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ADPF 1.011: IeC?iti midade par a cobranca das sangoes
aplicadas pelos Tribunais de Contas

15/07/2024

O arranjo institucional erguido pela Constituicéo da Republica de 1988, em matéria de controle externo da administracéo
publica, atrelou afungdo de fiscalizacéo financeira e orcamentaria dos Tribunais de Contas a competéncia para imputar
sancdes patrimoniais aos administradores de dinheiros, bens e valores publicos, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, conforme previsdo legal (artigo 71, VIII, da CRFB/88). Nada obstante, a efetivacdo dessa
atribuicdo cominatorialogo despertou controvérsias a respeito da legitimidade para cobranca executiva dos acérdéos
condenat6rios dos Tribunais de Contas, mormente quando uma corte estadual imp0&e penalidade a agente publico de outra
esfera federativa.

TCU
Visando a pacificar as divergéncias em torno dessa questdo, o plenario
do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE n° 1.003.433/RJ,
Tema 642 darepercussao geral, em 13 de outubro de 2021, seguindo o
voto prolatado pelo ministro relator Alexandre de Moraes, fixou tese nos
termos da qual cabe ao municipio prejudicado a legitimidade paraa
execucdo de crédito decorrente de multa aplicada pelo Tribunal de aasEasESEEEREEEEEE
Contas estadual a agente ptiblico municipal, em razo de danos causados ., S e EaaARENAREEANARRUERE
ao erario. o m sAANIREEEEENAATREER

I nter pretacdes dubias e o julgamento da ADPF 1.011

A tese assentada pela Suprema Corte, todavia, ndo eliminou
interpretagdes dubias pelas insténcias inferiores do Poder Judiciério. A
falta de rigor terminol 6gico quanto as distintas modalidades de
responsabilidade levadas a efeito no &mbito dos processos de controle externo, bem assim a auséncia de delimitacéo da
natureza juridica das sancdes impostas pelos érgaos de contas, abriu ensegjo aleituras equivocadas acerca da abrangéncia
da compreensdo refletida no Tema 642.

Assim, multiplicaram-se decisdes de tribunais judiciarios estendendo a aplicacéo do precedente a todas as espécies de
sancgoes pecuniarias aplicadas por cortes de contas estaduais a agentes publicos municipais, alocando sempre no municipio
alegitimidade paraignigéo do processo executivo. Esse foi o caso do Tribunal de Justica de Pernambuco, que, em
diferentes oportunidades, reconheceu ailegitimidade do ente estadual para executar, em juizo, multas simples aplicadas
pelo TCE-PE, invocando o entendimento consagrado do RE n° 1.003.433/RJ.

Contra esse conjunto de decisdes, o governador do estado de Pernambuco propds a ADPF 1.011, cuja apreciacéo se deu
em 1 de julho dltimo, ocasido em que o plenario da Corte Suprema acompanhou a unanimidade a linha de compreenséo
do relator, ministro Gilmar Mendes. Em seu voto, o ministro sustentou que a acéo de controle abstrato ndo
consubstanciara pretensdo de revisitar o entendimento assentado no Tema 642, que se limitou a examinar a controvérsia
sob o angulo firmado pela decisfo recorrida, sendo aintencdo de explicitar a sua abrangéncia no que tange as distintas
modalidades de responsabilidade financeira e das respectivas espécies de sancdes patrimoniai s impostas pelos Tribunais
de Contas estaduais.

Spacca
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Em outros termos, ao examinar o caso concreto subjacente ao RE n°
1.003.433/RJ, a Corte Suprema deixou de expandir o debate para
analisar, de forma ampla e exaustiva— a excecéo do voto prolatado pelo
préprio ministro Gilmar Mendes naguela oportunidade — todas as
nuances envolvendo as sangdes patrimoniais provenientes do controle
externo, fazendo os agrupamentos devidos e decidindo acerca de todas
as hipdteses e a concernente legitimidade para execucdo a depender da
modalidade sancionatéria.

I nspiracdo no Direito portugués

Tendo essa lacuna interpretativa em vista, e apoiado na matriz
constitucional inscritano artigo 71, inciso V111, da CRFB/88, o voto do
relator identificou duas modalidades de responsabilizacdo financeira,

cujainspiracdo remonta ao Direito portugués (notadamente os artigos 65
e 66 daLei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas de o I n I a 0
Portugal).

Umareintegratéria, relacionada a reposicao de fundos publicos, objeto

de desvio, pagamento indevido ou falta de cobranca ou liquidacdo nos

termos dalei, correspondendo aimputacéo de débito. No &mbito federal, reconduz a hipotese de responsabilidade por
débito preconizada no artigo 19, daLei n° 8.443/1992 (Lei Orgénica do TCU), cujaredacdo é reproduzida na maior parte
das | egislacdes subnacionais.

Outra sancionatdria, que consiste na aplicacdo de san¢des pecunidrias em razéo de determinadas condutas previstas em
lei. Na esferafederal, os comportamentos que sujeitam o infrator a punicdo estdo descritos nos artigos 57 e 58 daLei n°
8.443/1992 e, paratodos os entes federativos, as hipoteses veiculadas no artigo 5° da Lei n°® 10.028/2000, que versa sobre
as infragdes administrativas contra as finangas publicas.

Tipos e natur eza das sancoes

Com base em tal dualidade de regimes, aluz do pardmetro fornecido pela LOTCU, seria possivel agrupar as san¢oes
patrimoniais de acordo com as seguintes modalidades de responsabilidade financeira: (1) imposi¢éo do dever de
recomposi¢ao do erério (artigo 19 daLOTCU); (2) multa proporciona ao dano causado ao erério, que decorre diretamente
—eemrazado —do prejuizo infligido ao patriménio publico (artigo 57 daLOTCU) €; (3) multasimples, aplicada em razéo
dainobservancia de normas financeiras, contabeis e orcamentérias (artigo 58, incisos | alll daLOTCU), ou como
consequéncia direta da violacdo de deveres de colaboracéo (obrigactes acessorias) que 0s agentes fiscalizados devem
guardar em relacé@o ao Grgdo de controle, a exemplo do dever de atender as diligéncias expedidas pelo relator do processo
no 6rgdo de contas (artigo 58, incisos 1V aVIl daLOTCU).

Em todos os casos, € importante notar que o artigo 71, §3°, da CRFB/88, confere as decisdes condenatdrias dos Tribunais
de Contas a natureza de titulo executivo extrajudicial, cuja cobranca dar-se-a perante o Poder Judiciério, mediante a
iniciativa do 6rgdo ou entidade legitimada. Ai esta o cerne da questéo.

L egitimidade para cobranca

Quanto a primeira forma de expressao do regime de responsabilidade financeira, referente arecomposicéo de fundos
publicos (imputagdo de débito), a jurisprudénciado Supremo Tribuna se consolidou, ao menos desde o julgamento do RE
n°580.943 AgR/AC, em 2013, no sentido de que a legitimidade para a execucdo do acérddo condenatério da Corte de
Contas recai sobre o ente federativo lesado, que detém, portanto, atitularidade do crédito a ser restituido. Afastou-se,
nesta medida, alegitimidade do préprio TC, do Ministério Plblico junto ao 6rgdo de contas ou mesmo do Ministério
Publico Estadual, para requerer a cobranca.

No que tange & multa proporcional ao dano causado ao erério, haja vista cuidar-se de pena acessoria (decorréncia direta do
dano causado ao erério), deve seguir a mesma sorte da responsabilidade reintegratéria, naforma do artigo 98 do Cédigo
Civil — principio da gravitagdo juridica— cumprindo a sua execucao ao ente prejudicado. Essa, vale dizer, foi a hipGtese
levada a apreciacdo no ambito do RE n° 1.003.433/RJ, objeto do Tema 642 de repercussdo geral, atribuindo ao municipio
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prejudicado pela prética de atos lesivos ao erério alegitimidade ativa para a execugdo do crédito fiscal decorrente da
multa de até 100% do valor do prejuizo causado, aplicada pelo Tribunal de Contas estadual (no caso, o0 TCE-RJ).

Por fim, relativamente a cominac&o de multa simples, aplicada em raz&o da inobservancia de normas sobre gestéo fiscal,
ou como consequéncia da violag&o dos deveres de colaboragdo com o érgéo controlador, trata-se, segundo argumentou o
ministro relator, de modalidade autbnoma em relacdo ao dever de recomposicao ao erario (e da respectiva multa
proporcional), porquanto ndo detém funcéo retributiva, mas punitiva e de prevencéo geral contra futuras infringéncias,
além de operar como ferramenta de reafirmacdo da autoridade das decisdes ou diligéncias determinadas pelos tribunais.

Basta ver, a este propésito, que a dosimetria da multa simples independe de qualquer consideragdo acerca do eventual
prejuizo causado ao erério. Em vez disso, o legislador traca parametros fixos para o arbitramento do valor da punicéo
pecuni&ria, o que ganhou novos contornos com os §2° e 3° da Lindb, acrescentados pela Lei n° 13.655/2018.

Neste caso, sobressai 0 interesse direto dos Tribunais de Contas na imposi¢&o e cobranga de san¢des patrimoniais
dedicadas areafirmar e cobrar forca normativa a validade e eficacia das regras de Direito Financeiro. Dai porque
entendeu-se natural atribuir ao ente politico que o Tribunal de Contas — que aplicaa multa simples —integraa
legitimidade para cobranca das multas derivadas da inobservancia das regras de gestéo publica. Ao Estado, portanto,
caberia provocar a cobranca judicia das san¢fes pecuniarias imputadas aos agentes municipais.

Convém abrir um paréntese para dizer que o STJja procedia alguma diferenciacdo entre os casos de débito e multa para
efeito de legitimidade para execucdo de acordaos das Cortes de Contas, como se nota do AgRg no REsp n° 1.181.122/RS,
relator ministro Mauro Campbell Marques. Todavia, mesmo em tais situagdes, a classificagdo ndo considerava a
autonomia das multas simples em relagdo a multa proporcional ao débito, tratando-as sob uma mesma configuracéo.

Distincéo e pacificacdo

No desfecho proposto pelo ministro Gilmar, na ADPF 1.011, e acolhido a unanimidade pelo Plenario do STF, considerou-
seindevida a aplicacdo do Tema 642 ao caso sob exame no RE n° 1.003.433/RJ. Sem embargo dessa distingéo (
distinguishing) as hipoteses de multa simples, em vista do ponto de conexéo temético entre as matérias tratadas no RE e
na APDF, o relator prop6s incorporar atese fixada no tema 642 o seguinte item: “2. Compete ao Estado-membro a
execucdo de crédito decorrente de multa simples, aplicadas por Tribunais de Contas estaduais a agentes publicos
municipais, emrazao da inobservancia das normas de direito financeiro ou, ainda, do descumprimento dos deveres de
colaboracéo impostos, pela legislacdo, aos agentes fiscalizados’ .

Além de parecer inovador somar atese fixada em processo de indole subjetiva (RE), nada obstante o regime de
repercussdo geral, a compreensdo firmada em outro de caréter objetivo (ADPF), afim de elucidar o entendimento da corte

sobre 0 assunto, € bem de ver que, finalmente, essalongeva controvérsia tende a encontrar sossego na jurisprudéncia da
Suprema Corte.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2024-jul-15/stf-e-a-| egitimidade- para-cobranca-das-sancoes-aplicadas-pel os-tribunai s-de-contas/
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