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Ferraro: Prescricéo, marcosinterruptivos e direitos fundamentais

O Tribuna de Contas da Unlao (TCU, auxiliar do Congresso no controle da accountability
20 Lanag dos Ultimos anos, maior visibilidade, resultado de um
jO interinstitucional .

OPINIAO

Avango esse que ainda ndo mitigou a hipertrofiae a

superposicéo de funcdes e decisdes, tipicas do sistema de controle externo nacional. Reconhecer essas
disfuncdes e naturalizar a sindicabilidade das decisdes do TCU é parte da solucéo, assim como 0 é a
garantia efetiva do devido processo legal no processo de contas, por esséncia, disruptivo, concentrando
seus Ministros, como observou Alexandre Aroeira, "o papel de fiscalizar, acusar, instaurar, instruir, gerir
as provas e decidir seus processos'[1].

O Supremo, mesmo que timidamente, tem assegurado em suas decisdes a aplicagado dos principios
constitucionais ao processo de controle, suprindo a sua legislagdo de regéncia, que deveriater garantido,
como toda norma procedimental, nadiccdo de Alexy, ser o resultado "com suficiente probabilidade e
suficiente medida, conforme aos direitos fundamentais'[2].

O TCU, por suavez, tem tergiversado em adoté-|as, contribuindo para um ambiente de imprevisibilidade
juridica e judicializacdo elevada. Exemplo € a negativa de incorporacdo da jurisprudéncia constitucional
sobre a prescri¢cdo sancionatdria e ressarcitoria, em gque a densidade dos julgados tem sido esvaziada, a
partir de frageis controvérsias juridicas sobre as condi¢oes de aplicacdo das causas interruptivas do prazo
prescricional e do conceito de ato inequivoco.

A previsibilidade do regime juridico aplicavel a prescricéo, termo inicial e marcos interruptivos, garante
ao controlado os direitos fundamentais & seguranca juridica e ao devido processo legal, diminuindo a
instabilidade ocasionada por decisdes judiciais e administrativas conflitantes.

O STF, naauséncia de uma legislacéo especifica, consolidou o entendimento de que a competéncia
sancionatoria do TCU € quinguenal, a partir do julgamento do MS n° 32.201/DF (rel. Min. Barroso). Ao
fazer umainterpretacéo historica da vontade do legislador, rememorou que, ja na Exposicéo de Motivos
n° 400 daMP n° 1.708/1998 (convertidana Lel n° 9.873/1999), havia a proposta de regulamentar de
modo uniforme a prescri¢éo no ambito da Administragdo Publica Federal.
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Conferiu-seaLe n°9.873/1999, a partir dessa decisdo paradigma, caréter regulatério geral da prescricéo
sancionatoria, afastando-se a aplicagdo anal 6gica das normas direito civil ao processo de controle.
Interpretacdo essa acolhida por 17 tribunais de contas estaduais e 0 do Distrito Federal, bem como pelos
demais Ministros do STF, v.g.: Carmen Lucia (MS n° 37.628/DF), Dias Toffoli (MS n° 37.423/DF),
Edson Fachin (MS n° 35.512/DF), Gilmar Mendes (MS n° 36.111/DF), Luiz Fux (MS n° 35.940/DF),
Ricardo Lewandowski (M Ss n° 37.664/DF), Alexandre de Moraes (MS n° 36.523/DF), Rosa Weber (MS
n° 35.940/DF) e Nunes Marques (MS n° 37.563/DF).

Quanto a pretensdo ressarcitoria, o STF se manifestou em controle difuso (RE n° 636.886/AL),
oportunidade em que decidiu ser "prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erério fundada em decisdo
de Tribunal de Contas" (Tema 899). Firmado o acordéo com forca de titulo executivo (arts. 23 e 24 da
Lei n°8.443/1992), prescrevera a pretensdo em cinco anos (art. 40 da LEF c/c artigo 140 do CTN).

O Supremo ja havia decidido no Tema 897 ser imprescritivel as acfes de ressarcimento decorrentes de
ato doloso de improbidade administrativa. A outros atos ilicitos atentatorios a probidade da
administracdo, seriaaplicavel o Tema 666: "é prescritivel a acdo de reparacdo de danos a Fazenda
Publica decorrente deilicito civil". Assim, ao afastar aincidénciado Tema 897, reafirmou ndo terem os
tribunais de contas competéncia para apurar a existéncia de ato doloso de improbidade, cabendo-lhes
unicamente a apreciacdo técnica das contas, a partir dafiscalizagdo, justamente por ndo garantir o
processo de controle o amplo resguardo do devido processo legal.

Essa evolucgdo interpretativa sobre a prescritibilidade da pretensdo ressarcitéria ndo pode ser associada a
uma relativizacéo do poder punitivo estatal. Ao contrario, cabe ao Estado a buscajudicial dareparagéo
viaacdo civil de improbidade administrativa. Esta sim oferece as garantias do contraditorio e daampla
defesa

Como bem pontuado pelo Min. Alexandre (Tema 899), ndo € legitimo sacrificar direitos fundamentais
para se tentar compensar aineficiéncia do Estado, competindo aos agentes publicos, de formageral, e ao
Tribuna de Contas, especia mente, empreender 0s meios necessario parareduzir o tempo de tramitacdo
dos processos, evitando-se “ prolongamentos i njustificados das etapas que separam um ato processua de
outro”[3].

Outro entendimento consolidado, a partir do voto-vogal do Min. Gilmar no RE n°® 636.886/AL, foi 0
reconhecimento da incidéncia da prescricdo quinquenal ressarcitéria na fase antecedente a formacéo do
titulo executivo (denominada "fase administrativa'). Enquanto nestao regime € o da Lei n° 9.873/1999,
nafasejudicial, correspondente a execugdo do acordéo, aplica-se o Codigo Tributarioeal el de
Execucdo Fiscal.

Ponto comum, portanto, trazido pelos julgados do Supremo, € o caréter regulatério geral dado aLei n°
9.873/1999 nas pretensdes sancionatorias e ressarcitorias. 1sso ndo significaque o TCU assim venha
decidindo. Continua a aplicar o paradigma firmado no Acorddo n° 1.441/2016, adotando ser
imprescritivel aimputacéo de débito e prescritivel em 10 anos a aplicacdo de sangdo, contrariando,
inclusive, recentes manifestacdes de sua propria Secretaria de Recursos (Serur), que tem acolhido os
entendimentos do STF: v.g., pareceres nos TCs n° 003.889/2016-5 e n° 027.624/2018-8.
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Essas divergéncias também se refletem nos marcos interruptivos de contagem do prazo, abrindo
margem para subjetivismos interpretativos. Prazo esse, aiés, inaugurado (artigo 1°, caput, daLei n°
9.873/1999) com a data da prética do ato (no caso de infragdo permanente, do dia que cessar), e ndo a
partir do conhecimento da Corte de Contas do suposto fato, o que colocaria o agente publico

em submisséo constante ao seu comportamentof4].

Substanciais, por suavez, séo as discussdes sobre 0s marcos interruptivos do art. 2° daLei n°
9.873/1999. Sustentamos que as hipoéteses nele constantes ndo podem ser de livre aplicacéo pelo TCU.
Devem ser interpretadas como uma sequéncia de atos processuai s encadeados cronol ogicamente e
sucessivamente, em uma relacéo de prejudicialidade, realizado o subsequente, o antecedente ndo se
repete.

Ocorrido o fato, portanto, jase inicia o prazo prescricional, que sd sera interrompido com acitagéo ou
notificacdo. O processo de apuracdo somente se instaura com aregular constituicéo darelacdo juridica
processual e penas com o estabelecimento do contraditorio[5] € que se pode falar em primeiro ato
interruptivo, sob penade tornar imprescritivel a pretenséo, por via obliqua.

N&o ha uma codificacdo uniformizando um regime geral de direito processual administrativo e de
controle. N&o ha davida, contudo, que nesses dois casos, assim como no processo judicial, sgja por uma
visdo fazzalariang6] ou constitucionalista, devem ter a sua natureza definida, ndo pela angularizacdo da
relacdo juridica, mas sSim como procedimento que garanta aos i nteressados participacao ativano
contraditério e assegure a observancia dos direitos fundamentais constitucionais.

Ainda gque exista um procedimento em tramite na Corte de Contas, se ndo houver o estabel ecimento do
contraditdrio, com a concessdo de oportunidade de manifestacéo efetiva dos envolvidos, ndo estara
inaugurado efetivamente um processo de apuracéo, para o efeito de interrupgdo do prazo prescricional.
Dentro da dialética processual, as demais causas interruptivas dosincisos 1, 111 e[V do art. 2°daLei n°
9.873/1999 s6 podem incidir a partir da observancia de uma ordem cronol dgica dos eventos ensejadores
dainterrupcéo do prazo prescricional, iniciados, obviamente, com a citagdo ou notificacéo.

Cada um dos incisos deve ser considerado, em esséncia, um ato processual dentro de um iter
procedimental, o que requer uma sequéncia de ordenacdo | 6gica e destinada a uma finalidade. E, como
podem afetar a esfera dos direitos subjetivos, impondo deveres e 6nus, exige-se, necessariamente, que
sejam comuni cados aos interessados (art. 28 daLe 9.784/1999). Todos os atos processuais do artigo 2°
sdo €los de uma estrutura normativa que compde o procedimento, e que dependem, para serem validos e
eficazes, da regularidade do ato precedente, objetivando sempre favorecer a ocorréncia de fatos que
possibilitem a consecucéo de um provimento final.

A aplicacéo invertida da ordem sequencial de quaisquer dos incisos do artigo 2°, significa subverter a
propriateleologiaracional do processo em geral e, especialmente, o de controle, possibilitando
interrupgdes discricionarias dos prazos. A interpretacdo da norma deve ser realizada, utilizando-se da
expressao de Luhmann, paratornar "diminuto o espaco de manobra da deciséo"[ 7], em razdo dareal
possibilidade de criacdo de incidentes irrelevantes com o fim de se postergar a ocorréncia da prescricao.
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A incidéncia, portanto, das demais causas interruptivas no processo de contas, sO ocorre se este ja estiver
instaurado com aregular constituicéo darelacdo juridica. Nesse sentido, o inciso |1 ("qualquer ato
inequivoco que importe nainvestigacdo do fato") se correlaciona diretamente com o artigo 1°, 81° da L ei
n° 9.873/1999, ou seja, nos casos de prescricdo intercorrente.

O principal debate sobre o inciso I € aauséncia de convergéncia do conceito de ato inequivoco de
apuracdo, 0 que tem esvaziado, na préatica, a aplicacdo do instituto da prescricdo, resultado da enorme
imprevisibilidade acarretada pela indefinicéo de quais atos praticados no ambito do processo de controle
poderiam ser caracterizados como tal.

Entendemos que deve ser definido como inequivoco o ato dotado de relevanciajuridica e grau de certeza
sobre a determinacéo de seu fim. Nao deve haver margem para divida ou ambiguidade, sua
intencionalidade de produzir efeitos, a partir da efetiva apuragio de determinado fato, deve ser literal. E
justamente essa auséncia de inflex&o do adjetivo inequivoco que retira a possibilidade de se considerar
gualquer ato produzido no curso de um processo de controle como suficiente parainterromper a
prescricao.

Héa a necessidade, portanto, para a conformacéo do ato interruptivo ao texto legal (artigo 2°, |1, daLei n°
9.873/1999), de ser 0 ato inequivoco de apuracdo praticado dentro de um processo de controle em
contraditério e com a finalidade especifica de apurar a ocorréncia de uma condutailegal, ilegitima ou
antieconémica juridicamente relevantes e desde que presentes elementos prévios indiciarios de autoria e
materialidade[8]. E essa, inclusive, aleitura que se faz a partir daintegracso de trés diplomas juridicos:
i) Instrucdo Normativa n® 71/2012 do TCU (artigo 5°, incs.); ii) Instrucdo Normativa n° 84/2020 do TCU
(artigo 21, 83°, artigo 22, artigo 30, caput e 88); eiii) Lel 8.443/1992 (artigos 11 e 43, inciso I1).

Atos, apuratorios ou ndo, praticados, na auséncia do contraditorio, em processos administrativos ou de
controle de contas, ndo possuem as condicdes necessarias para a interrupcdo da prescricdo. No direito
penal (artigo 117 do CP), por exemplo, ela é interrompida pela primeiravez com o recebimento da
denuincia ou queixa, ndo havendo nenhuma causa interruptiva durante a fase investigativa do inquérito.

E de seressaltar gue os tribunais ainda néo trataram o tema com o cuidado e verticalidade necessarios,
ampliando ainsegurancgajuridica. O préprio Supremo, embora ndo tenha dado a ele o devido cuidado, ja
sinalizou, em algumas oportunidades, que a mera autuacéo do processo de tomada de contas, ausente 0
contraditério, ndo se revela um marco interruptivo (v.g., MSs n° 35.539/DF, 37.664/DF e n° 36.461/DF).

Por privilegiar as garantias fundamentais, essa € a posi¢ao mais acertada, apenas apos a cientificagéo do
interessado € que se pode falar em um processo voltado a apuracéo de atos antiecondmicos, ilegais ou
ilegitimos. N&o h4raz&o juridica para considerar a simples instauracdo da tomada de contas ou abertura
de auditorias como um marco interruptivo, por s SO, justamente por ser um ato burocrético de impulso
processual.
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Deve-se evitar a banalizacdo do conceito de ato inequivoco, ndo devendo ser a ele correlacionados como
interruptivos: i) a simples abertura de um procedimento interno; ii) 0s atos meramente preparatorios
(STJ—AgRg no MS 13.072/DF); iii) os encaminhamentos instrutorios; iv) as manifestacdes das
unidades técnicas; v) 0s atos que ndo demandem uma formal manifestacéo do tribunal (STJ— RESp
1.461.362/PR) e vi) os demais atos burocraticos ou de impul so processual .

N&o estdo pressentes nessas hipdteses o requisito objetivo da instauracdo de um procedimento formal,
nem um fato determinado com indicios minimos de materialidade e autoria, tal como no recebimento de
uma denuncia penal, por exemplo. Um mero despacho ou uma burocrética movimentagao processua néo
S80 aptos ainterromper o lapso prescricional.

As demais causas interruptivas previstas nos incisos |11 ("decisdo condenatoria recorrivel") e IV
("qualquer ato inequivoco que importe em manifestacdo expressa de tentativa de solucéo conciliatoria')
do artigo 2° da Lel n°9.873/1999 ndo ensejam substantivas divergéncias em suas aplicactes no ambito
do TCU. A justaposicdo destes, no entanto, reforca a nossa tese sustentada de uma ordem cronolégica
de aplicabilidade dosincisos |, I, Il e [V do artigo 2°.

Ressalte-se, por fim, que decisdes tergiversantes e a auséncia de um marco legal claro sobre os marcos
interruptivos da prescricdo nos processos de contas afrontam de maneirainegavel os direitos e garantias
fundamentais. Abre-se margem para subjetivismos na interpretacéo de quais atos podem ser
considerados inequivocos, possibilitando a criacdo de inimeros incidentes processuais que postergam
indefinidamente a ocorréncia da prescricao.
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