuste do resultado, adotando-se técnica de decisdao que, tanto quanto
possivel, traduza a mudanca de valoragao. No plano constitucional, esses
casos de mudanga na concepgao juridica podem produzir uma mutagio
normativa ou a evolugdo na interpretacic, permitindo que venha a ser
reconhecida a inconstitucionalidade  de situacOes anteriormente
consideradas legitimas. A orientacao deutrinaria tradicional, marcada por
uma alternativa rigorosa entre atos legitimos ou ilegitimos (entweder als
rechtmdssig oder als rechtswidrig), encoritra dificuldade para identificar a
consolidacdo de wum processo . de . inconstitucionalizacio (Prozess des
Verfassungswidrigwerdens). Prefere-se admitir que, embora nao tivesse sido
identificada, a ilegitimidade sempre existira.

Dai afirmar Haberle:

“QC._ Direito Constitucional vive, prima facie, uma
problernatica temporal. De um lado, a dificuldade de alteracao
e a conseqiiente duracdo e continuidade, confiabilidade e
seguran¢a; de outro, o tempo envolve agora mesmo,
especificamente o Direito Constitucional. E que o processo de
reforma constitucional devera ser feito de forma flexivel e a
partir de wuma interpretagdo constitucional aberta. A
continuidade da Constitui¢do somente sera possivel se passado e
futuro estiverem nela associados”. (Haberle, Zeit und
Verfassung, cit., p. 295-296)

Haberle indaga:

“O que significa tempo? Objetivamente, tempo €é a
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possibilidade de se introduzir mudanga, ainda que nao haja a
necessidade de produzi-la.” (Haberle, Zeit und Verfassung, cit.,
p. 300).

Tal como anota Haberle, “o tempo sinaliza ou indica uma reunido
(ensemble) de forcas sociais e ideias. (...) A énfase ao ‘fator tempo’ ndo deve levar
ao entendimento de que o tempo ha de ser utilizado como ‘sujeito’ de
transformagdo ou de movimento (...). A histéria (da-comunidade) tem muitos
sujeitos. O tempo nada mais é do que a dimensio na qual as mudangas se tornam
possiveis e necessdrias (...)”. (Haberle, Zeit und Verfassung, cit., p. 300)

Nao é raro que essas alteragdes de concepgdes se verifiquem, dentre
outros campos, exatamente em matéria de defesa dos direitos
fundamentais. Aqui talvez se mesclem as mais diversas concepgoes
existentes na propria sociedade e o processo dialético que as envolve. E os
diversos entendimentos de mundo convivem, sem que, muitas vezes, o
“novo” tenha condi¢oes de superar o “velho”.

E natural também que esse tipo de situacdo se coloque de forma
bastante evidente no quadio de urna nova ordem constitucional. Aqui,
entendimentos na jurisprudéncia, doutrina e legislacao tornam, as vezes,
inevitdvel que a interpretacao da Constituicao se realize, em um primeiro
momento, com base na situagao juridica pré-existente. Assim, até mesmo
institutos novos poderdo ser interpretados segundo entendimento
consolidado na jurisprudéncia e na legislagao pré-constitucionais. Nesse
caso, €, igualmente, compreensivel que uma nova orientagao
hermenéutica reclame cuidados especiais.

Nesse seritido, refiro-me mais uma vez as licoes de Larenz:

“O que é para os tribunais civis, quando muito, uma
excepg¢ao, adequa-se em muito maior medida a um Tribunal
Constitucional. Decerto que se podera, por exemplo, resolver
muitas vezes sobre recursos constitucionais de modo rotineiro,
com os meios normais da argumentacdo juridica. Aqui tao-
pouco faltam casos comparaveis. Mas nas resolugoes de grande
alcance politico para o futuro da comunidade, estes meios nao
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sao suficientes. Ao Tribunal Constitucional incumbe uma
responsabilidade politica na manutencao da ordem juridico-
estadual e da sua capacidade de funcionamento. Nao pode
proceder segundo a maxima: fiat justitia, pereat res publica.
Nenhum juiz constitucional procedera assim na pratica. Aqui a
ponderacdo das consequéncias é, portanto, de todo
irrenunciavel, e neste ponto tem KRIELE razao. Certamente que
as consequéncias (mais remotas) tao pouco sao susceptiveis de
ser entrevistas com seguranca por um Tribunal Constitucional,
se bem que este disponha de possibilidades muito mais amplas
do que um simples juiz civil de conseguir uma imagem
daquelas. Mas isto tem que ser aceite. No que se refere a
avaliacdo das consequéncias previsiveis, esta avaliacao s6 pode
estar orientada a ideia de ‘bem comum’, especialmente a
manutencao ou aperfeicoamento da capacidade funcional do
Estado de Direito. E, neste sentido, uma avaliacao politica, mas
devendo exigir-se de cada juiz constitucional que se liberte,
tanto quanto lhe seja possivel - e este é, seguramente, em larga
escala o caso - da sua orientacgdo politica subjectiva, de simpatia
para com determinados grupos politicos, ou de antipatia para
com outros, e procure uma resolucdo despreconceituada,
‘racional’.” (Metodologia, cit., p. 517).

Talvez o caso historicamente mais relevante da assim chamada
mutacdo constitucional seja expresso na concepgao da igualdade racial
nos Estados Unidos..Em 1896, no caso Plessy versus Ferguson, a Corte
Suprema americana reconheceu que a separagao entre brancos e negros
em espagos distintos, no caso especifico — em vagdes de trens —, era
legitima. Foi a consagracao da formula “equal but separated”. Essa
orientacdo veio a ser superada no ja classico Brown versus Board of
Education (1954), no qual se assentou a incompatibilidade dessa separacao
com os principios basicos da igualdade.

Nos proprios Estados Unidos, a decisao tomada em Mapp versus
Ohio, 367 U.S. 643 (1961), posteriormente confirmada em Linkletter versus
Walker, 381 U.S. 618 (1965), a propdsito da busca e apreensao realizada na
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residéncia da Sra. Dollree Mapp, acusada de portar material
pornografico, em evidente violagdo as leis de Ohio, traduz uma
significativa mudanca da orientacao até entao esposada pela Corte
Suprema.

A condenacao de Dolree Mapp foi determinada com base em
evidéncias obtidas pela policia quando adentraram sua residéncia, em
1957, apesar de nao disporem de mandado judicial de busca e apreensao.
A Suprema Corte, contrariando o julgamento da 1? instancia, declarou
que a ‘regra de exclusao’ (baseada na Quarta Emenda da Constitui¢ao),
que proibe o uso de provas obtidas por meios ilegais nas Cortes federais,
deveria ser estendida também as Cortes estaduais. A decisao provocou
muita controvérsia, mas os proponentes da ‘regra de exclusao’ afirmavam
constituir esta a tinica forma de asseguirar que provas obtidas ilegalmente
nao fossem utilizadas.

A decisao de Mapp v. Ohio superou o precedente Wolf v. Colorado, 338
U.S. 25 (1949), tornando a regra obrigatoria aos Estados. Aos acusados
cujas investigacOes e processos nac tinham atendido a estes principios era
conferido o direito de habeas corpuis.

Em 1965, a Suprema Corte americana julgou o caso Linkletter v.
Walker, 381 U.S. 618, no qual um condenado por arrombamento na Corte
de Louisiana requereu o direito de habeas corpus, com fundamento na
decisao do caso Mapp v. Ohio.

A Suprema Corte decidiu contrariamente a aplicagao retroativa da
norma, naqueles casos que tiveram o julgamento final antes da decisao
proferida em Mapp. Essa mudanca foi descrita por Christina Aires Lima
em sua dissertacao de Mestrado:

“Apesar do entendimento da Corte Federal do Distrito de
Lousiana e da Corte de Apelacao do Estado, de que no caso
Linkletter as investigacdes sobre a pessoa e bens do acusado
foram feitas de modo ilegal, tais Cortes decidiram que a regra
estabelecida no caso Mapp ndo poderia ser aplicada
retroativamente as condenacgdes das cortes estaduais, que se

tornaram finais antes do anuncio da decisao do referido
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precedente.

As decisdes dessas Cortes foram fundadas no
entendimento de que, conferir-se efeito retroativo aos casos que
tiveram julgamento final antes da decisao do caso Mapp,
causaria um enorme e preocupante problema para a
administracao da Justica.

A Suprema Corte americana admitiu o certiorari requerido
por Linkletter, restrito a questao de saber se deveria, ou nao,
aplicar efeito retroativo a decisdo proferida no caso Mapp”.
(Lima, Christina Aires Corréa. O Principio da Nulidade das Leis
Inconstitucionais, UnB, 2000, p. 84)

Ao justificar o indeferimento da aplicagdo da norma retroativamente,
a opiniao majoritaria da Corte Supreina americana, no julgamento do

caso Linkletter v. Walker, foi no seguinte sentido:

“Uma vez aceita a premissa de que nao somos requeridos
e nem proibides de aplicar uma decisdo retroativamente,
devemos entac sopesar os méritos e deméritos em cada caso,
analisando. o histdrico anterior da norma em questdo, seu
objetivo € efeito, e se a operacdo retrospectiva ira adiantar ou
retardar sua operagao. Acreditamos que essa abordagem é
particularmente correta com referéncia as proibigoes da 4°.
Emenda, - no que concerne as buscas e apreensdes
desairazoadas. Ao invés de ‘depreciar’ a Emenda devemos
aplicara sabedoria do Justice Holmes que dizia que ‘na vida da
lei ndo existe logica: o que ha é experiéncia’.” (United States
Reports, Vol. 381, p. 629).

E mais adiante ressaltou:

“A conduta imprépria da policia, anterior a decisdao em
Mapp, ja ocorreu e nao sera corrigida pela soltura dos
prisioneiros envolvidos. Nem sequer dard harmonia ao
delicado relacionamento estadual-federal que discutimos como
parte do objetivo de Mapp. Finalmente, a invasao de
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privacidade nos lares das vitimas e seus efeitos ndao podem ser
revertidos. A reparacao chegou muito tarde”. (United States
Reports, Vol. 381, p. 637).

No direito alemao, mencione-se o famoso caso sobre o regime da
execucao penal (Strafgefangene), de 14 de marco de 1972. Segundo a
concepgao tradicional, o estabelecimento de 'testricdbes aos direitos
fundamentais dos presidiarios, mediante atos normativos secundarios,
era considerada, inicialmente, compativel com a Lei Fundamental. Na
espécie, cuidava-se de Verfassungsbeschwerde proposta por preso que
tivera carta dirigida a uma organizacio de ajuda aos presididrios
interceptada, porque continha criticas'a direcdo do presidio. A decisao
respaldava-se em uma portaria do Ministério da Justica do Estado.

A Corte Constitucional alema coiocou em duvida esse entendimento
na decisao proferida sobre problematica da execugao penal, como se logra

depreender da seguinte passagera do acordao:

“O constituinte contemplou, por ocasiao da promulgacao
da Lei Fundamerital, a situacao tradicional da execucdao da
pena, tal como resulta dos artigos 29, paragrafo 2°, 2° periodo, e
104, paragrafos 1° e 2° da Lei Fundamental, nao existindo
qualquer sinal de que ele partira da premissa de que o
legislador haveria de editar uma lei imediatamente apds a
entrada em vigor da Lei Fundamental. Na apreciacio da
questdo sobre o decurso de prazo razoavel para o legislador
disciplinar a matéria e, por conseguinte, sobre a configuracao
de ofensa a Constitui¢cdo, deve-se considerar também que, até
recentemente, admitia-se, com fundamento das rela¢oes
peculiares de poder (besondere Gewaltverhiltnisse), que os
direitos fundamentais do preso estavam submetidos a uma
restricao geral decorrente das condi¢des de execugao da pena.
Cuidar-se-ia de limitacdo implicita, que ndo precisava estar
prevista expressamente em lei. Assinale-se, todavia, que,
segundo a orientacdo que se contrapde a corrente tradicional, a
Lei Fundamental, enquanto ordenagao objetiva de valores com
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ampla protecao dos direitos fundamentais, nao pode admitir
uma restri¢ao ipso jure da protecao dos direitos fundamentais
para determinados grupos de pessoas. Essa corrente somente
impds-se ap0s lento e gradual processo”. (BVerfGE 33,1 (12)

A especificidade da situacdo impunha, todavia, que se tolerassem,
provisoriamente, as restri¢des aos direitos fundamentais dos presididrios,
ainda que sem fundamento legal expresso. O legislador deveria
emprestar nova disciplina a matéria, em consonancia com a orientagao
agora dominante sobre os direitos fundamentais.

A evolugao do entendimento doutrinario e jurisprudencial — uma
auténtica mutagido constitucional — passava -a exigir, no entanto, que
qualquer restricdo a esses direitos ‘devesse ser estabelecida mediante
expressa autorizagao legal.

Com essas consideragoes, diarte'da mudanca que se opera, neste
momento, em antiga jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, e com
base em razdes de seguranca juridica, entendo que os efeitos desta
decisao devam ser modulados no'tempo.

Dessarte, entendo que, no caso, o principio da seguranga juridica
recomenda a modulagio dos- efeitos da presente decisao, de modo a
resguardar as legitimas expectativas dos dOrgaos de controle interno e
externo, as quais se pautavam em manifestacdes, até entdo inequivocas,
do Tribunal competerite para dizer a ultima palavra sobre a interpretagao
da Constituicao.

7) Voto

Diante do exposto, voto no sentido do desprovimento do recurso
extraordinario interposto pela Unido, confirmando o acdérdao que
reconheceu a ocorréncia da prescrigao intercorrente quinquenal.

Ainda, com base nessas premissas e tendo em vista disposto no art.
27 da Lei 9.868/1999, proponho a modulagao de efeitos, de modo a
assentar a superagao da jurisprudéncia firmada com base no MS 26.210,
Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Pleno, DJe 10.10.2008, aplicando os
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marcos decadenciais e prescricionais, ambos quinquenais (salvo em se
tratando de fato que também constitua crime) e observadas as causas de
suspensao ou interrupgao, apenas aos processos ajuizados posteriormente
a presente deciso. E como voto.
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20/04/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886 ALAGOAS

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

VCIQ

O SENHOR MINISTRO 1.UIS ROBERTO BARROSO:

1. Acompanho o0 Ministro Alexandre de Moraes, para
assentar a prescritibilidade das pretensdes de ressarcimento ao erario
fundadas em decisao do Tribuiial de Contas e, como consequéncia, negar
provimento ao recurso exiraordinario. Como explicitado pelo Ministro
Relator, ndo ha incompatibilidade entre esse entendimento e o decidido
por esta Corte no RE 852.475, Redator p/o acéordao o Min. Edson Fachin, j.
em 08.08.2018. Naquela ocasido, assentou-se a imprescritibilidade da
pretensao de ressarcimento ao erario por ato doloso de improbidade,
reconhecido como tal pelo Poder Judicidrio. Por outro lado, no presente
recurso, a imposi¢cdo de ressarcimento decorre de decisdao da Corte de
Contas, que nao tem natureza jurisdicional.

2. Nao me comprometo, porém, neste momento, com a
questdo do termo inicial do prazo prescricional. E preciso refletir sobre
hipoteses em que a demora irrazoavel da chegada da matéria ao Tribunal
de Contas seja um obstaculo a sua atuagao, porque, nesse caso, nao ha
inércia que lhe possa ser imputada. Isso é valido especialmente quanto ao

ressarcimento ao erario, mesmo que nao o seja quanto a multa. Seja como
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for, nao hé necessidade de definir o ponto neste julgamento.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 636.886

PROCED. : ALAGOAS

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

RECTE. (S) : UNIAO

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

RECDO. (A/S) : VANDA MARIA MENEZES BARBOSA

ADV. (A/S) : GEORGHIO ALESSANDRO TOMELIN (221518/SP)
ADV. (A/S) MICHEL BERTONI SOARES (308091/SP)

ADV. (A/S) : FERNANDA AMORIM SANNA (42643/DF, 222866/SP)
ADV. (A/S) RAFAEL BONASSA FARIA (57213/DF, 274248/SP)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, apreciando o tema 899 da
repercussdo geral, negou provimento ac¢ recurso extraordinirio,

mantendo-se a extingdo do processo pelo reconhecimento

da

prescricdo, nos termos do voto do Relator. Foi fixada a seguinte
tese: "E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio
fundada em decisdo de Tribunal de Contas". Os Ministros Roberto
Barroso, Edson Fachin e Gilmar Mendes acompanharam o Relator com
ressalvas. Falaram: pela recorrente, a Dra. Izabel Vinchon
Nogueira de Andrade, Secretdria=CGeral de Contencioso da Advocacia-
Geral da Unido; e, pela recorrida, o Dr. Georghio Alessandro
Tomelin. N&o participou deste  julgamento, por motivo de 1licenca

S

médica no inicio da sessdo, @ Ministro Celso de Mello (art. 2°,
5°, da Res. 642/2019). Plendrio, Sessdo Virtual de 10.4.2020 a
17.4.2020.

Composicdo: Ministros "Dias Toffoli (Presidente), Celso

de

Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen

Lacia, Luiz Fux, Rosa ‘Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin

Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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