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Nota Recomendatéria ATRICON-IRB-CNPTC-ABRACOM n° 02/2023

Recomendag¢do aos Tribunais de Contas brasileiros
quanto a incidéncia da decadéncia e da prescricao
das pretensdes punitiva e de ressarcimento nos
processos de controle externo.

A ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL —
ATRICON, o INSTITUTO RUI BARBOSA — IRB, o CONSELHO NACIONAL DE PRESIDENTES
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS — CNPTC e a ASSOCIACAO BRASILEIRA DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS DOS MUNICIPIOS — ABRACOM, no uso de suas atribuicdes legais,

CONSIDERANDO que o inciso Il do artigo 52 do Estatuto da Atricon prevé, dentre
os objetivos da instituicdo, o de coordenar agdes sistémicas voltadas ao aprimoramento
e a uniformizagdo dos entendimentos e procedimentos de contas, bem como expedir
diretrizes voltadas ao fortalecimento do Sistema Tribunais de Contas, além de orientar

e acompanhar sua implementacao;

CONSIDERANDO que a Constituicdo da Republica de 1988, em seu artigo 75,
dispGe sobre as atribuicdes dos 6rgdos de controle e fiscalizagdo, de incidéncia
obrigatdria aos Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, em atendimento ao

principio da simetria;

CONSIDERANDO a evoluc¢ado de entendimento do Supremo Tribunal Federal, que
consolidou a interpretagdo do alcance da cldusula constitucional de imprescritibilidade
no modelo federal como limitada aos atos dolosos de improbidade administrativa, de
modo a indicar serem prescritiveis a pretensao punitiva e ressarcitéria dos Tribunais de
Contas, especialmente no Recurso Extraordindrio n2 636.886 (Tema 899 da Repercussao

Geral);
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CONSIDERANDO a necessidade de garantir seguranca juridica e previsibilidade

no exercicio do controle externo; e

CONSIDERANDO a importancia de estabelecer parametros e procedimento para
analise da decadéncia e da prescricdo dos processos de competéncia dos Tribunais de

Contas, delimitando suas possiveis consequéncias no exercicio do controle externo;

RECOMENDAM aos Tribunais de Contas brasileiros que observem as seguintes
diretrizes para reconhecimento da prescricdo e da decadéncia em processos de controle

externo, caso ndo haja previsdo contraria em lei ou ato normativo préprio:

1. Os Tribunais de Contas devem reconhecer prescricdo e decadéncia como

matérias de ordem publica.

2. O reconhecimento da prescricio e da decadéncia dar-se-a de oficio ou por

provocagao dos interessados processuais.
3. Tanto a pretensao punitiva quanto a ressarcitéria ficam sujeitas a prescrigao.
4.  As pretensdes do Tribunal de Contas prescrevem em cinco anos.

5. Devem ser considerados como termo inicial para contagem do prazo: |) a data
da apresentacdo da prestacao de contas ao Tribunal de Contas competente; Il) a
data em que as contas deveriam ter sido prestadas, no caso de omissdao de
prestacdo de contas; Ill) a data da apresentacdo da prestacdo de contas do
exercicio em que tiver cessado a irregularidade permanente ou continuada; IV)
o recebimento da denudncia ou da representacdo pelo Tribunal, quanto as
apuragOes decorrentes de processos dessas naturezas; e V) a data do
conhecimento da irregularidade ou do dano, quando constatados em

fiscalizacdo realizada pelo Tribunal competente.
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5.1.  Os marcos iniciais previstos nos incisos IV e V devem ser aplicados
guando o conhecimento da irregularidade ou do dano pelo Tribunal de

Contas ocorrer em data anterior as disciplinadas nos incisos |, Il e lll.

No ambito do Tribunal de Contas, a interrupcdo da prescricdo dar-se-a: 1) pela
citacdo, notificacdo, oitiva ou audiéncia vélida do responsavel; 1) pela publicacdo
de decisdo de mérito recorrivel; e Ill) por ato inequivoco que importe em

apuracao do fato, incidindo uma Unica vez no processo.

Consideram-se atos inequivocos de apuracgao do fato, a incidir uma Unica vez no
processo, os seguintes: |) o despacho que ordenar a apuracdo dos fatos; Il) a
portaria de nomeacdo de Comissdo de Auditoria ou Inspecdo; Ill) a determinacao
do Tribunal de Contas para que o gestor instaure o processo de Tomada de
Contas Especial; IV) a concessdo de tutela provisoria em qualquer fase
processual; V) a conversao dos autos em Tomada de Contas Especial; VI) a
expedicdo de Despacho de Definicao de Responsabilidade; e VII) a elaboragdo de

Relatério Técnico em que tenham sido apontadas irregularidades.

As causas suspensivas da prescricao serdao disciplinadas em ato normativo
préprio e, quando cessadas, a contagem do prazo sera retomada do ponto em

que tiver parado.

Podem ser consideradas como causas suspensivas os requerimentos dos agentes
submetidos ao controle externo, que dificultem ou impecam o regular
andamento dos processos no ambito do Tribunal de Contas, tais como: I) a
concessao de prorrogacao de prazo; Il) enquanto estiver vigente, decisao judicial
que determinar a suspensdao do processo ou, de outro modo, paralisar a
apuracdo do dano ou da irregularidade; e Ill) durante o periodo de celebracdo e

cumprimento de acordo conciliatério.

N3ao devem ser aplicadas a decadéncia as normas que interrompem ou

suspendem a prescricao.
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A prescricdo intercorrente serd disciplinada em ato normativo préprio.

Salvo comprovada ma-fé, as aposentadorias, reformas e pensées concedidas ha
mais de cinco anos, contados da data de sua entrada no Tribunal de Contas,

deverdo ser registradas, por decadéncia.

A ocorréncia da prescricdo ou da decadéncia deverad ser apreciada em prejudicial

de mérito.

A decisdo que reconhecer a decadéncia ou a prescricdo extinguird o processo

com resolucdo de mérito.

Quando evidenciadas a relevancia e a materialidade do processo, disciplinadas
em ato normativo préprio do Tribunal de Contas, o reconhecimento da
prescricdo da pretensdo punitiva e da pretensdo ressarcitoria, a despeito de
obstar a imposicdo de sancdo e de reparacdo do dano, ndo impede o julgamento
das contas, a adogao de determinagdes, recomendag¢des ou outras providéncias

motivadas por esses fatos, destinadas a reorientar a atuagao administrativa.

O Tribunal de Contas podera apurar os fatos que deram causa a prescrigdao ou a
decadéncia, promovendo a responsabilizacao da autoridade competente ou do
agente publico no exercicio da atividade de controle, aplicando-lhe as sang¢des

cabiveis, na medida de sua culpabilidade.

RECOMENDAM, ainda, aos Tribunais de Contas brasileiros que adotem

providéncias para regulamentacdo da incidéncia da prescricdo e da decadéncia em

relacdo aos processos de competéncia dos respectivos Tribunais, de modo a suprir as

lacunas normativas existentes e garantir seguranca juridica no exercicio do controle

externo, sendo recomendavel a adocdo da proposta normativa constante no Anexo

Unico desta Nota Recomendatéria para regulacdo da matéria.
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Brasilia, 24 de abril de 2023.

o T

Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima,

Presidente da Associacdo dos Membros dos  Presidente do Instituto Rui Barbosa — IRB.
Tribunais de Contas do Brasil — ATRICON.

Conselheiro Luiz Antonio Guarana, Conselheir:
Presidente do Conselho Nacional de
Presidentes dos Tribunais de Contas —
CNPTC.

quim Alves de Castro Neto,
Presidente da Abracom
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ANEXO UNICO

EXPOSICAO DE MOTIVOS

A seguranga juridica, enquanto elemento constitutivo do Estado de Direito,
encontra assento na Constituicdo da Republica de 1988 como clausula pétrea pela
materialidade de seu conteudo, apresentando um aspecto objetivo, no intuito de dar
estabilidade as relagdes juridicas consolidadas pelo decurso do tempo, e outro subjetivo,

concernente a protecdo a confianca ou confianca legitima.

Pela interpretacao constitucional, a prescritibilidade é a regra entre as relagGes
juridicas sob a tutela do Estado, enquanto que as hipdteses de imprescritibilidade estdo
reservadas as situacdes excepcionais e expressamente previstas em normas
constitucionais ou infraconstitucionais, a exemplo da pratica de racismo (art. 52, XLIl) e
a acao de grupos armados contra a ordem constitucional e o Estado Democratico (art.

52, XLIV).

A escolha do legislador em dar finitude ao poder coercitivo estatal, além de
resguardar os direitos individuais dos cidadaos, em conformidade com o artigo 52 da
Constituicdo Federal, também preserva a estabilidade e a previsibilidade temporal dos

atos sancionatérios eventualmente praticados pelo Estado.

No que toca particularmente as condutas das quais decorram les3ao ao
patrimoénio publico, a regra da incidéncia da prescricao é reforcada no § 52 do artigo 37
da Magna Carta, que prevé que a “lei estabelecera os prazos de prescri¢cdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,

ressalvadas as respectivas acbes de ressarcimento”.

A ressalva das respectivas acdes de ressarcimento contidas nesse dispositivo, em

contraponto com a regra da prescricao dos ilicitos, ainda que causem prejuizo ao erario,
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foi objeto de diferentes interpretacdes ao longo do tempo nos campos doutrindrio e
jurisprudencial, sendo que as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
nos Recursos Extraordindrios n° 669.069%, 852.4752 e 636.886°, que deram azo as Teses
de Repercussdo Geral n® 666, 897 e 899, respectivamente, e assentaram, com efeito

multiplicador, os seguintes temas:

Tema n2 666: E prescritivel a acdo de reparacdo de danos a

Fazenda Publica decorrente de ilicito civil.

Tema n2 897: Sdo imprescritiveis as acdes de ressarcimento ao
erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de

Improbidade Administrativa.

Tema n2 899: E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao

erario fundada em decisdo de Tribunal de Contas.

De acordo com a posicdo mais atualizada da Suprema Corte, portanto, a
imprescritibilidade das ag¢des de ressarcimento demanda o reconhecimento da
existéncia de ato doloso de improbidade administrativa, em ac¢do judicial prépria, na
qual o acusado tenha a efetiva oportunidade de se defender dessa imputacao; fato que,
segundo a atual interpretacdo do Supremo Tribunal Federal, ndo seria possivel dentro

dos procedimentos desenvolvidos perante os Tribunais de Contas.

Em face do cendrio jurisprudencial atual e das peculiaridades que permeiam as
acdes de controle externo, mostra-se imperiosa a regulamentagao da incidéncia dos

efeitos do tempo nessa seara, no que diz respeito a atuagdo das Cortes de Contas, de

! Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n® 669.069. Tribunal Pleno. Rel. Min. Teori Zavascki.
Julgado em 03/02/16.

2 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 852.475. Tribunal Pleno. Rel. Min. Alexandre de
Moraes. Red. do Acérddo Min. Edson Fachin. Julgado em 08/08/18.

3 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 636.886. Tribunal Pleno. Rel. Min. Alexandre de
Moraes. Julgado em 20/04/20.
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modo a conferir estabilidade, previsibilidade e seguranca juridica as relacdes

processuais estabelecidas.

Em observancia as previsdes normativas do artigo 193 do Cddigo Civil e dos
artigos 332, § 12, e 487, inciso I, do Codigo de Processo Civil, a prescri¢do e a decadéncia
podem ser arguidas a qualquer tempo ou fase processual, ndo se sujeitando, assim, a

preclusdo.

O prazo prescricional, ademais, é deflagrado a partir do conhecimento dos fatos
pelas Cortes de Contas, visto ndo ser razoavel que o termo inicial para a fluéncia do lapso
temporal dependa de providéncia que ndo esteja sob sua responsabilidade ou
atribuicdo, consoante entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal na ADI

55009.

Nesses termos, consideram-se conhecidos os fatos e deflagrada a contagem do
prazo prescricional na data da apresentagao das respectivas prestacdes de contas, ou
na data em que as contas deveriam ter sido prestadas, bem como quando a
irregularidade seja conhecida em denuncia, representacdo ou no contexto de

fiscalizagdo realizada pelo Tribunal competente.

Iniciada a contagem, os prazos prescricionais podem ser interrompidos e
suspensos, cujas hipoteses acarretam, respectivamente, a recontagem do periodo desde
o inicio do lapso temporal estabelecido pela norma (cinco anos) e a sustagao desse prazo
até que sejam cessadas as causas suspensivas, retomando-se a contagem de onde foi

interrompido.

No que concerne a interrup¢dao do prazo prescricional, importa pontuar que o
Cddigo Civil, a semelhanca do que preceitua o Decreto-Lei n? 20.910/32 — que regula a
prescricdo quinquenal —, estatui que a interrup¢ao do prazo apenas poderd ocorrer uma
Unica vez, ndo obstante a existéncia de diversas hipdteses interruptivas. Essa previsao,

a principio, se mostra mais consentanea com a estabilizacdo das relacdes e garantia de
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seguranca juridica, visto que admitir a incidéncia de ilimitadas causas interruptivas pode
subverter o proéprio instituto da prescricdo, tornando imprescritivel a pretensao

punitiva.

Por outro lado, ndo ha como olvidar que o ordenamento juridico patrio possui
normativos de direito publico que admitem a incidéncia de mais de uma causa de
interrupcdo, a exemplo do que ocorre com o artigo 22 da Lei Federal n2 9.873/99, que
versa sobre o exercicio da acdo punitiva pela Administracdo Publica Federal e, consoante
entendimento do Supremo Tribunal Federal, é norma apta a regular o exercicio do

Tribunal de Contas da Unido.

Em assim sendo, ndo obstante os precedentes do Superior Tribunal de Justica
qgue firmam a inaplicabilidade da Lei n? 9.873/99 as a¢Ges administrativas punitivas
propostas por Estados e Municipios, em razdo da limitacdo do ambito espacial da lei ao
plano federal, a referéncia a essa norma tem por finalidade demonstrar ser
juridicamente viavel a edigdo de normativos com previsdao similar, especialmente ao
considerar ser mais benéfica ao interesse publico e mais adequada a tutelar as

especificidades dos processos de controle externo.

Quando a presente proposta estabelece a citagdo, a oitiva, a notificacdo ou a
audiéncia do responsavel como causas de interrupg¢ao da prescricdao, ademais, deve-se
considerar que se houver mais de um responsavel, serd interrompida a prescri¢cdo para
cada um dos agentes, na data da respectiva citagdo. S3o, assim, causas de interrupgao
de natureza pessoal, com efeitos somente em relagdo ao responsavel destinatario da

comunicag¢ao, consoante jurisprudéncia do STJ.

Com relagdo a hipdtese de prescrigdo intercorrente, a falta de previsao expressa
guanto a prazo menor que o da prescricao ordinaria justifica-se pela diversidade de

legislacbes e normativos locais que tratam dessa matéria. Por isso, em atencdo a
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autonomia e as peculiaridades de cada Tribunal de Contas, a prescricdo intercorrente

deverad ser disciplinada por ato préprio.

As hipdteses de suspensdo do prazo, ademais, que deverdao ser também
disciplinadas em ato normativo prdprio, se prestam a abarcar situacées nas quais reste
dificultado ou impedido o regular andamento dos processos dos Tribunais de Contas,
desde que provocado por fatos alheios a sua vontade. De forma exemplificativa, pode
ser mencionado o periodo em que pendente a conclusdo da fase inicial da tomada de
contas especial, desenvolvida internamente no 6rgdo administrativo, periodo no qual, a
despeito da ciéncia acerca da instauracdo do procedimento, o Tribunal de Contas esta

impedido de agir até o encerramento dos trabalhos da comisséo.

No que concerne ao julgamento, o reconhecimento da prescricdo no ambito dos
Tribunais de Contas deve ser compreendido como hipdtese de resolucdo de mérito em
prejudicial, mas ndo afasta o dever-poder das Cortes formularem recomendagdes,
determinagdes ou outras medidas, no intuito de adequar situagdes faticas a legalidade.
Isso porque as atribuicdes constitucionais dos 6rgaos de fiscalizagdo e controle
ultrapassam aspectos procedimentais, exigindo transparéncia na andlise dos gastos
publicos e, consequentemente, resposta a sociedade, que custeia a Administracdo

Publica.

Por fim, importante registrar que se pretende, neste ato, orientar o sistema de
controle externo a regulamentar a incidéncia da prescricdo e da decadéncia durante a
atuacgao dos Tribunais de Contas; porquanto, no ambito administrativo anterior a agao
do controle externo, cabe a cada esfera federativa estabelecer sua prépria disciplina
normativa. Enquanto que, apds a constituicao do titulo executivo consubstanciado pela
decisdo da Corte de Contas, as normas prescricionais seguem o modelo normativo ja

estabelecido pela Unido.
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A partir dessas premissas, extraem-se diretrizes aplicdveis no ambito da atuacao
finalistica dos Tribunais de Contas para conformar a aplicacdo dos institutos da

prescricdo e da decadéncia a atual posicdo do STF quanto ao tema.

PROPOSTA NORMATIVA

TITULO|
DA PRESCRICAO E DA DECADENCIA
CAPITULO |
DISPOSICAO PRELIMINAR

Art. 12, A prescricdo e a decadéncia sdo matérias de ordem publica, abrangendo as a¢Ges

de controle do Tribunal de Contas.

Paragrafo uUnico. O reconhecimento da prescricao e da decadéncia dar-se-a de oficio ou

por provocac¢ao do interessado, do Ministério Publico ou érgdo equivalente junto ao

Tribunal de Contas.

CAPITULO II
DA PRESCRICAO

Art. 22. As pretensdes punitiva e ressarcitoria do Tribunal de Contas ficam sujeitas a

prescri¢ao.

Secao |

Dos prazos da prescricao
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Art. 3°. Prescrevem em cinco anos as pretensdes punitiva e ressarcitéria do Tribunal de
Contas, considerando-se como termo inicial para contagem do prazo:

| — a data da apresentacdo da prestacdo de contas ao Tribunal de Contas competente;

Il — a data em que as contas deveriam ter sido prestadas, no caso de omissdo de

prestacdo de contas;

Ill — a data da apresentacao da prestacao de contas do exercicio em que tiver cessado a

irregularidade permanente ou continuada;

IV — o recebimento de denuncia ou de representacdo pelo Tribunal, quanto as apuracdes

decorrentes de processos dessas naturezas; e

V — a data do conhecimento da irregularidade ou do dano, quando constatados em

fiscalizagdo realizada pelo Tribunal competente.

Paragrafo Unico. Os marcos iniciais previstos nos incisos IV e V devem ser aplicados
guando o conhecimento da irregularidade ou do dano pelo Tribunal de Contas ocorrer

em data anterior as disciplinadas nos incisos |, Il e Il.

Secao ll

Das causas que interrompem a prescricao
Art. 42, No ambito do Tribunal de Contas, a interrupg¢ao da prescri¢ao dar-se-a:
| — pela citagdo, notificacao, oitiva e audiéncia valida do responsavel;

Il — pela publicacdo de decisdao de mérito recorrivel; e
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[l = por ato inequivoco que importe em apuragao do fato, incidindo uma unica vez no
processo.
§ 12 Podem ser considerados atos inequivocos de apuracdo do fato, os seguintes:
| — o despacho que ordenar a apuracdo dos fatos;
Il — a portaria de nomeacdo de Comissdo de Auditoria ou Inspecédo;

Il — a determinacdo do Tribunal de Contas para que o gestor instaure o processo de

Tomada de Contas Especial;

IV —a concessdo de tutela provisdria em qualquer fase processual;

V —a conversdo dos autos em Tomada de Contas Especial;

VI — a expedicao de Despacho de Definicdo de Responsabilidade; e

VIl — a elaboragdo de Relatério Técnico em que tenham sido apontadas irregularidades.

§ 22 Interrompida a prescrigdo, a contagem do prazo reiniciara por inteiro.

Secao lll
Das causas que suspendem a prescri¢gao
Art. 52. As causas suspensivas da prescricao serdo disciplinadas em ato normativo
proprio.
§ 12 Podem ser consideradas como causas suspensivas os requerimentos dos agentes
submetidos ao controle externo, que dificultem ou impecam o regular andamento dos
processos no ambito do Tribunal de Contas, tais como:

| —a concessao de prorrogacao de prazo;
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Il — enquanto estiver vigente, decisdo judicial que determinar a suspensao do processo
ou, de outro modo, paralisar a apuracdo do dano ou da irregularidade; e

lIl — durante o periodo de celebracdo e cumprimento de acordo conciliatério.

§ 22 Cessada a causa suspensiva, retoma-se a contagem do prazo do ponto em que tiver

parado.

Secdo IV
Da prescricao intercorrente

Art. 62. A prescricdo intercorrente sera disciplinada em ato normativo proprio.

CAPITULO Il
DA DECADENCIA

Art. 72. A decisdo do Tribunal de Contas que aprecia a legalidade, para fins de registro,
de ato concessério de aposentadoria, reforma ou pensao, bem como das admissdes de
pessoal, devera ser proferida no prazo decadencial de cinco anos, contados da data de
entrada do processo no Tribunal de Contas.

§12 Reconhecida a decadéncia, serd providenciado o registro do ato, salvo comprovada
ma-fé.

§ 22, Nao se aplicam a decadéncia as normas que interrompem ou suspendem a

prescri¢ao.

CAPITULO IV
DISPOSICOES GERAIS

Art. 82, A decisdao que reconhecer a prescricdo ou a decadéncia extinguira o processo

com resolucdo de mérito.
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Pardgrafo Unico. Quando evidenciadas a relevancia e a materialidade do processo,
disciplinadas em ato normativo préprio do Tribunal de Contas, o reconhecimento da
prescricdo da pretensdo punitiva e da pretensdo ressarcitéria, a despeito de obstar a
imposicao de sancdo e de reparacdao do dano, ndo impede o julgamento das contas, a
adocdo de determinacdes, recomendacgdes ou outras providéncias motivadas por esses

fatos, destinadas a reorientar a atuacdo administrativa.

Art. 92, O Tribunal de Contas poderd apurar os fatos que deram causa a prescricdo ou a
decadéncia, promovendo a responsabilizacdo da autoridade competente ou do agente
publico no exercicio da atividade de controle, aplicando-lhe as san¢des cabiveis, na

medida de sua culpabilidade.



