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Assunto Deliberacao do Pleno. Sessao Ordinaria n2 3.2652, de 15/03/2023. Eficacia dos
julgamentos do Tribunal de Contas do Municipio de S3ao Paulo em relacao a
formag¢ao do titulo executivo extrajudicial.

Referéncia s/n

Encaminha Cépia do Informe do Conselheiro Relator Joao Antonio.

Observagbes Pede-se o uso das referéncias relevantes acima

Sao Paulo, 16 de marco de 2023.
Ao(A) senhor(a) Procurador(a)-Geral do Municipio - Marina Magro Beringhs Martinez

Prezado(a) Senhor(a),

De ordem do Excelentissimo Senhor Conselheiro Presidente Eduardo Tuma, encaminho o
entendimento alcan¢ado pelo Egrégio Plenario deste Tribunal de Contas na Sessao
realizada em 15/03/2023, que, por unanimidade, ratificou a proposta apresentada pelo
Conselheiro Joao Antonio, que segue anexa.

Em suma, o titulo executivo extrajudicial, oriundo de decisao condenatdria proferida
por este Tribunal de Contas deve ser executado pela Procuradoria Geral do Municipio.
Entenderam, ainda, que o Acdérdao expedido por este Tribunal demandando providéncias
para ressarcimento de valores incorpora for¢a executiva para efeito de subsidiar a
devida a¢ao de cobran¢a, independentemente da inscri¢ao do débito na divida ativa da
municipalidade, tendo em vista que, a exce¢dao do Poder 3Judiciario, nao cabe a
procuradoria proceder a juizo de revisao de mérito das decisdes proferidas no ambito
deste Tribunal.

Por fim, a forma adotada por este Tribunal de Contas no sentido de determinar a Origem
providéncias para ressarcimento dos valores apurados encontra total amparo na doutrina, na
jurisprudéncia atual e no regimento interno desta Corte.

Respeitosamente.

Milena Giovannetti Magalhdes Castro - Secretdria-Geral

INFORME
SENHOR PRESIDENTE, SENHORES CONSELHEIROS

Trago a este Plenario uma matéria de alta relevancia para este Tribunal por se tratar
da eficacia dos julgamentos em rela¢ao a formacao do titulo executivo extrajudicial de



nossas decisodes.

Em breve sintese, informo que no TC 10.130/1994 foi julgado o Contrato n2 04/1994,
celebrado entre a Secretaria Municipal de Habita¢ao e a empresa Schain Cury Engenharia
e Comércio Ltda., tendo por objeto a execug¢ao de obras de urbanizag¢ao de favelas.

Além do contrato, foram julgados diversos Termos de Aditamento celebrados nos anos de
1994, 1995, 1996 e 1997.

Consta do processo que o contrato foi acolhido pelo Venerando Acérdao proferido em 05
de fevereiro de 1997, entretanto, os aditamentos celebrados entre os anos de 1994 e
1997 foram julgados irregulares por infringéncia ao §12 do inciso II do artigo 81 da
Lei Municipal n¢ 10.544/88 e também em razao do indevido acréscimo contratual no
montante de R$ 1.002.938,68 (data-base jul/94).

No julgamento ocorrido em 11 de maio de 2016, este Tribunal determinou o ressarcimento
do valor de R$ 820.206,91, devidamente corrigido, junto a empresa contratada, sendo,
posteriormente ao julgamento do recurso, certificado o transito em julgado na data de
22.02.2021. Na sequéncia, os autos foram arquivados.

Diante da documentag¢ao encaminhada pela SEHAB, o processo foi entao desarquivado,
momento em que, em razao da relevancia da matéria, determinei a analise da Assessoria
Juridica de Controle Externo e da Secretaria Geral.

Verifico, por primeiro, a informa¢dao da SEHAB no sentido de que a empresa SCHAIN CURY
ENGENHARIA E COMERCIO LTDA, apontada como devedora do montante constante no julgado,
teve decretada sua faléncia, homologada em marco de 2016, e que diante das duvidas
surgidas para inscri¢dao do débito na divida ativa, a Procuradoria Geral do Municipio
foi acionada para a ado¢ao das medidas judiciais eventualmente cabiveis.

Na sequéncia, a Coordenadoria Geral do Consultivo da Procuradoria geral do Municipio
se manifestou, entendendo que do V. Acérdao nao decorreu a formagao de um titulo
executivo extrajudicial e, aplicando entendimento anteriormente firmado na Ementa n@
12.082/PGM/CGC, concluiu pela prescricao do exercicio da pretensao judicial
reparatéria.

Ato continuo, a Procuradoria Geral do Municipio produziu o Parecer ementado sob o n?
12.300, concluindo no seguinte sentido:

“0 Acorddo constante no doc. SEI 040695296 ndo detém natureza condenatdria, pois,

conquanto tenha julgado 1irregulares os aditamentos contratuais, ndo 1imputou
expressamente débito aos eventuais responsdveis. A quantificag¢do do ressarcimento - R$
820.206,91 - ndo se presta, por si so, a atrair o cardter de condenag¢do ao
pronunciamento do TCM. Corrobora esse entendimento o fato de que a empresa contratada
ndo 1integrou o processo perante a Corte de Contas local, somente tendo sido intimada
para interpor recurso do julgamento de primeira 1instdncia. Portanto, ndo se trata de

decisdo condenatoria stricto sensu, porquanto ausente qualquer mandamento reparatorio.
0 mesmo pode ser afirmado em relagcdo ao Acorddo que apreciou o recurso ordindrio
interposto (doc. SEI 040695901). Nesse sentido, em razdo do entendimento vertido no
parecer desta PGM ementado sob o n.2 12.082, e a despeito da ‘liquidag¢do’ realizada
pelo proprio TCM apds a decisdo da mesma Corte, inexiste in casu titulo executivo. Com




base em tal pressuposto, nos termos do mesmo entendimento da PGM vertido no parecer
ementado sob o n.? 12.082, e diante da auséncia de elementos que permitam caracterizar
a prdtica de ato de 1improbidade doloso ou de delito penal, aplicdvel o prazo
prescricional de 5 anos, contados da data dos fatos associados ao ressarcimento.
Considerando que os aditamentos remontam a década de 1990, caracterizada a prescrigdo
do exercicio da pretensdo reparatoria. Diante das conclusbées ora apontadas, entende-se
prejudicado o atendimento aos questionamentos especificos apontados pela SEHAB no doc.
SEI 045749625, com exce¢do daquele constante no item ‘d’, objeto de andlise no ultimo
pardgrafo do capitulo anterior do presente parecer. A consideracdo superior,
recomendando-se uma posterior ciéncia das conclusées ao Departamento Judicial, ao
Departamento Fiscal e ao Departamento de Procedimentos Disciplinares, bem como a
Procuradoria da Fazenda Municipal. Ademais, o expediente deve ser remetido para a
Secretaria Municipal da Habitag¢do.”

Chegou também ao meu conhecimento que apds o arquivamento do Processo TC 6.059/1996, a
Origem apresentou informa¢des complementares, colacionando o0s pareceres da PGM
ementados sob o0s nf%s 12.082/20204 e n? 12.300/2021, reiterando-se o entendimento
quanto a ocorréncia de prescrig¢ao no caso em apre¢o, deixando de promover a cobranca
do valor de R$ 4.056.726,19 apontado no acérdao deste Tribunal.

0 que se verifica das informa¢ées é que a Procuradoria Geral do Municipio tem
realizado um juizo de revisao de mérito das decisOes alcangadas por este Tribunal a
ponto de concluir que os julgados constantes dos processos ora em referéncia nao
constituem titulo executivo extrajudicial, por ndo preencherem os requisitos para
tanto, entendendo, no <caso em tela, prejudicada a possibilidade de obter o
ressarcimento do valor indicado ante a ocorréncia de prescricao.

Observo que a interpretacdao adotada pela Procuradoria Geral do Municipio decreta em
suma a ineficdcia da decisdo produzida por este Tribunal para fins de ressarcimento do
erdrio, atuando na qualidade de Poder Judiciario, de modo que me parece oportuno tecer
algumas considerag¢des a respeito.

Estranhamente, observo que essa nao era a pratica do 6rgao, até porque no préprio TC
10.130/94 o encaminhamento dado pelo entao Procurador Chefe da Fazenda Municipal
seguiu o procedimento usual, qual seja, realizar a cobran¢a extrajudicial do valor
fixado no Acérdao, devidamente atualizado.

Nesse despacho, assinalou, também, a remessa do processo a PGM para adocao das medidas
judiciais eventualmente cabiveis na hipdtese de a cobrang¢a extrajudicial restar
infrutifera (cdépia anexa para leitura, se necessario).

Ademais, tenho conhecimento do estudo promovido pelo grupo de trabalho tratado no E-
TCM 000466/2023, onde propde criar um setor responsavel exclusivamente pelo
monitoramento das decisdes e acompanhamento das execu¢des, o0 que me parece bastante
relevante, mas nao resolve o problema quanto a interpreta¢ao adotada pela PGM.

Duas questdes me parecem relevantes para este Tribunal se manifestar:

1 - A primeira questao a ser enfrentada é relativa a prescricao da pretensao punitiva
das fiscalizac¢bes exercidas por este Tribunal.



Sobre esse assunto, é fato que durante muito tempo a matéria foi objeto de diversos
entendimentos e interpreta¢dées no ambito dos Tribunais de Contas no pais, sendo
possivel afirmar que no ambito do préprio Tribunal de Contas da Unido havia quem
defendia o prazo de 5 anos para efeito da prescri¢ao da pretensao punitiva do
Tribunal, sendo também conhecidos entendimentos que defendiam o prazo de 10 anos e
inclusive os que defendiam a imprescritibilidade da a¢ao fiscalizatéria do 6rgao.

Isto porque o ordenamento juridico brasileiro nao prevé uma regra especifica para
disciplinar o instituto da prescri¢ao no ambito dos Tribunais de Contas.

Em recente Jjulgado do Supremo Tribunal Federal, apds aprecia¢ao do Recurso
Extraordinario 636.886, foi firmado o entendimento quanto ao TEMA 899 com o seguinte
teor: “E prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario fundada em decisdo de
Tribunal de Contas”, de acordo com a ementa que segue:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. REPERCUSSAO GERAL. EXECUCAO FUNDADA EM
ACORDAO PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO
ERARIO. ART. 37, § 52, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE.

1. A regra de prescritibilidade no Direito brasileiro é exigéncia dos principios da
seguran¢a juridica e do devido processo legal, o qual, em seu sentido material, deve
garantir efetiva e real prote¢do contra o exercicio do arbitrio, com a imposig¢do de
restri¢bées substanciais ao poder do Estado em rela¢cdo a Liberdade e a propriedade
individuais, entre as quais a 1impossibilidade de permanéncia 1infinita do poder
persecutorio do Estado.

2. Analisando detalhadamente o tema da “prescritibilidade de a¢des de ressarcimento”,
este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL concluiu que, somente sdo 1imprescritiveis as ag¢bdes de
ressarcimento ao erdrio fundadas na prdtica de ato de 1improbidade administrativa
doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa - Lei 8.429/1992 (TEMA 897). Em
relagcdo a todos os demais atos ilicitos, 1inclusive aqueles atentatdrios a probidade da
administrag¢do ndo dolosos e aos anteriores a edi¢do da Lei 8.429/1992, aplica-se o
TEMA 666, sendo prescritivel a ag¢do de reparacdo de danos a Fazenda Publica.

3. A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL no TEMA
897, portanto, ndo se encontra presente no caso em andlise, uma vez que, no processo
de tomada de contas, o TCU ndo julga pessoas, ndo perquirindo a existéncia de dolo
decorrente de ato de 1improbidade administrativa, mas, especificamente, realiza o
julgamento técnico das contas a partir da reunido dos elementos objeto da fiscalizagdo
e apurada a ocorréncia de 1irregularidade de que resulte dano ao erdrio, proferindo o
acorddo em que se imputa o débito ao responsdvel, para fins de se obter o respectivo
ressarcimento.

4. A pretensdo de ressarcimento ao erdrio em face de agentes publicos reconhecida em
acoérddo de Tribunal de Contas prescreve na forma da Lei 6.830/1989 (Lei de Execugdo
Fiscal).

5. Recurso Extraordindrio DESPROVIDO, mantendo-se a extingdo do processo pelo
reconhecimento da prescricdo. Fixacdo da seguinte tese para o TEMA 899: “E

prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erdrio fundada em decisdo de Tribunal de
Contas™.

Destaque-se que o Transito em Julgado dessa decisao ocorreu somente em 05/10/2021.



A partir da decisao do Supremo Tribunal Federal, o assunto restou resolvido para as
Cortes de Contas onde foi decretada a prescritibilidade da decisao do Tribunal de
Contas, aplicando-se, integralmente, o disposto no artigo 174 do Cdédigo Tributario
Nacional combinado com o art. 40 da Lei 6.830/1980, que rege a Execugao Fiscal e fixa
em cinco anos, respectivamente, o prazo para a cobran¢a do crédito fiscal.

Evidente que a cobran¢a do crédito fiscal tem origem, em regra, numa senten¢a ou,
especificamente com relagao ao Tribunal de Contas, num acérdao, que corresponde ao
resultado da instru¢ao processual, compativel com o processo de conhecimento no Poder
Judiciario, onde ocorre a apreciacdao de todas as provas permitidas em lei e pelo
regimento interno da instituicao.

Além disso, a decisao do Tribunal de Contas tendente a pretensao de ressarcimento tem
eficacia de titulo executivo, nos termos do art. 71, § 32, da Constituicao Federal,
com forga suficiente para iniciar diretamente o processo executivo, dada sua certeza e
liquidez sobre a divida.

Ressalte-se que a certeza e liquidez sobre a divida apenas podem ocorrer a partir do
transito em julgado do Acérdao condenatério, ocasido em que o prazo de 5 anos deve
comecar a ser contado para efeito de prescricao da agao de cobranca do crédito fiscal
nao tributdrio, isso apdés a apreciag¢ao do Recurso Extraordindrio 636.886, quanto ao
TEMA 899, em vigor a partir de 05/10/2021.

Com efeito, o grupo de estudo constituido no ambito desta Corte de Contas com a
finalidade de examinar a aplicabilidade do instituto da prescrig¢ao aos processos de
controle externo (E-TCM 734, de 2014), <concluiu no sentido de reforcar o
pronunciamento quanto ao Tema 899 no sentido de que a prescri¢ao nessa hipdtese foi
definida em 5 anos apds o exaurimento da atividade de controle externo.

Relativamente a instru¢ao do processo no ambito das Cortes de Contas, observo que, com
0 julgamento da ADI n2 5.509, o STF fixou o entendimento de que, na auséncia de lei
especifica disciplinadora da tematica prescricional nos processos de controle externo,.
deve ser aplicada a lLei n? 8.973/99, que estabelece prazo de prescrigao para o
exercicio de ag¢ao punitiva pela Administrag¢do Publica Federal, direta e indireta.

Isto porque, segundo o julgado, na auséncia de regra expressa para o modelo federal,
tem os Estados competéncia para suplementar o modelo constitucional de controle
externo e, com fundamento no art. 75, da Constituicao Federal, entendo que a regra
deve ser estendida aos Tribunais de Contas Municipais.

Destaque-se que o acdérdao da ADI n? 5.509 somente transitou em julgado em 07/03/2022,
posteriormente aos entendimentos exarados pela PGM nos pareceres mencionados.

Diante do avan¢o da jurisprudéncia no Supremo Tribunal Federal, o TCU aprovou a
Resolu¢ao 344, de 11 de outubro de 2022, regulamentando, no ambito do Tribunal de
Contas da Unido, a prescrigao para o exercicio das pretensdes punitivas e de
ressarcimento, disciplinando a incidéncia da Lei n2 8.973/99 aos processos daquela
Corte de Contas.

Esse é o caminho natural para que este Tribunal possa disciplinar por meio de
Resolu¢ao a aplicacdao da Lei Federal n?2 8.973/99 aos processos em tramite nesta Corte



de Contas, o que ainda nao ocorreu.

Assim, diante da auséncia de regulamenta¢ao aprovada sobre o tema no ambito deste
Tribunal de Contas até o presente momento, entendo que a Procuradoria Geral do
Municipio, na qualidade de 6rgao administrativo jurisdicionado, nao tem, a meu ver,
fundamenta¢ao juridica ou mesmo competéncia para interpretar e decretar a prescricao
de acérdaos deste Tribunal de Contas, especialmente em desfavor da municipalidade e
prejuizo ao exercicio da fiscalizagdo, assunto somente suscetivel de questionamento no

seio do Poder Judiciario.

2 - A segunda questao é quanto a natureza juridica da decisao proferida por este
Tribunal de Contas.

A controvérsia trazida no parecer da Procuradoria Geral do Municipio diz respeito a
natureza da decisao proferida por este Tribunal quando concluir pelo ressarcimento de
valores em favor da municipalidade, pois em seu entendimento “O Acdérdao constante no
doc. SEI 040695296 nao detém natureza condenatdéria, pois, conquanto tenha julgado
irregulares os aditamentos contratuais, nao imputou expressamente débito aos eventuais
responsaveis. A quantifica¢do do ressarcimento - R$ 820.206,91 - ndo se presta, por si
sO0, a atrair o carater de condena¢ao ao pronunciamento do TCM.”

Ainda, segundo a PGM, a determina¢ao dirigida a Administra¢ao no sentido de tomar as
providéncias tendentes ao ressarcimento afasta a caracteriza¢ao de titulo executivo, o
que pressupde a necessidade de instaurac¢ao de processo de conhecimento.

Entendo equivocada a interpretac¢dao da PGM, uma vez que a decisao proferida por este
Tribunal n3o se limitou a declaracao de existéncia ou inexisténcia de uma relacao
juridica, mas sim impdés concretamente uma obriga¢ao de ressarcimento por parte da
contratada, possuindo a natureza de decisao condenatéria.

Nesse sentido, seja acdérdao ou certidao expedida por este Tribunal demandando
providéncias para ressarcimento de valores, a decisao incorpora forg¢a executiva para
efeito de subsidiar a devida acao de cobranca.

[1]

De acordo com o professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2016, p.366)_ ~,

“Em estudo realizado em vdrios Tribunais de Contas, verificou-se que a praxe tem
consagrado a forma de um titulo executivo, certas vezes, com a estética de acorddo e,
outras vezes, com a estética de registro de dados do devedor e da divida.”

Ainda segundo o autor (2016, p.366),

(...) “é possivel asserir que o acorddo condenatdério afirma a vontade concreta da Llei
aplicada ao caso concreto e declara a existéncia de uma obrigac¢do. Resulta dai sua
natureza juridica declaratoria e constitutiva.”

Em arremate, conclui o renomado professor que (2016, p.367):

“Por expressa determina¢do constitucional, a natureza do acorddo condenatdrio das
Cortes de Contas que 1imputasse débito passou a ter eficdcia equivalente, em todos os
seus efeitos, ao titulo executivo.”



Esse também é o entendimento de diversos autores consultados sobre a matéria que
produzem a doutrina a respeito dos Tribunais de Contas no pais.

2
Na visdo de Francisco Eduardo Carrilho Chaves (2009, p. 357-358)£_1, “Decisao do TCU

de que resulte imputacdao de débito ou comina¢dao de multa torna a divida liquida e
certa e tem eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

Acrescenta o autor, que

“FE dispensada a inscricdo do débito em divida ativa para que o documento adquira for¢a
de titulo executivo. O proprio 1instrumento da decisdo que imputar débito ou aplicar
multa é considerado titulo executivo para fundamentar a respectiva ag¢do de execugdo.”

0 que se observa é que nao haveria sequer a necessidade de inscri¢ao do respectivo
valor na divida ativa do municipio para fundamentar a a¢ao posterior de cobranc¢a,
entendimento compartilhado também por outros autores.

3]

Para o professor Regis Fernandes de Oliveira (2010, p. 568-569)_ ", a previsao
constitucional poderia até deixar de existir, pois em seu entendimento “Qualquer
dispositivo legal podera outorgar condi¢ao de +titulo executivo extrajudicial as
decisOes sobre débito ou multa imposta pelo Tribunal de Contas”, ressaltando que “Nao
ha necessidade sequer de registro perante o livro de Divida Ativa para que se
constitua em titulo de crédito”.

Observa o autor que “Descabe, no entanto, ao Tribunal, executar suas decisdes, seja
diretamente, seja através do Ministério Publico que perante ele atua”, afirmando que
“A acao de cobran¢a somente pode ser proposta por intermédio de seus procuradores que
atuam junto ao 6rgao jurisdicional competente”.

O que se observa, ainda, é que os Tribunais de Contas nao detém competéncia para
cobran¢a direta do débito, devendo a a¢ao de cobrangca ser processada pelo odrgao
juridico da estrutura do jurisdicionado.

4
Para Luiz Henrique Lima (2008, p. 118—119)E_J_ “As decisdes do TCU de que resulte

imputag¢ao de débito ou multa terao eficacia de titulo executivo”. Desse modo, conclui
que “Em obediéncia ao principio da simetria, iguais caracteristicas terdao as decisoes
dos Tribunais de Contas dos Estados e dos TCMs”.

De fato, o modelo federal de controle das contas publicas previstos na Constituicao
Federal para ser observado pelo Tribunal de Contas da Uniao deve ser adotado por parte
dos demais Tribunais de Contas da Federag¢ao, considerando as especificidades de ambito
regional ou local.

Ressalta, contudo o autor, que “ndo compete as Cortes de Contas proceder a execu¢ao de
suas decisdes”, lembrando que o STF ja declarou a inconstitucionalidade do inciso XI
do art. 68 da Constitui¢ao do Estado de Sergipe, que atribuia ao Tribunal de Contas
estadual a competéncia para executar suas proéprias decisdOes que impliquem imputagao de
débito ou multa.



Conclui o autor que “o titulo executivo extrajudicial, oriundo de decisdao condenatéria
proferida pelas Cortes de Contas, deve ser executado pelos o6rgaos proprios da
Administrac¢ao Publica, como a Advocacia-Geral da Unido e das Procuradorias dos Estados
e Municipios.”

0 que se verifica do exposto é que a forma adotada por este Tribunal de Contas no
sentido de determinar a Origem providéncias para ressarcimentos dos valores apurados
encontra total amparo na doutrina, na jurisprudéncia atual e no regimento interno
desta Corte.

Diante de todo o exposto, submeto a este Plenario a proposta de oficiar a Procuradoria
Geral do Municipio a fim de tornar sem efeito os Pareceres ementados sob os n%s 12.082
e 12.300, bem como outros correlatos, determinando, ainda, que adote as medidas
administrativas e judiciais cabiveis para cobran¢a das dividas apuradas, oriundas de
acordaos condenatorios emanados deste Tribunal, independentemente da inscrig¢ao do
débito na divida ativa da municipalidade, tendo em vista que, a exce¢ao do Poder

Judiciario, nao cabe a Procuradoria proceder a juizo de revisao de mérito das decisles
proferidas no ambito deste Tribunal.

Determino ainda, o encaminhamento do presente ao Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo para ciéncia e ado¢ao das providéncias que entender pertinentes.

Observo, ainda, a relevancia do presente debate, que nao se limita apenas a defesa da
atuacao desta Corte de Contas, repercutindo na atuacao de todo sistema de Controle
Externo.
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