VOTO:

Ementa : Direito constitucional e administrativo.
Embargos de declaracao em _agao direta de
inconstitucionalidade. Prescritibilidade da pretensao
de ressarcimento ao erario fundada em decisao de
Tribunal de Contas. Modulacao dos efeitos da
decisao.

1. Embargos de declaragao contra acdérdao desta
Corte proferido em recurso extraordinario com
repercussao geral, no qual restou firmada a seguinte
tese: “E prescritivel a'pretensio de ressarcimento ao
erario fundada em decisao de Tribunal de Contas”.

2. Pedido de integragao do julgado para que: (i) a
execugao dos acordaos do TCU seja processada pelo
rito da execug¢do por quantia certa do Codigo de
Processo Civil, incidindo, ainda, a Lei n°® 6.822/1980, e
nao o rito da Lei n® 6.830/1980 (Lei de Execucao
Fiscal); (ii) a tese de repercussao geral seja adstrita a
fase executiva das decisdes do TCU, e nado as etapas
constitutivas do crédito; (iii) na hipdtese de a Corte
entender que a tese abrange as fases anteriores a
condenacao perante a Corte de Contas, seja aplicado
0 prazo prescricional previsto no Cdédigo Civil, de 10
anos (art. 205, CC/2002); e (iv) subsidiariamente,
determine-se a incidéncia do prazo e das causas
interruptivas disciplinadas na Lei n® 9.873/1999. Além
disso, o embargante requer a modulacao dos efeitos
da decisdo, por imperativo de seguranca juridica.

3. Nao ha omissao, contradi¢ao ou obscuridade no
acordao desta Corte, mas tao somente inconformismo
da embargante quanto ao resultado do julgamento.
Além disso, as questOes juridicas suscitadas pela
Uniao Federal sao alheias ao objeto da repercussao
geral delimitado pelo Plenario.

4. Necessidade de modulagao temporal dos efeitos da
decisao. Em 2008, no julgamento do MS 26.210, sob a
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relatoria do Min. Ricardo Lewandowski, o Supremo
Tribunal Federal firmou entendimento no sentido da
imprescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao
erario decorrentes de decisdoes das Cortes de Contas.
O entendimento externado nesse.leading case foi
seguido por esta Corte em diversos.julgados, a saber:
RE 608.831 AgR, Rel. Min. Eros Grau, j. em 08.06.2010;
RE 578.428, Rel. Min. Ayres Britto, j. em 13.09.2011; AI
712.435 AgR, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 13.03.2012;
e Al 819.135 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, j. em
28.05.2013, entre outros.

5. Embora seja absolutamente legitima a mudanga de
posicdo do Tribunal, € preciso resguardar as
expectativas daqueles'que confiaram nos parametros
estabelecidos por.suas decisdes. Apos o julgamento
do MS 26.210, o Tribunal de Contas da Uniao editou a
Stumula n°® 282, segundo a qual “[a]s acOes de
ressarcimento. movidas pelo Estado contra os agentes
causadores'de danos ao erario sao imprescritiveis”. A
virada jurisprudencial impacta diretamente a atuagao
das Cortes de Contas e equivale a criagdo de Direito
novo e, por tal razdo, nao pode operar efeitos
retroativos, como decorréncia direta da aplicagao dos
principios da seguranga juridica, da protecao da
confianca e da boa-fé.

6. Provimento parcial do recurso para proceder a
modulacao dos efeitos do acordao de meérito, a fim de
que (a) a prescricdo seja aplicada as execugdes
fundadas em decisao do Tribunal de Contas
ajuizadas apds a publicagao da respectiva ata de
julgamento (29.04.2020) e (b) quanto as execugoOes
pendentes, o prazo prescricional para cobranca de
valores em ressarcimento ao erario, fundada em
decisao do Tribunal de Contas, seja contado a partir
do mesmo marco temporal.

O Senhor Ministro Luis Roberto Barroso:



1. Trata-se de embargos de declaracao opostos pela Unidao Federal em
face de acordao assim ementado:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO.
REPERCUSSAO GERAL. EXECUCAO FUNDADA.EM ACORDAO
PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. ART. 37, § 5%, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE.

1. A regra de prescritibilidade no Direito.brasileiro é exigéncia dos
principios da seguranca juridica e do devido processo legal, o qual,
em seu sentido material, deve garantir efetiva e real protegao contra o
exercicio do arbitrio, com a imposi¢ao de restri¢des substanciais ao
poder do Estado em relacdo a liberdade e a propriedade individuais,
entre as quais a impossibilidade de permanéncia infinita do poder
persecutorio do Estado.

2. Analisando detalhadamente o tema da “prescritibilidade de
acoes de ressarcimento”, este’ SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
concluiu que, somente sao imprescritiveis as agdes de ressarcimento
ao erario fundadas na pratica de ato de improbidade administrativa
doloso tipificado na Lei’de Improbidade Administrativa — Lei 8.429
/1992 (TEMA 897). Em relacao a todos os demais atos ilicitos, inclusive
aqueles atentatorios aprobidade da administragao nao dolosos e aos
anteriores a edicao da Lei 8.429/1992, aplica-se o TEMA 666, sendo
prescritivel a agcao de reparacao de danos a Fazenda Publica.

3. A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL no TEMA 897, portanto, nao se encontra
presente no_caso em analise, uma vez que, no processo de tomada de
contas, 0, TCU nao julga pessoas, nao perquirindo a existéncia de dolo
decorrente” de ato de improbidade administrativa, mas,
especificamente, realiza o julgamento técnico das contas a partir da
reunido dos elementos objeto da fiscaliza¢do e apurada a ocorréncia de
irregularidade de que resulte dano ao erario, proferindo o acérdao em
que.se imputa o débito ao responsavel, para fins de se obter o
respectivo ressarcimento.

4. A pretensdo de ressarcimento ao erario em face de agentes
publicos reconhecida em acérdao de Tribunal de Contas prescreve na
forma da Lei 6.830/1980 (Lei de Execucao Fiscal).

5. Recurso Extraordinario DESPROVIDO, mantendo-se a extingao
do processo pelo reconhecimento da prescrigao. Fixacao da seguinte
tese para o TEMA 899: “E prescritivel a pretensio de ressarcimento ao
erario fundada em decisao de Tribunal de Contas”.



2. Em suas razoes recursais, a embargante requer que sejam sanadas
supostas omissOes e contradi¢oes no sentido de que: (i) a execug¢ao dos
acérdaos do TCU seja processada pelo rito da execugao por quantia certa do
Codigo de Processo Civil, incidindo, ainda, a Lei n® 6.822/1980, e nado o rito
da Lei n® 6.830/1980 (Lei de Execucao Fiscal); (ii) a tese de repercussao geral
seja adstrita a fase executiva das decisdes do TCU, e nao as etapas
constitutivas do crédito; (iii) na hipotese de a Corte entender que a tese
abrange as fases anteriores a condenacao perante a Corte de Contas, seja
aplicado o prazo prescricional previsto no Cédigo Civil, de 10 anos (art. 205,
CC/2002); e (iv) subsidiariamente, determine-sea. incidéncia do prazo e das
causas interruptivas disciplinadas na Lei n® 9.873/1999.

3. Além dos alegados vicios no acérdao embargado, a Unido Federal
requer a modulacao dos efeitos da‘decisdao, conferindo-lhe eficacia
prospectiva, “de modo que o novo entendimento passe a valer apenas em
relacdo aos ilicitos geradores de danos ao erario cometidos a partir da
publicacao do acérdao ora embargado”. Em pedido subsididrio, postula a
modulagdo a fim de ressalvar os. processos ja autuados que tratem de
ressarcimento ao erario.

4. O eminente Relator votou pelo desprovimento integral dos pedidos
formulados no recurso. Quanto a primeira questao suscitada nos embargos,
acerca da adocao do rito do CPC as execucoes de acordaos do TCU,
considerou que essa.circunstancia nem sequer foi ventilada no recurso
extraordindrio ora-julgado e é, portanto, alheia a discussao da tese de
repercussao geral..Com relacao aos demais pontos de irresignagao da
recorrente, o Relator entendeu que nao houve nenhuma consideracao sobre
o prazo para constituicao do titulo executivo, até porque essa definicao nao
era objeto da repercussao geral reconhecida no Tema 899, que ficou restrito
a fase executodria. Ademais, S. Exa ndo acatou o pedido de modulagdo dos
efeitos da ‘decisdo, por reputar inexistentes os pressupostos legais de
preservacao da seguranga juridica ou de atendimento a excepcional
interesse social.

5. Em primeiro lugar, estou de acordo com o desprovimento do recurso
no que tange aos pedidos descritos no item 2 supra . Nao ha omissao,
contradicao ou obscuridade no acérdao desta Corte, mas tao somente
inconformismo da embargante quanto ao resultado do julgamento. Além

disso, as questOes juridicas suscitadas pela Uniao Federal sao alheias ao
4



objeto delimitado de repercussao geral, fixado pelo Plendrio nos seguintes
termos: “Possui repercussao geral a controvérsia relativa a prescritibilidade
da pretensao de ressarcimento ao erario fundada em decisdo de Tribunal de
Contas”. Assim, acompanho o Relator nesse aspecto.

6. Nada obstante, com todas as vénias, divirjo do-eminente Relator no
tocante a modulacao dos efeitos da decisao.

7. Em 2008, no julgamento do MS 26.210, sob atelatoria do Min. Ricardo
Lewandowski, o Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no
sentido da imprescritibilidade das agdes de ressarcimento ao erario
decorrentes de decisoes das Cortes de Contas. O writ impugnava ato do
Tribunal de Contas da Unidao que havia“determinado a devolucao de
quantia recebida por estudante bolsista do.Conselho Nacional de Pesquisas
— CNPq que nao retornou ao pais apos o término de curso no exterior. Em
seu voto, que foi acompanhado pela ‘maioria, o Relator asseverou que
“considerando-se ser a Tomada;.de Contas Especial um processo
administrativo que visa a identificar responsaveis por danos causados ao
erario, e determinar o ressarcimento do prejuizo apurado, entendo aplicavel
ao caso sob exame a parte final.do referido dispositivo constitucional [art.
37, 8§50, da CF/1988]".

8. O entendimento externado nesse leading case foi seguido por esta
Corte em diversos julgados, a saber: RE 608.831 AgR, Rel. Min. Eros Grau, j.
em 08.06.2010; RE_578.428, Rel. Min. Ayres Britto, j. em 13.09.2011; Al
712.435 AgR, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 13.03.2012; e AI 819.135 AgR, Rel.
Min. Luiz Fux, j. em 28.05.2013, entre outros.

9. E bem verdade que, em 2016, o STF, no julgamento do RE 669.069, sob
a relatoria’~do saudoso Min. Teori Zavascki, restringiu a tese da
imprescritibilidade. A hipdtese envolvia acidente de transito entre um
veiculo de propriedade da Uniao e um 6nibus de uma empresa privada. O
STF entendeu que nao se extraia do art. 37, § 5°, da CF/1988 a
imprescritibilidade das pretensdes de ressarcimento ao erario decorrentes
de ilicitos civis. Segundo o Ministro Teori Zavascki, o “conceito [de ilicitos
civis], sob esse aspecto, deve ser buscado pelo método de exclusao: nao se
consideram ilicitos civis, de um modo geral, os que decorrem de infragoes
ao direito publico, como os de natureza penal, os decorrentes de atos de
improbidade e assim por diante”.



10. Outro julgado relevante para o tema é o RE 852.475, sob a relatoria
do Min. Alexandre de Moraes. Nessa ocasiao, o STF, ao interpretar o art. 37,
§ 59, da CF/1988, fixou a tese de que “[s]ao imprescritiveis as agdes de
ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei
de Improbidade Administrativa”. Mais uma vez, esta Corte assentou que a
imprescritibilidade deve ser excepcional, ainda que se trate de ato de
extrema gravidade, como os de improbidade administrativa.

11. Esses dois precedentes decididos pela sistematica da repercussao
geral, apesar de terem delineado uma tendéncia da Corte de prestigiar o
principio da seguranga juridica e de. enfraquecer a tese da
imprescritibilidade, nao solucionaram, evidentemente, o tema debatido no
presente recurso extraordinario. E que, nao raro, as condutas reprimidas
pela atuacao dos Tribunais de Contas sao definidas por lei como atos de
improbidade e podem derivar de atos dolosos. Os atos submetidos ao
controle externo pelas Cortes de Contas, quando constituem violagao ao
ordenamento juridico, ndo se caracterizam como meros ilicitos civis. O mero
ilicito civil que causa dano ao erario € aquele que deriva da inobservancia a
uma obrigacao geral, imposta_a todos os individuos, de respeitar a
integridade do patrimonio publico. A ilicitude se qualifica, convertendo-se
em algo mais grave e reprovavel, quando decorre do descumprimento de
um dever especifico de,assegurar — ou ao menos nao prejudicar — a boa
gestdao e aplicacao dos recursos publicos, exigido de alguém que mantém
uma relacao ou vinculo.especial com o Poder Publico.

12. Sendo assim; muito embora os recentes julgados acima mencionados
e a propria repercussao geral reconhecida no presente caso colocassem em
duvida a inexisténcia de prescri¢ao da pretensao de ressarcimento ao erario
derivada de decisdes dos Tribunais de Contas, a jurisprudéncia historica
desta Corte, manifestada em intimeros precedentes, era firme em favor da
imprescritibilidade. O que se tem neste caso, portanto, ¢ a mudanca de
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria sensivel, relativa
ao alcance do art. 37, § 5%, da CF/1988, com impacto relevante na boa gestao
e aplicagdo dos recursos publicos. A retroagao do entendimento da Corte na
hipdtese vertente tem o potencial de gerar ampla e indesejavel litigiosidade
nas instancias ordindrias e nas Cortes de Contas, além de impedir, em
muitos casos, a recuperacao eficaz de verbas publicas vultosas, que
deveriam ter sido devolvidas ao erdrio e ndo o foram por ma gestdo e
violagao ao dever de probidade e de boa-fé.



13. Dessa forma, embora seja absolutamente legitima a mudanca de
opinido do Tribunal, tenho reiteradamente manifestado que é preciso
resguardar as expectativas daqueles que confiaram nos parametros
estabelecidos pelas decisdes do Supremo. Note-se que o Tribunal de Contas
da Unido, apos o julgamento do MS 26.210, editou a Simula 282, segundo a
qual: “As agoes de ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes
causadores de danos ao erario sao imprescritiveis”. Certamente o TCU e as
demais Cortes de Contas passaram a adotar procedimentos administrativos
com base nessa interpretacao da Constitui¢ao.~Assim sendo, a virada
jurisprudencial equivale a criagao de Direito novo.e, por tal razao, nao pode
operar efeitos retroativos, como decorréncia direta da aplicacao dos
principios da seguranga juridica, da prote¢do da confianca e da boa-fé.
Nesse sentido, o eminente Ministro Gilmar Mendes ja sinalizava pela
necessidade de modulagao em seu voto de mérito, nos seguintes termos:

“Dessarte, entendo que, no caso, o principio da seguranca juridica
recomenda a modulacdo_dos efeitos da presente decisao, de modo a
resguardar as legitimas expectativas dos 6rgaos de controle interno e
externo, as quais sewpautavam em manifestacdes, até entdo
inequivocas, do Tribunal competente para dizer a ultima palavra
sobre a interpretacao da Constitui¢ao.”

14. Por fim, € importante ressaltar que o art. 37, § 5%, da CF/1988
menciona expressamente as “agdoes de ressarcimento”, demonstrando
preocupagao com o retorno ao status quo anterior, e ndao com o exercicio de
pretensdes punitivas.” Diferentemente da quantia que visa a ressarcir o
erdrio, a multa possui natureza sancionatoria, ndo se destinando a recompor
os prejuizos sofridos pela Administragao Publica. Por esse motivo, restrinjo
a modulacao_aos casos que envolvam a pretensao de ressarcimento ao
erario propriamente dita, fundada em decisao do Tribunal de Contas.

15. Pelo exposto, dou parcial provimento aos embargos de declaracao
para proceder a modulacdao dos efeitos do acérdao de mérito proferido
neste recurso, a fim de que (a) a prescricao seja aplicada as execugoes
fundadas em decisao do Tribunal de Contas ajuizadas apds a publicacao da
respectiva ata de julgamento (29.04.2020) e (b) quanto as execugdes
pendentes, o prazo prescricional para cobranca de valores em ressarcimento
ao erario, fundada em decisao do Tribunal de Contas, seja contado a partir
do mesmo marco temporal.



16. E como voto.



