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1. Consideracdes Iniciais



A competéncia para fiscalizar a Administracdo Publica e os poderes
inerentes a tal competéncia sdo historicamente atribuidos ao parlamento, o qual,
ao lado da funcéo legiferante (de inovar no ordenamento juridico), possui a
funcdo fiscalizatéria.

Assim, como se referem a competéncias que se relacionam com a
organizacdo dos poderes do Estado e o exercicio de freios e contrapesos
atinentes a essa separacéo, os dispositivos constitucionais que tratam do tema
sé&o materialmente constitucionais.

Observa-se que parte relevante das competéncias de fiscalizagao do
Poder Legislativo tem seu exercicio deferido ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU), que, assim, as exerce, como visto, a partir de normas materialmente
constitucionais.

Dessa forma, o TCU pode ser considerado como tribunal
administrativo que exerce competéncias originarias daquele poder, mas sem
pertencer ou a ele se subordinar, conforme posicado de Carlos Ayres Britto, que
destacaremos mais a frente.

A Constituicdo Federal assim disciplina o controle externo da
Administracdo Publica:

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencodes e
rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

(...

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete (...)”

Fica claro que o controle externo € competéncia do Congresso
Nacional, contudo ele sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido.

Em primeiro lugar, cumpre destacar que, embora se observe pelo teor
do artigo 70 da Constituicdo Federal, ser o parlamento titular dessa competéncia,
a de fiscalizacdo (que, como destacamos, lhe é inerente e € exercida por outros

meios, como pelas comissdes parlamentares de inquérito), os incisos do artigo



71 atribuem expressamente ao TCU o seu exercicio, como destacaremos no
préximo topico deste trabalho.

Em segundo, ressaltam-se as consideracdes do ex-Ministro do
Supremo Tribunal Federal (STF) Ayres Brito sobre a palavra “auxilio”, entédo
empregada no caput do artigo 71 da Constituicdo, bem como sobre a posicéo da
Corte de Contas dentro da tradicional separacéo dos poderes?:

“(...) o Tribunal de Contas da Unido ndo € ¢6rgdo do
Congresso Nacional, ndo é 6rgdo do Poder Legislativo.
Quem assim me autoriza a fala € a Constituicdo Federal,
com todas as letras seu art. 44, litteris: ‘o Poder Legislativo
€ exercido pelo Congresso Nacional, que se compde de
Camara dos Deputados e Senado Federal’

(...) além de nao ser 6rgdo do Poder Legislativo, O Tribunal
de Contas da Unido ndo € 6rgdo auxiliar do Parlamento
Nacional, naquele sentido de inferioridade hierarquica ou
subalternidade funcional.

(...) O TCU se posta € como 6rgdo da pessoa juridica
Unido, diretamente, sem pertencer a nenhum dos trés
Poderes Federais. Exatamente como sucede com o
Ministério Publico, na legenda do art. 128 da Constituicédo,
incisos | e II.”

Assim, como o TCU exerce competéncias constitucionais estatuidas
em normas que sdo materialmente constitucionais, nada é mais adequado do
que o STF ser responsavel por controlar o exercicio dessas competéncias, bem
como dos poderes que delas decorrem.

A esse controle é que se dedica, principalmente, o presente trabalho.

2. Competéncias Constitucionais e Poderes do TCU

N&o resta duvida de que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao
TCU um papel de protagonista no exercicio do controle externo da Administracao
Publica.

Nesse sentido, relacionou as competéncias da Corte nos incisos de
seu artigo 71, que merecem ser aqui expostas:

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

! http://rodrigouchoa.atspace.com/dialogo-juridico-2001-12-09-carlos-ayres-britto.pdf
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| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes 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 prejuizo ao
erério publico;

[l - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracédo
direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as homeacdes
para cargo de provimento em comissao, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensodes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou
de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso l;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de
forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;
VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissfes, sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sanc¢des previstas
em lei, que estabelecera, entre outras cominag¢des, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execuc¢ao do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades
ou abusos apurados.”



As competéncias constitucionais do TCU resultam no claro
empoderamento daquele 6rgdo técnico, o qual, para desenvolver tarefa tdo
relevante, precisou também ver reconhecidos poderes necessarios ao seu
desempenho.

O Tribunal tem competéncias constitucionais e poderes que vao
desde julgar contas de quaisquer responsaveis por recursos publicos federais,
passando por apreciar legalidade de aposentadorias para fim de registro e
executar auditorias em orgéos federais, até chegar a nobre tarefa de emitir
parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica.

N&o obstante a insigne competéncia da Corte de Contas, suas
responsabilidades e poderes, por vezes, seu mister € alvo de impugnacdo

perante o Poder Judiciario pelos meios apontados no proximo tépico deste artigo.

3. Instrumentos para Impugnacao Judicial das Decisbes do TCU

O Poder Judiciario exerce controle sobre as decisbes do TCU
mediante mandados de seguranca impetrados diretamente no STF, reclamacdes
— caso se desrespeite decisdo da Corte Suprema —, e acfes anulatdrias
ajuizadas diretamente na primeira instancia da Justica Federal.

Com relacdo ao mandamus, a Constituicdo Federal prevé:

“‘Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

(...)

d) o habeas corpus, sendo paciente qualquer das pessoas
referidas nas alineas anteriores; o mandado de seguranca
e 0 habeas data contra atos do Presidente da Republica,
das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, do Tribunal de Contas da Uniéo, do Procurador-
Geral da Republica e do proprio Supremo Tribunal Federal;
Assim, contra atos do TCU o mandado de seguranca sera
originalmente processado e julgado diretamente pelo
Supremo Tribunal Federal.”



De igual modo, caso haja desrespeito a decisdo do Supremo, é
possivel ajuizar reclamacao, em quaisquer de seus tipos. Ja sobre as espécies
de representacéo, temos o seguinte?:

“A reclamacéo pode ser de trés tipos no Supremo Tribunal
Federal, conforme a Constituicio Federal e a
regulamentacdo dada pelo Regimento Interno e a
legislacdo ordinaria: para garantia da autoridade das
decisbes do STF, para preservacdo de sua competéncia e
contra o desrespeito a sumula vinculante.”

A Reclamacédo 39.497 € um exemplo de utilizacdo do expediente
juridico em face de desrespeito pelo TCU a decisdo do STF. Cumpre citar
excertos do voto do relator:

“(...) no citado writ , declarando a ocorréncia da prescricéo
da pretensdo punitiva da citada Corte de Contas, no
tocante ao entdo Impetrante em relacdo as infracdes que
lhe foram imputadas nos autos da TC 030.229/2015-4, sem
prejuizo de que a Unido, se assim entender, persiga 0s
valores referentes ao ressarcimento dos danos na esfera
judicial. (...) Com efeito, o Tribunal de Contas da Uniao,
deliberando por autorizar essa injustificavel autuacdo de
novo processo apartado de tomada contas especial, em
desfavor do ora Reclamante, arvorou-se ainda, de forma
ilegitima, reafirme-se, a condicdo de 6rgdo jurisdicional,
driblando, num repugnante e descabido contorcionismo
interpretativo, o cumprimento da Decisdo dessa Colenda
Corte no citado Mandado de Seguranca.
Portanto, o que se observou foi um completo desrespeito e
um reprovavel desapreco ao comando decisério dessa
Suprema Corte (...) situacdo que merece repudio (...)
fazendo com que o TCU néo tenha o disparate de travar,
com esse indigno malabarismo interpretativo, a Deciséo
dessa Corte, em reconhecimento ao direito liquido e certo
do Impetrante de ndo se submeter a ira persecutoria do
referido Orgdo de Contas no contexto dos aludidos fatos.”

Nesse caso, trata-se de mandado de segurangca no qual o STF
declarou a ocorréncia de prescricdo da pretensdo do TCU em relacdo ao
impetrante quanto a infracées que Ihe foram imputadas em processo em curso
na Corte de Contas, que instaurou, entdo, novo processo apartado de tomada
de contas especial (TCE) contra o mesmo impetrante. Este, no entanto, e em

2 CORTES, Osmar Mendes Paix&o. Recursos para os Tribunais Superiores. 5. ed. Brasilia: Editora Gazeta Juridica,
2021, p. 30.
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resposta, levou o caso a Corte Méaxima via reclamagéo e viu reconhecido o
descumprimento da decisao que aponta a prescritibilidade, na linha do Tema 899
de Repercussao Geral (RE 636.886-RG/AL), em manifestacao incisiva do relator

do caso, Ministro Ricardo Lewandowski.

4 — Andlise de Precedentes Judiciais sobre o Controle do Controlador

Passaremos agora a andlise de casos julgados pelo Poder Judiciéario,
principalmente pelo Supremo Tribunal Federal, que revela como o poder tem
controlado a acdo do 6rgao federal de controle externo.

O foco principal deste estudo é o posicionamento do STF em relacao
ao exercicio das competéncias constitucionais do TCU e de seus poderes.
Todavia, como casos julgados por demais tribunais federais podem chegar ao
Supremo pela via recursal, importa também verificar a visdo que essas cortes
tém sobre o assunto.

Para tanto, faremos divisdo por temas relativos a atuagdo do TCU
levados ao Judiciario, discorrendo, em cada um deles, sobre o sentido das
decisdes e seus fundamentos.

Fizemos a escolha por assuntos que nos pareceram mais
importantes, embora possamos ter, infelizmente, deixado de tratar de outros
pontos também de muito relevo, que poderdo ser analisados em trabalhos

futuros.

4.1 — Abrangéncia do Controle do TCU pelo Poder Judiciario

Ha reiteradas decisdes judiciais afirmando ndo competir ao Judiciario
rever o meérito das decisdes proferidas pelo TCU, a ndo ser em caso de nulidade
por irregularidade formal grave ou patente ilegalidade.

O fundamento dessas decisdes reside no fato de a Constituicdo ter
deferido ao TCU a competéncia de julgar processos de controle externo. Assim,
permitir ao Judiciario analisar o mérito de tais processos significaria usurpacao

de competéncia outorgada a Corte de Contas pelo constituinte originario.



Nesse sentido, defende-se que o Judiciario pode analisar apenas se
houver error in procedendo (erro de procedimento), como vicio na citacao para
defesa e ilegalidade no procedimento, podendo proferir decisdo que anule o
julgamento do TCU e Ihe devolver o caso para nova deciséo.

N&o obstante, ndo poderia o Poder Judiciario avaliar, por exemplo, se
0 mérito do julgamento de contas foi, ou ndo, o mais acertado em determinado
caso concreto, nao lhe cabendo, portanto, avaliar se ocorreu error in judicando
(erro de julgamento) e realizar a reforma do julgado, com alteracdo do mérito,
para que, verbi gratia, as contas sejam julgadas regulares, ao invés de
irregulares.

Referido mérito no julgamento de contas, isto é, se estas sao
regulares, regulares com ressalva ou irregulares, conforme o artigo 71, Il, da
Constituicdo?®, cabe, exclusivamente, a Corte de Contas.

Precisamos, todavia, analisar, de maneira critica, tais questdes e sua
abrangéncia, com o fito de melhor entender quando podera o Judiciario intervir
legitimamente em processos de controle externo em curso no TCU.

Dessa forma, ha de verificar que, embora o mérito do julgamento de
contas ndo possa ser revisto judicialmente, ilegalidades na conducédo dos
processos ou mesmo na decisao a que chegue o colegiado julgador podem ser
examinadas, o que revelaria desrespeito da atuacdo do TCU aos limites do
ordenamento juridico e as competéncias outorgadas pelo constituinte originario.

Assim, apesar de a Carta Magna nao permitir que, pela atuacéo de
um magistrado, haja alteracao de mérito de contas julgadas, ele podera constatar
ter o TCU exercido de forma ilegal sua competéncia ao julgar contas de
responsavel chamado a se defender, por exemplo, doze anos ap0s sua conduta,
seja por ter se operado a prescricdo das pretensdes condenatoria e
indenizatéria, seja porque esse julgamento afronta principios constitucionais,
como o do devido processo legal, o da ampla defesa e o do contraditério — sem
possibilidade de haver, neste caso, defesa efetiva.

3 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete:

()

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao
direta e indireta, incluidas as fundacdes 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 prejuizo ao erario publico;
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De igual modo, em um processo de controle externo destinado a
registro de ato de aposentadoria, a competéncia constitucional para registra-lo
ou a ele negar registro é do TCU. Contudo, o Judiciario pode entender que
determinada parcela da aposentacdo que aquele 6rgdo considerou ilegal seja,
sim, cabivel e legal, determinando, entdo, que continue a ser paga, embora nao
seja possivel registrar o ato, por ser tal procedimento de competéncia
constitucional da Corte de Contas* nesse caso, destarte, o entendimento do
TCU sobre o mérito do que é apreciado passaria pelo crivo judicial.

Observa-se, até mesmo por avaliacdo empirica das decisdes judiciais,
que, em processos de tomada de contas especial (processos de contas), nos
quais o TCU efetivamente realiza funcdo administrativa como julgador (julgar as
contas — segundo a expressdo utilizada pela Constituicdo), os tribunais
judiciarios sdo mais restritivos quanto a amplitude do controle que realizam, ndo
chegando, a titulo de exemplo, a examinar se documentos juntados a processos
de contas sao suficientes para demonstrar a regularidade de determinada gestéo
de recursos publicos.

De outro lado, quando néo exerce a fungéo “judicante” em processos
de contas, mas, sim, fiscalizatoria — em processos de fiscalizacdo —, como na
apreciacdo de atos sujeitos a registro ou na aplicacdo de penalidade em
processos de representacao, ndo estando presente, precisamente, a funcao de
julgar, o Poder Judiciario se debruca, em avaliagdo mais profunda e abrangente,
sobre o teor do proprio julgamento (mérito), como no caso acima citado de
parcela em aposentadoria (aqui se observa o controle judicial mais amplo).

Caso alguma sancéo seja aplicada em processo de fiscalizagao (e.g.
representacdo ou relatorio de auditoria), como multa ou inabilitacdo para o
exercicio de cargo em comissao ou funcdo de confianca, o Judiciario pode, no
exercicio do controle dessa decisdo administrativa, verificar o desrespeito a
normas-regra ou normas-principio ligadas ao Direito Administrativo sancionador

ou mesmo tuteladas pela Constituicdo (como a razoabilidade e a

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

()

111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo
de provimento em comissdo, bem como a das concessbes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio;
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proporcionalidade) e, assim, decidir, fundamentadamente, pelo afastamento da
penalidade, com vistas a pretensdo de correcdo, ou pela necessidade de
encontrar a resposta correta para o caso concreto que se apresenta®.

Quanto a apreciacdo de ato sujeito a registro — artigo 71, inciso Ill, da
CF —, cumpre colacionar a posicdo do STF no MS 23.665-DF, relatado pelo
Ministro Mauricio Corréa:

“(...) o Tribunal de Contas pode negar o registro de atos de
aposentadoria, ainda quando objeto de decisGes
originarias de juizes ou tribunais, salvo aquelas em que for
parte e que tenham como finalidade especifica o registro
respectivo.”

E dizer: se o objeto do processo judicial for a negativa de registro, e
entendendo o Poder Judiciario que € devida determinada parcela vista pelo TCU
de maneira contraria, ndo podera ser determinado pela Corte de Contas que
cesse 0 pagamento por esse motivo; embora a Justica ndo registre o ato de
aposentadoria, que é competéncia do TCU, sua apreciacdo quanto ao ato nédo
tera efeito na esfera juridica de quem é parte no processo judicial.

Nessa situagdo, o TCU pode manter o entendimento de que ha
ilegalidade na parcela e negar registro a outros atos, em casos néao
judicializados, ou passar a concordar com o teor da deciséo judicial e registrar
diretamente outros atos de aposentadoria, em casos similares, que apresentem
a mesma parcela.

Essa avaliacdo, que se da sobre irregularidade formal ou ilegalidade
no julgamento, confere ao Poder Judiciario campo de atuacdo abrangente,
sendo possivel, por exemplo, mesmo em julgamentos quanto ao mérito de
processos de contas, examinar a legalidade e a constitucionalidade de
argumentos utilizados para fundamentar a deciséo.

Athos Gusméao Carneiro examina 0 que denomina como jurisdicéo
andmala, admitida pela Constituicao®:

“As atribuicdes do Tribunal de Contas sdo de natureza
administrativa. Entretanto, quando ‘julga’ as contas ‘dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos’, tal julgamento impde-se ao Poder Judiciario no
gue concerne ao aspecto contabil, sobre a regularidade da
prépria conta; o julgado do Tribunal de Contas constitui

5 Na linha das licGes de Dworkin e Alexy, que contestam a existéncia de discricionariedade no ato de decidir.
6 CARNEIRO, Athos Gusmio. Jurisdicio e Competéncia, ed. Saraiva — 1989 — p. 14.
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prejudicial no juizo penal, como apuracado, da qual o juiz
ndo pode se afastar, de elemento de fato necessario a
tipicidade do crime (José Cretella Janior, Tribunal de
Contas, Dicionario, cit., Seabra Fagundes, O Controle, cit.,
n. 62). Da mesma forma, tal julgado imp&e-se na acéo de
ressarcimento promovida contra o responsavel pelo
alcance.”

Seabra Fagundes, tratando ainda sobre texto da Constituicdo de 1946
reproduzido em nossa atual Lei Fundamental, ressalta’:

“‘Néao obstante [0 Tribunal de Contas ndo integrar o Poder
Judiciario], o art. 71, § 4°, I[he comete o julgamento da
regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis por bens ou dinheiros publicos, o que implica
em investi-lo no parcial exercicio da funcéo judicante. Ndo
bem pelo emprego da palavra ‘julgamento’, mas sim pelo
sentido definitivo da manifestacdo da corte, pois se a
regularidade das contas pudesse dar lugar a nova
apreciacéo (pelo Poder Judiciario), o seu pronunciamento
resultaria em mero e inutil formalismo. Sob esse aspecto
restrito (o criminal fica a Justica da Unido) a Corte de
Contas decide conclusivamente. Os 6rgaos do Poder
Judiciario carecem de jurisdicdo para examina-lo.”

Vale colacionar alguns precedentes judiciais embleméaticos sobre a
matéria:

‘“PROCESSUAL CIVIL. CPC, ART. 132. OFENSA.
DESCARACTERIZACAO.  ACORDAO DO  TCU.
REVISAO. LIMITES. ASPECTOS FORMAIS.
REGULARIDADE. SENTENCA MANTIDA.

(...)

2. As decisdes do TCU tém natureza juridica de decisao
técnico-administrativa, ndo susceptiveis de modificacdo
irrestrita pelo Poder Judiciario, cuja competéncia limita-se
aos aspectos formais ou as ilegalidades manifestas dessas
decisbes (TRF - 12 Regido, AC 0003852-
56.2004.4.01.4000/PI, Rel. Juiz Federal Convocado
Alexandre Jorge Fontes Laranjeira, Quinta Turma, DJe de
21/03/2011).

3. Pretendem os autores que o Judiciario reaprecie ponto
a ponto e em mindcias as questdes enfrentadas pelo TCU,
inclusive a documentacdo acostada no procedimento
administrativo, apesar de admitirem as irregularidades
formais apontadas pela Corte de Contas em procedimento
licitatério. Ou seja, defendem que o Judiciario atue como

7 FAGUNDES, Seabra, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, ed. Forense, Rio de Janeiro, 4?2
ed., p.142.

11



orgdo revisional administrativo, o que é admitido t&o-
somente em situacbes excepcionais, nao verificadas no
caso.

4. Nao evidenciada a participacao de todos os servidores
inculpados pelo TCU, correta a exclusdao de
responsabilidade daqueles que ndo concorreram
diretamente para as irregularidades verificadas.

5. ApelacBes a que se nega provimento.

(TRF 1; AC 2006.35.00.007611-9/GO; Relator (a):
Desembargador Federal Jodo Batista Moreira; Orgdo
Julgador: Quinta Turma; e-DF1, p. 107, de 5.10.2011)”

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. DECISAO.
TOMADA DE CONTAS. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. OFENSA AO PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA.
NULIDADE. INEXISTENCIA. ATUACAO DO PODER
JUDICIARIO. LIMITES. ASPECTOS FORMAIS.
LEGALIDADE.

1. A reviséo das decisdes do Tribunal de Contas da Uniao
pelo Poder Judiciario ndo pode ter carater irrestrito, deve
limitar-se ao exame da legalidade dos aspectos formais,
sendo vedada a incursdo no mérito das decisdes, sob o
risco de inocuidade das decisdes dos Tribunais de Contas.
Precedentes desta eg. Corte.

(...

(TRF 1; AC 2000.33.00.016673-8/BA; Relator (a):
Desembargador Federal Souza Prudente; Org&o Julgador:
Sexta Turma; DJ, p. 83, de 14.8.2006)”

“APELACAO CIVEL. ADMINISTRATIVO E
CONSTITUCIONAL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
ACORDAO. SUSPENSAO. IMPOSSIBILIDADE.

(...)

4. Nao demonstrada flagrante ilegalidade ou
arbitrariedade, capaz de infirmar a presuncdo de validade
do acérdao proferido pelo Tribunal de Contas da Unido,
devem ser mantidos os seus efeitos, sob pena de se
proceder a indevida revisdo do mérito das conclusdes nele
contidas. Precedentes desta Corte.

5. Apelacéo civel a que se nega provimento. (TRF1; AC
2007.37.02.000118-8/MA; Relator (a): Desembargadora
Federal Maria Isabel Gallotti Rodrigues; Orgdo Julgador:
Sexta Turma; e-DJF1, p. 246, de 13.10.2009)”

“ADMINISTRATIVO. AGRAVO RETIDO INTERPOSTO
CONTRA DECISAO QUE INDEFERIU PRODUCAO DE
PROVAS. ACORDAO DO TCU. NULIDADE.
INEXISTENCIA.
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1. AO PODER JUDICIARIO SOMENTE E POSSIVEL
APRECIAR O ASPECTO LEGAL DE PROCEDIMENTO
ADOTADO PELO TRIBUNAL DE CONTAS, SENDO-LHE
VEDADA A INCURSAO NO MERITO DAS DECISOES.
(..

5. NAO HAVENDO SIDO DEMONSTRADA QUALQUER
ILEGALIDADE NO PROCEDIMENTO ADOTADO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, NAO HA RAZAO
PARA ANULAR O ACORDAO POR ELE PROFERIDO.
(...

8. APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA. (TRFS5.
Processo: AC 2001.05.00.034365-7; APELACAO CIVEL
Relatorr DESEMBARGADOR FEDERAL PAULO
ROBERTO DE OLIVEIRA LIMA. Orgdo Julgador:
SEGUNDA TURMA. Data da Decisao: 18/03/2003. DJ
18/8/2003 p. 908. Unanime.)”

“‘“ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL. TOMADA DE CONTAS E APLICAC}AO DE
PENALIDADES AOS ADMINISTRADORES. CABIMENTO
DO MANDAMUS PARA ANALISE DA REGULARIDADE
DA DECISAO ADMINISTRATIVA.

| - O mandado de seguranca foi instruido com os
documentos necessarios a solugcdo da controvérsia,
cabendo ao Judiciario, em homenagem ao principio da
inafastabilidade da jurisdicdo, sem entrar no mérito do ato
administrativo, verificar a regularidade da decisédo
administrativa.

Il - Conforme se depreende dos documentos acostados
aos autos, o desenvolvimento do processo administrativo
deu-se de forma regular, tendo sido oferecida oportunidade
para defesa e interposi¢cao de recursos, com observancia
do devido processo legal, contraditério e ampla defesa,
concluindo-se pela responsabilizacéo dos recorrentes.

lll - Recurso ordindrio improvido. (RMS 12.349/RO, Rel.
Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 15/02/2005, DJ 14/03/2005, p. 194)”

‘“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL. ACAO DE PRESTACAO DE CONTAS
CONTRA EX-PREFEITO. CONVENIO ENTRE ESTADO E
MUNICIPIO. CARENCIA DA ACAO. COMPETENCIA.
TRIBUNAL DE CONTAS.

| - E pacifica a jurisprudéncia desta colenda Corte, no
sentido de que compete ao Tribunal de Contas 0 processo
e o julgamento da acdo de prestacdo de contas contra ex-
prefeito, ndo cabendo ao Poder Judiciario tal mister, ex vi
do artigo 71, c/c o artigo 75, ambos da CF/88.
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Il - Recurso especial improvido. (REsp 200.347/RO, Rel.
Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 22/04/2003, DJ 23/06/2003, p. 243)”

‘PROCESSUAL E ADMINISTRATIVO. RESOLU(;AO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO. IMPUTACAO
DE DEBITO POR PAGAMENTO INDEVIDO.

- Nao ha como reconhecer a ilegitimidade de resolucao do
Tribunal de Contas para imputagcdo de débito por
pagamento realizado a maior pelo Presidente da Camara
de Vereadores aos seus pares, sem prévio exame da
resolucdo, sobre a qual se fundaram os atos praticados
pelo recorrente, bem como sua legitimidade e adequacéao
dos fatos ao seu contetdo.

- O Poder Judiciario ndo detém competéncia para rever as
decisbes do Tribunal de Contas dos Municipios, no que diz
respeito ao exame de contas, ndo competindo a esta Corte
analisar a motivacao da imputacéo do débito.

- Recurso improvido. (RMS 12.487/GO, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
22/05/2001, DJ 01/10/2001, p. 162)”

“‘Por Obvio, ndo compete ao Judiciario analisar os
documentos encaminhados ao Tribunal de Contas ou emitir
juizo acerca deles, se suficientes ou ndo, se higidos,
verdadeiros ou nao. Tal proceder evidentemente revela
indevida interferéncia na esfera da competéncia
fiscalizadora daquele 6rgdo. Assim, prestadas as contas
ndo ha que se falar em ato de improbidade com base no
art. 11, inciso VI, da LIA. (REsp 1293330/PE, Rel. Ministro
CESAR ASFOR ROCHA, SEGUNDA TURMA, julgado em
21/06/2012, DJe 01/08/2012)”

‘Mandado de Seguranca. Legitimidade ativa de pessoa
juridica, mesmo de direito publico, superada pela praxe
posterior, a interpretacdo restritiva de alguns acoérdaos
(R.F. 140/275, R.T. 295/108, R.D.A. 70/302, 72/273).
Recurso Extraordinario. Terceiro prejudicado.
Litisconsorcio necessario. Admissibilidade. RE 12.816
(1946), RE 14.747 (1949), RE 41.754 (1959), AG. 31.737
(1964). Tribunal de Contas. Julgamento das contas de
responsaveis por haveres publicos. Competéncia
exclusiva, salvo nulidade por irregularidade formal grave
(MS 6.960, 1959), ou manifesta ilegalidade (MS 7.280,
1960). Reforma do julgado anulatério de decisdo dessa
natureza, em que se apontavam irregularidades veniais.
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Ressalva das vias ordinarias (STF: RE 55821/PR, DJ
24/11/1967, p. 3949)”

“(..) autorizar sua analise pelo Judiciario implicaria na

guebra da logica do sistema constitucional posto, pois

estar-se-ia a admitir que tal Poder usurpasse competéncia

outorgada pelo constituinte originario aos Tribunais de

Contas (...) mesmo nas hipGteses em que se constate

irregularidade na atuacdo do Tribunal de Contas, o

provimento jurisdicional deve limitar-se a anular a deciséo

viciada e o processo ser restituido a Corte de Contas para

que seja proferida nova decisdo (Supremo Tribunal

Federal. Acao Civil Originaria n° 2.068. rel. Min. Luiz Fux.

Decisdo monocrética de 28.05.2015. DJe de 02.06.2015.)”

Observa-se que, apesar da aparéncia de limitagdo quanto ao

contetdo do que seria impugnavel judicialmente em processos conduzidos pelo
TCU, as ilegalidades que podem ser arguidas em juizo alcangam um extenso

espectro de controle sobre o 6rgao federal de controle externo.

4.2 — A Visdo do Judiciario sobre a Prescricdo das Pretensdes Punitiva e

Indenizatéria em Processos do TCU

Sobre a prescritibilidade das pretensdes punitiva e de ressarcimento
ao erario fundadas em decisdes de tribunais de contas, precisamos, de inicio,
destacar as confusfes terminoldgicas relativas ao assunto.

Embora a pretenséo punitiva e a indenizatoria sejam coisas distintas,
sao muito confundidas em artigos sobre o tema e mesmo em manifestacdes do
Ministério Publico e decisdes judiciais.

A prescrigdo da pretensao punitiva se refere a possibilidade de aplicar
sancdes; ja a pretensdo indenizatéria diz respeito a oportunidade de condenar
ao ressarcimento de eventual prejuizo sofrido. E dizer, a primeira é punicdo; a
segunda, responsabilidade civil.

Elucidado o ponto, fica claro que o Judiciario vem firmando
entendimento no sentido de que o prazo para que ocorra a prescricdo dessas
pretensdes é 0 mesmo: cinco anos.

O Supremo Tribunal Federal, em julgamento unanime, negou

provimento ao Recurso Extraordinario 636.886/AL, paradigma do Tema 899 de
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Repercussao Geral, no qual fixou tese acerca do reconhecimento da
prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento (indenizatéria) ao erario, em
se tratando de tribunal de contas, que ocorre em cinco anos.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem assumido posi¢céo sobre a
prescritibilidade da pretenséo punitiva do TCU e a da pretensao indenizatoria
ao erario no ambito da Corte de Contas:

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO
ESPECIAL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
PROCESSO DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
VIOLACAO A INSTRUCAO NORMATIVA. EXAME
INCABIVEL EM SEDE DE APELO ESPECIAL.ARTS. 31 E
57 DA LEI 8.443/92, 471 DO CPC, 884 DO CC, 26, VI, E
27, § 1°, DA LEl 9.784/99. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. TESE DE
PRESCRICAO ADMINISTRATIVA. AUSENCIA OU FALHA
NA PRESTACAO DE CONTAS. IMPUTACAO DO DEBITO
E APLICACAO DE SANCAO. NAO CONFIGURACAO DE
HIPOTESE DE IMPRESCRITIBILIDADE. LACUNA
LEGISLATIVA.NECESSIDADE DE INTEGRACAO POR
ANALOGIA. APLICACAO DO PRAZO QUINQUENAL.
DECURSO. OCORRENCIA.

1. As instrucdes normativas ndo integram o conceito de lei
federal para fins de controle em sede de recurso especial.
Precedentes.

2. O Tribunal de origem ndo emitiu juizo de valor sobre os
arts. 31 e 57 da Lei 8.443/92, 471 do CPC, 884 do CC, 26,
VI, e 27, § 1° da Lei 9.784/99, carecendo 0 recurso
especial, no ponto, do requisito do prequestionamento.
Incidéncia da sumula 282/STF.

3. ‘A lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou nado, que
causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
acOes de ressarcimento’ (8§ 5° do art. 37 da CF).

4. As ‘acbes de ressarcimento’ sdo imprescritiveis,
conforme dispbe expressamente o texto constitucional, o
gque tem sido observado e reiterado nos julgamentos desta
Corte, seja em sede de acédo de improbidade com
pedido de ressarcimento, seja em agdo com o fim
exclusivo de ressarcir o erario. No entanto, os autos ndo
versam sobre o exercicio do direito de acédo, ou seja,
de pedir ressarcimento perante o Poder Judiciéario. Ao
contréario, tratam da imputacdo de débito e aplicacdo de
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multa promovida pelo Tribunal de Contas da Uni&o, no
exercicio do seu poder/dever de velar pelas contas
publicas, mediante atuacdo administrativa, oportunidade
em que ndo ha falar em exercicio do direito de acao e,
consequentemente, em imprescritibilidade.

5. Eventual desvio de verbas ou qualquer outra ilegalidade
gue importe prejuizo ao erario podera ser objeto de agdo
de ressarcimento, perante o Poder Judiciario, a qualquer
tempo, eis que imprescritivel, hip6tese em que o 6nus da
prova do efetivo prejuizo e da responsabilidade do seu
causador incumbe a quem pleiteia o ressarcimento.

6. Natomada de contas especial, diversamente, o 6nus
da prova incumbe ao responsavel pela aplicacdo dos
recursos repassados, que se torna o responsavel pelo
débito e multa por mera presuncdo de prejuizo ao
erario se ausente ou falha a prestacdo de contas.
Nessas circunstancias, a atuacdo administrativa deve
encontrar limites temporais, sob pena de sujeitar os
responsaveis pela aplicacdo de repasses de verbas
federais a provarem, eles, a qualquer tempo, mesmo
gue decorridas décadas, a adequada aplicacdo dos
recursos que um dia geriram, em flagrante ofensa a
principios basilares do Estado de Direito, como a
seguranca juridica e ampla defesa.

7. Em virtude da lacuna legislativa, pois ndo ha
previsado legal de prazo para a atuacao do Tribunal de
Contas da Unido, deve ser-lhe aplicado o prazo
guinquenal, por analogia aos arts. 1° do Decreto
20.910/32 e 1° da Lei 9.873/99. Em hipo6tese similar a
presente, porguanto ausente prazo decadencial
especifico no que concerne ao exercicio do poder de
policia pela Administracdo, antes do advento da Lei
9.873/99, a Primeira Sec¢ao desta Corte, no julgamento do
REsp 1.105.442/RJ (Rel Min. Hamilton Carvalhido,
Primeira Sec¢éo, DJe 22/2/2011), sob o rito do art. 543-C do
CPC, assentou ser ele de 5 anos, valendo-se da
aplicacdo analogica do art. 1° do Decreto 20.910/32.

8. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa
extensao, provido para julgar procedente o pedido inicial,
desconstituindo a decisao do Tribunal de Contas da Uni&o
no processo de tomada de contas especial do Convénio
5013/96, ressalvando-se a via judicial para o pleito de
eventual ressarcimento.
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(REsp  1480350/RS, Rel. Ministro  BENEDITO
GONGCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em
05/04/2016, DJe 12/04/2016)” (destaques n0ossos)

Observa-se que o entendimento do STJ é aderente a decisao
preferida pelo STF no RE 636.886/AL, pois a simples mencdo do trecho
‘ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento” no § 5° do art. 37 do texto
constitucional ndo permite, por si s6, admitir a imprescritibilidade de qualquer
acao de ressarcimento fundada em atuacao de tribunal de contas.

Ao analisar sistematicamente a Carta Magna, verifica-se que 0s casos
de imprescritibilidade foram expressamente previstos nos incisos XLII e XLIV do
art. 59, concluindo-se, portanto, que a prescritibilidade € a regra.

Assim, a Corte Suprema vem entendendo que a imprescritibilidade
de acbes de ressarcimento ao erario so se justifica caso decorra de ato de
improbidade administrativa doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429/1992), conforme tese assentada no Tema 897 (RE
852.275/SP):

“DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO
ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART.
37,859 DA CONSTITUICAO.

1. A prescricdo € instituto que milita em favor da
estabilizacdo das relacfes sociais.

2. Ha, no entanto, uma série de excecdes explicitas no
texto constitucional, como a prética dos crimes de racismo
(art. 5°, XLIl, CRFB) e da acao de grupos armados, civis ou
militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico (art. 5°, XLIV, CRFB).

3. O texto constitucional é expresso (art. 37, § 5°, CRFB)
ao prever que a lei estabelecera os prazos de prescricdo
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 acbes
civeis de ressarcimento ao erario, tornando-as, assim,
imprescritiveis.
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5. S&o, portanto, imprescritiveis as ac¢bes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato
doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa.

6. Parcial provimento do recurso extraordinario para (i)
afastar a prescricdo da sancdo de ressarcimento e (ii)
determinar que o tribunal recorrido, superada a preliminar
de mérito pela imprescritibilidade das acdes de
ressarcimento por improbidade administrativa, aprecie o
mérito apenas quanto a pretensdo de ressarcimento.”
(grifamos)

Importa salientar que, para configuracdo de ato de improbidade
tipificado na referida lei, € necesséria a configuracdo de elemento subjetivo —
dolo e, a depender, culpa —, conforme entendimento pacificado no STJ:

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL EM AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
ACAO  CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONDENACAO DO PREFEITO DO
MUNICIPIO DE CAPIVARI/SP, POR TER DESCUMPRIDO
DECISAO JUDICIAL QUE IMPOS AO ENTE PUBLICO A
OBRIGACAO DE REALIZAR OBRAS, NO PRAZO DE 180
DIAS, NA ESTACAO FERROVIARIA. AMOLDAMENTO
DA CONDUTA NO ART. 11, I, DA LEl 8.429/92.
IMPRESCINDIBILIDADE DE COMPROVACAO DO
ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO) E APONTAMENTO DO
PRINCIPIO TIDO POR VIOLADO. PRECEDENTES.
TIPICIDADE DA CONDUTA NAO CONFIGURADA.
AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO.

1. In casu, houve a condenacgéo do agravado por ato de
improbidade (art. 11, Il da Lei 8.429/92), por ter
descumprido, a época em que exercia mandato da
Prefeitura do Municipio de Capivari/SP, deciséo judicial,
consubstanciada na obrigacdo de fazer atinente a reforma
e manutencdo da Estacdo Rodoviaria local, no prazo de
180 dias.

2. A condenacéao do agravado foi mantida pelo Tribunal de
origem, que concluiu que a inércia do Prefeito ofendeu os
principios aplicaveis a Administragéo Publica e previstos no
caput do artigo 37 da Constituicdo Federal. Destacou,
também, que a auséncia de dolo e de dano ao eréario néo
excluem a improbidade administrativa (fls. 219), conferindo
substrato a condenacdo do Agente como se O mero
descumprimento de ordem judicial, por si sO, fosse
suficiente para fundamentar a condenacao do acusado por
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ato improbo, deixando de analisar, contudo os outros
elementos indispensaveis para a configuracdo de ilicito
administrativo de tal natureza.

3. Eassente nadoutrina e jurisprudéncia que a conduta
do agente, nos casos dos arts. 9° e 11 da Lei 8.429/92,
ha de ser sempre dolosa, por mais complexa que seja
a demonstragcdo desse elemento subjetivo; nas
hipoteses do art. 10 da Lei 8.429/92, admite-se que
possa ser culposa, mas em nenhuma das hipo6teses
legais se diz que possa a conduta do agente ser
considerada apenas do ponto de vista objetivo,
gerando a responsabilidade objetiva.

4. A leiturado acordéo do Tribunal a quo evidencia que
configurada esta tdo somente a ilicitude da conduta,
sem que fosse apontado o principio violado. Ademais,
ndo se discorreu acerca do elemento volitivo do
recorrente, arguindo apenas ser despicienda a
comprovacdo de dolo ou culpa, em flagrante
dissonancia com o entendimento sedimentado nesta
Instdncia Especial, que ja pacificou a jurisprudéncia
guanto a indispensabilidade de comprovacao do dolo
para a tipificacdo da conduta do Agente Publico nos
moldes do art. 11 da Lei de Improbidade. Precedentes:
REsp. 1.036.229/PR, Rel. Min. DENISE ARRUDA, DJe
2.2.2010; AgRg no AREsp. 44.773/PR, Rel. Min.
ARNALDO ESTEVES LIMA, DJe 15.8.2013.

5. Agravo Regimental do Ministério Publico Federal a que
se nega provimento.

(AgRg no AREsp 116.741/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO
NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
21/05/2015, DJe 04/08/2015).” (grifamos)

Quanto aos atos de improbidade nao dolosos, aplica-se prazo
prescricional as acdes deles decorrentes para fim de ressarcimento ao erario. O
mesmo pode ser dito no concernente aquelas decorrentes de ilicitos civis que
ocasionem danos a Fazenda Publica, igualmente prescritiveis, conforme
estabelecido no Tema 666 (RE 669.069/MG):

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

1. E prescritivel a acdo de reparacdo de danos a
Fazenda Publica decorrente de ilicito civil.
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2. Recurso extraordinario a que se nega provimento.”
(grifamos)

Os processos de tomada de contas no ambito do TCU se satisfazem
com a verificacdo de culpa lato senso, 0 que se mostra suficiente para haver
condenagdo ao ressarcimento, sem, em muitos casos, examinar se ha dolo, pois,
embora ndo seja objetiva, a responsabilidade subjetiva contenta-se, para que
ocorra condenacéao a ressarcimento, com a constatacéo de culpa.

Deve-se admitir, no entanto, que, embora a atuacdo daquele tribunal
se restrinja ao julgamento de contas, a efetivacdo do exercicio dessa atribui¢éo
depende do exame dos atos de gestao praticados pelos agentes, que poderéo
ser licitos ou ilicitos, dando ensejo a responsabilizacdo subjetiva.

Ademais, ndo ha, na Corte de Contas, o exercicio do direito de acao
— por intermédio do qual quem pleiteia o ressarcimento tem o 6nus probatério.
No processo de tomada de contas especial no TCU — isto é, processo
administrativo —, € o responsavel pelo suposto prejuizo que tem a incumbéncia
de provar a boa e regular gestdo dos recursos publicos, ndo podendo ficar
indefinidamente sujeito a possivel responsabilizacdo sem limitacdo no tempo, o
que afetaria principios juridicos como o da seguranca juridica e da ampla defesa.

Dessa forma, caso se pretenda demonstrar ter ocorrido ato doloso de
improbidade, serd necessario 0 ajuizamento de acdo de improbidade no
Judiciario (ai imprescritivel), ndo sendo, contudo, possivel dar inicio a processo
de TCE na Corte de Contas, o0 qual, caso iniciado, ensejara o manejo de writs no
STF.

Cumpre destacar que o proprio TCU, no inciso Il do art. 6° da Instrucéo
Normativa 71/20128, dispensa a instauracdo de tomada de contas especial se
ultrapassados mais de dez anos, em face das dificuldades para o exercicio de
defesa efetiva, isto é, por respeito aos principios constitucionais da ampla
defesa e do contraditorio.

Mais uma vez, observamos a possibilidade de o Poder Judiciario

examinar, como o proprio TCU o faz, se esses principios foram observados ou

8 Art. 6° Salvo determinagdo em contrério do Tribunal de Contas da Uni&o, fica dispensada a instauragio da tomada de
contas especial, nas seguintes hipéteses:

()

11 - houver transcorrido prazo superior a dez anos entre a data provavel de ocorréncia do dano e a primeira notificagéo
dos responsaveis pela autoridade administrativa competente;
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se a decisdo tenha se dado sem respeitar os preceitos do contraditério e da
ampla defesa; mesmo que nao haja prescricdo, pode a Justica anular deciséo
gue condene a ressarcir valores ou aplique sancgoées.

Certo é que ndo se mostra razoavel que as acdes de ressarcimento
no TCU sejam imprescritiveis, pois o bem juridico tutelado pela prescri¢cdo é o
mesmo do protegido pela IN 71/2012 mencionado: a seguranca juridica.

Dessa forma, com base nos precedentes supramencionados,
entende-se que as acles de ressarcimento ao erario prescrevem na forma da
Lei 6.830/1980 (Lei de Execucéao Fiscal), ou seja, em 5 anos.

Ainda acerca da prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento no
TCU, observa-se que a prescricdo da execucdo ocorre no mesmo prazo da
prescricéo da acdo, conforme se observa na Sumula 150 do STF®. Ressalta-se
isso porque a Corte de Contas ainda defende, em julgados posteriores a decisédo
do Supremo em analise, que o prazo pelo Pretério Excelso estabelecido diria
respeito apenas a execucao de sua decisao.

Em relagdo ao tema, o Ministro Gilmar Mendes demonstrou, em seu
voto, que é necessario atentar para os diferentes prazos quinquenais que
incidirdo em cada fase de apuracéo do fato gerador do prejuizo ao erario.

Dessa forma, sera aplicado o prazo prescricional de cinco anos entre
a data-limite para prestacéo de contas e a instauracdo da TCE, observados os
casos de suspensédo ou interrupcao do referido prazo. Uma vez instaurado o
processo, reinicia-se 0 prazo quinquenal prescricional até a decisdo
condenatoria do TCU. O marco para contagem estaria entre a conduta e o
despacho que determina a citagéo, conforme precedente daquele tribunal:

‘A notificagcdo do responsavel na fase interna das
apuracdes nao interrompe a contagem do prazo
prescricional da pretenséao punitiva do TCU. No processo
de controle externo, adota-se como causa interruptiva, com
amparo no art. 202, inciso I, do Codigo Civil (Lei
10.406/2002), a citacdo ou a audiéncia do responsavel.
(Acordéo 2480/2015-Primeira Camara | Relator: WALTON
ALENCAR RODRIGUES)”

Apurada, por meio de tomada de contas especial, a irregularidade que

resulte em dano ao erario, imputa-se débito ao responsavel para fins de

9 A execugao prescreve no mesmo prazo da prescrigéo da agéo.
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ressarcimento. Caso ele ndo cumpra espontaneamente a obrigagdo no tempo
determinado, o débito resultara em titulo executivo suficiente para cobranca
judicial — conforme a alinea “b” do inciso Ill do art. 23 e o art. 24 da Lei Organica
do TCU —, a qual devera ser também ajuizada no prazo de cinco anos a contar
da decisdo condenatéria da Corte. Com o0 ajuizamento da acdo de
ressarcimento, a prescricdo sera interrompida, voltando a correr na forma
intercorrente em caso de inércia do exequente.

Em termos praticos, o Tribunal de Contas da Unido mostra-se
resistente a aplicacao da referida decisédo da Corte Suprema. Segundo defende,
a aplicabilidade da decisdo do STF dependeria, ainda, da apreciacdo de
embargos de declaracdo opostos, os quais buscam modular os efeitos da
deliberacdo, bem como esclarecer aspectos como: a aplicagédo prospectiva, ou
nao, do novo entendimento; o marco legal a ser empregado para discusséo da
matéria e o prazo prescricional a ser considerado; o termo inicial para contagem
do prazo a ser adotado; e a existéncia, ou ndo, de marcos interruptivos ou
suspensivos e de prescrigao intercorrente.

Entretanto, ndo se pode olvidar de que o entendimento acerca da
prescritibilidade da pretensdo indenizatéria do TCU reverbera em outras
decisBes do STF e dos demais tribunais, sendo incontestavel a aplicacdo da
prescricao quinquenal.

Além do RE 636.886/AL, cita-se que, em decisdo monocratica, 0
Ministro Ricardo Levandowski, nos autos da Rcl n® 39.497, em tramite no
Supremo, manifestou-se pela incidéncia da prescricdo quinquenal, inclusive para
instauragdo de tomadas de contas especiais, reconhecendo a ocorréncia da
prescricdo da pretensdo de ressarcimento de eventual prejuizo ao erario em
apuracdo no TCU para determinar o trancamento de processo de contas
instaurado pelo tribunal de contas federal. Veja-se:

“Isso posto, julgo procedente esta reclamacao (art. 161,
paragrafo anico, do RISTF) para decretar a nulidade dos
efeitos do Acordao 2.892/2019 — TCU — Plenario, apenas
no que se refere a Charles Renaud Frazao de Morais,
determinando, consequentemente, o trancamento do novo
processo de tomada de contas especial, relativamente aos
mesmos fatos da Tomada de Contas Especial
030.229/2015-4, em desfavor do reclamante.”
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Em sede do Mandando de Seguranca 37.664, que também corre no
STF, deferiu-se pedido liminar para suspender decisdo do TCU em tomada de
contas especial, tendo em vista possivel ocorréncia da prescricdo quinquenal:

“Nessa linha de raciocinio, afigura-se recomendavel, ainda
gque por cautela, seja melhor apurado o decurso de
eventual prazo prescricional, inclusive quanto aos seus
marcos iniciais, suspensivos e interruptivos. A
plausibilidade do direito invocado, neste momento, impde a
concessao da liminar, até que ocorra o exame vertical dos
prazos operados e das causas interruptivas da prescricao,
especialmente apés a oitiva da autoridade tida como
coatora. Isso posto, defiro o pedido de liminar para que seja
suspensa, com relacdo ao impetrante, a Tomada de
Contas Especial 033.879/2018-4, até o julgamento do
mérito do presente writ.”

Com entendimento similar, baseado em manifestacdo do Ministério
Publico Federal, também foi concedida, parcialmente, a ordem no MS 37412/DF,
relatado pela Ministra Carmen LUcia em processo patrocinado em juizo pelo
autor deste artigo juridico, no qual se reconheceu haver transcorrido o prazo
prescricional. Vale reproduzir trecho do voto da relatora:

“12. Essas circunstancias, suficientemente comprovadas
na presente acao, evidenciam que, entre a data dos fatos
imputados ao impetrante e seu chamamento inicial ao
processo, decorreram mais de dez anos, sem que
investigacdes especificas tivessem se referido a ele e,
consequentemente, sem participagcdo ou producdo de
defesa na tomada de contas. O impetrante viria a tomar
conhecimento das supostas irregularidades a _ele
atribuidas somente em 2020, mais de dezessete anos
apés os fatos, formalizada sua citacdo em 28.5.2020.”

Os tribunais regionais federais também tém se posicionado em
consonancia com o entendimento do Supremo, considerando prescritivel a
pretensdo indenizatéria perquirida em processos do TCU. A exemplo, cita-se
trecho de decisdo liminar do TRF1 nos autos do processo 1058382-
85.2020.4.01.3400, também por nés patrocinado:

“(..)

No presente caso, pretende a parte autora seja
reconhecida a prescricdo da pretensdo punitiva e
ressarcitoria do TCU, relativamente aos fatos apurados no
Processo n® TC 002.038/2014-5, ocorrida supostamente
até 19/04/2007.
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Com efeito, no tocante ao instituto da prescricao, assiste
razdo a parte autora. Isso porque, no presente caso, deve
ser aplicado o prazo quinquenal e ndo o de 10 (dez) anos,
como requer o TCU.

Isso porque, nos termos do art. 1°, da Lei n®9.873, de 1999,
‘prescreve em cinco anos a agao punitiva da Administracao
Publica Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de
policia, objetivando apurar infracdo a legislacdo em vigor,
contados da data da pratica do ato ou, no caso de infracédo
permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado’.

(..)

Ademais, o Supremo Tribunal Federal se pronunciou de
forma contraria a tese da imprescritibilidade, consoante
julgamento do RE 669.069 (Tema 666), em regime de
repercussao geral, de relatoria do Ministro Teori Zavaski.
No referido Tema, a Corte Suprema fixou a seguinte tese:
‘E prescritivel a acdo de reparacdo de danos a Fazenda
Publica decorrente de ilicito civil'.

Observa-se, pelo entendimento defendido neste artigo, que o instituto
da prescricdo guarda pertinéncia subjetiva direta com preceitos constitucionais
que ndo podem passar sem andlise.

O processo de contas ndo pode afrontar os principios da seguranca
juridica, da razoavel duracdo do processo, da proporcionalidade e da dignidade
da pessoa humana, e o principio conglobante do devido processo legal (do qual
decorrem outros) precisa ser respeitado — para que haja processo e deciséo
justos.

A fixacdo da presente tese e a sua aplicacdo pelo TCU mostram-se
essenciais no sentido de que a apuracao de débitos e prejuizos a Administracédo
Publica ocorra de forma mais célere e eficiente, salvaguardando a seguranca
juridica e o devido processo legal, os quais constituem interesse publico primario,
0 que impede o cometimento de arbitrariedades pelo Estado, com limitagdes
impostas a seu poder.

Verifica-se, ainda, como é objeto deste trabalho, a intensa atuagéo do
Judiciario no controle das competéncias constitucionais e dos poderes do TCU,

mormente a respeito do tema tratado neste topico.

4.3 — Contraditorio e Ampla Defesa em Atos de Aposentadoria
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Observa-se flexibilizagédo pelo STF do entendimento fixado ha Sumula
Vinculante 319, ao decidir que o direito ao contraditério e a ampla defesa estaria
assegurado ao interessado se 0 processo referente ao ato inicial de
aposentadoria, reforma ou pensao tramitasse pelo TCU sem julgamento por
periodo superior a cinco anos, contados do ingresso do processo no tribunal
(essa questao da contagem apenas do ingresso na Corte de Contas ainda ndo
nos parece completamente esgotada, nem mesmo justa):

‘EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
MANDADO DE SEGURANCA. PENSAO MILITAR.
CONCESSAO ADMINISTRATIVA. TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. EXAME. DECADENCIA. NAO
CONFIGURAGAO. BENEFICIARIOS. HABILITAGAO.
DEPENDENCIA ECONOMICA. DEMONSTRAGCAO.
ORDEM CONCEDIDA.

1. O procedimento administrativo complexo de verificacdo
das condic¢des de validade do ato de concesséo inicial de
aposentadoria, reforma e pensdo ndo se sujeita a regra
prevista no art. 54 da Lei 9.784/99. Por outro lado, a
abertura de contraditério e ampla defesa ao
interessado é indispensavel apenas se ultrapassado o
prazo de cinco anos da entrada no Tribunal de Contas
da Unido do respectivo processo administrativo
encaminhado pelo 6rgdo de origem para fins de
registro. Precedentes.

2. Tendo ocorrido a habilitacdo na forma exigida pela Lei
3.765/1960, inclusive no que se refere a demonstracdo da
dependéncia econdmica, fazem jus o0s impetrantes a
pensao militar reclamada.

3. Ordem concedida. (grifei — MS 31472, Relator Min.
TEORI ZAVASCKI, Segunda Turma, julgado em
27/10/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-225 DIVULG
11-11-2015 PUBLIC 12-11-2015)"

“EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE
SEGURANCA. ACORDAO DO TCU QUE CONSIDEROU
ILEGAL ATO QUE INCLUIU NOVAS PARCELAS AOS
PROVENTOS DO IMPETRANTE, NEGANDO-LHE
REGISTRO. OCORRENCIA DE OFENSA AOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO CONTRADITORIO
E DA AMPLA DEFESA. AGRAVO REGIMENTAL A QUE
SE NEGA PROVIMENTO.

10 Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa quando da
decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a
apreciacdo da legalidade do ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma e penséo.
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1. A jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido da
impossibilidade de aplicacdo do prazo decadencial
enquanto nao ocorrer o aperfeicoamento do ato complexo
de concesséao de aposentadoria, ou seja, até o julgamento
do registro pelo TCU. Entretanto, esta Corte reconheceu o
direito ao contraditério e a ampla defesa, desde que o
Tribunal de Contas ndo examine a legalidade do ato
concessivo de aposentadoria ou penséo no prazo de 5
anos, contado da chegada do processo no TCU.
(Precedentes: MS 25.116/DF, Rel. Min. Ayres Britto,
Tribunal Pleno, DJe 10/2/2011; MS 28.576/DF, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, Segunda Turma, DJe 11/6/2014;
MS 31.342-AgR/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma,
DJe 10/12/2012).

2. Conforme informacdes do préprio érgdo, o ato foi
disponibilizado ao TCU para analise em 22/1/2001 e
julgado ilegal pelo Acorddo 2.955/2006, na sessdo de
17/10/2006. Houve, portanto, o decurso de 5 anos
necessario para que abrisse ao impetrante o direito a
ampla defesa e ao contraditorio.

3. Agravo regimental a que se nega provimento. (MS 27082
AgR, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, em
18/08/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-175 - PUBLIC
08-09-2015)” (destaques n0ss0s)

O assunto foi enfrentado pelo STF em diversos precedentes, com o
entendimento de que o ato de aposentadoria é ato administrativo complexo, que
apenas se mostrara perfeito e acabado apds sua expedicao pelo 6érgdo publico
e seu registro no TCU. Assim, sem o0 ato definitivo, somente ap0s a sua
apreciacdo pelo tribunal é que podera haver participacdo do interessado para
exercer a ampla defesa e o contraditério por meio da interposicdo de pedido de
reexame junto a Corte (recurso cabivel).

Entretanto, o longo tempo para analise e os prejuizos a direitos de
guem aguarda tal submissédo passaram a conduzir o STF a posicionar-se no
sentido de que, passados cinco anos da entrada no TCU do respectivo processo
administrativo para registro do ato, devera ser instaurado o contraditério antes
de sua apreciagdo; parece-nos ser mais justo que o marco inicial para contagem
do prazo seja o da expedicao do ato de aposentadoria pelo 6rgéo de origem.

Ocorre que o0 Supremo evoluiu mais nesse entendimento. Depois do
RE 636553/RS (Tema 445), apontou-se que, se o TCU ultrapassar cinco anos
para apreciar a legalidade do ato, ndo podera mais revé-lo, considerando-o

definitivamente registrado, mesmo sem sua analise:
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“‘Em atencdo aos principios da seguranca juridica e da
confianca legitima, os Tribunais de Contas estdo sujeitos
ao prazo de cinco anos para o julgamento da legalidade do
ato de concessao inicial de aposentadoria, reforma ou
pensdo, a contar da chegada do processo a respectiva
Corte de Contas. STF. Plenario. RE 636553/RS, Rel. Min.
Gilmar Mendes, julgado em 19/2/2020 (repercusséo geral
— Tema 445)”

Como defendemos, e considerando que a Administracao Publica que
edita o ato € a mesma que o aprecia para fins de registro no TCU, nao
importando ao cidadao prejudicado se a demora se deu no 6rgéo que editou o
ato ou no tribunal administrativo, a contagem desse prazo, de cinco anos, deveria
apresentar como marco inicial, ndo a chegada ao tribunal (o que pode levar
anos), mas a edicdo do ato de aposentadoria, cabendo a Administracao
procedimentos de organizacao que permitam ser a entrada no TCU célere ou até
imediata e, caso esta se mostre lenta, a responsabilizacdo de quem deu causa

a morosidade, e ndo do cidadao interessado.
4.4 — Procedimentos de Notificagdo no TCU

O Judiciario entende nao existir irregularidade na citacdo em tomada
de contas especial no ambito do TCU efetuada nos termos legais e regimentais,
gue estabelecem a possibilidade de notificacdo por AR Simples (Lei 8.443/92,
art. 22, 1l, ¢/c o RI/TCU, art. 179, 1)1,

O STF, assim, admite a validade e a legalidade do procedimento
citatério realizado desta maneira pelo TCU, mesmo que o0 AR nao seja entregue
diretamente ao citando, o que gerou diversos questionamentos judiciais.

Neste sentido, cabe apresentar trecho do Agravo Regimental no
Mandado de Seguranca 25.816, quando € endossada a forma de citagcéo prevista
nos normativos do TCU:

“EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE
SEGURANCA. DESNECESSIDADE DE INTIMACAO
PESSOAL DAS DECISOES DO TRIBUNAL DE CONTAS

1L Art. 22. A citacdo, a audiéncia, a comunicacdo de diligéncia ou a notificacéo far-se-a:

I - mediante ciéncia do responsavel ou do interessado, na forma estabelecida no Regimento Interno;

11 - pelo correio, mediante carta registrada, com aviso de recebimento;

111 - por edital publicado no Diéario Oficial da Unido quando o seu destinatario ndo for localizado.

Paréagrafo Gnico. A comunicacdo de rejeicdo dos fundamentos da defesa ou das razdes de justificativa sera transmitida
ao responsavel ou interessado, na forma prevista neste artigo.
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DA UNIAO. ART. 179 DO REGIMENTO INTERNO DO
TCU. INTIMACAO DO ATO IMPUGNADO POR CARTA
REGISTRADA, INICIADO O PRAZO DO ART. 18 DA LEI
N. 1.533/51 DA DATA CONSTANTE DO AVISO DE
RECEBIMENTO. DECADENCIA RECONHECIDA.
AGRAVO IMPROVIDO.

1. O envio de carta registrada com aviso de recebimento
esta expressamente enumerado entre 0s meios de
comunicacéo de que dispde o Tribunal de Contas da Uni&o
para proceder as suas intimacoes.

2. 0inciso Il do art. 179 do Regimento Interno do TCU
€ claro ao exigir apenas a comprovacao da entrega no
endereco do destinatario, bastando o aviso de
recebimento simples.

3. O prazo decadencial para a impetracdo do mandado de
seguranca conta-se da data constante do aviso de
recebimento e ndo admite suspensé&o ou interrupgao.

4. Agravo regimental a que se nega provimento. (AgRg no
MS 25.816/DF, Rel. Min. Eros Grau, julgado em 12.6.2006,
DJ, Secao 1, 4/8/2006, paginas 24/25)” (destague nosso)

Posteriormente, o Pretorio Excelso reafirmou a jurisprudéncia firmada
no Plenario:

‘“MANDADO DE SEGURANCA — TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO — TOMADA DE CONTAS ESPECIAL -
DESNECESSIDADE DE COMUNICAQAO PESSOAL DO
INTERESSADO PARA APRESENTAR ALEGACOES DE
DEFESA - INTIMAQAO POR CARTA REGISTRADA
COM AVISO DE RECEBIMENTO COMPROVADAMENTE
REALIZADA NO ENDERECO RESIDENCIAL — PLENA
VALIDADE JURIDICA DO ATO DE COMUNICACAO
REALIZADO NOS TERMOS DO ART. 179, I, DO RITCU
— PRECEDENTE ESPECIFICO DO PLENARIO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (MS 25.816-AgR/DF) —
ALEGACAO DE QUE O ORA IMPETRANTE NAO SERIA
RESPONSAVEL PELA INEXECUQAO PARCIAL DA
OBRA OBJETO DE CONVENIO PUBLICO - SITUAGCAO
DE CONTROVERSIA OBJETIVA - ILIQUIDEZ DOS
FATOS — INVIABILIDADE DA DISCUSSAO, EM SEDE
MANDAMENTAL, SOBRE A RESPONSABILIDADE POR
OMISSAO ATRIBUIDA AO ORA IMPETRANTE -
RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. (destaque meu -
MS 31.648 AgR, Relator Min. Celso de Mello, Segunda
Turma, DJe-237, public. 3/12/2013)” (destaque nosso)

Trata-se, pois, de mais um tema que apresentamos e que foi objeto
de intenso debate no STF, ainda possuindo peculiaridades pouco exploradas,

como a citagdo por AR Mao Propria em casos nos quais esse meio acaba por
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prejudicar a defesa (responsével ausente de sua residéncia, que, em ndo sendo
citado pessoalmente, o é por edital’?) ou mesmo o esgotamento das tentativas
de notificacdo que ndo a ficta, mesmo restando meios de citacdo em outro
endereco (hipéteses de prefeitos que podem ser achados no domicilio
obrigatdrio, fixado na sede da prefeitura).

Ha outro ponto discutivel sobre citacdo pela Corte de Contas que vale
a pena ser mencionado neste trabalho.

Embora o TCU apresentasse posi¢cdo jurisprudencial que se
contentava com a notificacdo no endereco constante nos cadastros da Receita
Federal, seu entendimento atual estabelece a necessidade de esgotarem-se as
tentativas de localizacdo em enderecos do responsavel antes de partir para
citacao ficta, por edital. Neste sentido:

‘Antes de promover a citagdo por edital, o TCU, para
assegurar a ampla defesa, deve buscar ao maximo outros
meios possiveis para localizar e citar o responséavel, nos
limites da razoabilidade, a exemplo das medidas previstas
no art. 6.9, inciso Il, da Resolucdo-TCU 170/2004, fazendo
juntar aos autos documentacdo ou informacao
comprobatéria dos diferentes meios experimentados que
restaram frustrados, como também da impossibilidade em
localiza-lo, demonstrando, quando for o caso, que ele esta
em lugar ignorado, incerto ou inacessivel, procedimento
gue deve ser adotado mesmo quando for lancada pelos
Correios a informacao ‘ndo procurado’ no cartdo de aviso
de recebimento da comunicacéo processual remetida ao
responsavel. (Acordao 2181/2021-Segunda Camara)”

“A ndo localizacédo do responsavel no endereco constante
do Cadastro de Pessoas Fisicas da Receita Federal (CPF)
ndo € capaz de gerar, por si s, a presuncao de que a
pessoa se encontra em lugar desconhecido e incerto para
justificar a notificacdo por edital em processo do TCU.
Devem ser realizados outros procedimentos que permitam
a conclusao de que foram efetuados significativos esfor¢os
para tentar localizar o responsavel, a exemplo de
pesquisas junto a cadastros de Orgdos publicos (ex.
departamento de transito) ou concessionarias de servi¢os
publicos (ex. empresas de telefonia e de fornecimento de
energia elétrica), ou mesmo pesquisas nha internet,
incluindo redes sociais. (Acordao 1540/2020-Plenario)”

12,0 préprio TCU ja reconheceu nulidade em casos assim, como no Acorddo 1968/2015 — TCU — 12 Camara.
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“E nula a citag&o realizada por edital sem que tenham sido
previamente esgotadas as tentativas de localizacdo do
responsavel. (Acérdao 638/2020-Segunda Camara)”

“A presuncao de validade da notificacdo encaminhada ao
endereco contido na base CPF é afastada se existir nos
autos outro endereco especifico para remessa de
comunicagfes processuais informado pelo responsavel.
(Acordao 10127/2018-Primeira Camara)”

Constatamos, assim, que, embora baste a notificagéo via AR Simples,
caso nao se consiga notificar o responsavel por tal meio, ha a necessidade de

exaurir as tentativas de localiza-lo antes da citacéo editalicia.

4.5 — O Poder de Adocao de Medidas Cautelares pelo TCU

O STF entende que ha a possibilidade de o TCU, nos termos de seus
normativos internos, adotar medida cautelar para preservagéo do patrimonio e
interesse publicos, inclusive sem oitiva prévia da parte, pela aplicacdo da teoria
dos poderes implicitos.

A atuacdao cautelar do Tribunal: (i) permite obstrucéo da ocorréncia e
eventual recomposi¢ao, ainda na execucado do contrato, de vultosos prejuizos ao
erario decorrentes de sobreprecos, de superfaturamentos ou de quaisquer atos
de gestéo irregulares; (i) tem amparo no art. 276 de seu Regimento Interno; e
(iii) deita raizes na chamada teoria dos poderes implicitos.

O Plenério do Supremo Tribunal Federal, no Mandado de Seguranca
24.510, reconheceu que o TCU detém poderes para sustar o pagamento de
vantagens indevidas a custa do erario federal (incisos IX e X do art. 71 da
Constituicao Federal e art. 45 da Lei 8.443/1992), tanto em sede cautelar quanto
meritoria:

‘“PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNACAO.
COMPETENCIA DO TCU. CAUTELARES.
CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUGAO.

1- Os participantes de licitacdo tém direito a fiel
observancia do procedimento estabelecido na lei e podem
impugna-lo administrativa ou judicialmente. Preliminar de
ilegitimidade ativa rejeitada.

2- Inexisténcia de direito liquido e certo. O Tribunal de
Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar
procedimentos de licitacdo, determinar suspensao cautelar
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(artigos 4° e 113, 8§ 1° e 2° da Lei n°® 8.666/93), examinar
editais de licitacao publicados e, nos termos do art. 276 do
seu Regimento Interno, possui legitimidade para a
expedicdo de medidas cautelares para prevenir lesdo ao
erario e garantir a efetividade de suas decisdes.

3- A decisdo encontra-se fundamentada nos documentos
acostados aos autos da Representacdo e na legislacdo
aplicavel.

4- Violagdo ao contraditorio e falta de instrugdo néo
caracterizadas. Denegada a ordem. (MS 24510, Relatora
Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em
19/11/2003, DJ 19-03-2004)”

O STF denegou a seguranca ho MS 33.092, no seguinte sentido:

“‘Mandado de Seguranga. 2. Tribunal de Contas da Uni&o.
Tomada de contas especial. 3. Dano ao patriménio da
Petrobras. Medida cautelar de indisponibilidade de bens
dos responsaveis. 4. Poder geral de cautela reconhecido
ao TCU como decorréncia de suas atribuicoes
constitucionais. 5. Observancia dos requisitos legais para
decretacao da indisponibilidade de bens. 6. Medida que se
impbe pela excepcional gravidade dos fatos apurados.
Seguranca denegada. (MS 33092, Relator Min. GILMAR
MENDES, julgado em 24/03/2015)”

Observa-se, dessa forma, mais um tema relativo aos poderes do TCU

levado a Corte Suprema e por ela solucionado.

4.6 — Aplicagéo pelo TCU da Desconsideracédo da Personalidade Juridica

O STF também ja apreciou a possibilidade de a Corte de Contas
desconsiderar a personalidade juridica de empresa.

Em decisdo monocrética (11/11/2013), o Ministro Celso de Mello,
relator do MS 32.494/DF, impetrado contra ato do TCU, concedeu a tutela
cautelar requerida e suspendeu os efeitos do acérdédo guerreado. Apesar disso,
ao discorrer sobre a matéria, apontou diversos elementos favoraveis a aplicacao,
pela Administracdo Publica, da desconsideracdo da personalidade juridica,
consoante a seguir demonstrado:

“Tenho para mim, em juizo de mera delibacdo (em
afrmacdo compativel, portanto, com esta fase de
incompleta cognicdo), que o E. Tribunal de Contas da
Unido, ao exercer o controle de legalidade sobre os
procedimentos licitatorios sujeitos a sua jurisdicao,
possuiria atribuicdo para estender a outra pessoa ou
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entidade envolvida em pratica comprovadamente
fraudulenta ou cometida em colusdo com terceiros a
sancdo administrativa que impds, em momento anterior, a
outro licitante (ou contratante), desde que reconheca, em
cada situacdo que se apresente, a ocorréncia dos
pressupostos necessarios a aplicacdo da teoria da
desconsideracdo da personalidade juridica, pois essa
prerrogativa também comporia a esfera de atribuicbes
institucionais daquela E. Corte de Contas, que se acha
instrumentalmente vocacionada a tornar efetivo o exercicio
das mudltiplas e relevantes competéncias que Ihe foram
diretamente outorgadas pelo proprio texto da Constituicdo
da Republica.

Isso significa que a atribuicdo de poderes explicitos ao
Tribunal de Contas, como enunciados no art. 71 da Lei
Fundamental da Republica, supde que se lhe reconheca,
ainda que por implicitude, a titularidade de meios
destinados a viabilizar a ado¢ao de medidas vocacionadas
a conferir real efetividade as suas deliberacdes finais,
permitindo, assim, que se neutralizem situacbes de
lesividade, atual ou iminente, ao erario e ao ordenamento
positivo.

(...)

De outro lado, e a despeito de o instituto da
desconsideracao da personalidade juridica somente haver
sido objeto de regulacdo legislativa em tempos mais
recentes, (...) parece-me que a auséncia de autorizacao
legal outorgando ao Tribunal de Contas da Unido
competéncia expressa para promover ‘the lifting of the
corporate veil’ ndo violaria, aparentemente, o postulado da
legalidade, eis que a aplicacdo, em nosso sistema juridico,
da ‘disregard doctrine’, como sabemos, precedeu, em
muitos anos, a propria edicdo dos diplomas legislativos
anteriormente referidos, como resulta de decisdes
proferidas por nossos Tribunais judiciarios (...) e reconhece
0 magistério da doutrina (...).

E importante acentuar que a aplicacdo do instituto da
desconsideragcdo (‘disregard doctrine’), por parte do
Tribunal de Contas da Unido, encontraria suporte
legitimador ndo sé na teoria dos poderes implicitos, mas,
também, no principio constitucional da moralidade
administrativa, que representa um dos vetores que devem
conformar e orientar a atividade da Administracao Publica
(CF, art. 37, ‘caput’), em ordem a inibir o emprego da fraude
e a neutralizar a pratica do abuso de direito, que se revelam
comportamentos incompativeis com a esséncia ética do
Direito.

Torna-se relevante observar que a denominada ‘disregard
doctrine’ representa um importante contributo teérico que
permite ao Estado, agindo na perspectiva de uma dada
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situacao concreta, afastar, ‘hic et nunc’, de modo pontual,
a personalidade juridica de determinada entidade, em
ordem a neutralizar a ocorréncia de confuséo patrimonial,
de desvio de finalidade, de praticas abusivas e desleais ou
de cometimento de atos ilicitos, além de, no plano das
relacdes juridicas com a Publica Administracdo, também
prevenir ofensa ao postulado da moralidade e de
resguardar a incolumidade do erério.

E por essa razdo que o principio constitucional da
moralidade administrativa, ao impor limitacdes ao exercicio
do poder estatal, legitima o controle externo de todos os
atos, quer os emanados do Poder Publico, quer aqueles
praticados por particulares que venham a colaborar com o
Estado na condicdo de licitantes ou contratados e que
transgridam os valores éticos que devem pautar o
comportamento dos 6rgdos e agentes governamentais.
Impde-se registrar, por necessario, ainda que esta
afirmacdo néo envolva qualquer manifestacdo conclusiva
sobre a presente controvérsia mandamental, que a
possibilidade de aplicacdo da desconsideracdo da
personalidade juridica por 6rgdos administrativos, desde
gue utilizada como meio de coibir o abuso de direito e o
desrespeito aos principios que condicionam a atividade do
Estado, tem sido reconhecida por autorizado magistério
doutrinario (...).

E importante reconhecer que a pessoa juridica ndo pode
ser manipulada, com o ilicito objetivo de viabilizar o abuso
de direito e a prética de fraude, principalmente no que
concerne aos procedimentos licitatérios, pois essas sédo
ideias que se revelam frontalmente contrarias ao dever de
moralidade e de probidade, que constituem deveres que se
impbem a observancia da Administracdo Publica e dos
participantes. O licitante de ma-fé, por isso mesmo, deve
ter a sua conduta sumariamente repelida pela atuacdo das
entidades estatais e de seus 6rgados de controle, que ndo
podem tolerar o abuso de direito e a fraude como praticas
descaracterizadoras da esséncia ética do processo
licitatorio.

Todas as consideracdes que venho de fazer, ainda que
expostas em sede de sumaria cognicdo e fundadas em
juizo meramente precéario (sem qualquer manifestacao
conclusiva, portanto, em torno da postulacéo
mandamental), levar-me-iam a denegar o pleito cautelar
ora deduzido na presente causa.

Ocorre, no entanto, que razbes de prudéncia e o
reconhecimento da plausibilidade juridica da pretensao
deduzida pela parte impetrante impdem que se outorgue,
na espécie, a pretendida tutela cautelar, seja porque esta
Suprema Corte ainda ndo se pronunciou sobre a validade
da aplicacdo da ‘disregard doctrine’ no ambito dos
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procedimentos administrativos, seja porque ha eminentes
doutrinadores, apoiados na clausula constitucional da
reserva de jurisdicdo, que entendem imprescindivel a
existéncia de ato jurisdicional para legitimar a
desconsideracao da personalidade juridica (o que tornaria
inadmissivel a utilizacdo dessa técnica por Orgaos e
Tribunais administrativos), seja porque se mostra relevante
examinar 0 tema da desconsideracdo expansiva da
personalidade civi em face do principio da
intranscendéncia das sancbes administrativas e das
medidas restritivas de direitos, seja, ainda, porque assume
significativa importancia o debate em torno da possibilidade
de utilizacdo da ‘disregard doctrine’, pela propria
Administracdo Publica, agindo ‘pro domo sua’, examinada
essa especifica questdo na perspectiva do principio da
legalidade.”

Nessa linha de entendimento, a jurisprudéncia do Supremo tem se
manifestado favoravelmente a aplicagcdo da teoria da desconsideracdo da
personalidade juridica pelo TCU. Entretanto, é necessario fazé-lo com cuidado
e critério, diante da constatacdo de atuacdo dolosa quando da utilizacédo
indevida da personalidade juridica por socios e administradores que tenham
cometido fraude ou abuso de direito, desvirtuando a funcé@o social da prépria
propriedade e da empresa, com confusdo patrimonial; a excepcionalidade da
adocdo da medida e o preenchimento rigoroso de seus requisitos podem ser

objeto de controle pelo Judiciario.

4.7 — Julgamento de Processos de Contas Anuais Irregulares sem a Oitiva do

Responséavel

O TCU, em algumas oportunidades, promove o sobrestamento de
processos de contas anuais para que, em processos de fiscalizacdo (como
representacbes), apure condutas de determinados gestores diante da
possibilidade de essa avaliacdo afetar o julgamento das referidas contas.

Caso se entenda, no processo de fiscalizagcéo, ter havido alguma
irregularidade a gerar prejuizo a Fazenda Publica, ha a sua conversdo em
tomada de contas especial, devendo o responsavel ser entdo citado para integrar
a TCE, como ocorre na praxe do TCU, intervindo o Poder Judiciario no caso de

o procedimento citatério ndo ocorrer:
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‘Quanto ao mais, a questado controvertida no caso dos
autos diz com a necessidade de citacdo de pessoa
alcancada por decisdo proferida pelo Tribunal de Contas
da Unido em processo de tomadas de contas especial
resultante  de conversdo de procedimento de
representacdo anterior, no qual ja houvera sido
possibilitada a oitiva para a apresentacéo das razdes de
defesa.

Tal o contexto, a tese veiculada nas apelacdes da Uniéo e
do MPF conflita insofismavel e frontalmente com as
disposi¢des do art. 5° LV, da Constituicdo Federal e, no
ambito infraconstitucional, com o art. 3°, 1ll, da Lei 9.784/99
e com o art. 31 da Lei 8.443/921, norma especial que rege
0 processo de Tomada de Contas especial instaurados
pelo TCU.

A diccao desse ultimo dispositivo, alias, € taxativa quanto
a obrigatoriedade da observancia da ampla defesa em
todas as etapas do processo de tomada de contas, o que
por si s6 j& se mostra bastante para fulminar a alegacéo de
sua desnecessidade, nas hipoteses em que a defesa tiver
sido realizada em etapa anterior.

Ainda que inexistisse essa regra expressa, a tese recursal
de que a oitiva do autor na fase antecedente ja seria
suficiente para o exercicio de sua defesa no processo de
tomada de contas néo resistiria a um exame mais acurado,
porquanto evidente que a instaura¢édo da tomada de contas
resultou da verificacdo de que os atos anteriormente
apurados e imputados ao representado passaram a ser
considerados como dotados de uma gravidade maior,
propiciadora, inclusive, de sancfes de natureza civil,
administrativa, eleitoral e, eventualmente, criminal.

(-..)

Como visto, sob qualquer prisma que se analise a questao,
a conclusao a que se chega nao pode ser outra se nao a
de que o direito do apelado de defender-se das imputacdes
gue |he foram dirigidas com a finalidade de evitar as
consequéncias deletérias de um processo de Tomada de
Contas Especial foi clara e flagrantemente desrespeitado,
dai porque a manutencédo da sentenca € medida que se
impde. (APELACAO CIVEL N. 0052026-
04.2014.4.01.3400/DF N° Lote: 2019068325 - 3 1 -
APELACAO CIVEL N. 0052026-04.2014.4.01.3400/DF,
RELATOR: DESEMBARGADORA FEDERAL DANIELE
MARANHAO COSTA.”

O caso acima restou ementado da seguinte forma:

"“EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
ANULACAO DE ACORDAO PROFERIDO PELO TCU.
PROCESSO DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
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JULGAMENTO PELA IRREGULARIDADE DAS CONTAS
DO AUTOR. AUSENCIA DE CITACAO PARA O
OFERECIMENTO DE DEFESA. NULIDADE
CONFIGURADA. CIENTIFICACAO ANTERIOR NA FASE
DE REPRESENTAQAO. INSUFICIENCIA. SENTENCA
CONFIRMADA. 1. A simples cientificacdo do interessado
para a apresentacao de justificativas em procedimento de
representacdo, no ambito do TCU, ndo supre a
obrigatoriedade de sua citagdo no processo de tomada de
contas especial daquela resultante, considerando-se que a
instauracdo da TCE tem como pressuposto o
reconhecimento da maior gravidade dos fatos analisados,
além de possuir o potencial de resultar em sancdo mais
gravosa 0 que, na espécie, veio de fato a ocorrer. 2.
Hipotese em que, além da confirmagdo da multa de
R$5.000,00 fixada na fase de representacdo, o apelado
teve suas contas julgadas como irregulares nos Acérdaos
193/2013 e 1.066/2011, ambos do TCU, evidenciando-se
gue a falta de sua citagdo inquina de nulidade o processo
no qual tais decisdes foram proferidas. 4. Apelacdes e
remessa oficial, tida por interposta, a que se nega
provimento.”

Observa-se, assim, que, mesmo tendo oportunidade de defesa em
processo de fiscalizacdo, no caso representacao, seria necessaria a citacdo dos
responsaveis para se defenderem em TCE que apure os mesmos fatos, no
sentido de identificar a existéncia de prejuizo ao erario e os responsaveis, além
de quantificar o valor.

Pode ocorrer, no entanto, de estarmos diante de processos de contas
anuais que o TCU sobrestara para apurar irregularidades investigadas em
processos de fiscalizacdo, chamando os responsaveis para se escudarem; caso
julgue haver alguma irregularidade que nao possua o condao de gerar prejuizos
ao erario, apenas aplicara san¢des, mas néo convertera os autos em TCE, cujo
objetivo consiste em apurar prejuizos a Fazenda Publica.

Nesse caso, a irregularidade observada em processo de fiscalizacao
(por exemplo, representacdo) pode influir nas contas anuais do gestor, que
estavam sobrestadas, fazendo com que sejam julgadas irregulares.

Acontece que é pratica no TCU nao citar responsaveis a defesa em
processos de contas anuais que estavam sobrestados, porquanto numa

representacdo, por exemplo, a eles ja se franquearam oportunidades para tanto
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em relacdo as irregularidades suscitadas. Assim, sem cita-los, a Corte de Contas
parte diretamente para o julgamento pela irregularidade das contas dos gestores.

Entendemos que essa pratica é ilegal, pois fere claramente os
principios da ampla defesa, do contraditorio e do devido processo legal.

Ora, o fato de existir sangao em processo de fiscalizagcao referente a
atos de gestdo daquele ano ndo conduz, necessariamente, ao julgamento
pela irregularidade das contas. Assim, 0 responsavel precisaria ter
oportunidade de se defender e demonstrar que aquele julgamento n&o
comprometeu sua gestdo anual e, em confronto com os demais atos e até
mesmo com a extensao dos recursos geridos, tentar demonstrar que suas contas
deveriam ser julgadas regulares com ressalva.

Além de ferir os principios constitucionais ligados a defesa e os muito
bem langados fundamentos da decisdo do Tribunal Regional Federal da 12
Regido citados alhures e que também se aplicam perfeitamente a esta outra
hipotese, é certo que o procedimento em tela ainda desrespeita normativos
internos do TCU.

Nos termos do 85° do artigo 250 de seu Regimento Interno'd, a
aplicacao de multa ndo implica o prejulgamento das contas ordinarias, devendo
ser analisado todo o contexto da gestao anual para que aquelas sejam crivadas.

Ora, em sede de contas anuais, a aplicacdo de sancdo em outro
processo nao constitui motivo, isoladamente, para macular a gestado, devendo-
se considerar a relevancia daquele montante sobre a gestao anual.

Em precedentes que analisam o assunto, o TCU assim se manifestou:

‘O fato de o gestor ter sido multado em processo de
fiscalizagdo nédo implica, necessariamente, no julgamento
pela irregularidade de suas contas ordinarias. A auséncia
de irregularidades graves o suficiente para macular a
gestdo do responsavel possibilita ao TCU formar o juizo
pela regularidade com ressalva.

Acorddo 11445/2011-Segunda Camara| Relator:
RAIMUNDO CARREIRO”

Em seu voto, o Ministro Relator Raimundo Carreiro pontuou:

13 Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagéo de atos e contratos, o relator ou o Tribunal:

[-]

§ 5.° A aplicagdo de multa em processo de fiscalizagdo ndo implicard prejulgamento das contas ordinérias da unidade
jurisdicionada, devendo o fato ser considerado no contexto dos demais atos de gestdo do periodo envolvido.
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‘Em linha de consonéncia com o entendimento exarado
pela Representante do MP/TCU em seu Parecer (fls.
341/342 do Volume 1), compreendo que o fato de o gestor
ter sido multado em processo de fiscalizacdo nao implica,
necessariamente, no julgamento pela irregularidade de
suas contas. Esse posicionamento esta embasado no 8§ 5°
do art. 250 do RI/TCU.

14. Demais disso, ha que se ter em conta que ao reduzir a
multa de R$ 31.481,00 (Acorddo n° 887/2007-Plenario)
para R$ 5.000,00 (Acordao n° 2058/2007-Plenario) o TCU,
de certa forma, relativizou a gravidade da ocorréncia,
diante da grande materialidade dos valores geridos no
exercicio de 2005.

15. Outro ponto importante a considerar € que na gestao
analisada néo foram detectadas irregularidades graves o
suficiente para macular a gestao dos responsaveis.”

Esse mesmo entendimento foi adotado em outros processos, como
se observa do teor do voto condutor do Acordédo 7126/2020 — TCU — 22 Camara,
em processo cuja defesa foi por nés conduzida:

“4. Em sua manifestacdo, a Serur propde dar provimento
ao recurso interposto, para reformar a deciséo recorrida e
julgar regulares com ressalva as contas do recorrente,
porquanto evidenciou falhas que nao resultaram dano ao
Erario, nos termos do art. 16, inciso I, da Lei 8.443/1992.
(...

9. Assim, é necessario reconhecer que, no presente caso,
o descumprimento pontual de determinacdo ndo € razéo
suficiente para o julgamento das contas pelairregularidade,
uma vez que as acOes adotadas pelo gestor foram no
sentido de alcancar os objetivos pretendidos na decisao
descumprida e que ndo se encontraram outros fatos
desabonadores nos demais atos de gestdo analisados no
exercicio.”

O entendimento ndo poderia ser em outra direcdo, pois, além da
previsao expressa no acima citado 85° do artigo 250 do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Uniédo, o artigo 31 da Lei 8.443/1992 — sua Lei Organica

— desta forma disciplina a matéria:

“Art. 31. Em todas as etapas do processo de julgamento de
contas sera assegurado ao responsavel ou interessado
ampla defesa.”

Observa-se, claramente, que a auséncia de citacdo para defesa em

processos de contas anuais pelo simples fato de ja ter havido possibilidade de
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intervencdo do responsidvel em processo anterior de representacdo
(fiscalizacao) indica irregularidade formal grave e patente ilegalidade,
passiveis de correcdo via judicial, pois o objeto do processo de fiscalizacao
(apuracao de irregularidade pontual e aplicacdo de sancéo) é distinto do objeto
do processo de contas (regularidade, regularidade com ressalva ou
irregularidade das contas daquele ano).

Ademais, ter se defendido quanto a irregularidade apontada em
representacdo ndo esgota as possibilidades de defesa, que podem ser
manejadas no processo de contas, no qual pode ocorrer julgamento pela
regularidade com ressalva das contas anuais, mesmo tendo havido aplicacdo de
sancéo por fatos referentes aquele ano, como demonstram precedentes citados
neste trabalho e até mesmo normativos do TCU e sua Lei Orgéanica.

As consequéncias do julgamento pela irregularidade das contas pelo
TCU podem, por fim, afetar direitos politicos dos responsaveis, que sao direitos
fundamentais, vindo a impactar seu direito politico passivo (de ser votado),
previsto no artigo 14 da Constituicdo Federal, em face do que € estabelecido no
art. 16, inciso |, alinea g, da Lei Complementar 64/1990:

“Art. 1° Sao inelegiveis:

| - para qualquer cargo:

(-..)

g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de
cargos ou fungBes publicas rejeitadas por irregularidade
insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6érgao
competente, salvo se esta houver sido suspensa ou
anulada pelo Poder Judiciario, para as eleicbes que se
realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes, contados a partir da
data da deciséo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art.
71 da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de
despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem
agido nessa condicao;”

Todo o apresentado neste tépico, portanto, demonstra a seriedade
com que precisa ser observada a questdo da ampla defesa e contraditorio

efetivos nos processos de contas.

5. Conclusao
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O objetivo deste trabalho foi o de demonstrar a intensa atuagéo do
Poder Judiciario, em especial o Supremo Tribunal Federal, no controle do
exercicio das competéncias constitucionais atribuidas ao Tribunal de Contas da
Unido e dos poderes delas decorrentes.

Parece que o objetivo foi cumprido, uma vez que grande quantidade
de precedentes foi apresentada e analisada. Entretanto, sdo necessarios
trabalhos de maior félego, como novos artigos e até mesmo tese de doutorado,
que examinem, de maneira critica, a pléiade de assuntos relacionados a atuacao
do TCU e seu controle, além de atinentes ao esforco perpetrado pela Corte de
Contas e pelo Supremo com vistas a proteger os controlados de abusos e
ilegalidades, dadas a quantidade e a relevancia das competéncias

constitucionalmente outorgadas ao Tribunal de Contas da Uniéo.
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