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A LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM PARA A COBRANCA JUDICIAL DAS
SANCOES APLICADAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS

ACTIVE LEGITIMACY AD CAUSAM FOR THE JUDICIAL COLLECTION OF
SANCTIONS APPLIED BY THE COURT OF AUDITORS
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ResumMoO: Diante da auséncia de regulacdo especifica para a cobranga judicial das sanc¢des
administrativas aplicadas pelos Tribunais de Contas, questiona-se a legitimidade ativa para a
sua execucdo judicial. A Constituicdo Federal de 1988 concedeu a tais san¢des a natureza de
titulo executivo extrajudicial, embora ndo tenha determinado quem seria capaz de persegui-lo
em juizo. A jurisprudéncia parece se consolidar num sentido, apesar de a discussdo ainda
manter-se viva com questionamentos doutrinarios em sentido diverso.
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Abstract: Given the lack of specific regulation for the judicial collection of administrative
sanctions applied by the Court of Auditors, the active legitimacy fot their judicial execution is
questioned. The Federal Constitution of 1988 granted such sanctions the nature of extrajudicial
enforcement, although it did not determine who would be able to pursue it in Court. Case laws
seem to be consolidated in one sense, although the discussion is still alive with doctrinal
questions in a diferente sense.
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Como é consabido, o Estado gere os recursos financeiros para uma finalidade de
bem comum, satisfazer as necessidades do bem-estar coletivo e social. Nas palavras de Aliomar
Baleeiro?, a “atividade financeira consiste em obter, criar, gerir ¢ despender o dinheiro
indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras
pessoas de direito publico.”.

O controle da atividade financeira do Estado é uma disciplina relativamente nova.
Embora devesse ser uma das mais estudadas pelos técnicos e de conhecimento basilar pelos
cidaddos, parece ainda ndo ter atingido o seu auge; mesmo assim, o dispéndio de recursos
publicos e as normas que o regula tornam-se, pouco a pouco, uma verdadeira ciéncia, com
contornos préprios e distintos dos demais ramos.

Discorrendo sobre a Ciéncia das Finangas Publicas, Kiyoshi Harada® aduz que:

“(...) se trata de uma ciéncia especulativa, ndo normativa. Tem por objeto o estudo da
atividade financeira do Estado sob o ponto de vista tedrico. E uma ciéncia informativa,
pertencente ao ramo da Ciéncia Politica, destinada a auxiliar o agente politico na
tomada de decisGes sobre as questdes mais variadas, abarcando inclusive o campo
legislativo.”

Com o avanco da tecnologia, capaz de levar a informacdo a um numero
infinitamente maior de pessoas do que ha apenas algumas décadas atras, e em tempo muito
mais célere, o controle social acerca dos gastos publicos vem se intensificando.

Assistimos recentemente a um marco histérico no processo politico-constitucional
de nossa Republica: o impeachment da Presidente eleita Dilma Roussef, por supostas infrac6es
a legislacao de direito financeiro, cujos consectarios atingiram a probidade na administracao
publica. Na ocasido, nomes consagrados do cenério juridico defendiam posi¢des antagdnicas
acerca da infringéncia — ou ndo — da legislagéao financeira.

O fato rende ensejo a uma maior importancia para a matéria politico-juridica. A
exposicao do debate e do desenvolvimento de ideias e de pensamentos, aliada a difusdo dos
mesmos no meio académico contribui sobremaneira para a expertise.

Como e de se notar, o Estado atua através de seus gestores publicos, que usualmente
detém a discricionariedade de alocar as verbas para areas especificas. Nesse interim, para o
controle da escorreita fruicdo do dinheiro publico, a Constituicdo Federal previu normas

(principios e regras) basilares que cuidam desde a arrecadagdo das verbas a sua destinacéo.

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugc&o a ciéncia das finangas. 62 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969, p. 18.
3 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario.272 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, p. 41.
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Com o fito precipuo de fiscalizar a execucdo destes procedimentos técnico-administrativos em
minucias, temos mecanismos de controle interno e externo.

O Tribunal de Contas, 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo (art. 70 e 71, CRFB/88),
tem por escopo “A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial”
do respectivo ente e das entidades da administragdo direta ¢ indireta, e auxiliar “quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas”, a
fiscalizacdo que seré exercida pela Casa Legislativa de cada ente, mediante controle externo, e
também pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Diante da diccao constitucional, temos 0 mais importante 6rgdo de controle externo
de nosso sistema juridico. Analisando os paragrafos e incisos dos dispositivos supracitados,
percebemos que os Tribunais de Contas detém as prerrogativas de julgar as contas dos
administradores que, de alguma forma, sejam responsaveis por verbas puablicas, fiscalizam as
contas de que participe o respectivo ente, sustam atos impugnados, aplicam sangdes e cominam
multas, etc.

E com base nesta Gltima prerrogativa listada que nos debrugaremos no decorrer da
presente obra. De nada serviria 0 poder de impor multas se as tais ndo fossem exigiveis e,
posteriormente, exequiveis. Por isso, previu nossa Carta Magna no art. 71, §3° que “As
decisbes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo.”.

Nada obstante, pende uma questdo fundamental que ndo encontra ainda solucéo: a
legitimidade ativa ad causam para a cobranga das multas impostas pelo Tribunal de Contas.

De fato, ndo ha norma expressa regulando o caso. Assim, foram as licdes
doutrinarias e os entendimentos jurisprudenciais que moldaram o percurso até chegarmos a
definicdo que se tem hodiernamente.

Trabalharemos as questdes atinentes ao tema revelando as correntes doutrinarias e

jurisprudenciais, pretendendo levar o leitor a uma conclusdo técnica e referenciada.
1. Dos Tribunais de Contas

1.1 Conceito

Os Tribunais de Contas apresentam-se como @rgdo técnico, com autonomia
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financeira e administrativa, auxiliar do Poder Legislativo de cada ente. A Corte de Contas
compete, dentre outras atribuicbes e como ja exposto acima, julgar as contas dos
administradores que, de alguma forma, sejam responsaveis por verbas publicas, fiscalizar as
contas de que participe o0 respectivo ente, sustar atos impugnados, aplicar san¢fes e cominar

multas, etc.

1.2 Natureza Juridica

Nada obstante a sua Ultima caracteristica de auxiliar do Poder Legislativo, impende
observar que ele ndo é subordinado a nenhum dos Poderes constituidos.
No julgamento da ADI 4.418-MC (Min. Rel. Dias Toffoli, julgamento em 6-1-2011,
Plenario, DJE de 22-2-2011), o STF declarou inconstitucional, por vicio formal, lei estadual
que alterou e revogou dispositivos da Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Tocantis.
Outrossim, 0 ex-Ministro do STF, Carlos Ayres Britto, ja consignou que:
O TCU se posta como 6rgédo da pessoa juridica da Unido, diretamente, sem pertencer
a nenhum dos trés poderes. Exatamente como sucede com o Ministério Publico. (...)
De outra banda, ndo opera essa mesma Corte de Contas como 6rgdo meramente

auxiliar do Congresso Nacional. Sua atuagdo juridica se dé a latere do Congresso,
junto dele, mas néo do lado de dentro.

Ademais, a redacao dos arts. 70 a 74 da Constituicdo Federal revelam que ao
Tribunal de Contas também cabe executar auditorias e inspecdes a pedido de outros Poderes e
de qualquer cidad&o, através da denuncia prépria.

Notdria, pois, a independéncia institucional de tais Orgéos.
2. A Fiscalizagao Subjetiva e Objetiva do Tribunal de Contas
2.1 Sobre quem se exerce o controle — controle subjetivo

Consoante o art. 70, caput, CF, temos que o Tribunal de Contas exercera o controle
externo, concomitante e posterior. Contudo, sobre quem se exerce tal fiscalizacdo? A resposta

esta fixada no art. 70, paragrafo inico, de nossa Constitui¢ao: “Prestard contas qualquer pessoa
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fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacgdes de natureza pecuniaria.”.

Apesar de ampla e, de certa forma, irrestrita a norma, cabe tecer algumas
consideracdes. N&do é qualquer pessoa fisica que esta sujeita ao controle do Tribunal de Contas.
Isto porque nem todas que utilizam, guardem, arrecadem, ou, de todo o modo, recebam verbas
publicas, detém o poder de gestao sobre as mesmas. Assim, importa diferencar aquelas, destas.

Caso classico elencado pela doutrina que trata do tema refere-se a hipotese de
servidor publico que recebe valor a maior em sua remuneracdo, de forma indevida. Em tal
conjectura, o servidor estaria submetido ao controle da prépria Administragdo (através de
orgaos de controle internos, tais como as Comissdes pertinentes, setor de recursos humanos) a
que se vincula, falecendo a possibilidade de atuacdo do Tribunal de Contas, porquanto néo foi
0 proprio servidor o responsavel por gerir a verba; de fato, somente a recebeu, a titulo de
remuneragao, 0 que, repita-se, exorbitava de qualquer poder seu para geri-la ou administra-la.

O préprio TCU ja asseverou no enunciado de simula n.° 187 que:

“Sem prejuizo da adogdo, pelas autoridades ou pelos orgdos competentes, nas
instancias, proprias e distintas, das medidas administrativas, civis e penais cabiveis,
dispensa-se, a juizo do Tribunal de Contas, a tomada de contas especial, quando
houver dano ou prejuizo financeiro ou patrimonial, causado por pessoa estranha ao
servigo publico e sem conluio com servidor da Administracdo Direta ou Indireta e de
Fundacéo instituida ou mantida pelo Poder Publico, e, ainda, de qualquer outra

entidade que gerencie recursos publicos, independentemente de sua natureza juridica
ou do nivel quantitativo de participagéo no capital social.”.

Igualmente, Emerson Cesar da Silva Gomes*, diferencia os casos, argumentando
que ha casos em que realmente faleceria a competéncia do Tribunal de Contas para fiscalizar
as verbas:

“..sanc¢Oes financeiras das reposi¢des e indenizagdes executadas pela propria
Administracdo, tais como a do art. 46 da Lei n.° 8.112/90 (Estatuto dos Servidores
Civis da Unido), consistente no desconto de percentual ndo inferior a 10% dos
proventos, pensGes ou remuneracdo. Este ressarcimento é executado com base no
poder disciplinar ou hierarquico da Administracdo Publica e atinge, como regra,
servidores ou empregados pablicos que néo se submetem & jurisdigdo do Tribunal de
Contas, pois ndo séo gestores de recursos publicos”.

(grifos nossos)

O julgado do Tribunal de Contas da Unido n.° 6.330/2009°, muito didatico, auxilia

4 GOMES, Emerson Cesar da silva. Responsabilidade Financeira — Uma teoria sobre a responsabilidade no &mbito
dos Tribunais de Contas. Porto Alegre: Ndria Fabris, 2012, p.37.
® Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo 6330/2009. Min. Rel. José Jorge. Disponivel em:

Revista Eletrdnica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, Edi¢do Especial N.1.

5



na elucidagdo completa da questdo. Veja-se:

“Trata-se de Tomada de Contas Especial originaria de Auditoria realizada em uma
Universidade Federal, na qual ficou constatada a violacdo ao Regime de Dedicacao
Exclusiva por alguns docentes, em razdo de exercicio de geréncia de sociedade
privada, de medicina em consultorio particular e outros vinculos (no Regime de
Dedicacéo Exclusiva, previsto no art. 14 do Decreto n.° 94.664/87, o docente recebe
um ‘plus’ salarial em relacao ao que cumpre a mesma jornada de 40 horas). O Tribunal
considerou que, ndo sendo os docentes gestores publicos, (e ndo tendo sido
comprovado o conluio entre eles e 0s gestores), eles estdo excluidos da jurisdicdo
do TCU. Portanto, o Tribunal absteve-se de imputar-lhes o débito correspondente ao
‘plus’ salarial adicional que estes perceberam durante o periodo em que violaram o
regime de dedicag@o exclusiva. Nada obstante, o TCU determinou ‘a Universidade
que promovesse o desconto da divida em folha de pagamento, atendendo ao preceito
constante do art. 46 da Lei n.° 8.112/90.”.

(grifos nossos)

Pois bem. Destaca-se da parte final do Acérddo acima que, em algumas
excepcionais hipoteses, mesmo aquele que ndo tenha vinculo com a Administracdo ou nédo
esteja em poder de gestdo sobre as verbas publicas, podera sujeitar-se ao controle do Tribunal
de Contas: € o caso de haver comprovado conluio com aqueles que, efetivamente, detém a
gestdo das verbas publicas.

Por fim, ndo se olvide que aqueles que, por forca de contrato, convénio, ou demais
instrumentos congéneres, de algum modo recebam verbas publicas, ja se sujeitam a tal espécie

de controle.

2.2 Contas de governo x Contas de gestdo — controle objetivo

Aqui cuidamos estudar o objeto de controle do Tribunal de Contas, ou seja, do
aspecto objetivo do controle, quais as “contas” dos gestores que séo, de fato, julgadas.

Conforme preceitua o art. 71, 1l, CRFB/88, o TCU detém o poder de fiscalizar e
julgar todos os responsaveis por dinheiro publico, com exce¢do do Presidente da Republica,
julgado pelo Legislativo. Entretanto, parte da doutrina considera que, em certos casos, 0s chefes
do Poder Executivo de cada ente atuam como gestores diretos de recursos publicos (ha
qualidade de responsaveis — art. 71, Il, CF), sendo entdo julgados pelo Tribunal de Contas.
Seriam, em verdade, ordenadores de despesa, com espeque no art. 80, §1°, Decreto-Lei n.°
200/67. Confira-se:

<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/ NUMACORDAO%253A6330%2520ANOACORDAO%253A2009/DTRELEVANCIA%20desc,%2
NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=beb4f0a0-ccca-11e9-bdd8-1df29d021425>. Acesso em 11.01.2019.
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“Art. 80. Os 6rgaos de contabilidade inscreverdo como responsavel todo o ordenador
da despesa, 0 qual s6 podera ser exonerado de sua responsabilidade ap6s julgadas
regulares suas contas pelo Tribunal de Contas.

81° O ordenador de despesa é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem
emissdo de empenho, autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos
da unido ou pela qual esta responda.”.

Em tese, os chefes do Poder Executivo deveriam ser fiscalizados pelo Tribunal de
Contas em razao da sua conta de gestdo (art. 71, 11, CRFB/88), e ndo pela conta de governo (art.
71, 1, CRFB/88). Cumpre distingui-las.
A andlise das contas de governo esta jungida as previsdes constitucionais de gastos.
Cite-se, por exemplo, a previsdo constitucional de que os Municipios devem alocar a0 menos
25% dos impostos arrecadados e transferidos, na area da educacgdo; ou o limite de gastos com
pessoal, para todos os entes e seus Poderes constituidos, etc.
Neste caso, o Tribunal de Contas analisa as contas anuais apresentadas pelo Poder
Executivo, emitindo parecer prévio conclusivo enviado as Casas Legislativas (art. 56, LRF),
que as julgaréo.
Harrison Leite® ilustra o tema com o seguinte exemplo:
“Assim, num caso hipotético, pode o Executivo ter gasto menos de 25% do total
determinado na educacdo, o que teria suas contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas,
mas mesmo assim ter suas contas aprovadas no Legislativo, sob o argumento de que
0s 22% gastos o foram com propriedade e moralidade, a ponto de ter-se notado

verdadeiro avanco na educacdo, muito embora ndo tenha sido cumprido o minimo
constitucional”.

Ja as contas de gestdo seriam verdadeiramente julgadas pelo Tribunal de Contas,
porguanto se refeririam as minucias dos gastos publicos, a gestdo dos ordenadores de despesas.
Analisam-se ndo s 0s gastos constitucionais, mas se 0s atos administrativos obedeceram a todo
0 nosso ordenamento juridico (Constituicdo Federal, Constituicdo Estadual, Lei Orgénica do
Municipio, Lei de LicitacOes, Lei de Responsabilidade Fiscal, Leis Or¢camentarias, etc.).

Vé-se, pois, ndo tratarmos mais de contas gerais, ou globais, do Poder Executivo,
mas de gastos especificos dos gestores publicos, de recursos publicos despendidos, que como
s6i, compete ao Orgéo de Contas fiscalizar e julgar, diretamente.

A distingdo alcanca, sobretudo, os Prefeitos de pequenos Municipios, onde a

execucdo orcamentaria € toda — ou quase toda — centralizada em sua pessoa. Nos ambitos federal

8 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 52 ed. Salvador: JusPODVM, 2016, p. 441.
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e estadual, as contas do chefe do Poder Executivo séo julgadas pelo Poder Legislativo, sendo
as contas de seus Ministros ou Secretarios julgadas pelo Tribunal de Contas.

Como ja exposto linhas acima, o Tribunal de Contas s6 tem a competéncia para
fiscalizar as contas de quem realmente detenha a gestdo da verba publica, ou seja, o agente ha

de ter a execucdo orcamentaria em suas maos. Consoante a definicdo de Hélio Saul Mileski’:

“Por isso, o simples assinador de empenho, servidor que realiza a liquidacdo da
despesa ou 0 seu pagamento, em principio, ndo pode ser identificado como o
ordenador de despesa. Ordenador de despesa € a autoridade administrativa, o
responsavel-mor, com poderes e competéncia para determinar ou ndo a realizacdo da
despesa, de cujo ato gerencial surge a obrigacdo de justificar o bom e o regular uso
dos dinheiros publicos.

Dessa forma, Ordenador de Despesa € 0 agente publico com autoridade administrativa
para gerir os dinheiros e bens publicos, de cujos atos resulta o dever de prestar contas,
submetendo-se, por isso, ao processo de tomada de contas, para fins de julgamento
perante o Tribunal de Contas.”.

Harrison Leite8, mais uma vez, ilustra bem a situacdo usual que se verifica em

julgamentos das contas dos gestores publicos:

“Ninguém pode imaginar que num Municipio como Sdo Paulo, por exemplo, o
Prefeito esteja ciente de todas as licitagBes, entregas de produtos e demais atos de
gestdo que ocorram. Nesse caso, por ndo ser ordenador de despesa, ndo € passivel de
julgamento do Tribunal de Contas. No entanto, se o Prefeito Municipal assume a dupla
funcao, politica e administrativa, com o encargo de captar receitas e ordenar despesas,
submete-se ao duplo julgamento, como geralmente ocorre em Municipios menores,
cuja atuacdo do gestor é mais marcante e ha como apreciar os atos pessoais do
administrador, o que o tornaria um verdadeiro ordenador de despesa. Nesse ponto, 0
representante do Executivo é julgado pelo Legislativo, no julgamento politico, e
julgado pelo Tribunal de Contas, do ponto de vista técnico, como os demais
ordenadores de despesas, mormente nos casos de convénios repassados pelos demais
entes federativos (art. 71, VI, da CF).”.

O imbrdglio juridico é ainda mais relevante — e ganhou mais forca - em razdo da
inelegibilidade imposta pela Lei da Ficha Limpa (art. 8°,1, ‘g’, Lei Complementar n.° 135/2010)
aqueles que tiveram as contas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso
de improbidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, com fulcro no
art. 71, 11, CRFB/88.

" MILESKI, Hélio Saul. O ordenador de despesa e a lei de responsabilidade fiscal — Conceituagdo e repercussdes
juridico-legais. Artigo cientifico publicado nas revistas INTERESSE PUBLICO, Ano 4, n.° 15, julho/setembro de
2002. Porto Alegre: Notadez, 2002; e FORUM ADMINISTRATIVO, V. 01, n.° 08, agosto de 2002. Belo
Horizonte: Ed. Férum, 2002. Disponivel em:

< http://www.mileskiadvogados.com.br/imagens/doutrina/artigos/18.pdf>. Acesso em 09/01/2019.

8 Harrison Leite. manual de direito financeiro, Cit, p. 442.
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No caso, rejeitando as contas de gestdo apresentadas pelo administrador desidioso,
ficaria ele inelegivel pelo prazo de oito anos. A norma persegue a muitos, considerando o
entendimento dos Tribunais de Contas de que devem julgar tais espécies de contas.

O Superior Tribunal de Justica mantinha entendimento® no sentido de que as contas
de gestdo poderiam ser julgadas diretamente pelo Tribunal de Contas, prescindindo de analise

dos membros do Poder Legislativo. Veja-se:

ADMINISTRATIVO-TRIBUNAL DE CONTASS: FUNCOES (ARTS. 49, IX, C/C
71 DA CF/88).

1. O Tribunal de Contas tem como atribuicdo apreciar e emitir pareceres sobre as
contas publicas (inciso | do art. 71 da CF/88), ou julgar as contas (inciso Il do mesmo
artigo).

2. As contas dos agentes politicos — Prefeito, Governador e Presidente da Republica
— sdo julgadas pelo Legislativo, mas as contas dos ordenadores de despesas sdo
julgadas pela Corte de Contas.

3. Prefeito Municipal que, como ordenador de despesas, comete ato de improbidade,
sendo julgado pelo Tribunal de Contas.

4. Recurso Ordinario improvido.

(Recurso Ordinario em MS n.° 13.499 — CE. Relatora Min. Eliana Calmon. 13 de
agosto de 2002).

Ja o Tribunal Superior Eleitoral entendia de maneira diametralmente oposta.
Reconhecia a existéncia de duas espécies de contas e, ainda, que ambas seriam julgadas pelo
Poder Legislativo. Nesse sentido, o Recurso Ordinario n.° 75.179/TO %, cuja conclusdo

apresenta a seguinte redacéo:

“a) nos termos do artigo 31 da Constituicdo Federal, a competéncia para o julgamento
das contas de Prefeito é da Camara Municipal, cabendo ao tribunal de Contas a
emisséo de parecer prévio, o que se aplica, inclusive, a eventuais atos de ordenacéo
de despesas; b) a ressalva final constante da nova redacdo da alinea g do inciso | do
artigo 1° da Lei Complementar n.° 64/90, introduzida pela Lei Complementar n.°
135/2010 — de que se aplica ‘o disposto no inciso II do artigo 71 da Constitui¢do
Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que
houverem agido nessa condigdo’ -, ndo alcanca os chefes do Poder Executivo; c) os
Tribunais de Contas s6 tem competéncia para julgar as contas de Prefeito, quando se
trata de fiscalizar a aplicacdo de recursos mediante convénios (art. 71, VI, da
Constitui¢do Federal)”.

Recurso Ordinério n.° 75.179/2010. Min. Rel. Arnaldo Versiani.”

® Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n.° 13.499. Min. Relatora Eliana
Calmon. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=1T A&sequencial=366528&num_regi
stro=200100919647&data=20021014&formato=PDF>. Acesso em 11.01.2019.

10 Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Ordinario n.° 75.179/2010. Plendrio. Min. Rel. Arnaldo Versiani.
Disponivel em: <http://inter03.tse.jus.br/sjur-consulta/pages/inteiro-teor-
download/decisao.faces?idDecisao=39373&noChache=1406195147>. Acesso em 11.01.2019.
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Recentemente, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a repercussdo geral em
Recurso Extraordinario n.° 848.8261, que discutia o julgamento das contas do chefe do
Executivo tanto pelo Legislativo (contas de governo) quanto pelo Orgéo de Contas (contas de
gestdo). A maioria dos Ministros votou no sentido de que ndo encontra respaldo no

ordenamento juridico a hipotese de ambos 0s 6rgaos julgarem as contas, fixando a seguinte tese:

“Para os fins do art. 1°, inciso I, alinea ‘g’ da Lei Complementar 64, de 18 de maio de
1990, alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010, a apreciacdo das
contas de prefeitos, tanto as de governo quanto as de gestdo, sera exercida pelas
Cémaras Municipais, com o auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo
parecer prévio somente deixara de prevalecer pela decisdo de 2/3 dos vereadores.”.

Assim, a questdo encontra-se pacificada, por ora, em nosso ordenamento juridico,
cabendo exclusivamente as Camaras Municipais, com o auxilio do Tribunal de Contas

respectivo, julgar as contas dos Prefeitos, mesmo daqueles que atuam como ordenador de
despesas.

3. Das sang0es pecunidrias aplicadas pelo Tribunal de Contas

Temos por consectario logico do dever de fiscalizar a prerrogativa de aplicar
sancdes face as infragdes legais verificadas in loco. Mais uma vez destacamos o inciso diante

da importancia de memoriza-lo para a compreensao do tema ora tratado:

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

(..)

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

O dispositivo constitucional permite ao Tribunal de Contas aplicar aos responsaveis,
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei.

Infere-se haver dois fatos tipicos que ensejam a aplicacdo de sang¢des, que devem
ser regulamentadas por meio de Lei formal: (i) a ilegalidade de despesa e (ii) a irregularidade

de contas. Na parte final do dispositivo, observamos que deve ser obrigatoriamente prevista em

1 Supremo  Tribunal  Federal. Recurso  Extraordinario n.° 848.826.  Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28848826%2ENUME%2E+0OU+848826%2
EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y57gyo079>. Acesso em 11.01.2019.
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lei a multa proporcional ao dano causado ao erario, além de outras cominacdes.
Assim, partimos a analise das espécies de fiscalizacao deflagradas pelo Tribunal de

Contas e a constituicdo das sangdes por ele aplicadas.

3.1 Dos processos de fiscalizagao

O Orgédo de Contas executa seus atos fiscalizatorios através de trés géneros de
processos: 0 julgamento anual das contas de quem as deva prestar, as inspecoes e as auditorias.
Em todas, vemos que o Tribunal avaliard o carater contabil, operacional, financeiro,
orcamentario e patrimonial das contas (art. 70, caput, CF).

Consoante a Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uni&o (Lei Federal n.° 8.443/92)
e as suas Instrugdes Normativas n.. 63 e 71, os julgamentos anuais das contas dos
administradores responsaveis (art. 71, 11, CRFB/88) ocorrem por meio da (i) tomada de contas;
(ii) da prestacdo de contas; e (iii) da tomada de contas especial.

Na tomada de contas o Tribunal analisa a gestdo dos responsaveis por unidades da
administracdo federal direta. J& na prestacao de contas, avalia-se a gestdo dos responsaveis por
entes da administracdo federal indireta. Estas duas espécies sao obrigatoriamente encaminhadas
ao Tribunal de Contas para julgamento. No que tange a tomada de contas especial, esta se
deflagra através de procedimento proprio, ndo anual, mas esporadico, em se revelando a

necessidade de controle. Nas exatas palavras do art. 2° da IN n.° 71/2012, TCU:

“Art. 2°. Tomada de contas especial ¢ um processo administrativo devidamente
formalizado, com rito proprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a
administracdo puablica federal, com apuracdo de fatos, quantificacdo do dano,
identificagdo dos responsaveis e obter o respectivo ressarcimento.”.

A tomada de contas especial resulta tanto de uma fiscalizacdo ja em tramite e
deflagrada pelo proprio Tribunal, ou a partir de dentncias ou comunicacdo de outros 6rgdos
para a apuracao de suposta malversacdo de recursos publicos (art. 8°, Lei Federal n.° 8.443/92).

Retornando ao segundo e terceiro género de processos de fiscaliza¢do, temos que
inspecdes e as auditorias se iniciam através de requisi¢do da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo Técnica ou Comissao de Inquérito, além do seu proprio poder de deflagrar
de oficio tais procedimentos investigatorios, em unidades do Poder Executivo, Legislativo e

Judiciario. Segundo o Tribunal de Contas da Uni&o??,

2. TCU. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/inspecoes-e-
auditorias/>. Acesso em 11/01/2019.
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“As auditorias obedecem a plano especifico e objetivam: obter dados de natureza
contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial; conhecer a organizacdo e 0
funcionamento dos érgaos e entidades, avaliar, do ponto de vista do desempenho
operacional, suas atividades e sistemas; e aferir os resultados alcangados pelos
programas e projetos governamentais.

As inspegdes, por sua vez, visam suprir omissdes e lacunas de informacoes, esclarecer
davidas ou apurar dendncias quanto a legalidade e a legitimidade de atos e fatos
administrativos praticados por responsaveis sujeitos a jurisdi¢do do Tribunal.”.

Tudo o que aqui fora exposto aplica-se igualmente ao TCE/RJ, que detém previsdes
idénticas ou, a0 menos, bastante semelhantes em sua Lei Organica (Lei Complementar n.° 63
de 1990), razdo pela qual ndo as exporemos aqui, por enquanto, deixando o seu cotejo com as

normas federais para momento posterior.

3.2 Dos possiveis resultados do julgamento pelo Tribunal de Contas

S4o trés os resultados dos julgamentos anuais efetuados pelo Tribunal de Contas,

conforme o art. 16 da Lei Organica do TCU:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contébeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestdo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra
falta de natureza formal de que n&o resulte dano ao Erario;

I - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omisséo no dever de prestar contas;

b) prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contabil, financeira, or¢camentaria, operacional ou
patrimonial;

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores pablicos.

Inicialmente, cumpre destacar que o art. 16 acima evidenciado refere-se ao
julgamento anual realizado pelo Tribunal de Contas (em suas espécies tomada de contas e a
prestacdo de contas, porquanto a tomada de contas especial tem procedimento préprio).

Se regulares as contas, o Tribunal da plena quitacdo ao interessado. Sendo julgadas
regulares com ressalvas, entdo o Tribunal o advertira com o escopo de que corrija as
impropriedades verificadas, para ndo mais as cometer.

Sendo, porém, julgadas irregulares, o Tribunal condenara o responsavel ao

pagamento da divida atualizada, acrescida dos juros e facultando-se a condenacdo de multa,
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arbitrada proporcionalmente ao valor do dano causado ao erario.

Dai, entramos nas possiveis espécies de sanc¢des aplicadas pelo Orgdo de Contas.
3.3 Espécies de sang¢des pecuniarias aplicadas pelo Tribunal de Contas

Como dito no item anterior, sendo julgadas irregulares as contas, o Tribunal
aplicara as sangdes cabiveis. Confira-se, pois, a redacdo dos arts. 19 e 57 da Lei Federal n.°
8.443/1992, que as elucidam:

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

Paragrafo Gnico. Ndo havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias
previstas nas alineas a, b e c do inciso I1l, do art. 16, o Tribunal aplicara ao responsavel
a multa prevista no inciso | do art. 58, desta Lei.

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-
Ihe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao Erério.

Em consonéncia com a dic¢édo constitucional do art. 71, V111, e paragrafo 3°, CF, as
sancdes pecunidarias aplicadas podem ser a imputacdo de débito e a multa.

A imputacdo de débito, ou ressarcimento, tem fundamento nos arts. 19 e 57 acima
expostos. Ela é verificada quando se encontra irregularidades nas contas prestadas, estando tal
agente obrigado a ressarcir o erario conforme o quantum em alcance.

De outro lado, temos as multas, que sdo divididas em trés espécies: (i) a multa
proporcional ao dano causado ao erario (art. 57, Lei Federal n.° 8.443/1992); (ii) a multa de até
30% dos vencimentos anuais (art. 5° da Lei n.° 10.028/00) e (iii) a multa “simples”, prevista no
art. 58 da Lei Federal n.° 8.443/1992.

A multa proporcional ao dano causado ao erario esta jungida as hipoteses em que 0
gestor apresenta contas irregulares, com valores em alcance, devendo ressarci-lo na exata
quantia lesada. Nesta hipotese, o Tribunal detém a faculdade de cumular este ressarcimento a
multa prevista no art. 57 da Lei Federal n.° 8.443/1992.

Aqui, um ponto merece destaque e esclarecimento.

Apesar de ambas as san¢des (ressarcimento e multa proporcional ao dano causado)
serem aplicadas pelo mesmo 6rgao e apresentarem a mesma natureza administrativa, nao se

configura o bis in idem. Isto porque 0 ressarcimento parte da premissa de que parcela do
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patrimonio publico foi usurpada, cuja lacuna financeira merece ser colmatada. Ja a funcdo da
multa é punir o agente que ensejou o dano. Logo, infere-se claramente a possibilidade de ambas
as sangdes cumularem-se.

A multa limitada a porcentagem dos vencimentos anuais encontra-se prevista na
Lei Federal n.° 10.028/2000, que trata dos crimes e das infracdes administrativas contra as
financas publicas, onde se prevé que a infracdo ali descrita sera processada e julgada pelo
Tribunal de Contas e punida com multa de até 30% dos vencimentos anuais do gestor pablico
faltoso*3.

Por fim, temos a previsdo da multa “simples”, com espeque no art. 58 da Lei Federal
n. 8.443/1992:

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois
milhGes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada
como moeda nacional, aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos termos do paragrafo Unico
do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial;

I1l - ato de gestéo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao
Erério;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator
ou a deciséo do Tribunal;

V - obstrucéo ao livre exercicio das inspecfes e auditorias determinadas;

VI - sonegagdo de processo, documento ou informacéo, em inspe¢des ou auditorias
realizadas pelo Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinacao do Tribunal.

8§ 1° Ficard sujeito & multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de dar
cumprimento a decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado.

§ 2° O valor estabelecido no caput deste artigo serd atualizado, periodicamente, por
portaria da Presidéncia do Tribunal, com base na variagdo acumulada, no periodo,
pelo indice utilizado para atualizagdo dos créditos tributarios da Unido.

8§ 3° O Regimento Interno dispora sobre a gradacdo da multa prevista no caput deste
artigo, em funcdo da gravidade da infrac&o.

Esta hipotese de multa “simples” verifica-se quando ndo houver dano em pecunia

13 Art. 5 Constitui infragdo administrativa contra as leis de finangas pUblicas:

| — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatorio de gestéo fiscal, nos
prazos e condicdes estabelecidos em lei;

I — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que ndo contenha as metas fiscais na forma da lei;

111 — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentacg&o financeira, nos casos e condigdes
estabelecidos em lei;

IV — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a execucdo de medida para a reducdo do
montante da despesa total com pessoal que houver excedido a reparticao por Poder do limite maximo.

8§ 12 A infragdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que
Ihe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

8§ 22 A infracdo a que se refere este artigo serd processada e julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a
fiscalizac@o contabil, financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito pablico envolvida.
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(incisos I, 11, 1V, V, VI e VII), ou quando ele ndo puder ser quantificado (inciso I11)

3.4 A prescrigao das sanc¢des pecuniarias aplicadas pelo Tribunal de Contas

O tema da prescricdo das sanc¢des pecuniarias aplicadas pelos Tribunais de Contas
é por muito tempo alvo de discussdes no meio doutrinario, embora as pesquisas da matéria
sejam ainda um tanto escassas.

As sancdes pecunidarias infligidas pelos Tribunais de Contas sdo a imputacdo do
débito (dever de ressarcimento) e as multas.

Quanto ao ressarcimento, a jurisprudéncia consolida-se no sentido de sua
imprescritibilidade, em razéo do art. 37, 85°, CF. Confira-se o0 REsp n.° 894539/P1%4;

ADMINISTRATIVO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DANO AO ERARIO.
RESSARCIMENTO. IMPRESCRITIBILIDADE. MULTA. PRESCRICAO
QUINQUENAL. ART. 1° DA LEI 9.873/1999. INAPLICABILIDADE.

1. A pretensdo de ressarcimento por prejuizo causado ao Erario € imprescritivel. Por
decorréncia logica, tampouco prescreve a Tomada de Contas Especial no que tange a
identificacdo dos responsaveis por danos causados ao Erario e a determinacdo do
ressarcimento do prejuizo apurado. Precedente do STF.

2. Diferente solugdo se aplica ao prazo prescricional para a instaura¢do da Tomada de
Contas no que diz respeito & aplicacdo da multa prevista nos arts. 57 e 58 da Lei
8.443/1992. Em relacdo & imposicdo da penalidade, incide, em regra, o prazo
qlingtenal.

3. Inaplicavel & hipdtese dos autos o disposto no art. 1° da Lei 9.873/1999, que
estabelece que, nos casos em que o fato objeto da acdo punitiva da Administragdo
também constituir crime, a prescrigao reger-se-a pelo prazo previsto na lei penal. Isso
porque a instancia de origem apenas consignou que as condutas imputadas ao gestor
publico ndo caracterizavam crime, sendo impossivel depreender do ac6érdao recorrido
a causa da aplicacdo da multa. Dessa forma, € invidvel, em Recurso Especial, analisar
as provas dos autos para verificar se a causa da imputagdo da multa também constitui
crime (Sumula 7/STJ).

4. Recursos Especiais parcialmente providos para afastar a prescri¢do relativamente
ao ressarcimento por danos causados ao Erario.

No que se refere as multas, a jurisprudéncia se inclina ao entendimento de que as
mesmas tém o prazo prescricional de cinco anos, aplicando-se a Lei Federal n.°9.873/1999 para

a Unido e, por analogia, o Decreto-lei n.° 20.910/32 para os demais entes federativos.

14 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 894.539/2008. Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 02/10/2007, DJe 14/05/2008. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRel Voto AcRtf%3FcodFiltro%3DSAGAS-SESSAO-
ENCERRADA%26seOcultaPagina%3DS%26item0%3D633020+&cd=1&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>. Acesso
em 01.09.2019.
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4. O processo administrativo de aplicacdo de sancdes pecuniarias no Tribunal de Contas

4.1 A observancia das garantias constitucionais do devido processo legal, da ampla defesa

e do contraditorio nos processos em tramite junto aos Tribunais de Conta

A Constituicdo Federal assegurou a observancia do contraditério e da ampla defesa
em todos 0s processos, judiciais ou administrativos, em seu art. 5°, LIV. Isto quer dizer, em
apertada sintese, que em qualquer processo administrativo, seja qual for o Poder onde se
instaurar deve-se sempre atender aos consectarios destes principios constitucionais.

Nao pode ser diferente no Tribunal de Contas. Este 6rgdo analisa as contas do gestor
publico através de um processo administrativo, de cunho particularmente técnico, obrigando a
Corte a dar a ciéncia e a possibilidade de manifestacdo necessarias.

Tanto € assim que, ha muito, a doutrina especializada ja reconhece a aplicacdo de
tais principios, com suas particularidades, aos processos administrativos em tramite junto a

Corte de Contas. Veja-se, pois, as palavras da professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro®:

“As suas regras procedimentais aproximam-se muito mais das estabelecidas para os
procedimentos administrativos do que daquelas fixadas para os processos judiciais; o
mesmo se diga em relacdo aos principios da gratuidade, oficialidade, pluralidade de
instancias, informalismo, aproveitamento dos atos processuais, todos tipicos dos
processos administrativos.

()

Contudo, apesar das semelhancas com a fungdo administrativa, ndo se pode colocar a
decisdo proferida pelo Tribunal de Contas no mesmo nivel que uma decisdo por 6rgao
integrado a Administracéo Publica. N&o teria sentido que os atos controlados tivessem
a mesma forga que os atos de controle.”

Nesta mesma esteira de pensamento, ja no ano de 2001 o Supremo Tribunal Federal
esposou igual entendimento, no julgado do Mandado de Seguranca 23.550-DF?6, de relatoria
do Min. Sepulveda Pertence, DJ de 31/10/01:

“EMENTA: I. Tribunal de Contas: competéncia: contratos administrativos (CF, art.
71, 1X, e 88 1° e 2°). O Tribunal de Contas da Unido — embora ndo tenha poder para
anular ou sustar contratos administrativos —tem competéncia, conforme o art. 71, IX,
para determinar a autoridade administrativa que promova a anulacéo do contrato €, se
for o caso, da licitacdo de que se originou.

I1. Tribunal de Contas: processo de representacdo fundado em invalidade de contrato

15 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 6% ed., Ed. Atlas. Sdo Paulo, p.
33.

16 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n.° 23.550/2001. Tribunal Pleno. Min. Rel. Septlveda
Pertence. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=85979>.
Acesso em 11.01.2019.
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administrativo: incidéncia das garantias do devido processo legal e do contraditério e
da ampla defesa, que imp&em assegurar aos interessados, a comegar do particular
contratante, a ciéncia de sua instauragdo e as intervencdes cabiveis. Decisdo pelo TCU
de um processo de representacdo, do que resultou injungdo a autarquia para anular
licitacdo e o contrato ja celebrado e em comeco de execucdo com a licitante vencedora,
sem que a essa sequer desse ciéncia de sua instauracdo: nulidade. Os mais elementares
corolérios da garantia constitucional do contraditério e da ampla defesa séo a ciéncia
dada ao interessado da instauracdo do processo e a oportunidade de se manifestar e
produzir ou requerer a producdo de provas; de outro lado, se se imp@e a garantia do
devido processo legal aos processos administrativos comuns, a fortiori, € irrecusavel
que a ela ha de submeter-se o desempenho de todas as fungdes de controle do Tribunal
de Contas, de colorido quase — jurisdicional. A incidéncia imediata das garantias
constitucionais referidas dispensariam previsdo legal expressa de audiéncia dos
interessados; de qualquer modo, nada exclui os procedimentos do Tribunal de Contas
da aplicacdo subsidiaria da lei geral do processo administrativo federal (L. 9784/99),
que assegura aos administrados, entre outros, o direito a ‘ter ciéncia da tramitag@o dos
processos administrativos em que tenha condicdo de interessado, ter vista dos autos
(art. 3°, ), formular alegacdes e apresentar documentos antes da deciséo, 0s quais
serdo objeto de consideragdo elo 6rgdo competente’. A oportunidade de defesa
assegurada ao interessado ha de ser prévia a decisdo, nao lhe suprindo a falta a
admissibilidade de recurso, mormente quando o Unico admissivel é o de reexame pelo
mesmo plendrio do TCU, de que emanou a decisdo.”.

4.2 Processos capazes de gerar sancdes pecuniarias

No &mbito do Tribunal de Contas da Unido, somente nos processos decorrentes dos
julgamentos anuais (desdobram-se em: tomada de contas; prestacdo de contas; e tomada de
contas especial, conforme topico 2) podera ser cominada a san¢do de ressarcimento ao erario
pelo gestor publico (que, como visto, pode ser cumulada com a multa propria).

Na hipdtese de se reconhecer eventual ressarcimento devido ao erario em processo
de género diverso (inspecdes e auditorias), este deve transmutar-se em processo de tomada de
contas especial. Veja-se a Lei Organica do TCU:

Art. 47. Ao exercer a fiscalizacdo, se configurada a ocorréncia de desfalque, desvio
de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario, o Tribunal ordenara,

desde logo, a conversao do processo em tomada de contas especial, salvo a hip6tese
prevista no art. 93 desta Lei.

Né&o se olvide, porém, que mesmo nos processos de inspecOes e auditorias ja se
pode impingir a san¢do de multa (a dita “multa simples’) ao gestor publico faltoso, consoante

o0 art. 58 da mesma Lei, independentemente de lesdo ao erario.

5. A Forca executiva das sancdes aplicadas pelo Tribunal de Contas
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Como asseverado em linhas introdutorias, de nada adiantaria a incumbéncia de
fiscalizar se ndo houvesse, conjuntamente, o poder de aplicar san¢des. De fato, a regra que ndo
comporta uma san¢ao respectiva, usualmente ndo faz com que o cidadao a siga pela simples
obediéncia moral que deve a legislacdo democraticamente constituida. Ora, se ndo ha sancéo
em caso de infringéncia, por que a obediéncia? Parece carecer de importancia social a norma
que assim se apresente, a0 menos a principio.

Ndo é sem motivo que a Constituicdo Federal estabeleceu a possibilidade de
aplicacdo de san¢des pecuniarias pelo Tribunal de Contas, e de que tais san¢des configuram-se
em titulos executivos extrajudiciais (art. 71, 83°, CF).

As decisbes de que resulte imputagdo de débito ou multa sdo oriundas de processos
administrativos em trdmite no Tribunal de Contas. Dai a sua natureza extrajudicial: o Org&o de
Contas ndo exerce o poder de jurisdi¢do tal como o Judiciario; assim, sendo a constituicao das
san¢des decorrentes de processo administrativo, dotado das garantias constitucionais do devido
processo legal e seus corolarios, forma-se o titulo executivo de forma extrajudicial, com a forga
que lhe é garantida pelo art. 71, 83° CF, e art. 784, X, CPC.

5.1 A forcga executiva das sanc¢des aplicadas pelo Tribunal de Contas diante da aprovacgao

das contas pelo Poder Legislativo

Ha uma questdo que divide a doutrina e a jurisprudéncia: se no parecer prévio o
Tribunal decide pela aplicacdo de imputacdo de débito, com ou sem a aplicacdo da multa, e 0
Poder Legislativo delibera pela aprovacdo das contas do gestor publico, a sancdo pecuniria
teria a sua exequibilidade preservada? Seria, ainda, titulo executivo?

Em importante julgado, o ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Joaquim
Barbosa, evidenciou ser prescindivel a reprovacdo das contas pela Camara Municipal para que

seja exequivel a sancdo pecuniaria imposta ao gestor. Confira-se o Al n.° 760768/RS*’:

DECISAOQ: Trata-se de agravo de instrumento contra decisdo que inadmitiu recurso
extraordindrio (art. 102, 111, a, da Constituicdo) interposto de acorddo do Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul cuja ementa tem o seguinte teor (fls.
55): —APELACAO CIVEL E AGRAVO RETIDO. EMBARGOS A EXECUCAO.
CERTIDAO DE DECISAO DO TCE. TITULO EXECUTIVO EXTRAJUDICIAL.

17 Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n.° 760.768/RS. Min. Rel. Joaquim Barbosa. Disponivel
em:http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28%28760678%2ENUME%2E+O
U+760678%2EDMS%2E%29%29+NAO+S%2EPRES%2E &base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/yy
k7grxk. Acesso em 11.01.2019.
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POSSIBILIDADE DE EXECUCAO DA PROPRIA CERTIDAO DE DECISAO DO
TCE PELO RITO COMUM DO CPC. EXTRACAO DE CDA QUE SO SE FAZ
NECESSARIA PARA O CASO DE EXECUGCAO PELO RITO DA LEF. PROVA.
AMPLA POSSIBILIDADE DE SUA PRODUCAO PARA O EXAME DOS
REQUISITOS FORMAIS E MATERIAIS DO TiTULO. JULGAMENTO DA LIDE
SEM OPORTUNIZAR A REALIZACAO DAS PROVAS REQUERIDAS.
CERCEAMENTO DE DEFESA CARACTERIZADO.
As decisGes do Tribunal de Contas tém eficacia de titulo executivo extrajudicial, aptos
e embasar execucao, sendo prescindivel sejam validadas pela Camara de Vereadores.
Inteligéncia do art. 71, 8 3°, da C.F. Por outro lado, prescindivel, ainda, a extracdo de
CDA para 0 ajuizamento da execucéo, podendo o Municipio valer-se diretamente da
Certidao de Deciséo da Corte de Contas para o0 ajuizamento da execu¢do comum, pelo
rito do CPC. A extragdo de CDA s0 se faz necesséria para o caso do Municipio querer
valer-se do rito especial da execugdo fiscal previsto na LEF. Contudo, em quaisquer
das hipdteses, tem o executado o direito a produgdo da mais ampla prova. Na espécie,
resta caracterizado o cerceamento de defesa, pelo julgamento antecipado da lide, sem
oportunizar a realizacdo das provas pericial e testemunhal, tempestivamente
requeridas, e essenciais ao esclarecimento da verdade. Agravo retido provido para
desconstituir a sentenca e reabrir a instrugdo processual, com a realizacdo das provas
necessarias a solucdo da quaestio. AGRAVO RETIDO PROVIDO, PREJUDICADO
O EXAME DA APELACAO.| O agravante alega ofensa aos arts. 71, § 3° e 75 da
Constitui¢do. E o relatério. O acdrdao recorrido concluiu que ocorreu violagdo ao
direito de defesa do embargante, ora agravado, com base nas provas produzidas nos
autos e na interpretacdo da legislagdo processual, ndo cabendo a este Tribunal o
reexame de fatos e provas para julgar em sentido contrario ao que foi decidido pela
Corte de origem, conforme preconiza a Simula 279. Ademais, a violacdo apontada
seria, se existente, indireta ou reflexa. Do exposto, nego seguimento ao agravo.
Al 760678 / RS - RIO GRANDE DO SUL AGRAVO DE INSTRUMENTO
Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA Julgamento: 29/03/2010

(grifos nossos)

A r. Decisdo revela o pensamento de apenas um julgador, ndo podendo se afirmar
estar pacificado o tema. Alias, é possivel encontrar posicdo diametralmente oposta no ROMS

n.° 2000/0101050-6'8, proferida pelo Superior Tribunal de Justica, abaixo colacionada:

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. EXECUCAO DE
MULTAS IMPOSTA PELO TRIBUNAL DE CONTAS. APROVAGCAO DAS
CONTAS PELO RESPECTIVO PODER LEGISLATIVO. IMPOSSIBILIDADE.

1. Mandado de Seguranca impetrado contra ato do Presidente do Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado de Goias com a finalidade de sustar a execucdo de
penalidades pecuniarias relativamente aos atos que atribuiram ao impetrante
irregularidades nas suas contas, decorrentes de entradas e saidas irregulares de
mercadoria do almoxarifado da Prefeitura de Americano do Brasil, no periodo em que
0 impetrante exerceu 0 mandato de prefeito.

2. A atribuicdo de fiscalizacdo dos atos do executivo compete a cAmara municipal
respectiva, sendo o tribunal de contas 6rgédo auxiliar do legislativo local.

3. No caso, a Camara Municipal aprovou as contas do recorrente, logo, ndo poderia o
Tribunal de Contas mandar executar a sua decisdo sob pena de ofender o poder
legislativo local.

4. Recurso provido.

18 Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n.° 2000/0101050-6. Primeira
Turma. Min. Rel. José Delgado. Publicado em 06/05/2002. Disponivel em:
<https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/292367/recurso-ordinario-em-mandado-de-seguranca-rms-12462-go-
2000-0101050-6>. Acesso em 01.09.2019.
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RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA
2000/0101050-6. Min. Rel. José Delgado. Publicacdo em DJ 06/05/2002.

A guestdo é bastante conflituosa, e os julgados demonstram que ainda ndo temos
resposta a solucionar o caso.

Aqui, pensamos haver a plena possibilidade de execucdo do ressarcimento e/ou da
multa. Isto porque o parecer prévio do Tribunal de Contas é extraido de um processo
administrativo técnico. Os documentos publicos analisados 0 sdo por uma equipe de expertos,
capazes de encontrar irregularidades onde os vereadores (ou membros do Legislativo em geral),
com as mais variadas formacdes, ndo encontrariam. Em tempo, note-se que as decisdes
proferidas pelo Tribunal de Contas detém as garantias constitucionais do devido processo
legal, da ampla defesa, do contraditdrio, etc., de onde se rende ensejo a apresentacédo de laudos
igualmente técnicos pelos interessados, além de instrumentos de defesa e recursos.

Pode se afirmar também que o processo administrativo em tramite no Tribunal de
Contas ndo forma coisa julgada, mas mera preclusdo administrativa, no sentido de que o
processo chegard a um ponto em que esgotada a possibilidade de defesa e/ou recurso
administrativos. Dai, um fato empirico importante: certamente a imposi¢cdo de sancao
pecuniaria pelo Tribunal de Contas serd questionada em juizo. Logo, teremos também
magistrados verificando a eventual ilegalidade ou irregularidade no manejo das verbas publicas,
formando, ao final, a coisa julgada.

Paralelamente a tudo isto, por mais uma razdo entendemos escorreita a
exequibilidade da imputacdo de débito e/ou multa oriundos do parecer prévio do Tribunal de
Contas, mesmo nos casos de aprovacgdo das contas pelo Poder Legislativo: o julgamento do
Legislativo é politico e ndo técnico, capaz de afastar as sancBGes politicas (tal qual a
inelegibilidade decorrente da rejeicdo das contas apresentadas, nos termos da Lei
Complementar n.° 64/1990), mas néo as pecunidrias, oriundas de anélises de expertos.

Enfim, a execuc¢do das sanc¢des pecuniarias ndo pode ficar a mercé do julgamento

politico levado a cabo pelo Poder Legislativo.
5.2 Inscrigdo do débito em Divida Ativa: obrigatoriedade ou faculdade?

Questdo igualmente tormentosa diz respeito a necessidade do ente federativo em

inscrever o montante a ser cobrado do responsavel em Divida Ativa ou nao.
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Consoante a Lei federal n.° 6.830/80:

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

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria
ou ndo tributaria na Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteracdes
posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

§ 1° - Qualquer valor, cuja cobranca seja atribuida por lei as entidades de que trata o
artigo 1°, sera considerado Divida Ativa da Fazenda Publica.

A necessaria remissdo a Lei n.° 4.320/64 complementa a eloquéncia do dispositivo
supra:

Art. 39. Os créditos da Fazenda Pablica, de natureza tributéria ou ndo tributéria, seréo
escriturados como receita do exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas
rubricas orcamentarias.
(...)
2° — Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda Publica dessa natureza,
proveniente de obrigacao legal relativa a tributos e respectivos adicionais e multas, e
Divida Ativa ndo Tributéria sdo os demais créditos da Fazenda Puablica, tais como os
provenientes de empréstimos compulsorios, contribuicBes estabelecidas em lei, multa
de qualquer origem ou natureza, exceto as tributarias, foros, laudémios, alugueis ou
taxas de ocupacdo, custas processuais, precos de servicos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizacdes, reposi¢des, restituicbes, alcances dos
responsaveis definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de
obrigacdes em moeda estrangeira, de subrogacdo de hipoteca, fianca, aval ou outra
garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacdes legais.

(grifos nossos)

Diante da redacdo legal que almeja incluir em Divida Ativa “multa de qualquer
origem ou natureza”, além de que qualquer crédito cobrado pelo ente federativo deva ser
incluido em Divida Ativa, cedico tratarmos de um crédito de tal tipo.

Pois bem, se inscrito em Divida Ativa, seguird a execu¢do o rito da Lei de
Execugdes Fiscais. E se ndo o for? Seria nula a cobrancga levada a efeito através do procedimento
de execugdo comum, previsto no art. 771 e ss. do CPC?

Ha julgados do STJ, que se manifestou algumas vezes sobre o tema, conforme a
decisdo no REsp n.° 1.390.993/RJ*°, consignando que:

PROCESSUAL CIVIL. EXECUGAO DE DECISAO CONDENATORIA DO TCU.
DESNECESSIDADE DE INSCRIGAO EM DIiVIDA ATIVA E CONSEQUENTE

19 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.° 1.390.993/RJ. Min. Rel. Mauro Campbell Marques. Publicado
em 27/06/2017. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/473998582/recurso-especial-resp-
1671124-rj-2017-0108862-9>. Acesso em 01.09.2019.
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INAPLICABILIDADE DA LEI N. 6.830/80.
1. Consoante a orientacdo jurisprudencial predominante nesta Corte, ndo se aplica a
Lei n. 6.830/80 a execucdo de decisdo condenatoria do Tribunal de Contas da Unido
quando ndo houver inscricdo em divida ativa. Tais decisdes ja sao titulos executivos
extrajudiciais, de modo que prescindem da emissdo de Certiddo de Divida Ativa -
CDA, o que determina a adoc¢do do rito do CPC quando o administrador
discricionariamente opta pela ndo inscricéo.
2. Recurso especial provido para determinar que a execucdo prossiga nos moldes do
Codigo de Processo Civil.
Recurso Especial. n.° 1.390.993/RJ, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, julgado em
10/09/2013.

(grifos nossos)

O decisum ilumina o raciocinio técnico, unindo a teoria aos atos praticados no
mundo dos fatos: no caso do administrador publico optar pela inscrigdo do débito em Divida
Ativa, rege-se a execucdo pela LEF; se ndo, inicia-se a execugdo pelo procedimento comum,
tdo logo haja a precluséo administrativa no ambito do Tribunal de Contas.

Assim, a questdo se resolve na inscri¢do, ou ndo, do débito em Divida Ativa. Em
caso positivo — e é o que deve ser feito -, reger-se-a pelas disposi¢oes da Lei de Execucao Fiscal,
em caso negativo, seguir-se-4 o procedimento comum, nos termos do art. 771 e ss. do CPC,

porguanto as decisdes do Tribunal de Contas ja sdo titulo executivo extrajudicial.

6. Legitimidade ativa para cobranca das san¢des pecuniarias aplicadas pelo Tribunal de

Contas

Superadas as fases de conceito e atribuicdes dos Tribunais de Contas, de
fiscalizacdo, de tramite de processo administrativo culminando com a aplicacdo de imputacéo
de débito e/ou multa, adentramos a fase de cobranca dos recursos financeiros devidos pelo
gestor publico em alcance.

Diante da preclusdo administrativa, havera um prazo para pagamento voluntario do
débito?®. Escoado tal lapso temporal, serd necessario ingressar em juizo cobrando os valores

conferidos pelo Tribunal de Contas. A quem é atribuida tal legitimidade?

20 |ei Orgénica TCE/RJ:

Art. 27. A decisao definitiva sera publicada no Diario Oficial do Estado e constituira:

()

111 - no caso de contas irregulares:

a) obrigacdo de o responsavel, no prazo de quinze dias, comprovar perante o Tribunal que recolheu aos cofres
publicos a quantia correspondente ao débito que lhe tiver sido imputado ou da multa cominada;
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Sao muitas a¢des tramitando em nossos Tribunais discutindo quem é o ente legitimo
a cobrar os valores de gestores publicos flagrados em ilegalidades ou irregularidades no
dispéndio de recursos publicos. Como exposto no introito da obra, a doutrina e a jurisprudéncia
vém evoluindo conforme o estudo da disciplina avanca, e novas respostas surgem, pretendendo
conformar o processo de execugdo ao ordenamento juridico.

Neste capitulo regionalizamos o trabalho, abordando mormente casos que
envolvem os Tribunais de Contas dos Estados. Fazemos assim porque o debate acerca da
legitimidade afeta, sobretudo, tais Tribunais, como se verd. Iniciaremos o estudo abordando os
legitimados para cobranca de titulo executivo extrajudicial e os primeiros entendimentos
construidos sobre a questao, evoluindo até chegarmos ao pensamento hodierno e aplicado pelos

Tribunais Superiores.

6.1 O titulo executivo extrajudicial

Ja observamos que as decisdes do Tribunal de Contas albergadas sob a forca de um
titulo executivo extrajudicial ocorrem com a preclusdo administrativa. Ndo &, porém, esta
caracteristica externada imediatamente.

Como salientamos poucas linhas acima, o devedor tera o prazo de quinze dias (caso
do TCE/RJ) para adimplir a quantia acossada administrativamente. Apenas no caso de
inadimpléncia em ambito administrativo seguir-se-a para a via judicial.

Assim, apesar de intrinseca a caracteristica de titulo executivo extrajudicial, esta
nao é externada imediatamente, porquanto a sua exequibilidade em juizo fica em estado de
laténcia, justamente porque, conforme se verd, ndo pode o préprio Tribunal de Contas demandar
a intromissdo do patriménio do devedor para recuperar valores devidos ao erario.

Usualmente, a acdo de execucdo embasada em titulo executivo extrajudicial é
demandada apenas por aquele que esta na posse do referido titulo. Transplantando este mesmo
pensamento para a seara das decisdes administrativas do Tribunal de Contas de que resulte a
aplicacdo de sancdes pecuniarias, ndo precisamos dizer que o legitimado deve estar na posse da
referida decisdo do Tribunal de Contas, mas € premente que este ja tenha esgotado 0s meios
possiveis de cobranga em ambito administrativo.

E dizer, a caracteristica de titulo executivo extrajudicial somente se manifestara

quando encerradas as atribuicdes da Corte de Contas, passando a outrem o exercicio da
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cobranga, agora pela via judicial.

6.2 Entendimento inicial

Acabamos de afirmar que o Tribunal de Contas ndo é o 6rgéo legitimado a ingressar
em juizo acossando os valores devidos ao erario. Qual a razdo de ser desta assertiva? Ora, se 0
titulo executivo se forma com a preclusdo administrativa em tramite neste Tribunal, se é ele o
orgdo técnico que fez emergir as ilegalidades e irregularidades até entdo ocultas no manuseio
das verbas publicas, por que ndo seria o legitimado ativo da acdo executiva? Afinal de contas,
é quem mais detém conhecimento dos fatos, e quem melhor poderia relatar ao Judiciario as
infracdes.

Inicialmente, havia pensamentos que seguiam esses exatos termos. A legitimidade
também ja foi atribuida ao Ministério Publico atuante nos Tribunais de Contas. O 6rgéo do
Parquet ingressava em juizo com uma acao civil publica de execugéo de titulo extrajudicial,
hipdtese outrora aceita pelos nossos Tribunais.

As duas ideias foram rechacadas.

J& no ano de 2002 o Supremo Tribunal Federal decidiu ndo competir ao Tribunal
de Contas a cobranca em juizo dos valores que aplicara em virtude de imputacao de débito e/ou
multa. Veja-se 0 RE n.° 223.037/SE?L:

“Ementa: RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DE SERGIPE. COMPETENCIA PARA EXECUTAR SUAS PROPRIAS
DECISOES: IMPOSSIBILIDADE. NORMA PERMISSIVA CONTIDA NA
CARTA ESTADUAL. INCONSTITUCIONALIDADE.

1. As decisdes das Cortes de Contas que impdem condenagdo patrimonial aos
responsaveis por irregularidades no uso de bens publicos tém eficicia de titulo
executivo (CF, art. 71, 83°). Nao podem, contudo, ser executadas pelo préprio
Tribunal de Contas, seja diretamente seja por meio do Ministério Publico que atua
perante ele. Auséncia de titularidade, legitimidade e interesse direto e concreto.

2. A acdo de cobranca somente pode ser proposta pelo ente publico beneficiario da
condenacdo imposta pelo Tribunal de Contas, por intermédio de seus procuradores
que atuam junto ao 6rgdo jurisdicional competente.

3. Norma inserida na Constituicdo do Estado de Sergipe, que permite ao Tribunal de
Contas local executar suas préprias decisoes (CE, artigo 68, XI). Competéncia nao
contemplada no modelo federal. Declaragdo de inconstitucionalidade, incidenter
tantum, por violacéo ao principio da simetria (CF, artigo 75).

Recurso extraordinario ndo conhecido.”

Recurso Extraordinario n°® 223.037/SE. Rel. Min. Mauricio Corréa. Julgado em
02/05/2002.

21 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 223.037/SE. Tribunal Pleno. Min. Rel. Mauricio Corréa.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=51047>. Acesso em
11.01.2019.
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Vé-se que a ideia inicial de deixar a par do préprio Tribunal de Contas as execugdes
de seus julgados era difundida entre importantes quadros juridicos do cenario nacional, como a
Constituicdo do Estado de Sergipe??.

O STF, porém, ndo comungou deste pensamento, declarando a
inconstitucionalidade da norma. Nas razdes de seu voto, o ex-Ministro Mauricio Corréa
esclareceu que o dispositivo em exame foi além do parametro federal, violando o principio da
simetria a que estaria jungida a Carta Estadual. Continuou o e. Ministro afirmando que:

“(...) os Tribunais de Contas, como auxiliares do Poder Legislativo, ndo tém
personalidade juridica distinta da dos Estados-membros. [...] os referidos tribunais,
salvo na hip6tese em que, como autoridades coatoras em processo de mandado de
seguranca, podem recorrer da decisdo em defesa de sua competéncia constitucional,

ndo estdo autorizados a atuar como substitutos processuais para propor ou contestar
acoes relacionadas a seus julgados.”

Ricardo Fernando Martins?® apresentou 0 mesmo pensamento do STF, lecionando
que “interessante notar que o Tribunal de Contas € desprovido de personalidade juridica, haja
vista sua funcdo meramente técnica, dai por que carece de legitimidade ad causam”.

Tem razdo de ser. Nossa Carta Maior ndo concedeu ao Tribunal de Contas a
prerrogativa de cobrar suas decisdes em juizo, exorbitando de suas legitimas atribuicdes o
Tribunal que o pretendesse.

Por questbes didaticas e desejo de aprofundamento no tema, analisamos a

legitimidade ativa do Ministério Publico no tdpico seguinte.
6.3 Legitimidade do Ministério Publico para a cobranca
Como visto no Recurso Extraordinario n°® 223.037/SE acima colacionado, o STF

veda a execucdo por parte do MP que atua perante o Tribunal de Contas. Temos de coadunar

este entendimento com aquele onde a mesma Corte Suprema ja delineou que este MP néo ¢

22 Art. 68. A Assembleia Legislativa exercera o controle externo com o auxilio do tribunal de Contas do Estado,
ao qual compete:

(--)

VIl — aplicar aos responsaveis, em casos de ilegalidades de despesas ou irregularidades de contas, as sangfes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominacdes, multa proporcional ac dano causado ao erario;

(...)

X1 — executar suas proprias decisdes que impliquem imputacéo de débito ou multa;

23 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do Patriménio PUblico: comentarios a Lei de improbidade
administrativa. 42 Ed. rev. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 326.
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“comum”, tratamos de um Ministério Publico “especial”?*. Na deciséo, o STF se referia ao MP
especial, atuante junto a Corte de Contas.

Logo, surge a seguinte questdo: poderia, entdo, o Ministério Publico dito comum
executar o julgado do Tribunal de Contas?

Para Ricardo Fernando Martins?5, insere-se dentre as atribuicdes do MP comum a

execucdo das sanc¢des pecuniarias impingidas pela Corte de Contas. Confira-se:

“Dai que ndo ha falar em mera relagéo de crédito e débito. A circunstancia é bem mais
ampla: refere-se a0 dano causado a coletividade, que, por sua vez, na relagdo
Administragdo/administrados, fomenta o Estado Democratico e se ampara no Estado
de Direito. In casu, os interesses que o Ministério Publico estara a proteger, com o
processo de execucgdo, serdo aqueles em que, entre seus respectivos titulares, ndo
existe qualquer vinculo juridico congregador, mas uma poderosa identidade de
situacdes faticas.”

Assim, a competéncia constitucional do Parquet de defesa de interesses difusos e
coletivos respaldaria a cobranca judicial das decisfes do Tribunal de Contas.

Em importante julgado, o STJ reconheceu a legitimidade extraordinaria ao
Ministério Pablico. A decisdo ocorreu em sede de Recurso Especial julgado sob o rito dos

repetitivos. Vejamos o aresto?®:

PROCESSUAL CIVIL. MINISTERIO PUBLICO. LEGITIMIDADE PARA
PROMOVER EXECUCAO DE TITULO EXTRAJUDICIAL ORIUNDO DO
TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. CONCEITO DE PATRIMONIO
PUBLICO QUE NAO COMPORTA SUBDIVISAO APTA A ATRIBUIR
EXCLUSIVAMENTE A FAZENDA PUBLICA A LEGITIMIDADE PARA
PROMOVER A EXECUCAO.

1. No caso concreto, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo entendeu ser
indevido o aumento salarial concedido ao vereador ora recorrido.

2. O Tribunal de origem, ap6s subdividir o conceito de patriménio publico em

24 Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n.° 789-DF. Tribunal Pleno. Min. Rel.
Celso de Mello. Publicado em 19/12/1994:

EMENTA: ADIN — LEI N. 8.443/92 — MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU — INSTITUICAO QUE NAO
INTEGRA O PATRIMONIO PUBLICO DA UNIAO — TAXATIVIDADE DO ROL INSCRITO NO ART. 128,
I, DA CONSTITUICAO — VINCULACAO ADMINISTRATIVA A CORTE DE CONTAS — COMPETENCIA
DO TCUPARA FAZER INSTAURAR O PROCESSO LEGISLATIVO CONCERNENTE A ESTRUTURACAO
ORGANICA DO MINISTERIO publico QUE PERANTE ELE ATUA (cf, ART. 73, CAPUT, IN FINE) —
MATERIA SUJEITA AO DOMINIO NORMATIVO DA LEGISLACAO ORDINARIA — ENUMERACAOQO
EXAUSTIVA DAS HIPOTESES CONSTITUCIONAIS DE REGRAMENTO MEDIANTE LEI
COMPLEMENTAR — INTELIGENCIA DA NORMA INSCRITA NO ART. 130 DA CONSTITUICAO — ACAO
DIRETA IMPROCEDENTE. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266534>. Acesso em 11.01.2019.

% MARTINS, Fernando Rodrigues. controle do patriménio pulblico: comentarios a lei de improbidade
administrativa, cit., p. 330.

26 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial julgado sob o rito de repetitivos n.° 1.119.377/SP. Min. Rel.
Humberto Martins. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6060240/recurso-especial-resp-
1119377-sp-2009-0012305-0-stj/relatorio-e-voto-12192668>. Acesso em 01.09.2019.
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patriménio publico-privado e patriménio do povo, entendeu que o direito tratado no
caso ¢ meramente patrimonial publico, cujo exclusivo titular é a Fazenda Municipal.
Segundo a decisdo recorrida, em tais condi¢bes, ndo tem o Ministério Publico
legitimidade processual para promover acdo civil pdblica de carater executorio ja que
a legitimidade exclusiva seria da Fazenda Publica Municipal.

3. A subdivisdo adotada pela Corte de origem é descabida. N&o existe essa ordem de
classificacdo. O Estado néo se autogera, ndo se autocria, ele é formado pela unido das
forcas e recursos da sociedade. Desse modo, o capital utilizado pelo ente publico com
despesas correntes, entre elas a remuneracao de seus agentes politicos, ndo pode ser
considerado patriménio da pessoa politica de direito pablico, como se ela 0 houvesse
produzido.

4. Estes recursos constituem-se, na verdade, patriménio publico, do cidaddo que, com
sua forca de trabalho, produz a riqueza sobre a qual incide a tributacdo necesséria ao
estado para o atendimento dos interesses publicos primérios e secundarios.

5. A Constituicdo Federal, ao proibir ao Ministério Publico o exercicio da advocacia
publica, o fez com a finalidade de que o parquet melhor pudesse desempenhar as suas
funcdes institucionais - dentre as quais, a propria Carta Federal no art. 129, 11, elenca
a defesa do patriménio publico - sem se preocupar com o interesse publico secundario,
que ficaria a cargo das procuradorias judiciais do ente publico.

6. Por esse motivo, na defesa do patrimonio publico meramente econdmico, 0
Ministério Pablico ndo poderad ser o legitimado ordinario, nem representante ou
advogado da Fazenda Publica. Todavia, quando o sistema de legitimac&o ordinria
falhar, surge a possibilidade do parquet, na defesa eminentemente do patrimoénio
publico, e ndo da Fazenda Publica, atuar como legitimado extraordinario.

7. Conferir a Fazenda Publica, por meio de suas procuradorias judiciais, a
exclusividade na defesa do patrimdnio publico, é interpretacdo restritiva que vai de
encontro a ampliacdo do campo de atuacédo conferido pela Constituicdo ao Ministério
Publico, bem como leva a uma protegdo deficiente do bem juridico tutelado.

8. Por isso é que o Ministério Publico possui legitimidade extraordinaria para
promover acdo de execucdo do titulo formado pela decisdo do Tribunal de Contas do
Estado, com vistas a ressarcir ao eréario o dano causado pelo recebimento de valor a
maior pelo recorrido. (Precedentes: REsp 922.702/MG, Rel. Min. Luiz Fux, julgado
em 28.4.2009, DJe 27.5.2009; REsp 996.031/MG, Rel. Min. Francisco Falcdo,
julgado em 11.3.2008, DJe 28.4.2008; REsp 678.969/PB, Rel. Min. Luiz Fux,
Primeira Turma, julgado em 13.12.2005, DJ 13.2.2006; REsp 149.832/MG, Rel. Min.
José Delgado, publicado em 15.2.2000) Recurso especial provido.

Recurso Especial n.° 1.119.377/SP. Rel. Min. Humberto Martins. Julgado em
26.08.20009.

Apenas para termos uma dimensdo do imbroglio que estudamos, a decisdo do STF
no Recurso Extraordinario n° 223.037/SE, do ano de 2002, afirmou n&o caber ao Ministério
Publico atuante na Corte de Contas cobrar judicialmente as decisdes que impingem sangdes
pecuniarias. Nada obstante, o STJ, desde o ano 2000, reconhece a possibilidade do MP “comum”
fazé-lo, corroborando este entendimento em 2009, como se vera.

Enfim, deflui deste ultimo Acordao que o Ministério Pablico néo teria, a principio,
a incumbéncia de executar os julgados do Tribunal de Contas. Caberia a0 MP a execucdo das
decisbes desta Corte através de uma legitimidade extraordinaria, porquanto o patrimonio
publico lesado decorre do esfor¢o do cidaddo, nada se produzindo com a forga exclusiva do
Estado.
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Esta interpretacdo do comando constitucional seria a escorreita em virtude de
conferir ao bem juridico “patriménio publico” uma maior protecdo, consoante voto do E.
Ministro Relator Humberto Martins. Entendimento contrario iria de encontro a doutrina alema
do “principio da vedagdo da protegdo deficiente” (Untermassverbot).

Comungamos de tal entendimento.

Analisando as atribuicbes do MP elencadas na Constituicdo Federal, pensamos
encontrar perfeita subsuncdo a sua legitimidade ativa para cobranca judicial das sancGes
pecuniarias aplicadas pelo Tribunal de Contas, disposta no art. 129, 111, CF??, competindo ao
MP promover a agdo civil publica para protecdo de interesses difusos e coletivos.

O Cddigo de Defesa do Consumidor nos concede o conceito legal dos direitos

difusos e coletivos?, e Flavio Tartuce?® os distingue muito bem:

As identidades entre o direito difuso e o coletivo, entretanto, se limitam a
transindividualidade e a indivisibilidade, porque entre ambos ha ao menos duas
importantes diferencas.

Conforme ja analisado, enquanto no direito difuso ndo existe uma relacdo juridica que
vincule os individuos que compdem a coletividade, no direito coletivo ha, entre os
membros da coletividade, uma relagdo juridica base, que os vincula entre si ou com a
parte contréria. Portanto, no direito difuso a condi¢do de membro da coletividade
decorre de uma situacdo de fato, enquanto no direito coletivo existe uma relagdo
juridica que vincula os individuos que compdem a classe, grupo ou categoria de
pessoas.

Enquanto no direito difuso hd uma indeterminabilidade dos sujeitos que compdem a
coletividade (note-se, ndo hg, como indevidamente sugere o art. 81, paragrafo Unico,
incisos | e 11, do CDC, uma indeterminabilidade de titulares, porque o titular é sempre
determinado: a coletividade), ainda que relativa, conforme ja analisado, no direito
coletivo, os membros que compdem a comunidade sdo indeterminados, mas
determindveis (novamente o titular do direito é determinado — grupo, classe ou
categoria de pessoas —, sendo indeterminados, mas determindveis, somente 0s sujeitos
que compdem essa comunidade).

Pelos conceitos legais e consoante a classificacdo doutrinaria, poderiamos, em tese,

21 Art. 129. Séo fungdes institucionais do Ministério Publico:

(--)

Il - promover o inquérito civil e a acdo civil pablica, para a protecado do patrimdnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

2 Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas podera ser exercida em juizo
individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo Unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste codigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;

Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste codigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relacdo juridica base;

2 TARTUCE, Flavio Manual de direito do consumidor: direito material e processual / Flavio Tartuce, Daniel
Amorim Assumpcio Neves — 62 ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2017,
p. 360.
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inscrever a cobranca para ressarcimento ao erario como direito difuso, isto porque é
transindividual, no sentido de que ndo pertence a um individuo especifico; igualmente
indivisivel, visto que ndo h& a possibilidade de fracionamento do direito, todos sofreréo caso o
recurso financeiro ndo seja recuperado; os titulares sdo indeterminados, isto &, pertence a
coletividade; e, por fim, todos ligados por uma situacdo de fato, que seria, em nosso caso, a
perda de recursos publicos ante a inércia das instituicbes em recupera-los.

Outrossim, o art. 129, 111, da Constituicdo Federal afigura plenamente possivel a
tutela do Ministério Publico concernente ao patriménio publico. Mas o que € isto?

Os cidaddos participam da construcdo do patriménio publico a todo instante:
comprando, trabalhando, doando, etc. H& incidéncia tributaria sobre diversos fatos da vida
cotidiana, gerando arrecadacdo ao Estado constantemente. A incidéncia tributéaria é, ainda,
apenas uma das formas de que se vale o ente publico para angariar recursos.

Dai, exsurge o fato de que, se a Prefeitura Municipal promove o plantio de arvores
em determinada rua, ou se o Estado ergue um estadio de futebol, ou se a Uni&o constréi um
hospital, tudo é patriménio publico, porquanto das riquezas individualmente produzidas
aglutinou-se os recursos para cada acgdo estatal. Assim, sucintamente, pode-se dizer que, se
provém do Estado, o patrimonio é publico. O dinheiro usado pelo gestor publico obviamente é
patriménio publico.

N&o vemos oObice a que o Ministério Publico detenha legitimidade para acossar a
imputacdo de débito e/ou as multas aplicadas pelas Cortes de Contas.

Realmente, consoante as licbes gerais do processo de execucao, a legitimidade para
a cobranca é do credor. Neste caso, 0s recursos financeiros malversados ja estavam na
titularidade do ente prejudicado, ndo mais pertenciam a cada individuo.

Assim, o prejudicado imediato com a perda desses recursos é o ente federativo, ou
a autarquia, ou a fundacdo publica, etc. Todavia, ndo se pode olvidar que, mediatamente, toda
a coletividade seria igualmente prejudicada, visto que os recursos por ela aglutinados e deixados
na méo do Estado n&o reverteriam a si.

Se ao Ministério Publico cabe a defesa da sociedade em juizo, como ndo legitima-
lo, tal qual o ente prejudicado? N&o parece haver resposta razoavelmente sensata para tanto, e
sinalizamos com um exemplo pratico que infelizmente se viabiliza nos rinc6es de nosso Pais.

Imagine-se que em determinado Municipio X o Prefeito tenha logrado a reeleicao.
Em seu segundo e ultimo mandato, nos ultimos meses de governo, faz mau uso das verbas

publicas, aplicando o Tribunal de Contas do Estado o dever de ressarcimento ao erario. Contudo,
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quem se elege para governar o Municipio nos préximos quatro anos é algum aliado seu, que
gerenciando toda a Administracdo Publica, cria barreiras a cobranca judicial do valor que, como
se verd nos proximos arestos, seria de competéncia do Municipio. O mesmo Municipio, por
seus agentes, ndo intenta a cobranca no prazo legal, prescrevendo a acdo. Perder-se-4 as verbas,
que sdo publicas, oriundas do esforco humano de toda a coletividade? Segundo o entendimento

jurisprudencial hodierno, sim.
6.4 Legitimidade concorrente: uma possibilidade?

Como ja deixamos antever nos topicos anteriores, ndo nos parece acertada a decisdo
de nossa Suprema Corte em retirar a legitimidade ativa do Ministério Pablico.

O art. 1° de nossa Constituicdo Federal enuncia a nossa Republica Federativa,
erigida sob os ventos de uma nova democracia, emanando todo o poder do povo. ApGs um
periodo ditatorial nefasto, pretendeu a Assembleia Nacional Constituinte garantir aos cidaddos
a mais plena inteligibilidade de que séo eles os responsaveis pelo destino da nacéo brasileira.

Com esse intento, a Constituigdo Federal foi minuciosa o bastante para alertar, em
seu art. 74, §2° que qualquer cidaddo é parte legitima para representar ilegalidades ou
irregularidades para o Tribunal de Contas. Infere-se que o escopo da regra é permitir a
fiscalizacdo mais ampla possivel da coisa publica: a todos se afigura recomendavel — e
necessario, até — a denuncia acerca da malversagdo dos recursos publicos, por isso a ampla
legitimidade para a denudncia. Perddo pelo pleonasmo vicioso, mas o patriménio publico é
publico, de todos os cidaddos e de toda a sociedade que, através do pagamento de tarifas,
tributos e outros meios ajudam a compo-lo.

Essa preocupacao nao é de agora, porém. A Lei de Acdo Popular (Lei Federal n.°
4.717/65) ha muito ja prevé a possibilidade de o cidad&o, individualmente, demonstrar e cobrar
em juizo o dano causado ao patriménio publico!

Ora, se nosso ordenamento juridico permite que o cidaddo cobre dos gestores
publicos faltosos os danos perpetrados ao patrimdnio dos entes publicos, como se pode negar
que o Ministério Publico — a sociedade em juizo — cobre dos mesmos gestores a san¢do aplicada
por técnicos expertos na analise das finangas publicas?

Para nos, o entendimento esposado pela Suprema Corte parece ilégico e indo de

encontro aos anseios de um pais erigido sob 0os moldes de uma Republica.
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Contudo, embora nos pareca erréneo negar a legitimidade ativa para o Ministério
Publico, também ndo nos parece correto que so a ele caiba.

De fato, assim como podemos dizer que o Parquet é a sociedade em juizo, pois vela
pelos seus interesses, igualmente o faz o Estado, tomando a palavra em seu sentido lato,
reconhecendo-o0 como o ente federativo.

Em verdade, o Estado lesado detém exatamente o mesmo interesse que 0 Ministério
Publico. Como seu desiderato € sempre ver realizado o interesse publico, também ele é
legitimado a cobrar o ressarcimento e as multas devidas pelos gestores publicos ao eréario, de
um dano que lhe atingiu diretamente — e a toda sociedade que o compde!

Dai porque pensamos ser a melhor solucdo ao caso a legitimacdo concorrente - do
Ministério Publico e do Ente Federativo prejudicado. A coisa publica deve ser por todos
fiscalizada; essa € a interpretacdo mais consentanea com o0s auspicios republicanos de nosso
ordenamento juridico.

O Superior Tribunal de Justica reviu seu pensamento, afastando mesmo a
legitimidade extraordinaria conferida ao MP no REsp repetitivo n.° 1.119.377/SP, consoante

mostraremos no tépico seguinte.

6.5 A evolucgéo do entendimento jurisprudencial

Cronologicamente, temos que a jurisprudéncia do STF consignou ndo ser possivel
a cobranca em juizo pelo préprio Tribunal de Contas ou pelo Ministério Publico especial, silente
quanto ao Ministério Publico comum. Ja o STJ entendeu possivel a cobranga pelo MP comum,
em hipotese de legitimidade extraordinaria — REsp repetitivo n.° 1.119.377/SP, constante do
topico 6.3.

O STF, entdo, reconheceu a repercussdo geral que havia no tema e proferiu
julgamento no sentido de que ao Ministério PUblico em geral ndo compete propor a acdo de
execucdo, que impende ao ente beneficiario, somente.

Eis o aresto®:

“Ementa: Recurso extraordinario com agravo. Repercussdo geral da questo
constitucional reconhecida. Reafirmacdo de jurisprudéncia. 2. Direito Constitucional

e Direito Processual Civil. Execu¢do das decisdes de condenacdo patrimonial
proferidas pelos Tribunais de Contas. Legitimidade para propositura da agéo

30 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n.° 823.347/MA. Plenario. Min. Rel. Gilmar
Mendes. Disponivel em: <http:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=7044506>.
Acesso em 11.01.2019.
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executiva pelo ente pdblico beneficiario. 3. llegitimidade ativa do Ministério Publico,

atuante ou nado junto as Cortes de Contas, seja federal, seja estadual.

Recurso ndo provido.”

Repercusséo Geral no Recurso Extraordindrio com Agravo N.° 823.347/MA. Relator:

Min. Gilmar Mendes. Julgado Em 02/10/2014.

(grifou-se)
Assim, ndo demorou para que o entendimento do STJ entrasse em consonancia com
aquele prolatado pela Corte Suprema. Confira-se 0 REsp n.° 1.464.226/MA3!:

“PROCESSUAL CIVIL. ILEGITIMIDADE. MINISTERIO PUBLICO. ACAO DE

EXECUCAO. DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS. RESSARCIMENTO DO

ERARIO PUBLICO.

1. O Ministério Pablico ndo possui legitimidade extraordinaria para promover A¢ao

de Execucdo de titulo formado por decisdo do Tribunal de Contas do Estado, com

vista a ressarcir o Erario. REsp 1.464.226/MA, Rel. Ministro Mauro Campbell

Marques, Segunda Turma, DJe 26.11.2014 e AgRg no REsp 1.381.289/MA, Rel.

Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 11.12.2014.

2. Recurso Especial ndo provido.”

(22 Turma. REsp 1.464.226-MA, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, julgado em

20/11/2014) ritouss
grirou-se

6.6 Ente beneficiario: aquele vinculado ao Tribunal de Contas ou quem sofreu o dano?

Formou-se uma corrente onde se afigura possivel a cobranca unicamente pelo ente
beneficiario da decisdo de aplicacdo de sancdo pecuniaria pelo Orgdo de Contas. Assim,
abriram-se duas possibilidades: a cobranca pelo ente ao qual se vincula o Tribunal de Contas
(Estado do Rio de Janeiro executando as decisdes do TCE/RJ, por exemplo), ou o ente que
sofreu o possivel dano (Municipio de Arraial do Cabo executando a decisdo do TCE/RJ que
aplicou as sanc¢des de ressarcimento e multa a um gestor daquele Municipio).

Como visto logo acima no tdpico anterior, no ARE 823.347/MA, restou consignado
que a legitimidade para cobranca é do ente beneficiario, e ndo do MP. Contudo, o julgado nédo
diz quem seja tal ente.

Esta questdo também enfrenta diversos questionamentos. No ARE n.° 641.896, a
ser julgado sob a sistematica da repercusséo geral, consolidou-se o tema de n.° 64232 no STF,
com o seguinte enunciado: “Defini¢cdo do legitimado para a execugdo do crédito decorrente de

multa aplicada por Tribunal de Contas estadual a agente publico municipal, em razéo de danos

31 Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.464.226/MA. Segunda Turma. Min. Rel. Mauro Campbell
Marques. Julgado em 20/11/2014. Disponivel em <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/153756406/recurso-
especial-resp-1464226-ma-2014-0155582-5/relatorio-e-voto-153756433?ref=juris-tabs>. Acesso em 01.09.2019.
32 Supremo Tribunal Federal. Tema n.° 642. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4077632&nume
roProcesso=641896&classeProcesso=ARE&numeroTema=642>. Acesso em 11.01.2019.
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causados ao erario municipal.”.
Como ainda pende a decisdo do STF com efeitos vinculantes para todo o territério
nacional, resta-nos averiguar a jurisprudéncia que se formou no ambito do Tribunal de Justica

do Estado do Rio de Janeiro e no &mbito do Superior Tribunal de Justica.

6.7 Entendimento do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro

O TJ/RJ ha algum tempo enfrenta a questdo, com decisdes que entendiam a
legitimidade do proprio Estado do Rio de Janeiro, pois é o ente vinculado ao TCE/RJ, e outras
em sentido oposto, garantindo a legitimidade ao ente que foi, de fato, prejudicado.

Diante do cenario de inseguranca juridica, ndo demorou para gue se reconhecesse
a necessidade de, ao menos localmente, firmar um entendimento com animo de definitividade.

Logo, foi aceito o Incidente de Uniformizacéo de Jurisprudéncia3?, que restou assim

ementado:

EMENTA: Uniformizacdo de Jurisprudéncia. Direito Processual Civil. Incidente
suscitado por Camara Civel em julgamento de Recurso Instrumental manejado em
virtude de R. Julgado a quo rejeitando excecédo de pré-executividade.

| - Requerente vislumbrando a existéncia de divergéncia jurisprudencial no tocante a
legitimidade da Fazenda Estadual para propositura de executivo fiscal lastreado em
multa imposta pelo Tribunal de Contas Estadual.

Il - Jurisprudéncia padronizada resultando na confianga da sociedade, quanto aos seus
direitos, bem como no estrito conhecimento sobre a exegese das normas formais,
diminuindo, portanto, as provocac¢fes do Poder Judiciario, na medida em que ja se
conhece, em abstrato, a possibilidade, ou ndo, de obtencdo da tutela jurisdicional
pretendida.

111 - Pressupostos especificos do Incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncia. Alta
relevancia da matéria de direito arguida. Entendimento predominante na
jurisprudéncia deste Colendo Sodalicio, em consonancia com o posicionamento
pacificado pelo E. Superior Tribunal de Justica.

IV - Natureza da multa aplicada pela Corte de Contas. Distin¢do entre imposigao de
débito, decorrente do poder sancionador, por infringéncia de normas da
Administragdo Financeira e Orcamentaria e, as penalidades objetivando o
ressarcimento ao erério, com evidente carater de recomposicéo do dano.

V - Incidente acolhido, com a Aprovacdo de Verbete Sumular a respeito, nos seguintes
termos:

"Nas hipdteses em que as multas impostas pelo Tribunal de Contas possuirem a
natureza juridica de imputacdo de débito por infringéncia de normas da
Administracao Financeira e Or¢amentaria, decorrente de seu Poder Sancionador, a
legitimidade para cobrar os créditos é da Fazenda que mantém o referido Orgéo,
enquanto as san¢des objetivando o ressarcimento ao erario sdo de competéncia do

% Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Orgéo Especial. Des. Rel. Reinaldo Pinto Alberto Filho.
Incidente de Uniformizagdo de Jurisprudéncia n° 0067343-91.2012.8.19.0000. Disponivel em
<http://www1.tjrj.jus.br/gedcacheweb/default.aspx?UZIP=1&GEDID=0004AA80BEAC004DE587 AE2F009E4
9B79C1DC5023414023C>. Acesso em 11.01.2019.
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ente publico cujo patrimonio foi atingido.”.
(grifos nossos)

Como se V&, nosso Tribunal houve por bem partir da analise da natureza juridica de
cada uma das especies de sancOes aplicadas pela Corte de Contas. Como exposto no capitulo
terceiro, as sang¢des pecuniarias decorrem de (i) imputacdo de débito, quando o gestor publico
deve ressarcir o erario, ou (ii) multas, aplicadas em virtude de contas julgadas irregulares,
descumprimento das decisdes dos Tribunais de Contas, etc.3.

Apesar de usar o termo “imputacao de débito” como género para ressarcimento de
dano ao erario e multa, contrariamente do que fazem alguns autores, infere-se do aprovado
Verbete Sumular da Corte Estadual que a legitimidade ativa para cobranga da sancéo de multa
seria do ente federativo ao qual se vincula o Tribunal de Contas; de outro modo, sendo a
sanc¢ao de ressarcimento ao erario, a competéncia € do ente que sofreu a leséo.

Esse mesmo entendimento ja havia sido esposado em importante julgado®® do STJ:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. MULTA APLICADA POR
TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL A GESTOR MUNICIPAL. RECEITA DO
ENTE FEDERATIVO A QUE SE VINCULA O ORGAO SANCIONADOR.
LEGITIMIDADE DO ESTADO PARA AJUIZAR A COBRANCA.

1. A controvérsiadiz respeito a titularidade da cobranga de crédito decorrente de multa
aplicada a gestor municipal por Tribunal de Contas estadual. O ac6rddo embargado
consignou que a cobrangca compete ao proprio municipio, enquanto o paradigma
entende que a legitimidade para a execugdo € do Estado a que se vincula a Corte de
Contas.

2. Ambas as Turmas da Primeira Secdo adotavam o mesmo posicionamento, no
sentido do acérddo embargado, até o julgamento do REsp 1.181.122/RS, no qual a
Segunda Turma reviu sua jurisprudéncia.

3. Devem-se distinguir os casos de imputacédo de débito/ressarcimento ao Erario —em
que se busca a recomposi¢cdo do dano sofrido, e, portanto, o crédito pertence ao ente
publico cujo patriménio foi atingido — dos de aplicacdo de multa, que, na auséncia de
disposicdo legal especifica, deve ser revertida em favor do ente a que se vincula o
6rgdo sancionador.

4. Néo foi outra a solugdo preconizada pelo Tribunal de Contas da Unido, em cujo
ambito as multas, mesmo que aplicadas a gestores estaduais ou municipais, sempre
sdo recolhidas aos cofres da Unido.

5. Este mesmo raciocinio deve ser aplicado aos Tribunais de Contas estaduais, de
modo que as multas deverdo ser revertidas ao ente publico ao qual a Corte esta
vinculada, mesmao se aplicadas contra gestor municipal.

6. Dessa forma, a legitimidade para cobrar os créditos referentes a multas aplicadas
por Tribunal de Contas é do ente publico que mantém a referida Corte — na espécie, 0
Estado do Rio Grande do Sul —, por intermédio de sua Procuradoria.

3 As demais hipoteses estdo no art. 58, Lei Federal n.° 8.443/1992 (Lei Organica do TCU) e art. 63, Lei
Complementar Estadual n.° 63/1990 (Lei Orgénica do TCE/RJ).

35 Superior Tribunal de Justica. Embargos de divergéncia em agravo n® 1.138.822 — RS. Primeira Se¢do. Min. Rel.
Herman Benjamin. Julgado em 13/12/2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=12735455&num_r
egistro=201000949232&data=20110301&tipo=5&formato=PDF>. Acesso em 01.09.2019.
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7. Embargos de Divergéncia providos.
Embargos de divergéncia em agravo n° 1.138.822 — RS. Min. Rel. Herman Benjamin.

6.8 A necessidade de evolucdo acerca da distincdo da natureza juridica das sangdes
cominadas

A nos parece acertado o entendimento de que o ressarcimento ao erario cabe ao
municipio e a multa ao ente federativo ao qual se vincula o Tribunal de Contas, mas ndo em
todos os casos.

Isto porque, como se viu, a multa pode decorrer de “contas julgadas irregulares, de
que ndo resulte débito” (art. 58, I, Lei Federal n.° 8.443/1992), mas também de “ato de gestdo
ilegitimo ou antieconomico de que resulte injustificado dano ao erario” (art. 58, 111, Lei Federal
n.2 8.443/1992). Quem sofre com o ato de gestdo antiecondmico € evidentemente a populagédo
local, do Municipio, por exemplo.

Logo, nos parece correto fazer a distincdo acerca da natureza juridica da multa
aplicada pelo Tribunal de Contas: se oriunda de dano ao erario, a legitimidade ativa cabe ao
ente local prejudicado.

Assim, se a jurisprudéncia nacional caminha no sentido de distinguir a natureza
juridica das sancGes cominadas, deve fazé-lo com esmero, ndo atentando apenas ao nomen juris

dos institutos, mas a sua verdadeira razdo de ser em nosso ordenamento.

7. Conclusao

O presente trabalho teve por escopo estudar a legitimidade ativa para a cobranca de
san¢Oes pecuniérias aplicadas aos gestores publicos faltosos pelo Tribunal de Contas. Para tanto,
estudamos as atribuicdes do Tribunal de Contas, os meios pelos quais pode exarar tais decisoes,
a sua natureza, a sua formacdo, as garantias do gestor publico no processo administrativo
fiscalizatorio e, por fim, o ente legitimado a execucao judicial.

Ao longo de toda a obra demonstramos que as questdes aqui versadas sdo de génese
relativamente jovem, oriundas dos novos preceitos constitucionais. Justamente por isso, ndo ha
ainda uma resposta definitiva aos muitos questionamentos levantados: temos jurisprudéncia
divergente, doutrinadores com pensamentos distintos, etc.

Parece-nos incorreto, data maxima vénia, o entendimento que obsta ao Ministério

Publico a possibilidade de ajuizamento de acdo préopria a execugdo das decisdes dos Tribunais
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de Contas que pugnam pelo ressarcimento ao erario e/ou aplicacdo de multa.

Como bem assevera a Constituicdo Federal, ¢ o Parquet quem zela pelos
patrimdnios publico e social, representando a sociedade em juizo. Ressoa, por consequéncia,
que a infracdo a tais bens reclama a atuacio ministerial para recompor o status quo. E esta a
interpretacdo logica que deflui de nosso ordenamento juridico.

Entretanto, ndo foi esse o viés adotado por nossa Suprema Corte. Como vimos, no
Recurso Extraordinario com Agravo n.° 823.347/MA, o STF consignou que somente ao ente
beneficiario competiria a legitimidade para a cobranca em juizo das multas aplicadas pelos
Tribunais de Contas.

A diccdo constitucional em momento algum afastou o carater financeiro do
patrimdnio publico sob os auspicios do Ministério Publico, ao contrario: a redacdo do
dispositivo € genérica justamente a ponto de conferir uma interpretacdo que comporte o amplo
poder fiscalizatorio da coisa publica pelo 6rgdo ministerial! Ao fim e ao cabo, devemos nos
lembrar que estamos numa Republica Democratica, sendo de todos o patriménio publico e, por
conseguinte, por todos vigiado, fiscalizado, cobrado.

Mais acertado seria se a Suprema Corte considerasse a legitimidade concorrente
entre o ente publico beneficiario e o Ministério Publico.

Veja-se que a propria Constituicdo Federal deu poder ao cidaddo de,
individualmente, provocar o Tribunal de Contas para verificacdo de alguma eventual
irregularidade nos gastos publicos; outrossim, concedeu a ele a propositura de uma acao popular
para que, no caso de ja verificada a lesdo ao patriménio publico, cobrar o ressarcimento do dano
causado. Se se concedeu a possibilidade de um cidad&o individualmente cobrar aquilo que a
sociedade perdeu, como, pois, se pode retirar a possibilidade de a propria sociedade, reunida
em um oOrgéo publico (MP), perseguir o ressarcimento devido? Para nos ndo ha um fundamento
consentaneo com a nogao de Republica democratica.

Por isto, lancamos na presente obra a ideia de legitimidade concorrente do ente
beneficiario e do Ministério Publico para a execucdo das san¢des pecuniarias aplicadas pelo
Tribunal de Contas, entendimento que julgamos estar conforme o desejo republicano de nossa
atual Constituicdo Federal.

As questdes levantadas por esta matéria ainda estdo longe de se encerrar. Como se
viu, nem mesmo o ente beneficidrio estd definido, e nossos Tribunais ndo evoluiram
suficientemente — a nosso ver - a distingdo técnica necessaria entre cada sangdo e a respectiva

legitimidade ativa — mesmo na san¢do de multa é possivel que o ente beneficiario coincida com
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0 prejudicado.
Tal qual toda a Ciéncia, precisamos de mais estudos e debates para que, através de
nosso ordenamento juridico posto, evoluamos o pensamento técnico e critico, chegando a um

ponto capaz de prover argumentos juridicos efetivos na protecdo do patrimonio publico.
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