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RESUMO

O presente artigo tem como escopo a analise da natureza juridica das decisdes
condenatdrias dos Tribunais de Contas, que imputam débito ou aplicam multa aos
gestores faltosos. HA uma andlise aprofundada da legitimidade ativa para a
propositura das correspondentes execucgdes, destacando-se 0 posicionamento da
jurisprudéncia das cortes superiores. Diante dessas consideracdes introdutorias, ha
também uma analise criteriosa da efetividade dessas decisGes, que impactam
decisivamente para a respeitabilidade e prestigio dos Orgédos de Controle Externo.
Por fim, avalia-se o cenario atual vivenciado pelo pais, envolto em grave crise
econdmica e politica (crise ética e moral), sugerindo-se, ainda, proposi¢cdes de boas
praticas administrativas que propiciem melhores indices de adimplemento, oriundos
das decisdes condenatorias dos Tribunais de Contas.
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ABSTRACT

This article has as scope the analysis of the legal nature of the condemnatory decisions
of the Courts of Accounts, which impute debit or impose a fine on the faulty managers.
There is an analysis of the active legitimacy for the introduction of the corresponding
executions, standing out the positioning of the precedents of the superior courts. Given
these introductory considerations, there is also a careful analysis of the effectiveness
of these decisions, which decisively impact the respectability and prestige of the
external control institutions. Finally, the current scenario experienced by the country,
which is involved in a serious economic and political crisis (ethical and moral crisis), is
also evaluated, and it is suggested that good administrative practices that provide
better levels of compliance, resulting from the Court's condemnatory decisions.

Keywords: Account Court. Execution of decisions. Effectiveness.
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O tema que motiva a reflexdo do presente trabalho, diz respeito a atuacdo dos
Tribunais de Contas quando da formalizacdo dos Acérdaos condenatérios,
responsabilizando os administradores de valores e patriménio publicos, analisando
com enfoque a execucao dessas decisdes, que imputam débitos ou aplicam multas.

Diante da formalizag&o do titulo executivo, como bem reconhece a Constituicdo
Federal de 1988, surgem questionamentos de grande relevo, que vao desde a
legitimidade ativa até a extensdo da penalidade, para a propositura das demandas
judiciais, visando o alcance desses valores, com o desejo de se dar efetividade a
atuacao da Corte de Contas, cientes de que a efetiva cobranca traz consigo resultados
substanciais a toda a coletividade, que clama por uma postura mais rigida dos Org&os
de controle, sobretudo num cenario de grande desconfianca dos representantes
politicos.

Por fim, apdés a analise da natureza juridica dessas decisdes, da legitimidade
para a propositura das execucoes, e da efetividade da atuacéo das Cortes de Contas,
se sugere proposicées criticas, que tem o intuito de acentuar os resultados dos Orgéos
de Controle Externo a realizacdo de sua missao institucional, como verdadeiro

guardido do erario.

1 NATUREZA JURIDICA DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS QUE
RESULTEM NA IMPUTACAO DE DEBITO OU COMINACAO DE MULTA E
CONSIDERACOES PRELIMINARES

O Tribunal de Contas, ao exercer sua nobre missao institucional, que consiste
em exercer o controle externo de toda a Administracdo, atua fiscalizando a aplicacéo
dos recursos publicos, dinheiro, bens e valores, como se extrai do texto constitucional,
precisamente contido entre os artigos 71 a 75 da Constituicdo da Republica de 1988.

Ao analisarmos o caput do artigo 71 da Constituicdo Federal, logo se identifica
a funcado que devera ser exercida precipuamente pela Corte de Contas, que em ambito
federal, auxilia o Congresso Nacional no exercicio do controle externo.

E valido ressaltar, que nas demais esferas, os Tribunais de Contas dos
Estados, do Distrito Federal e Municipios, devem pautar a sua organizacgao,
composicdo e os mecanismos de fiscalizagdo, naquilo que couber, respeitando o
disciplinamento da Carta Magna, devendo existir uma verdadeira simetria e harmonia

nessa atuacgao.



Contudo, € importante notar, que as referidas Cortes de Contas exercem o seu
mister de forma autbnoma e independente, como se denota nitidamente do estudo de
suas atribuicdes constitucionais. Entre elas, abrangendo o tema proposto, se destaca

o conteuldo do inciso VIIl do art. 71 da CF, in verbis:

“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 sangbes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao dano
causado ao erario;”

Diante dessa determinacédo constitucional, é nitida a autonomia dos Tribunais
de Contas para a aplicacdo de sanc¢des, quando houver ilegalidade de despesas ou
irregularidade de contas dos gestores, 0 que evidencia o carater de coercibilidade de
suas decisoes.

Segundo Cavalcanti (CAVALCANTI, 2008, apud MOTTA, 2009.), sobre os
vetores da competéncia julgadora dos Tribunais de Contas, ha uma triplice dimenséo
do processo de contas: a dimensdo politica, consubstanciada no julgamento da
gestdo; a sancionatdria, consistente na punibilidade do gestor faltoso; e finalmente a
indenizatoria, ou seja, a reparacao do dano causado ao erario.

Desses conceitos, extrai-se importante norte para a analise da natureza juridica
das decisbes das Cortes de Contas. A primeira dimensdo aborda o julgamento do
gestor responsavel, onde ha uma avaliacdo criteriosa, da boa ou ma utilizacdo dos
recursos publicos, em que se oportuniza a publicidade dessa atuacao.

Havendo malversacdo dos recursos, o julgamento devera se posicionar pela
irregularidade das contas e, como consequéncia, a possibilidade de se acarretar a
declaracdo, no ambito da justica eleitoral, de inelegibilidade do mau gestor, pelo
periodo de até 05 (cinco) anos, denotando o carater politico da decisao.

Em seguida, ao se analisar a dimensao sancionatéria, se denota que ela é
dependente do julgamento politico dos atos de gestdo, encontrando nos possiveis
vicios, a sua razao de ser, para assim, penalizar e punir o gestor faltoso.

Jé a terceira dimensdo visa buscar a reparagéo do prejuizo causado aos cofres
publicos e, portanto, tem natureza indenizatdria, em que se busca o reestabelecimento

do status quo ante do erario, responsabilizando-se o gestor, quando houver o dano.



Nota-se que quando houver o respectivo dano ao erério, aplicar-se-ao as regras
disciplinadoras da responsabilidade civil subjetiva, e, portanto, € necessario que haja
nexo de causalidade entre o0 ato e o dano gerado, pela omissédo ou a¢ao do gestor,
sendo necesséria a constatacédo da culpa ou dolo pelo ato ou omisséo.

Neste estudo, se destaca as decisfes de cunho indenizatério e sancionatorio,
pela propria forgca coercitiva de seu conteudo, que o préprio texto constitucional define

sua natureza juridica, qual seja, a de titulo executivo, sendo vejamos:

“Art. 71 (...)
(.)

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou
multa terdo eficcia de titulo executivo.”

E pertinente apontar o que preleciona a doutrina, que de acordo com JACOBY
(2016) diz:

“A decisao do Tribunal de Contas pode revestir-se sob a forma de
acordao. O acordao da corte de Contas é condenatorio quando: |.
obriga o responsavel a reparar a que deu causa; e e/ou Il. Impde o
pagamento de multa pelo ato irregular praticado.

O processo, quando do julgamento, € conduzido pelo relator com um
voto que, externando a manifestacdo de vontade, deverd conter
relatério ou historico dos fatos; motivacdo ou fundamentacdo da
decisdo e proposta de decisdo e acordao que sera votado pela camara
respectiva.”

Feitas essas importantes consideracdes, cientes da forca executiva das
decisbes das Cortes de Contas, vale anotar o alcance dessas condenacdes, utilizando
como referéncia o que disciplina a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Uniéo.

Em seu artigo 19, a Lei 8.443/92, prevé a responsabilizacdo daquele que tiver
as suas contas julgadas irregulares, podendo o faltoso, ser responsabilizado pelo
pagamento de todo o dano, e no inciso IX, do art. 1° prevé a possibilidade de
aplicacdo da multa sancdo aos responsaveis, nos termos dos artigos 57 a 61 da

referida lei, dos quais destacamos:

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

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00
(quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra



moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos
responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que nao 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 contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
injustificado dano ao Erario;

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

V - obstrugcdo ao livre exercicio das inspecdes e auditorias
determinadas;

VI - sonegacao de processo, documento ou informag&o, em inspec¢des
ou auditorias realizadas pelo Tribunal,

VII - reincidéncia no descumprimento de determinac&o do Tribunal.

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

Analisando os artigos supracitados, bem como todas as competéncias dos
Tribunais de Contas, resta evidente a ampla margem sancionatéria de que dispde as
referidas Cortes. Faz-se necessario destacar que, em ambito federal, o Tribunal de
Contas da Unido tem competéncia para atualizar os valores das multas a serem
aplicadas, as quais constam do art. 58 de sua Lei Organica. A Ultima Portaria de
atualizacdo, de N° 46, publicada em 11 de janeiro de 2017, fixa o valor maximo da
multa em R$ 58.269,07 (cinquenta e oito mil duzentos e sessenta e nove reais e sete
centavos).

No estado de Goias, a Lei Organica do Tribunal de Contas Estadual, de n°
16.168/2007, também discrimina em seu bojo as san¢fes que poderdo ser aplicadas
ao responsavel que tiver as contas julgadas irregulares, podendo ser
responsabilizados por todo o débito da divida, conforme expressa o art. 75 da
mencionada legislagéo, que ainda prevé a aplicacdo de multa. Interessante notar que
ha um escalonamento da multa, a depender da gravidade do ilicito, que

transcrevemos:

“Art. 111. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda
o Tribunal de Contas aplicar-lhe multa de até 2 (duas) vezes o valor
atualizado do dano causado ao erario.

Art. 112. O Tribunal de Contas podera aplicar multa de até R$
60.681,19 (sessenta mil, seiscentos e oitenta e um reais e dezenove



centavos), nos percentuais indicados e aplicados sobre este valor,
sem prejuizo de outras sancfes previstas em lei, aos responsaveis
por:- Valor alterado pela Resolu¢édo n°® 006/2014.

| — contas julgadas irregulares, ndo havendo débito, mas comprovada
gqualquer das ocorréncias previstas nos incisos |, Il e Ill do caput do
art. 74 desta Lei — 10% (dez por cento) a 30% (trinta por cento);

Il — prética de ato de gestédo ilegal, ilegitimo ou antiecondémico, ou

infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contébil,
financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial — 10% (dez por
cento) a 50% (cinquenta por cento);

Il — ato de gestdo ilegitimo ou antieconbmico de que resulte
injustificado dano ao erario — 50% (cinquenta por cento) a 100% (cem
por cento);

IV — descumprimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a
diligéncia determinada pelo Relator — 10% (dez por cento) a 30%
(trinta por cento);

V — obstrucdo ao livre exercicio das inspecbes e auditorias
determinadas, bem como outro procedimento de fiscalizacdo — 50%
(cinquenta por cento) a 70% (setenta por cento);

VI — sonegacdo de processo, documento ou informacgdo, em
procedimentos de fiscalizacdo — 20% (vinte por cento) a 50%
(cinqlienta por cento);

VII — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado
— 30% (trinta por cento) a 100% (cem por cento);

VIII — reincidéncia no descumprimento de decisdo do Tribunal — 50%
(cinguienta por cento) a 100% (cem por cento);

IX — descumprimento de obrigagéo formal prevista em lei ou em ato
normativo do Tribunal de Contas do Estado — 10% (dez por cento) a
15% (quinze por cento). - Acrescido pela Lei n® 17.260, de 26-01-
2011

Fato interessante e que merece mencgao € que ainda que os débitos e multas
aplicados pelas Cortes de Contas ja sdo notadamente reconhecidos como titulos
executivos, e ainda que naturalmente ndo tenham natureza tributéria, anota-se que
por meio do Acordao n° 122/2003, do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, a
referida Corte de Contas externou sua opinido no sentido do cabimento da inscri¢ao
de suas decisdes condenatoérias referentes as dividas e multas em divida ativa da
Unido, e a promoc¢ao da execug¢ao no rito da Lei n°® 6.830/1980.

Diante desse entendimento, surgem importantes desdobramentos, que
impactam decisivamente para o resultado efetivo e notavel das san¢des aplicadas aos

gestores faltosos, e que serdo estudados adiante.



Outro ponto que merece destaque, diz respeito a todo o tramite percorrido para
a formalizacao do titulo executivo em estudo. A forca executiva desse titulo surge apos
profunda e criteriosa andlise da responsabilidade dos gestores, em que é
oportunizada a ampla defesa e o contraditorio das partes envolvidas.

Portanto, a dilacao probatdria € garantida aos gestores, quando do julgamento
das contas que sao obrigados a prestar, havendo toda a garantia para que seja
demonstrada a lisura de suas condutas. Mesmo se reprovadas as contas, oferece-se
ao gestor todos os instrumentos e mecanismos de defesa, inclusive em sede de
recurso.

Como consequéncia légica, diante da seguranca do conteudo condenatorio,
passa a se exigir uma atuacdo mais incisiva das fazendas lesadas pelos gestores
faltosos, por se tratar da defesa do patriménio publico evidentemente lesado, em que
se almeja resultados efetivos e moralizantes.

Entretanto, é salutar ressaltar que para que o referido documento, prescrito em
lei como titulo executivo, possa funcionar como contelido para o ajuizamento de acao
de execucdo, é necessario que ele se revista de certeza, liquidez e exigibilidade.

De acordo com a doutrina de Santos (SANTOS, 1989, p. 224):

“Vale dizer, o titulo deve necessariamente expressar certeza, liquidez
e exigibilidade da obrigacdo a que visa executar: certeza diz respeito
a existéncia da obrigacao; liquidez corresponde a determinacdo do
valor ou da individualizacdo do objeto da obrigacdo, conforme se trate
de obrigacdo de pagamento em dinheiro, de entrega de coisa, de fazer
ou néo fazer; exigibilidade tem o sentido de que a obrigagéo, que se
executa, ndo depende de termo ou condigdo, nem esta sujeita a outras
limitagdes”.

No ordenamento juridico brasileiro, sabemos que os titulos executivos
subdividem-se em dois grupos: titulos executivos judiciais e titulos executivos
extrajudiciais.

Os primeiros se originam por atos emanados do Poder Judiciario, no exercicio
natural de seu mister jurisdicional. Os demais surgem de outros cenarios, que nao do
Poder Judiciario, em que a lei os prescreve como tal. Diante dessas consideracoes,
se evidencia que as decisdes dos Tribunais de Contas ndo se revestem do carater
judicial, posto que as referidas Cortes nao figuram como integrantes da estrutura
organica do Poder Judiciario. Diante disso, a conclusao légica que se extrai é a de

gue a deciséo de Tribunal ou Conselho de Contas que impute débito ou aplique multa



ao administrador de dinheiro ou bens publicos se reveste do carater de titulo executivo
extrajudicial, ainda que a Constituicdo Federal de 1988 faca menc¢éo apenas a titulo
executivo, sem qualifica-lo como judicial ou extrajudicial.  Os titulos executivos
judiciais estdo relacionados no art. 515 do Novo Codigo de Processo Civil. Os
extrajudiciais constam do artigo 784 do mesmo Cdédigo. O rol que consta neste Ultimo
dispositivo ndo é exaustivo, havendo disposi¢ao genérica, que considera como titulos
executivos extrajudiciais “todos os demais titulos, a que, por disposicdo expressa, a
lei atribuir forca executiva”.

Portanto, para que a decisao condenatéria das Cortes de Contas goze da forca
de titulo executivo, com os atributos indispenséveis de certeza e liquidez, é necessario
gue seja oportunizado, obrigatoriamente, ao responsavel por bens e valores publicos,
na Corte de Contas, o contraditério, a ampla defesa com os recursos a ela inerentes,
e o devido processo legal (CF, art. 5°, LIV e LV).

Ainda nesse contexto, analisando a liquidez e a certeza da deciséo definitiva
dos Tribunais de Contas, a respeito da imputacdo de débito ou multa, destaca-se o

entendimento de Pedro Roberto Decomain:

“Para que a deciséo do Tribunal ou Conselho de Contas revista o
carater de titulo executivo (que serd, como visto, extrajudicial), é
necessario que apresente as caracteristicas que deve ter todo titulo
executivo, ja antes enunciadas, ou seja, é preciso que venha marcada
pela certeza, pela liquidez e pela exigibilidade. ...

Quando a decisdo do Tribunal ou Conselho de Contas imputar débito
de dinheiro publico, ou lhe aplicar multa, ou adotar concomitantemente
as duas providéncias, existira a certeza, a partir do instante em que
referida decisé@o ja ndo comporte mais qualquer recurso, na Orbita do
préprio Tribunal ou Conselho.”

Nesse sentido, oportuno colacionar o entendimento de Jorge Ulisses Jacoby

Fernandes:

“- @ impossivel declarar alcance, no plano da validade juridica, se n&o
for garantido o principio do contraditério e da ampla defesa, pois os
recursos faltantes podem ter sido regularmente aplicados e provados
por um documento que ndo estava na prestacdo de contas. Pode,
inclusive, existir motivo de forca maior suficiente para justificar o
desfalque. E por isso que, antes de julgar as contas, esses tribunais
sempre déo direito de defesa, sob pena de nulidade do ac6rddo.”

2 LEGITIMIDADE ATIVA PARA A EXECUCAO DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS



Cientes da competéncia dos Tribunais de Contas para a condenacao em débito
ou para a aplicagdo da pena sancionatoria (multa) aos gestores faltosos, apds o
julgamento das contas por eles prestadas, resta patente a autonomia e independéncia
do referido Orgdo, que ao condenar, legitima a execucdo de suas decisdes,
constitucionalmente reconhecidas como titulos executivos.

Diante dessas breves consideracdes, tendo em vista o que ja fora exposto,
surge outro tema de grande relevo para o estudo proposto, que trata da andlise da
legitimidade ativa para a propositura das execucdes dessas decisdes das Cortes de
Contas.

Nota-se, que em que pese haver a ampla competéncia para a punibilidade dos
responsaveis pela gestdo dos recursos publicos, exercendo seu mister como
verdadeiro guardido do erario, as destacadas Cortes de Contas nao detém
legitimidade ativa para a proposicéo das execucdes das penas impostas.

O posicionamento sobre o tema é pacifico, mas ainda ha alguma divergéncia
doutrinaria e jurisprudencial sobre o assunto. Contudo, naturalmente prepondera a
jurisprudéncia firmada pela Suprema Corte do Judiciario, que assentou seu
entendimento no sentido de atribuir ao proprio ente lesado pela ma gestdo dos
responsaveis, a legitimidade ativa para a propositura da execuc¢ao, que visa recompor
o desfalque ocasionado ao respectivo ente.

No gue tange ao efetivo recolhimento dos valores oriundos da aplicacdo da
pena sancado (multas), a jurisprudéncia se firma no mesmo sentido, de que detém
legitimidade ativa para a execucao, o ente beneficiario da arrecadacdo da multa, o
gue nem sempre coincide com o ente lesado pela malversagéo dos recursos publicos.

Ainda assim, muitos questionamentos s&o propostos perante o Superior
Tribunal de Justica e também perante o Supremo Tribunal Federal, usualmente
acionados pelos Ministérios Publicos Estaduais, haja vista que ao mesmo tempo, a
controvérsia tem fundamento constitucional e infraconstitucional.

Evidencia-se do julgamento realizado pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal, do RE n° 223.037/SE, Relator o Ministro Mauricio Corréa, DJ de 2/8/02, que
a referida Corte firmou o entendimento de que, no caso de titulo executivo que decorra
da eficacia constitucional conferida as decisdes dos Tribunais de Contas que resultem
em imputacdo de débito ou cominacdo de multa, o legitimado para propor a acéo de
execucao para a cobranca do ressarcimento de prejuizo causado ao erario € o ente

publico prejudicado. Transcreve-se o destacado acérdao:
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“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 decisbes das Cortes de Contas que impdem condenacao
patrimonial aos responsaveis por irregularidades no uso de bens
publicos tém eficacia de titulo executivo (CF, artigo 71, § 3°). Nao
podem, contudo, ser executadas por iniciativa do préprio Tribunal de
Contas, seja diretamente ou por meio do Ministério Puablico que atua
perante ele. Auséncia de titularidade, legitimidade e interesse imediato
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
orgéo jurisdicional competente. 3. Norma inserida na Constituicdo do
Estado de Sergipe, que permite ao Tribunal de Contas local executar
suas proprias decisdes (CE, artigo 68, Xl). Competéncia nao
contemplada no modelo federal. Declaragéo de inconstitucionalidade,
incidenter tantum, por violagdo ao principio da simetria (CF, artigo 75).
Recurso extraordinario ndo conhecido”.

Em harmonia com o supracitado Acérdédo, transcreve-se outros julgados da
Suprema Corte do Judiciario, de Relatoria dos Ministros Eros Grau e Gilmar Mendes,

com as seguintes ementas, respectivamente:

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO ACRE.
IRREGULARIDADES NO USo DE BENS PUBLICOS.
CONDENACAO PATRIMONIAL. COBRANCA. COMPETENCIA.
ENTE PUBLICO BENEFICIARIO DA CONDENACAO. 1. Em caso de
multa imposta por Tribunal de Contas Estadual a responsaveis por
irregularidades no uso de bens publicos, a acédo de cobranga somente
pode ser proposta pelo ente publico beneficiario da condenacgdo do
TC. Precedente. Agravo regimental a que se nega provimento” (RE n°
510.034/AC-AgR, Segunda Turma, Relator o Ministro Eros Grau, DJe
de 15/8/08).

“Agravo regimental em agravo de instrumento. 2. Legitimidade para
executar multa imposta pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE). 3.
O artigo 71, § 3°, da Constituicdo Federal ndo outorgou ao TCE
legitimidade para executar suas decisbes das quais resulte imputacéo
de débito ou multa. 4. Competéncia do titular do crédito constituido a
partir da decisdo o ente publico prejudicado. 5. Agravo regimental a
que se nega provimento” (Al n° 826.676/MG-AgR, Segunda Turma,
Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJe de 24/2/11).

Outrossim, ainda em convergéncia com esse posicionamento, destaca-se
outras decisbes da Suprema Corte, garantindo ao ente lesado a legitimidade para a

propositura dessas execucoes, restringindo a legitimidade dos Ministérios Publicos



11

dos referidos entes, ainda que exercendo representacao, e por fim, declarando a
inconstitucionalidade de lei estadual que proponha tal capacidade postulatéria, em

razdo da obrigatoriedade de simetria com o modelo federal, sendo vejamos:

‘AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO ACRE.
IRREGULARIDADES NO USO DE BENS PUBLICOS.
CONDENACAO PATRIMONIAL. COBRANCA. COMPETENCIA.
ENTE PUBLICO BENEFICIARIO DA CONDENAGCAO. 1. Em caso de
multa imposta por Tribunal de Contas Estadual a responsaveis por
irregularidades no uso de bens publicos, a acédo de cobranga somente
pode ser proposta pelo ente publico beneficiario da condenacdo do
TC. Precedente. Agravo regimental a que se nega provimento’ (RE
510.034-AgR, Rel. Min. Eros Grau, Segunda Turma, DJe 15.8.2008).

E:

‘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 decisbes das Cortes de Contas que impdem condenagéo
patrimonial aos responsaveis por irregularidades no uso de bens
publicos tém eficacia de titulo executivo (CF, artigo 71, § 3°). Nao
podem, contudo, ser executadas por iniciativa do préprio Tribunal de
Contas, seja diretamente ou por meio do Ministério Publico que atua
perante ele. Auséncia de titularidade, legitimidade e interesse imediato
e concreto. 2. A agdo de cobranga somente pode ser proposta pelo
ente publico beneficiario da condenacdo imposta pelo Tribunal de
Contas, por intermédio de seus procuradores que atuam junto ao
orgéo jurisdicional competente. 3. Norma inserida na Constituicdo do
Estado de Sergipe, que permite ao Tribunal de Contas local executar
suas proprias decisdes (CE, artigo 68, Xl). Competéncia nédo
contemplada no modelo federal. Declarag&o de inconstitucionalidade,
incidenter tantum, por violagdo ao principio da simetria (CF, artigo 75).
Recurso extraordinario ndo conhecido’ (RE 223.037, Rel. Min.
Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, 2.8.2002 — grifos nossos).

Por fim, em casos idénticos aos supracitados, anota-se: Al 766.017, Rel. Min.
Marco Aurélio, DJe 15.10.2010; Al 676.274, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe
26.10.2010; Al 746.285, Rel. Min. Eros Grau, DJe 12.5.2009; e Al 203.769, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, DJ 28.2.2007.

Na mesma esteira de entendimento, o Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. LEGITIMIDADE PARA
EXECUTAR MULTA IMPOSTA A DIRETOR DE DEPARTAMENTO
MUNICIPAL POR TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. PESSOA
JURIDICA QUE MANTEM A CORTE DE CONTAS.
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1. Em diversos precedentes esta Corte concluiu que a legitimidade
para executar multa imposta a gestor publico municipal por Tribunal
de Contas Estadual € do préprio ente municipal fiscalizado, em razéo
do resultado do julgamento do Supremo Tribunal Federal no Recurso
Extraordinario n. 223037-1/SE, de relatoria do Min. Mauricio Corréa
(AgRg no Ag 1215704/RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira
Turma, DJe 2.2.2010; AgRg no REsp 1065785/RS, Rel. Min. Francisco
Falcédo, Primeira Turma, DJe 29.10.2008; e REsp 898.471/AC, Rel.
Min.José Delgado, Primeira Turma, DJ 31.5.2007).

2. Contudo, a mudanca de entendimento ora preconizada decorre,
com todas as vénias dos que vinham entendendo em contrario, de
interpretacao equivocada do mencionado julgamento,
especificamente em razdo da redagdo do item 2 de sua 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 decisbes das Cortes de Contas que impdem condenacao
patrimonial aos responsaveis por irregularidades no uso de bens
publicos tém eficacia de titulo executivo (CF, artigo 71, § 3°). Nao
podem, contudo, ser executadas por iniciativa do préprio Tribunal de
Contas, seja diretamente ou por meio do Ministério Publico que atua
perante ele. Auséncia de titularidade, legitimidade e interesse imediato
e concreto.

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

3. Norma inserida na Constituicdo do Estado de Sergipe, que permite
ao Tribunal de Contas local executar suas proprias decisdes (CE,
artigo 68, XI). Competéncia ndo contemplada no modelo federal.

Declaracdo de inconstitucionalidade, incidenter tantum, por violacdo
ao principio da simetria (CF, artigo 75). Recurso extraordinario ndo
conhecido.

(RE 223037, Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, DJ 2.8.2002) 3.
Com base no precedente da Corte Suprema, extraiu-se a exegese de
gue em qualquer modalidade de condenacéo - seja por imputacéo de
débito, seja por multa - seria sempre o ente estatal sob o qual atuasse
0 gestor autuado o legitimo para cobrar a reprimenda.

Todavia, ap6s nova analise, concluiu-se que o voto de Sua Exceléncia
jamais caminhou por tal senda, tanto assim que, no a&mbito do Tribunal
de Contas da Unido tal tema € vencido e positivado por ato
administrativo daquela Corte de Contas.
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4. Em nenhum momento a Suprema Corte atribuiu aos entes
fiscalizados a qualidade de credor das multas cominadas pelos
Tribunais de Contas. Na realidade, o julgamento assentou que nos
casos de ressarcimento ao erario/imputacdo de débito a pessoa
juridica que teve seu patriménio lesado € quem - com toda a razéo -
detém a titularidade do crédito consolidado no acérdéo da Corte de
Contas.

5. Diversamente da imputacdo de débito/ressarcimento ao erario, em
gue se busca a recomposicao do dano sofrido pelo ente publico, nas
multas ha uma sancdo a um comportamento ilegal da pessoa
fiscalizada, tais como, verbi gratia, nos casos de contas julgadas
irregulares sem resultar débito; descumprimento das diligéncias ou
decisdes do Tribunal de Contas; embaraco ao exercicio das inspecdes
e auditorias; sonegacado de processo, documento ou informacéo; ou
reincidéncia no descumprimento de determinacdo da Corte de Contas.

6. As multas tém por escopo fortalecer a fiscalizagdo desincumbida
pela propria Corte de Contas, que certamente perderia em sua
efetividade caso ndo houvesse a previsdo de tal instrumento
sancionador. Em decorréncia dessa distingdo essencial entre ambos -
imputacdo de débito e multa - € que se merece conferir tratamento
distinto.

7. A solugcédo adequada é proporcionar ao proprio ente estatal ao qual
esteja vinculada a Corte de Contas a titularidade do crédito decorrente
da cominacédo da multa por ela aplicada no exercicio de seu mister.

8. "Diferentemente, porém, do que até aqui foi visto, em se tratando
de multa, a mesma nao deve reverter para a pessoa juridica cujas
contas se cuida. Nesse caso, deve reverter em favor da entidade que
mantém o Tribunal de Contas." (Jorge Ulisses Jacoby Fernandes in
Tribunais de Contas do Brasil — Jurisdicdo e Competéncia).

9. Nao foi outra a solucéo preconizada pela proprio Tribunal de Contas
da Uniéo, por meio da Portaria n. 209, de 26 de Junho de 2001 (BTCU
n. 46/2001), relativa ao Manual para Formalizacdo de Processos de
Cobranca Executiva, no qual se destacou que "a multa é sempre
recolhida aos cofres da Unido ou Tesouro Nacional". Em seguida, por
meio da Portaria-SEGECEX n. 9, de 18.8.2006, também relativa ao
Manual de Cobranca Executiva (BTCU n. 8/2006), a Corte de Contas
da Uniao dispbs: A multa é sempre recolhida aos cofres da Uniao ou
Tesouro Nacional e sua execucao judicial esta sob a responsabilidade
da Procuradoria-Geral da Uniao/AGU.

10. Logo, mesmo nos casos em que a Corte de Contas da Unido
fiscaliza outros entes que ndo a propria Unido, a multa eventualmente
aplicada é revertida sempre a Unido - pessoa juridica a qual esta
vinculada - e ndo a entidade objeto da fiscalizagéo.
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11. Este mesmo raciocinio deve ser aplicado em relagéo aos Tribunais
de Contas Estaduais, de modo que as multas deverdo ser revertidas
ao ente publico ao qual a Corte estd vinculada, mesmo se aplicadas
contra gestor municipal.

12. Dessarte, a legitimidade para ajuizar a agdo de cobranca relativa
ao crédito originado de multa aplicada a gestor municipal por Tribunal
de Contas é do ente publico que mantém a referida Corte - in casu, o
Estado do Rio Grande do Sul -, que atuara por intermédio de sua
Procuradoria.

13. Agravo regimental provido. (AgRg no REsp 1181122/RS, Rel.
Ministro HUMBERTO MARTINS, Rel. p/ Acérdao Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/05/2010,
DJe 21/05/2010).

E valido colacionar o posicionamento doutrinario sobre o tema. Segundo
JACOBY (2016), “O legitimado ativo para propor a execugao €, portanto, o patrimdnio

lesado:

“Se Orgéo integrante da administracéo direta, a respectiva fazenda
publica, a qual se vincularem as atribuicbes da Corte e ndo a esfera
de competéncia do agente responsavel. Tratando-se, por exemplo, de
julgamento de prestacdo de contas de determinado municipio, em
virtude da aplicacdo de recursos federais repassados em razéo de
convénio, a competéncia é do TCU, a legitimacao ativa é da Unido e
passiva do agente responsavel, no caso, pessoalmente o prefeito. Nos
estados, no Distrito Federal e nos municipios, quando a condenacédo
pelos Tribunais de Contas for em favor das respectivas administracdes
diretas, a respectiva procuradoria deverd ser encarregada da
execucdo forcada da deliberacdo. Com relacdo a administracédo
indireta, cabera ao 6rgao que representa judicialmente os interesses
da respectiva pessoa juridica, intentar o processo de execugao.”

Entretanto, em que pese haver ampla jurisprudéncia do STF sobre o tema da
legitimidade ativa para a propositura das execugbes em comento, que atribui ao ente
lesado essa capacidade processual, em detrimento ao Parquet, também ha
entendimento no sentido de atribuir ao referido Orgéo Ministerial, a legitimidade ativa
extraordinaria para a cobranc¢a no judiciario, quando restar evidenciada a inércia do
ente estatal, detentor da legitimidade ordinaria. Abaixo, transcreve-se jurisprudéncia

do Superior Tribunal de Justica:

PROCESSUAL CIVIL. MINISTEBIO PQBLICO. LEGITIMIDADE
ATIVA. ACAO DE EXECUCAO. TITULO EXTRAJUDICIAL.
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CERTIDAO DE DEBITO EXPEDIDA POR TRIBUNAL DE CONTAS
ESTADUAL.

1. O Ministério Publico possui legitimidade para a propositura de acéo
de execucdo de titulo extrajudicial oriundo de Tribunal de Contas
Estadual. REsp 996031/MG, PRIMEIRA TURMA, DJ de 28/04/2008 e
REsp 678969/PB, PRIMEIRA TURMA, DJ 13/02/2006.

2. E que a deciséo de Tribunal de Contas Estadual, que, impde débito
ou multa, possui eficacia de titulo executivo, a teor do que dispde o art.
71, 8 3°, da Constituicdo Federal de 1988.

3. In casu, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em sede
de Processo Administrativo n° 18.654, constatando irregularidades na
remuneragdo dos agentes publicos do Municipio de Contagem,
durante os exercicios de 1993; 1994 e 1995 (meses de janeiro a
novembro), determinou a restituicdo dos mencionados valores a
municipalidade in foco.

4. A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao Ministério Publico o
status de instituicdo permanente, essencial a funcéo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (artigo
129, caput).

5. Destarte, a Lei 8.429/92 estabelece as san¢des aplicaveis aos
agentes publicos que pratiquem atos de improbidade administrativa,
prevendo que a Fazenda Publica, quando for o caso, promovera as
acOes necessarias a complementacgao do ressarcimento do patrimonio
publico (artigo 17, 8§ 4°), permitindo ao Ministério Publico ingressar em
juizo, de oficio, para responsabilizar os gestores do dinheiro publico
condenados por tribunais e conselhos de contas (artigo 25, VIII, da Lei
8.625/93).

6. Os arts. 129, I, da Constituicdo Federal de 1988, 6°, VII, "b", da LC
75/93, e 25, IV, "a" e "b", da Lei 8.625/93, admitem a defesa do
patriménio publico pelo Ministério Publico, em acao civil publica.

7. Recurso Especial provido para reconhecer a legitimidade do
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, para a propositura de
execucao de titulo originario de Tribunal de Contas Estadual, restando
prejudicado o exame das demais questdes veiculadas no recurso sub
examine. (REsp 922.702/MG, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 28/04/2009, DJe 27/05/2009)

No mesmo sentido, em relacéo ao Estado de Sao Paulo:

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

2. O Tribunal de origem, apés subdividir o conceito de patrimonio
publico em patriménio publico-privado e patriménio do povo, entendeu
gue o direito tratado no caso é meramente patrimonial publico, cujo
exclusivo titular € a Fazenda Municipal. Segundo a deciséo recorrida,
em tais condicdes, ndo tem o Ministério Publico legitimidade
processual para promover acao civil publica de carater executério, ja
gue a legitimidade exclusiva seria da Fazenda Publica Municipal.
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3. A subdivisdo adotada pela Corte de origem € descabida. Nao existe
essa ordem de classificacdo. O Estado ndo 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 remuneracdo de seus agentes politicos, nao
pode ser considerado patriménio da pessoa politica de direito publico,
como se ela o houvesse produzido.

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

5. A Constituicdo Federal, ao proibir ao Ministério Pablico o exercicio
da advocacia publica, o fez com a finalidade de que o parquet melhor
pudesse desempenhar as suas fungfes institucionais — dentre as
quais, a prépria Carta Federal no art. 129, Ill, elenca a defesa do
patrimdnio publico — sem se preocupar com o0 interesse publico
secundario, que ficaria a cargo das procuradorias judiciais do ente
publico.

6. Por esse motivo, na defesa do patrimbnio publico meramente
econdmico, o Ministério Publico ndo podera ser o legitimado ordinario,
nem representante ou advogado da Fazenda Publica. Todavia,
guando o sistema de legitimacao ordinéria falhar, surge a possibilidade
do (sic) parquet, na defesa eminentemente do patriménio 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
interpretacao restritiva que vai de encontro a ampliacdo do campo de
atuacao conferido pela Constituicdo ao Ministério Publico, bem como
leva a uma protecao deficiente do bem juridico tutelado.

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

Dessa forma, resta evidente que a Fazenda Publica lesada é quem possui a
legitimidade ativa ordinaria para a propositura das execuc¢des aqui tratadas, havendo
farta jurisprudéncia das Cortes Superiores sobre o tema. No entanto, em havendo a
inércia do legitimado competente, para cobrar os referidos débitos, o Ministério
Publico, no exercicio de sua misséo institucional, devera agir em defesa do patrimonio
publico, em auxilio ao ente lesado, funcionando como legitimado extraordinario para

a propositura do feito.
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3 A EFETIVIDADE DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Considerando-se esses importantes apontamentos preliminares, que
evidenciam caracteristicas peculiares dos Acoérddos condenatorios das Cortes de
Contas, destacando-se especialmente a forca executiva desses titulos, com amparo
constitucional, e a garantia oferecida pela jurisprudéncia, atribuindo ao ente lesado a
legitimidade ordinaria para cobranca dos débitos, ha que se avaliar o aspecto da
efetividade dessas decisoes.

Afinal, os Tribunais de contas exercem destacada missao, como verdadeiros
guardides do erario, e para que sua atuacao seja sentida substancialmente por toda
a coletividade, ha que se garantir mecanismos de controle coercitivos e que, ao
mesmo tempo, gozem de efetividade e eficacia.

Sabe-se que as referidas Cortes de Contas atuam em auxilio as Casas
Legislativas, ndo como mero Orgdo auxiliar, mas oferecendo precisa contribui¢&o,
uma vez que dotada de natureza técnica, sendo capaz de exercer uma valoracao
qualitativa do gasto publico, apreciando os aspectos financeiros, or¢camentarios,
econdmicos e politicos.

Considerando essa relevante atuacdo, e ao analisarmos os indices de
adimplemento das decisbes condenatérias dos Tribunais de Contas, que
historicamente gira em torno de 1% a 2% do numero total de condenacdes, evidencia-
se o0 baixissimo indice do retorno financeiro das sancdes aplicadas, e que
naturalmente, impactam de forma decisiva para a efetividade da atuacédo dessas
Cortes especializadas.

Esse indice de adimplemento acaba por ser ainda mais escasso, quando se
encontra em evidéncia a atuacéo das fazendas publicas municipais, quando as suas
respectivas procuradorias necessitam realizar a cobranca das multas e débitos
aplicados aos gestores daquela localidade, os quais usualmente tém estreita relacado
com o prefeito ou mesmo com o presidente da Camara Municipal. Nesses casos, a
execucao judicial fica substancialmente comprometida, uma vez que ndo ha grande
interesse em se punir efetivamente um gestor considerado muito préximo nas relagdes

politicas.
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Esse fato, evidentemente, ndo ocorre exclusivamente no ambito municipal,
havendo grande probabilidade de que ocorra com o ente estadual, quando tem de
punir os gestores de confianca do chefe do executivo, o que talvez justifique a pouca
motivacdo ou interesse para a propositura das execucdes que visam reparar 0
desfalque causado ao erario.

Diante desses numeros pouco expressivos, a sancao aplicada aos gestores
faltosos € brutalmente relativizada, posto que ha grande esforco empreendido pelo
orgao de controle, sobretudo de material humano de grande competéncia técnica,
para a afericdo das responsabilidades e dos prejuizos gerados, e em que pese haver
autonomia para penalizar, o resultado desse esforco fica seriamente comprometido
guando ndo hé efetiva entrada desses valores indenizatorios.

Nesse contexto, € valido colacionar e enfatizar a preocupacéo de Borges de

Carvalho (2003, p. 206):

[...] h& de ser feita a pergunta: quem se responsabiliza pela execucao
do titulo executivo, na hip6tese de inadimpléncia do devedor? O
Municipio. Ora, torna-se muito provavel, entao, que fixada multa pelo
TCM ao Administrador, seja ele o proprio responsavel — enquanto
chefe do Executivo municipal — pela exigibilidade da mesma em
Juizo. E o que dizer se a sancao foi imposta ao Presidente da Camara
guando este é aliado, de longas datas, do prefeito? Mais uma vez,
como de fato ocorre, dificiimente havera pagamento ou, ainda, este
sera procrastinado ao maximo. A sabedoria popular sempre alertou
aos perigos de conferir a raposa a responsabilidade pela guarda do
galinheiro [...].

Nesse sentido, vejamos a fungdo social da san¢ao, que segundo Bobbio,
(2008):

“Consideramos que merece ser esclarecido com particular atencéo o critério
que se refere a0 momento da resposta a violacdo, que desemboca na nocdo de
sancdo. A sancgao pode ser definida como o expediente com que se busca, em um
sistema normativo, salvaguardar a lei da erosdo das ac¢bes contrarias. Podemos
resumidamente definir a sangado como a resposta a violagéo.”

Afinal, esse conceito é de grande valor para se demonstrar a importancia desse
instrumento de controle social, que visando proteger as normas juridicas e a ordem
social, fundamentalmente existe para garantir a prevaléncia do interesse publico,

atendendo aos anseios de toda a coletividade.
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Ainda segundo Bobbio, (2008):

“O principal efeito da institucionalizacdo da sanc¢ao € a maior eficacia
das normas respectivas. Quando se fala de sancao institucionalizada,
entendem-se trés coisas: 1) para toda violagdo de uma regra primaria,
€ estabelecida a respectiva sancédo; 2) é estabelecida a medida da
sancao; 3) sdo estabelecidas as pessoas encarregadas de obter sua
execugdo. Com a primeira limitagdo assegura-se a certeza da
resposta; com a segunda, a proporcionalidade; com a terceira, a
imparcialidade. A caracteristica das normas juridicas € serem normas
com eficacia reforgada.”

7

Nesse contexto, € valido ressaltar, que as violacbes as normas juridicas,
necessitam de puni¢cdo exemplar, caso contrario, acaba por ocorrer uma relativizacao
do carater de obrigatoriedade dessas regras, 0 que impacta negativamente para a
ordem social, principalmente nos aspectos da responsabilidade fiscal, que é de

extrema importancia para o desenvolvimento da economia do pais.

4 ANALISE DA INSCRICAO DOS DEBITOS E MULTAS EM DIVIDA ATIVA

Como j4 enfatizado anteriormente, as decisdes condenatérias dos Tribunais de
Contas séo dotadas de forca executiva, havendo expressa previsdo na Carta Magna
gue as reconhece como titulos executivos.

Por essa razéo, quando da andlise da jurisprudéncia patria, denota-se que o
posicionamento das Cortes superiores € no sentido de ser dispensada a inscricdo em
divida ativa, e a consequente expedicao da certiddo de divida ativa, para a propositura
da execucao.

O Superior Tribunal de Justica, no julgamento realizado por sua 22 Turma,
havendo unanimidade de votos, do Recurso Especial n° 1.059.393-RN, Relator
Ministro Castro Meira (DJe, 23 out. 2008), firmou entendimento , nos termos do artigo
23, lll, "b", da Lei n° 8.443/92, que o acoérdao proferido pelo Tribunal de Contas da
Unido constitui titulo executivo extrajudicial bastante para cobranca judicial da divida
oriunda do débito ou da multa, quando deixa de ser recolhida dentro do prazo pelo
responsavel, sendo desnecessaria a inscricdo em Divida Ativa para obter-se a
respectiva Certiddo prevista na Lei de Execucdo Fiscal, desobrigando também a
utilizacdo do rito da Lei n°® 6.830/1980, e que consequentemente enseja acdo de

cobranca por quantia certa, nos termos do Codigo de Processo Civil.
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E imperioso apontar também o entendimento do Supremo Tribunal Federal, que
divergiu em parte da jurisprudéncia supracitada, seguindo o voto do senhor Ministro
Mauricio Corréa, quando do julgamento do Recurso Extraordinario n°® 223.037-1/SE
(DJ, 2 ago. 2002), adotou o posicionamento no sentido de que, por ja ter eficacia de
titulo executivo extrajudicial, a decisdo do Tribunal ou Conselho de Contas, de que
resulte a imputacdo de débito ou multa, prescinde de inscricdo em divida ativa, mas
gue ainda assim, sua execucao deve se pautar pela Lei n° 6.830/1980 (art. 1°).

Diante do exposto, é nitida a divergéncia entre os atuais entendimentos do
Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal quanto ao rito a ser
utilizado na espécie: do Codigo de Processo Civil ou da Lei de Execucdo Fiscal;
havendo, contudo, cristalina convergéncia entre as jurisprudéncias, no sentido de que
as decisfes condenatorias de débitos e multas aos responsaveis por irregularidades
na aplicacdo de recursos publicos, por terem a eficacia de titulos executivos
extrajudiciais, ou seja, por serem marcadas pela certeza, liquidez e exigibilidade,
prescindem de inscricdo em divida ativa e da correspondente expedi¢do da certidao
de divida ativa.

Em que pese nado haver a obrigatoriedade para a inscricdo em divida ativa,
objetivando a consequente execucédo, nada obsta que os referidos titulos ainda assim
sejam inscritos no referido cadastro. Afinal, a destacada inscricdo do débito ou multa
em divida ativa, gera consequéncias importantes para a coercibilidade das decis6es
das Cortes de Contas, pelo fato de gerar severas restricdes ao gestor faltoso, dentre

elas a proibicao de contratar com a prépria fazenda publica.

50 INSTAVEL CENARIO POLITICO E ECONOMICO DA NACAO E A ACENTUADA
COBRANCA PELA ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

E fato nitido que quando a nag&o vivencia delicada situacéo de sua economia,
seja pela queda acentuada na arrecadacdo dos tributos, seja pela ma gestdo dos
recursos publicos, havendo ainda grande desconfianca da capacidade dos
legitimados para exercer a adequada representacéo politica, que ha grande anseio
popular para que as Cortes de Contas atuem de forma incisiva, com o desejo de
resultados que possam ser visivelmente percebidos.

Nos ultimos anos, a nagdo brasileira tem vivenciado um cenério de grande

instabilidade politica e econdémica, o que se evidencia principalmente, pela destituicao
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da ex-presidente Dilma Rousseff, no ano de 2016, encerrando um ciclo superior a 13
(treze) anos do Partido dos Trabalhadores como representante do Poder Executivo
Federal, que ocorreu mediante a utilizacdo de um instrumento constitucional de
controle politico (impeachment), regularmente processado e julgado nas Casas que
compde o Congresso Nacional, onde se apurou o crime de responsabilidade, apds as
denuncias da realizacdo de pedaladas fiscais e a concessdo de créditos
suplementares sem a autorizagao legislativa.

Naquele momento, havia grande inquietacao e insatisfacdo popular, sobretudo
pelas incontaveis denuncias de corrupcdo envolvendo grande numero de
representantes politicos de varios partidos politicos, da alta cupula do governo federal
e das casas legislativas federais, ocorrendo concomitante a um severo quadro de crise
econbmica, agravada pelo baixo crescimento do PIB, com uma forte queda na
arrecadagéo de tributos, aumento da inflagdo e aumento do desemprego.

Mesmo tendo ocorrido a cassacdo do mandato da entdo presidente, e ainda
que empossado definitivamente o vice-presidente da Republica Michel Temer, os
problemas de ordem econdmica e politica persistiram. Ainda que a economia tenha
sentido uma leve atenuacdo em sua queda, ocasionada pelo anuncio de varias
medidas restritivas de ordem econémica, a crise politica persistia. A alta clupula do
governo federal continuava a ser alvo de denuncias de corrupgdo, e em menos de um
ano de mandato do novo presidente empossado, varios Ministros ligados ao Poder
Executivo, indicados pelo novo representante, foram por ele destituidos, pelo suposto
envolvimento nos chamados “caixa 2”.

Diante dessas circunstancias, restou evidente a crise moral e ética vivenciada
pelo pais, e em razdo do grande clima de desconfianca que emana da populagéo,
nota-se que a atuacdo das Cortes de Contas, no exercicio constitucional do controle
externo, € cada vez mais cobrada, com a exigéncia de resultados efetivos, capazes
de estancar os nocivos efeitos da ma gestéao do erario.

Ainda que o presente estudo tenha se dedicado a abordar apenas uma
pequena parcela da atuacéo coercitiva dos Tribunais de Contas, desencadeada pelo
exercicio de funcdo de grande relevo, que se trata do julgamento das contas dos
gestores responsaveis por bens e valores publicos, e que quando faltosos, faz nascer
a decisao condenatoria que formaliza o titulo executivo, ha nessa atuacéo especifica
grande oportunidade para se sentir a atuacdo dos Tribunais de Contas como
verdadeiro exercicio do controle externo.
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O controle externo deve funcionar como verdadeira ferramenta estabilizadora
da maquina publica, e para que o mecanismo dessa fiscaliza¢do coercitiva possa ser
significativamente sentido, deve haver um esforco conjunto entre poderes, 6rgaos e
agentes, para que as decisOes das Cortes de Contas gozem de efetividade, cientes
de que esses bons resultados aumentam sensivelmente a responsabilidade dos
gestores publicos, que passam a ter a certeza de que a impunidade ndo ha de
prevalecer.

E crucial que os Orgaos vigilantes do erario busquem, a todo custo, garantir a
sua respeitabilidade, funcionando como vetores pedagdgicos notoriamente sentidos,
seja pela conducao dos trabalhos em perfeita harmonia com a ética e a moral, seja
pelo peso significativo de suas condenacdes, verdadeiramente sentido. Para que
exista uma real ordem juridica, os mecanismos de coercdo devem funcionar
adequadamente, com o alcance da punicdo ou determinacao desejados, sob pena de
haver um enfraquecimento das leis e normas juridicas, que sdo basilares para a

harmonia de todo o sistema.

6 BOAS PRATICAS PARA A MAXIMIZACAO DOS RESULTADOS DA EXECUCAO
DAS DECISOES CONDENATORIAS

ApGs a realizagdo de uma andlise critica dos resultados da recuperagéo de
valores, fruto das condenacdes que impdem sancBes aos maus administradores,
surgem proposi¢cdes que visam garantir resultados cada vez mais substanciais.

Afinal, a compreenséo que se extrai da valoracado desses resultados sugere
uma insatisfacdo com o baixo indice de recuperacdo dos valores das condenacdes
em débito ou multa o que, naturalmente, culmina com o inconformismo que clama por
mudancgas, objetivando resultados mais significativos.

Inicialmente, antes mesmo de se buscar alternativas para a efetivagcdo do
alcance ao patrimbnio do gestor faltoso, € importante se observar a adequacdo a
alguns aspectos formais quando da formalizacdo do acordao condenatorio, que da
forma ao titulo executivo.

Diante da necessidade de melhoria desses numeros, e buscando a eficacia

desses titulos, é importante colacionar o ensinamento de Fernandes (2016):

“Com base nessas no¢cfGes com a execucdo das decisGes das Cortes
de Contas, recomenda-se que o titulo contenha:
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a) com exatidao, o valor do dano ou da multa;
b) a data a partir da qual corre a atualizacéo;
c) a data a partir da qual correm os juros de mora;

d) a identificag@o do responsavel, com indicagdo do nome completo,
estado civil, profissdo, nacionalidade, CPF, endereco;

€) numero do processo, da decisdo e a data;

f) beneficiario do titulo (Fazenda Publica da Unido, do Distrito Federal,
do Estado, Municipio ou da pessoa juridica de direito publico ou
privado lesada).”

Como dito, é dispensével, e até inconveniente, fazer alusdo a causa
no titulo condenatério para evitar que a natureza executiva seja
desnaturada.

Desse modo, 0 6rgédo encarregado da execugao tera em maos o titulo
condenatério com informacdes sintéticas. Caso o executado pretenda
discutir o mérito da condenacao, o esfor¢o deverd voltar-se no sentido
de demonstrar, em juizo, a impossibilidade da revisao judicial do
mérito das contas julgadas. Decidindo o judiciario, em nosso
entendimento incorretamente, adentrar no mérito da condenacéo e
discutir os seus fundamentos, o 6rgdo exequente lancara méo do
acordao, do voto e do parecer do Ministério Publico, que, por certo,
servirdo de lastro necessario e suficiente para demonstrar a correcéo
da condenagcéo.

Sobre o valor a ser inserido no titulo condenatério, cabe lembrar que
a Sumula n® 128 do TCU estabelece: “mesmo na hipétese de ja se ter
verificado recolhimento parcial, o Acordédo de condenacgéo expressara
o total da divida, abatendo-se, na execucao, o valor ja satisfeito, sem
a incidéncia da corregcdo monetaria e dos juros de mora sobre a
quantia ja ressarcida e a partir da data de cada pagamento”. A
jurisprudéncia refletida por essa sumula, desde o advento da
Constituicdo Federal de 1988, deve ser vista com reservas.

Efetivamente, apos atribuir a eficacia de titulo executivo as decisdes,
fazer incluir nelas o valor inicial da divida, desconsiderando os valores
pagos, é um procedimento que enfraquece a forca executiva da
deciséo, revela antieconomicidade da acao e exige do devedor pleitear
a reducao da divida.”

Outrossim, apos essas consideracdes de grande valia da doutrina, que auxiliam
o alcance da desejada formatacédo do titulo no aspecto do formalismo, com o viés de
favorecer o tramite da execucao, deve-se construir outros mecanismos com o intuito
de funcionar como auxilio para melhores resultados.

Destaca-se a iniciativa da entdo Senadora Marisa Serrano que, em 2009,
propds a Proposta de Emenda Constitucional de n° 25, que fundamentalmente, visava
atribuir as Cortes de Contas a legitimidade para a propositura das execuc¢des de suas

proprias decisdes.
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A redagéo proposta sugeria a alteracao do 83° do art. 71 e do caput do art. 75,
ambos da CF, nos seguintes termos:

83° - A: O Tribunal de Contas da Unido € legitimado ativo, como
substituto processual, nas acdes de execucao fundadas em decisbes
de que trata o 83°.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que
couber, a organizagdo, composicao, fiscalizagdo e execucdo das
decisbes dos Tribunais de Contas dos estados e do Distrito Federal,
bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos municipios.

Em que pese a importante iniciativa, que muito provavelmente seria capaz de
trazer resultados mais expressivos ao adimplemento dos débitos e multas aplicados
pelos Orgédos de controle externo, o ideal do projeto de emenda constitucional ndo
logrou éxito, tendo ocorrido o seu arquivamento com o fim da legislatura de 2014.

Evidentemente, atribuindo-se as proprias Cortes a legitimacdo para a
propositura da execuc¢ao de seus proprios titulos, seria natural se esperar resultados
mais efetivos, posto que a recuperacao dos valores, seja oriundo de débito ou multa,
seria considerada pauta prioritaria da Corte, que tem grande interesse em presenciar
a ultimacédo de sua ardua atuacao, fazendo valer a sua missao institucional de zelar
pelo erério.

Ademais, insta ressaltar que os Tribunais de Contas gozam de destacado corpo
técnico, dispondo em sua infraestrutura, de servidores capacitados e de vastas
especialidades, sobretudo, dispondo de corpo juridico apto a exercer a postulacéo e
representacéo em juizo.

Destaca-se aqui, outra iniciativa, que é inclusive ja aplicada pelo Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, e que tem alcancado expressivo resultado,
no que se refere a recuperacao de valores oriundos das condena¢des em débito ou
multa, aplicados pela propria Corte. Em 2008, foi implantado naquele Orgdo o ent&o
projeto de Acompanhamento de Cumprimento de Decisfes (ACD), que acabou
referendando a atuacdo do Ministério Publico de Contas daquela Corte, que ja
desenvolvia a tarefa entre os anos de 2002 a 2007.
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Da andlise dos resultados do referido projeto, se afere que com essa atuacao
da Corte houve um aumento substancial do nimero de pagamentos referentes as
condenacdes sancionatérias, que antes resultavam em 10% (dez por cento) do
namero total das condenacdes, que por sinal ja era muito superior ao indice nacional,
e passou a alcancar o patamar exemplar de 80% (oitenta por cento) de indice de
adimplemento das referidas condenagoes.

Esse destacado resultado foi alcancado também em razdo de um esforco
conjunto entre o Tribunal de Contas do RS, o Ministério Publico de Contas do RS e a
Procuradoria Geral do Estado do RS. O mecanismo de trabalho que favoreceu o
alcance desse desejado indice foi a permissdo de acesso a PGE-RS, aos sistemas
informatizados do Tribunal de Contas, que contribuiu significativamente para o
resultado.

Outrossim, ndo ha duvidas de que o fator pedagdgico contribui decisivamente
para o alcance desse patamar elevado de recuperacao de valores. A efetividade
dessa cobranca acaba por gerar um fator psicoldgico nos gestores, 0s quais precisam,
cada vez mais, agir com responsabilidade, ja cientes de que a falha ndo sera tolerada,
sendo verdadeiramente sentida.

Em havendo um modelo bem sucedido, como é o caso do supracitado na Corte
de Contas do Rio Grande do Sul, ha que se estabelecer o exemplar mecanismo como
paradigma para o exercicio do controle externo. O instrumento norteador deve servir
como referéncia, funcionando como estimulo para a elaboracdo de planejamentos de
acdes conjuntas, especialmente entre os Orgdos que atuam no controle externo e o
legitimado ordinario (Procuradorias das Fazendas) para a propositura das acfes
competentes.

Evidencia-se dos Orgdos de controle externo que, apesar de disporem de
competente corpo técnico juridico, e por ndo haver ainda a legitimidade ativa para a
postulacdo em juizo, visando a execucado das proprias decisdes, ha que se propiciar
a formalizacéo de acdes convergentes. Talvez uma solucao possivel seria a alocacéo
de servidores do controle externo junto as Procuradorias das Fazendas, destacados
para esse fim, numa coordenada acdo em parceria.

Outrossim, além das propostas apresentadas, resta a conclusdo de que o
interesse publico deve prevalecer em toda a atuagdo da maquina publica, e que isso
deve embasar a conjuncéo de forgas entre todos os Orgaos que se prestam ao servico

publico, de forma a maximizar os resultados moralizadores.
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CONCLUSAO

Diante do estudo proposto, nota-se que um dos grandes problemas que
impedem a sociedade de sentir a efetiva concretizagcdo dos beneficios oriundos das
decisbes emanadas pelos Tribunais de Contas (TC) € o fraco desempenho na
recuperacéao de valores quando da execucdao judicial dessas deliberacdes.

A redacdo atual da Constituicdo da Republica confere eficacia de titulo
executivo as decisGes dos Tribunais de Contas, das quais resulte imputacao de débito
ou multa (art. 71, 8 3°). Dessa forma, se evidencia que para fins da propositura da
execucao ndo ha necessidade de se proceder a inscricdo em divida ativa dos referidos
créditos decorrentes de deliberacBes dos Tribunais de Contas, as quais determinam
a obrigacdo de ressarcimento pecuniario ao patriménio publico, ou que impde
penalidade dessa mesma natureza.

O reconhecimento dessas decisbes como legitimo titulo executivo, atribui a
presuncao juris tantum de obrigacdo liquida e certa aos referidos titulos, e assim,
legitima o seu titular a propor a correspondente acao executiva para fins de cobranca.

Atualmente, essas decisOes ndo sao executadas pelas Cortes de Contas, mas
pelos titulares da representacao judicial dos entes cujos patriménios foram lesados.
No que tange a legitimacao para recebimento das multas, a execucéo forcada cabera
ao orgdo de representacdo juridica do ente mantenedor a que pertence o 6rgao
técnico de contas. Quando analisamos sob a ética da Unido, compete a Advocacia-
Geral da Unido (AGU) ajuizar as acOes de cobranca.

Com enfoque na atuagdo da Advocacia Geral da Unido, nota-se que as
execucoOes fundadas em decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) usualmente
nao recebem a énfase que se deseja, ndo havendo prioridade ou prevaléncia frente
aos inumeros feitos de competéncia do mencionado 6rgéo.

No ambito estadual, ocorre semelhante tratamento, enquanto nos municipios,
€ ainda mais critica. Em muitas cidades, a representagéo judicial € exercida por
escritorios de advocacia contratados pelo Poder Publico.

Nesse cenario, ocorre verdadeira censura, tecendo-se criticas ao modelo
adotado nos municipios, uma vez que em muitos casos 0S responsaveis pelas

execucoes judiciais das decisdes das Cortes de Contas sao, com relativa frequéncia,
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subordinados aqueles contra os quais elas serdo promovidas. Como consequéncia,
essa formatacdo acaba por inviabilizar a execuc¢éo dos referidos titulos.

Diante de um cenario de grave crise econbmica e politica, a atuacdo dos
Tribunais de Contas, como verdadeiro guardido do erario, precisa ser cada vez mais
sentida. Inicialmente, pela cobranca que se acentua de toda a coletividade, que passa
a exigir uma fiscalizacdo mais rigida, e a responsabilizacdo, acompanhada de efetiva
penalizacdo, dos administradores de recursos publicos, por condutas ilicitas ou

guando da desaprovacao das contas prestadas.
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