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RESUMO: O presente artigo aborda as possibilidades e limitagdes
da fazenda publica na constitui¢do do crédito ndo tributdrio com foco
nas indenizagdes e alcances dos responsaveis por atos lesivos ao erario.
Situa o dever-poder de agir da Administragao a luz do controle interno
e sua relagio com o controle externo analisando as providéncias
prévias, dentre elas a proépria constituicdo do crédito, relativas ao
dever de instaurar a tomada de contas especiais para ressarcimento. O
alcance do conceito de crédito ndo tributdrio é objeto de verificagdo a
luz da doutrina, bem como da jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justiga. Indica-se, por fim, restri¢des e possibilidades de inscrigdo self-
executing, consoante aos paradigmas do devido processo e da reserva
de jurisdigdo.

PALAVRAS-CHAVE: Possibilidades. Limita¢des. Constituigio.
Fazenda Publica. Crédito ndo tributdrio. Controle. Contas.
Responsaveis. Danos. Ressarcimento. Reserva. Jurisdigao.

ABSTRACT: this paper approaches possibilities and limitations faced
by Public Treasury in the making of non-taxable credit. It also focuses
on indemnifications and reaching the liable individuals for damaging
actions within the public revenue. The author attempts to situate the
binomial must-can in Administration actions in face of inbound control
and its relationship with the outbound control, as well as analyzing the
preventive measures, for instance the non-taxable credit, in regards to
special accounts counteraction for indemnity. The reach of the concept
on non-taxable credit is verifiable in the light of Management/Law
principles, as well as of the Supreme Court of Justice. As a conclusion,
this paper indicate restrictions and possibilities to self-execution
pattern / rule / treaty / inscription along with the due process and
jurisdiction reserve.

KEY WORDS: possibilities. Limits. Constitution. Public Treasury.
Non-taxable credit. Control. Accounts / bills. Liability. Damage.
Indemnification. Reserve. Jusrisdiction.
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INTRODUGAO

A Fazenda Publica possui a prerrogativa de apurar e inscrever
em divida ativa créditos tributdrios e nio tributdrios, formando titulo
executivo apto a viabilizar a execugfio com suporte na Lei 6.830/1980.

Constitul divida ativa nfo tributdria, dentre outras, os créditos da
Fazenda Publica, tais como, indenizagoes, reposigoes, restituicoes e alcances
dos responsdvers definitivamente julgados (art.39, § 2° da Lei n° 4.320 de 17
de margo de 1964).

Assim, considerando que o primeiro contato com o ato causador
de lesdo ao erario da-se, normalmente, no ambito interno da prépria
Administragio, é natural que a esta caibam as primeiras providéncias
para apuragdo e ressarcimento, mercé de seu dever-poder de agir
independentemente da atuagio dos 6rgdos de controle externo ou mesmo
de providéncias judiciais.

Nesse contexto, a inscri¢do de crédito nido tributirio relativo a
indenizagdes e alcance de responsaveis por danos ao erdrio é objeto de
analise com apresentagdo de possibilidades e restrigdes quanto a referida
prerrogativa do ente publico.

Busca-se ainda contextualizar a possibilidade de inscrigio do
crédito, bem como o momento de fazé-lo, quando os mesmos fatos
também impdem a instauragido da Tomada de Contas Especiais — TCE,
cujo procedimento é iniciado na seara administrativa, mas processado e
Jjulgado pelo Tribunal de Contas que, se decidir pela irregularidade das
contas, pode imputar débito constituindo, igualmente, titulo executivo
(CF, art. 71, § 3°).

Ressalte-se, por fim, que o objetivo é oferecer um indicativo
de atuagdo minimamente segura quanto ao exercicio da legitima
prerrogativa da Administragdo de constituigdo do crédito ndo tributario,
sem perder de vista as garantias fundamentais do devido processo legal
e da inafastabilidade da jurisdigdo.

1 PROVIDENCIAS ADMINISTRATIVAS E A BUSCA POR INSTRUMEN-
TOS EFICAZES DE RESSARCIMENTO

O primeiro contato com o ato causador de dano ou desfalque ao
erario da-se, normalmente, no ambito interno da prépria Administrago.
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E natural que a esta caibam as primeiras providéncias para apuragio e
instauragio de mecanismos de ressarcimento, mercé de seu dever-poder
de agir independentemente da atuagdo dos érgdos de controle externo.

Em que pese, a independéncia de atuagio dos oérgdos que
desempenham o controle interno e externo, ha diretriz constitucional
que impde ao controle interno de cada um dos Poderes da Republica a
finalidade de apoiar o controle externo em sua missdo institucional (art.
74, VI ¢/c § 1° da CF). Essa diretriz é representada, em boa medida, pelo
instrumento da Tomada de Contas Especiais - TCE.

A Tomada de Contas Especiais é extraida da Constitui¢io Federal
(art.71, inciso II), mas tem sua sistematica disciplinada na Lei 8.44:3/92
cujo art. 8° assim dispde:

Art. 8° Diante da omissio no dever de prestar contas, da ndo
comprovagio da aplicagdo dos recursos repassados pela Unido, na
forma prevista no inciso VII do art. 5° desta Lei, da ocorréncia de
desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores piiblicos, ou, ainda, da
pritica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondémico de que
resulte dano ao Erdrio, a autoridade administrativa competente,
sob pena de responsabilidade soliddria, deverd imediatamente
adotar providéncias com vistas a instauragio da tomada de contas
especial para apuracgio dos fatos, identifica¢do dos responsiveis e
quantificagdo do dano.[ grifo nosso]

O primeiro aspecto de destaque, é que a tomada de contas especiais,
por suas caracteristicas, apresenta-se como mecanismo de ligagdo entre
o controle interno e externo no cumprimento da diretriz constitucional
que impde aquele apoiar este tiltimo em sua missdo institucional.

Nesse passo, impende ressaltar que a TCE “apresenta no curso de
seu desenvolvimento duas naturezas juridicas distintas, que se subsumem
a mesma nomenclatura.” Tal constatagdo decorre das diferentes feigoes
que o instituto se reveste em seu desenvolvimento.

Porquanto, a TCE possui, nitidamente, duas fases: uma interna,
onde a Administragdo spont propria ou por determinacio do TCU,
verifica a regularidade na guarda e aplicagdo dos recursos piblicos,

1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especiais: Processo de procedimento na

administragdo ptblica e nos Tribunais de Contas. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 29.
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possuindo, assim, natureza verificadora e investigatéria, que confirmara
ou ndo a existéncia do prejuizo ao erdrio, o valor correspondente e os
indicios de autoria (assemelhando-se, numa comparagdo com o direito
processual penal, ao inquérito); e outra fase externa, em que se constitui
em verdadeiro processo com o objetivo de julgamento (exclusivamente
pelo TCU) da regularidade das contas e da responsabilidade dos agentes
na aplicag@o dos recursos ptblicos, mediante a observancia dos principios
do devido processo legal e ampla defesa.

Atento a esta caracteristica da tomada de contas especial e cioso da
necessidade de formular uma definigéo do instituto que revele o movimento
e amudancga que ele experimenta, apresenta-nos um conceito dindmico da
TCE que merece transcrigio, verbis”:

Tomada de Contas Especial, é, na fase interna, um procedimento de
cardter excepcional que visa determinar a regularidade na guarda
e aplicagdo de recursos publicos e, diante da irregularidade, na
fase externa, um processo para julgamento da conduta dos agentes
publicos.

A tomada de contas ¢ instaurada, em regra, por um agente do
préprio érgdo administrativo ou superior hierarquicamente aquele em
que se deu a omissdo na prestagdo de contas, as irregularidades ou o
dano ao erdrio. Nesta fase, como dito, é prescindivel a observancia do
contraditério que, contudo, far-se-4 presente quando do julgamento, ja
nio pela autoridade instauradora, mas sim pelo TCU.

A Lei 8.448/92 em seu art.15, prescreve que o Tribunal de Contas
ao julgar as contas decidird se estas sdo regulares, regulares com ressalva, ou
trregulares, trazendo, assim, trés modalidades de julgamento de contas.
Em seguida, o préprio diploma legal se encarrega de definir cada uma
das modalidades de julgamento, verbis:

Art. 16. As contas serdo julgadas:
I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a

exatiddo dos demonstrativos contdbeis, a legalidade, a legitimidade e
a economicidade dos atos de gestdo do responsavel;

2  FERNANDES, op. cit., p. 30.
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Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao
Erério;

IIT - zrregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondémico, ou
infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contdbil,
financeira, or¢amentdria, operacional ou patrimonial;

¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos. [sem
grifo no original’].

A decisdo definitiva do TCU que julgar pela irregularidade das
contas e imputar débito ou multa, constituira titulo executivo bastante
para cobranca judicial, permitindo o ressarcimento do débito por meio
da execugdo forgada (CF, art. 71, § 8°).

Os acérdidos do TCU que julgarem as contas irregulares, ademais,
devem ser encaminhados ao Ministério Publico e as Procuradorias das
entidades onde ocorrido o desvio ou desfalque para as providéncias
devidas. Ao parquet, cabendo a promog¢ido de medidas com vistas a
responsabiliza¢io civil e criminal. As procuradorias para a cobranca
judicial, bem como, em concorréncia com o préprio Ministério
Publico, promover o eventual ajuizamento da agdo civil de improbidade
administrativa.

Impende registrar que, embora o art. 8° da Lei 8443/1992
estabeleca que diante da omissfo no dever de prestar contas, da nio
comprovagio da aplicagdo dos recursos, da ocorréncia de desfalque ou
desvios de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica
de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
dano ao erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade soliddria, devera imediatamente adotar providéncias com
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vistas a instauragdo da tomada de contas especial, resolugdes do préprio
TCU mitigaram a imposi¢ao legal de instauragdo imediata da TCE?.

Tem-se, portanto, nos termos do art. 1° da IN-TCU n° 56/2007, que
a autoridade administrativa federal competente deve adotar providéncias
para apuragdo dos fatos, identificacdo dos responsaveis, quantificagdo
do dano e obtengdo do ressarcimento, no prazo maximo de 180 (cento e
oitenta) dias. Findo o qual, sem resultado, deve ser instaurada, de pronto,
a TCE", acarretando grave violagdo da norma legal a omissdo em ndo o
fazer, uma vez que sujeita o agente omisso a responsabilidade solidaria e as
demais sangdes legais cabiveis.

Cumpre frisar que, em se tratando de convénio, o marco temporal
para que a administragdo obtenha algum sucesso na tentativa de sanar
as irregularidades encontradas, antes da instauragido da TCE, é de 30
(trinta dias). E que, in casu, ha norma especial - trata-se da IN/STN
n° 01/97 — que se mostra, ademais, em maior consonéncia com a regra
do art. 116, § 6° da Lei n® 8.666/93. Nesse sentido, é o escdlio de J.U.
Jacoby Fernandes (2009, p. 240) que por cautela recomenda: “que, em
matéria de convénio, dé-se primazia a norma especifica, instaurando TCE
em 30 dias.”

Nesse contexto, as providéncias administrativas prévias a
instauragido da TCE, tém, inicialmente, o intuito de proporcionar a
resolugdo de irregularidades, bem como a recomposigdo do erario sem o
dispéndio de energia que mecanismos complexos e excepcionais como a
tomada de contas demandariam.

E neste sentido, que se reconhece o carater excepcional da tomada
de contas especial. (AGUIAR, et al. 2004, p. 61)

Com isso, prestigia-se ainda o principio da razdo suficiente ab-
rogdvel’ que significa a observancia do postulado de que a atuagdo

3 Primeiro, a IN-TCU n° 18, de 04 de dezembro de 1996; atualmente a IN-TCU n° 56, de 05 de dezembro
de 2007 que substituiu a anterior e dispde sobre instauragio e organizagio do processo de tomada de
contas especial e dd outras providéncias.

4 Observe-se que ha limite de algada na resolugio predita (art. 5°) para instauragdo e encaminhamento da
TCE a Corte de Contas. AGUIAR, Ubiratan et al. Convénio e tomada de contas especiais: manual pratico.
Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 61.

&

Para maior aprofundamento sobre o principio consulte-se: FERNANDES, J.U.Jacoby. Tomada de contas
especiais: Processo e procedimento na administragio piblica e nos Tribunais de Contas. 4. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009. p. 88/89.
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atastando do mundo juridico a causa da TCE conseqiientemente
torna dispensdvel a instauragdo dela. Tais providéncias, também
contribuem para evitar perda de escala na atuagdo da Corte de Contas,
em casos de ficil recomposi¢do, ante uma atuagio administrativa
diligente ou mesmo para os casos de irregularidades formais e boa-fé
dos responsaveis.

Visto que a administragio tem o dever-poder de agir previamente
a instauragdo da tomada de contas especial, é de se indagar quais
instrumentos pode ela se valer, j4 nesta fase, para recompor o
patriménio lesado?

2 DA APURACAO, INSCRIGCAO E EXECUGAO DO CREDITO ANTES
DO PROCESSAMENTO E JULGAMENTO DA TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL

Inicialmente, deve-se reconhecer que a Administragdo pode
contar com a boa-fé do agente indicado como autor de irregularidades
passiveis de gerar uma tomada de contas. I se este, uma vez notificado,
corrigir as irregularidades apontadas e recompor o patrimonio ptblico
lesionado sem que sua conduta anterior caracterize ato indisciplinar,
fmprobo ou criminoso estara resolvida a questdo. Com efeito, neste
caso, é também dispensada, desde logo, a instaura¢do da tomada de
contas seja pelo seu cardter excepcional seja pelo principio da razio
suficiente ab-rogavel.

O fato, contudo, deve ser comunicado a Corte de Contas quando
da prestagdo de contas ordindria, nos termos do art. 197, § 3° do regimento
interno do T'CU aprovado pela resolugdo n°® 155, de 04 de dezembro de 2002.

Pois bem, visto que o dever de instauragio da tomada de contas
ndo afasta a prerrogativa administrativa de adotar providéncias outras
para assegurar o ressarcimento. Reconhecido como legitimo até mesmo
um atuar prévio a prépria instauragdo da TCE, necessario perquirir
sobre a possibilidade de formalizagdo, ja nessa fase, de um titulo executivo
extrajudicial pela inscrigdo do débito em divida ativa e o respectivo manejo
de execugiio forgada com base na Lei 6.830/80 quando nio factivel a
recomposi¢do voluntaria acima referida.

A tomada de contas, indiscutivelmente, ndo constitui instrumento
exclusivo a ser utilizado pela autoridade administrativa que toma
conhecimento de qualquer irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio.
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Os acontecimentos que ensejam a instauragio da tomada de contas
especial também sdo suporte fiticos autorizadores de outras medidas
visando a restauragio do patrimonio publico lesado.

Vislumbra-se, de pronto, a possibilidade de utilizagido por parte
da administrag¢do de uma ag¢fo ordindria de cobranca, do manejo da acdo
civil de improbidade (mercé de seu viés também ressarcitério) e, por fim,
da formalizagio imediata de titulo executivo extrajudicial com a inscri¢do
do débito em divida ativa, sem embargos das medidas cautelares que
podem acompanhar cada uma dessas medidas.

Oportuno ressaltar que sequer ha impego a utilizagdo concomitante
desses instrumentos quando ja em curso a tomada de constas especial
no Tribunal de Contas, como ji deixou assentado o STF no seguinte
Julgado, verbis:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO. COMPETENCIA. ART. 71, II,
DA CONSTITUICAO DO BRASIL E ART. 5° II E VIII,
DA LEI N. 8443/92. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
VIOLACAO AOS ARTS. 148 A 182 DA LEI N. 8.112/90.
INOCORRENCIA. PROCEDIMENTO DISCIPLINADO NA
LEI N. 8.443/92. AJUIZAMENTO DE ACAO CIVIL PUBLICA.
PREJUDICIALIDADE DA TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
IMPOSSIBILIDADE.  INDEPENDENCIA  ENTRE  AS
INSTANCIAS CIVIL, PENALE ADMINISTRATIVA. QUESTAO
FATICA. DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
SEGURANCA DENEGADA. 1. A competéncia do Tribunal de
Contas da Unido para julgar contas abrange todos quantos derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao
erario, devendo ser aplicadas aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei,
lei que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional
ao dano causado aos cofres publicos [art. 71, II, da CB/88 e art. 5°,
II e VIII, da Lei n. 8.443/927. 2. A tomada de contas especial ndo
consubstancia procedimento administrativo disciplinar. Tem por
escopo a defesa da coisa publica, buscando o ressarcimento do dano
causado ao erdrio. Precedente [MS n. 24.961, Relator o Ministro
CARLOS VELLOSO, DJ 04.03.20057. 3. Ndo se impde a observancia,
pelo TCU, do disposto nos artigos 148 a 182 da Lei n. 8.112/90, ja
que o procedimento da tomada de contas especial esta disciplinado
na Lel n. 8.443/92. 4. O ajuizamento de agfo civil ptblica nio retira
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a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para instaurar a
tomada de contas especial e condenar o responsédvel a ressarcir ao
erario os valores indevidamente percebidos. Independéncia entre as
instancias civil, administrativa e penal. 5. A comprovacio da efetiva
prestacdo de servigos de assessoria juridica durante o periodo em
que a impetrante ocupou cargo em comissdo no Tribunal Regional
do Trabalho da 1* Regido exige dilagdo probatéria incompativel com
o rito mandamental. Precedente [MS n. 23.625, Relator o Ministro
MAURICIO CORREA, DJ de 27.08.20087. 6. Seguranga denegada,
cassando-se a medida liminar anteriormente concedida, ressalvado a
impetrante o uso das vias ordindrias.®

Nesse sentido, antes mesmo da prépria instauragio da TCE, a

Administragdo possui a prerrogativa de por um processo administrativo,
obviamente com as garantias constitucionais da ampla defesa e do
contraditério, apurar a liquidez e certeza do crédito e inscrevé-lo em
divida ativa, desde que observado o que dispde a Lei n° 4.320 de 17 de
marc¢o de 1964, verbis:

Art. 39. [L..]

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso
do prazo para pagamento, serio inscritos, na forma da legislagio
prépria, como Divida Ativa, em registro préprio, apds apurada a sua
liquidez e certeza, e a respectiva receita sera escriturada a esse titulo.
(Pardgrafo incluido pelo Decreto Lei n° 1.735, de 20.12.1979)

§ 2° - Divida Ativa Tributdria é o crédito da Fazenda Publica
dessa natureza, proveniente de obrigagio legal relativa a tributos
e respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa ndo Tributdria sdo
os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes
de empréstimos compulsérios, contribui¢des estabelecidas em lei,
multa de qualquer origem ou natureza, exceto as tributarias, foros,
laudémios, alugueis ou taxas de ocupagio, custas processuais, precos
de servigos prestados por estabelecimentos publicos, ndenizagoes,
reposigoes, restituigoes, alcances dos responsdvers definitrvamente julgados,
bem assim os créditos decorrentes de obrigagdes em moeda
estrangeira, de subrogagdo de hipoteca, fianga, aval ou outra garantia,

6

STF. MS 25880 / DF. Relator(a): Min. EROS GRAU. Julgamento: 07/02/2007 Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno.
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de contratos em geral ou de outras obrigagées legais. (Paragrafo incluido
pelo Decreto Lei n® 1.785, de 20.12.1979). [sem grifo no original]

Nesse passo, o art. 2° da Lei 6.830/80 dispoe que constitui divida
ativa da Fazenda Publica, apta a instrumentalizar a execugio fiscal
mediante a extragdo da certiddo de divida ativa, aquela definida como
tributéria ou ndo tributéria pelo dispositivo legal acima transcrito.

Ora, em face de tais prerrogativas, e considerando que a autoridade
administrativa diante de fatos ensejadores de tomada de contas especial
deve adotar medidas para o pronto ressarcimento ao erdrio, é ficil
concluir que deve ser dada preferéncia a inscrigio do débito como divida
ativa ndo tributdria, formalizando-se o titulo executivo extrajudicial apto
a dar ensejo diretamente ao processo satisfativo da execugdo forgada,
nos termos da Lei de Execucio Fiscal.

Com efeito, tal medida - por encurtar o caminho que seria
percorrido com as agdes de conhecimento (ordinarias de cobranga ou civel
de improbidade) e com a prépria TCE (dado seu cardter de acertamento
com feicdo judicialiforme, quando da fase de julgamento pelo TCU) -
revela-se instrumento mais vantajoso e célere para a implementacgio da
tutela ressarcitéria.

Impende registrar, que hd, no ambito da Advocacia Geral da
Unido, mais especificamente da Procuradoria Geral Federal, parecer’
em caso envolvendo irregularidades em convénio para transferéncia
voluntaria de recursos, onde se indica expressamente a possibilidade de
apuragio e formalizagido do crédito independentemente de tomada de
contas especiais realizada pelo Tribunal de Contas da Unifo, mediante
a aplicagdo dos principios da autotutela e do devido processo legal
administrativo.

Nessa mesma manifestagio, é apresentada posi¢do do Tribunal
de Contas da Unifo reconhecendo possivel a formalizagdo e inscrigio
pela Administracdo sem prejuizo da Tomada de Conas Especial a ser
eventualmente instaurada. Vale transcrever o excerto do TCU, verbis:

8.2 — responder ao consulente que, com o advento da Lei n° 9784,
de 29/01/1999, que regula o processo administrativo no dmbito da

7 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Procuradoria-Geral Federal. Parecer CGCOB/DICON n°® 20/2008.
Ressarcimento decorrente de descumprimento de convénio. LOPES, Paulo Cesar. Brasilia: Advocacia-Geral da

Unido. Procuradoria-Geral Federal.
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administragio publica federal, ndo haveria ébice, uma vez presentes
indicios de malversagdo, desvios ou aplicagdo irregular de recursos
do SUS, a que a autoridade competente instaurasse processo
administrativo com o objetivo de apurar a liquidez e certeza do crédito
de natureza nio tributéria e, apds concluséio dos trabalhos, adotasse
as providéncias para a inscri¢io em divida ativa da Unido, desde
que tal procedimento ndo suprimisse a concomitante instauragio de
Tomada de Contas Especial, cuja competéncia para julgamento cabe
a este Tribunal, ante o que dispoe a Lei n° 8.448/92 e a IN/TCU n°
18/96; — [sem grifo no original].

Mais recentemente o entendimento foi reafirmado®, o que
revela que, para além da tese fixada, constitui providéncia real para
a Administragio constituir o crédito ndo tributario na fase anterior a
prépria instauragdo da tomada de contas especial, desde que se observe
o devido processo legal administrativo, como expressamente ressalvado
nas manifestagdes aqui citadas.

Essa possibilidade de inscrigdo e cobranga executiva, prévia ou
até paralelamente a tomada de contas especiais, ndo ¢, contudo, irrestrita,
havendo algumas limitagdes a prerrogativa estatal, como passaremos a
demonstrar.

3 LIMITAGOES E POSSIBILIDADES PARA A CONSTITUICAO DE CRE-
DITO NAO TRIBUTARIO REFERENTE A INDENIZACOES E ALCANCES
DOS RESPONSAVEIS POR DANOS AO ERARIO

Pois bem, primeiramente, ha de se considerar que s6 deve haver
inscrigdo daqueles créditos definidos em lei como de origem tributéria
ou nio tributdria. Cuida-se aqui de analisar a inscrigdo do crédito de
natureza ndo tributdria.

Dispde o § 2° do art. 39 da Lei n® 4.820/1964 que constitui divida
ativa ndo tributdria os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os
provenientes de empréstimos compulsérios, contribui¢des estabelecidas
em lei, multa de qualquer origem ou natureza, exceto as tributdrias,
foros, laudémios, alugueis ou taxas de ocupagdo, custas processuais,
precos de servigos prestados por estabelecimentos publicos, indenizagies,

8  BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Procuradoria-Geral Federal. Parecer n° 16/2011/DIGEAP/
CGCOB/PGF/AGU. Tomada de Contas Especial — Inscri¢io em Divida Ativa — Divergéncia entre execugdo
Sfiscal ajuizada e Acérdao do Tribunal de Contas da Unido. Teresa Cristina de Souza. Brasilia: Advocacia-

Geral da Unido. Procuradoria-Geral Federal.
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reposigoes, restituigoes, alcances dos responsdveis definitrvamente julgados,
bem assim os créditos decorrentes de obriga¢des em moeda estrangeira,
de subrogagio de hipoteca, fianga, aval ou outra garantia, de contratos em
geral ou de outras obrigagoes legais.

Para os que interpretam que o § 2° do art. 39 da Lei 4.320/64
nio contempla no conceito de divida ativa ndo tributdria os valores
decorrentes de indenizagoes, reposigoes, restituigoes, alcances dos responsdvets
“ndo” definitrvamente julgados, haveria Obice a inscri¢do nas situagdes
de danos, desfalque, malversagdo, nio prestagdes de contas, etc., que
somente seria possivel com a decisdo definitiva do Tribunal de Contas
ou por formagio de titulo judicial.

Nesse sentido, vale trazer a colagdo a posigdo de Oswaldo Othon
de Pontes Saraiva Filho® sobre o tema:

Colime-se que o § 2° do artigo 39, da lei n® 4.320, de 17 de margo
de 1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboraciio e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, quando se refere aos
créditos ndo tributdrios passiveis de inscrigio em divida ativa, excetua
os valores decorrentes de indenizagoes, reposigoes, restituigoes, alcances dos
responsdvers ndo definitivamente julgados.

A agdo executiva do débito e da multa, antes da decisio definitiva do
Tribunal de Contas, sé poderia suceder, na hipdtese, com a criagdo de
titulo executivo judicial, apds a obtengdo de decisdo judicial condenatiria
transitada em _julgado, com a adogdo do rito do Cédigo de Processo Cruvil.
[Sem grifo no original.

Tal ponderagio, tem sua razdo de ser no fato de que as fontes de
receita da FFazenda Publica para configurar crédito exeqiifvel, na forma
da Lel 6.830/80, devem se revestir, dentre outros, do atributo de certeza.

Ora, o procedimento de inscri¢do como divida ativa ndo tributdria
de créditos cujas causas decorram de situagdes ilicitas relativas a
praticas lesivas ao patriménio publico (malversagdo, dano, corrupgio,

9 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Decisdes do TCU resultantes de débito ou multa por
alcance: Alguns pontos polémicos. Belo Horizonte, Biblioteca Digital Férum Administrativo — Direito
Piblico — FA, ano 10, n. 109, mar 2010. p. 3. Disponivel em: <HTTP://www.editoraforum.com.br/bid/
bidConteudoShow.aspx?idConteudo=65898>. Acesso em: 13 abr. 2010.
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desfalque, etc...) cuja quantificagio, identificagio, e responsabilizagdo do
agente, ndo decorrem de vinculagio especifica a contrato, convénio ou
determinado ato previamente firmado, deve ser objeto de agdo judicial.

A ressalva, quanto a ndo possibilidade de inscrigio em divida
ativa nfo tributdria em situagdes em que irrazodvel o exercicio de tal
prerrogativa pela IFazenda Publica, é encontrada ainda em escélio de José
da Silva Pacheco', verbis:

A divida ativa ndo tributdria serd a resultante de qualquer outro
crédito da Fazenda Publica, inscrito na reparti¢gdo administrativa
competente, apés a apuragio: a) da sua procedéncia; b) do seu exato
valor; ¢) do sujeito passivo; d) da falta de pagamento no vencimento,
no prazo ou no ato, determinados em lei, em regulamento, no
contrato, no respectivo titulo ou em decisdo final irrecorrivel na
esfera administrativa. Vé-se, pois, que nem sempre seria possivel fazer
a inscrigdo de tal divida, principalmente quando ndo pudesse o 6rgao
encarregado do controle constatar, com exatiddo, a certeza ou a liquidez
do crédito, por ndo ficarem claramente caracterizado os quatro elementos
assinalados sob as alineas a, b, ¢, d, supra. Nessas hipdteses, o poder
publico tinha de propor agdo adequada, cujo processo seguiria as normas
pertinentes do CPC. [Sem grifo no original].

No mesmo sentido é a posi¢do de Humberto Theodoro Janior"
que, sem excetuar expressamente da defini¢io de divida ativa nio
tributaria os valores decorrentes de indenizagdes, reposigdes, restitui¢oes
e alcances dos responsaveis ndo definitrvamente julgados, reconhece como
possivel de inscri¢io e execugdo, tal como disciplinado na lei 6.830/80,
apenas o crédito oriundo de ato ou contrato administrativo, vejamos:

Para cobrar-se executivamente, segundo os moldes da Lei n® 6.830, a
divida ativa deve proceder de obrigagio tributaria ou nio tributaria,
desde, porém, que esteja prevista em lei, regulamento ou contrato.
E preciso que a origem do crédito fazendério seja ato ou contrato
administrativo tipico. Nessa categoria, ndo se inclui o débito decorrente
de dano ao patrimonio da pessoa juridica de direito piiblico, que se rege
pelas normas comuns de responsabilidade civil disciplinada pelo
direito privado [..] [grifamos]

10 PACHECO, José da Silva. Comentdrios a lei de execugdo fiscal: (Lei n® 6.830, de 22-9-1980). 9. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002. p. 78.

11 THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de execugdo fiscal: comentario e jurisprudéncia. 9. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2004 p. 16.
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Nessa linha, pensamos que a melhor leitura do § 2° do artigo
39, da Lei n® 4.820/1964 ndo deve excluir, de chofre, a possibilidade
de constitui¢do do crédito ndo tributirio nos casos de indenizagdes,
reposigoes, restitui¢des, alcances dos responsaveis ndo definitivamente
julgados. Mas, possibilitd-las, apenas nas situagdes em que as
indenizagdes, reposi¢des, restituigdes e alcances sustentam-se em
vinculo administrativo traduzido em contrato, convénio, ato especifico,
ou mesmo em imposig¢do legal de efeitos concretos.

Nido ¢ diferente a posi¢do do STJ sobre a matéria. Impende
sublinhar, contudo, que o E. Tribunal apenas tangencia a questdo da
interpretacdo do § 2° do artigo 39, da lei n° 4.320, de 17 de margo de
1964 quanto a visdo excludente do conceito de divida ativa nfo tributaria
das indenizagdes, reposi¢des, restituicdes e alcances dos responsaveis
ndo definitrvamente julgados.

De toda sorte, resta evidente a posi¢do do Tribunal de que nio é
possivel a constitui¢io e formalizagio do crédito em situagdes que nio
decorram de um ato ou contrato administrativo tipico ou que ndo haja
um vinculo estatutario formalizado com o ente publico. Para retratar a
posi¢do da Corte Superior, segue alguns julgados:

PREVIDENCIARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL.
FRAUDE CONTRA O INSS. INQUERITO ADMINISTRATIVO.
‘“TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. CREDITO QUE NAO
SE ENQUADRA NO CONCEITO DE DIVIDA ATIVA.
RESPONSABILIDADE ~ SOLIDARIA. APURACAO EM
PROCESSO JUDICIAL PROPRIO, ASSEGURADOS O
CONTRADITORIO E A AMPLA DEFESA.

1. Recurso Especial contra v. Acérddo que, apreciando execugio
fiscal, fundada em inquérito administrativo, movida pelo ora
recorrente, lastreada em pretensa divida ativa ndo tributéria, relativa
d indenizagdo por desvio de valores apurados unilateralmente, considerou
que a responsabilidade do embargado/recorrido deve ser apurada pela via
ordindria, sob o_fundamento de que o crédito ndo se enquadra no conceito
de divida ativa.

2. O INSS tem, sem sombra de davidas, o direito de ser ressarcido
por danos materiais sofridos em razio de concessdo de aposentadoria
fraudulenta, devendo o beneficidrio responder, solidariamente, pela
reparagio dos referidos danos.
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3. O concetto de divida ativa ndo tributdria, embora amplo, ndo autoriza
a Fazenda Piblica a tornar-se credora de todo e qualquer débito. A divida
cobrada ha de ter relagdo com a atividade prépria da pessoa juridica
de direito publico.

4. In casu, pretende o INSS cobrar, por meio de execugio fiscal,
prejuizo causado ao seu patrimoénio, apurados em ‘tomada de contas
especial’.

5. A apuragdo de tais fatos devem ser devidamente apurados em
processo judicial préprio, assegurado o contraditério e a ampla
defesa. Inexisténcia de discussdo se a Lei n° 4.320/64 excetua ou
inclui como divida ativa ndo tributdria os valores decorrentes de
indenizagdes e restituigdes.

6. Recurso nio provido.” (REsp 439.565/PR, 1* Turma, Rel. Min.
José Delgado, DJ de 11.11.2002, pag. 160).

“PROCESSUAL - EXECUCAO FISCAL - DIVIDA
ATIVA NAO TRIBUTARIA - TITULO EXECUTIVO -
RESPONSABILIDADE CIVIL — CRIACAO UNILATERAL
DO TITULO — IMPOSSIBILIDADE — NECESSIDADE DE
PROCESSO JUDICIAL - EMBARGOS A EXECUCAO -
RECEBIMENTO.

1. A divida tributdria ja nasce certa e liquida, porque o langamento
gera presuncgio de certeza e liquidez. Isso ndo ocorre com os créditos
oriundos de responsabilidade civil que somente recebem tais
atributos, apés acertamento amigavel ou judicial.

2. Os créditos incertos e iliquidos ndo integram a divida ativa,
suscetivel de cobranga executivo-fiscal. E que o conceito de divida
ativa ndo tributdria, a que se refere a Lei de Execugdes Fiscais,
envolve apenas os créditos assentados em titulos executivos. Ha
créditos carentes de certeza e liquidez necessarias ao aparelhamento
de execugio.

3. Crédito proveniente de responsabilidade civil nio reconhecida pelo
suposto responsdvel ndo integra a chamada divida ativa, nem autoriza
execugdo fiscal. O Estado, em tal caso, deve exercer, contra o suposto
responsdvel civil, agdo condenatdria, em que poderd obter o titulo
executivo.
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4. E nula a execugio fiscal por divida proveniente de responsabilidade
civil, aparelhada assentada em titulos.” (REsp 440.540/SC, 1* Turma,
Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ de 1°.12.2008, pag. 262)

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO - EXECUCAO
FISCAL - DIVIDA ATIVA — DNER - INDENIZACAO POR
DANOS AO PATRIMONIO DECORRENTES DE ACIDENTE
AUTOMOBILISTICO - DIVIDA ATIVA NAO-TRIBUTARIA
— IMPROPRIEDADE - EXERCICIO EXORBITANTE DE
COMPETENCIA - VIA PROCESSUAL INADEQUADA.

I - Divida Ativa da Fazenda Publica, definida como néo-tributdria, é
a que resulta qualquer outro crédito da Fazenda Publica, inscrita no
setor administrativo competente, ap6s apuragio na forma prevista
na legislacdo de regéncia; decorre do exercicio do poder de império,
exercido na modalidade do poder de policia, e da atividade legalmente
conferida a autoridade de direito publico.

II - Ndo é cabivel a utilizagdo da via de inscri¢do da divida ativa
no DNER, para propositura do executivo fiscal visando obter
ressarcimento de dano causado ao patriménio da autarquia em
virtude de acidente automobilistico.

III - A competéncia da Procuradoria-Geral do DNER para apurar
liquidagéo e certeza de créditos de qualquer natureza, para inscreveé-
los em divida ativa e cobra-los, é restrita aqueles (créditos) inerentes
as atividades da autarquia.

IV - Recurso improvido. (REsp 830.703/RS, 1* Turma, Rel.
Min. Garcia Vieira, DJ de 19.11.2001, pag. 242) [sem grifo no
original]

Encontram-se ainda, dentre outros, os seguintes precedentes
em ambas as Turmas do STJ: REsp n° 867.718 - PR, Primeira Turma,
Relator: Teori Albino Zavascki, DJe: 04/02/2009 e REsp n°. 1.125.508
- GO, Segunda Turma, Relator: Mauro Campbell Marques, Unanime,
DJe: 24/08/2010.

Do exposto, decorrem algumas implicagdes quanto a apuragio
e formalizagio do crédito por meio da inscrigdo e cobranga executiva
decorrente de providéncias administrativas para apuragio e busca do
pronto ressarcimento.
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Inicialmente, impende rememorar que a tomada de contas na_fase
interna constitui procedimento de natureza wverificadora e investigatoria
desprovida das caracteristicas da ampla defesa, daf ser afastada de plano,
enquanto presentes essas caracteristicas, sua utilizagdo como suporte
para eventual constituigio do crédito.

A Administragio, como visto, poderd instaurar processo
administrativo com os atributos do contraditério e ampla defesa para
constitui¢do do crédito ndo tributario até mesmo previamente ao inicio
da fase interna da TCE.

Com efeito, para essas situagdes, apenas as obrigagdes com espeque
em contrato ou convénio, vinculo regulamentar ou lei de efeito concreto
- sem embargos das atividades decorrentes do poder de policia do 6rgao
- podem ser inscritas em divida ativa, entendimento que prestigia o art.
52 da Lei 4.320, de 17 de marc¢o de 1964, verbis:

Art. 52. Sdo objeto de langamento os impostos diretos e quaisquer
outras rendas com vencimento determinado em lei, regulamento ou
contrato. [ grifo nosso

Estreme de dividas que o conceito de divida ativa envolve apenas
os créditos certos e liquidos. Assim, tanto a divida ativa tributéria como
a ndo tributaria requer o preenchimento desses requisitos.

Alguns créditos ndo tributdrios — como os provenientes de
multas de policia — transformam-se em divida ativa, apés procedimento
administrativo. Nesses créditos, assim como nos tributérios, a prépria
Administragio cria o titulo executivo.

Isso ndo ocorre, entretanto, com os créditos oriundos de
responsabilidade civil por ato ilicito apurado unilateralmente. Para que
tais créditos se revistam do atributo de titulos executivos, é necessiario
o acertamento capaz de superar discussdes que podem dizer respeito
ao objeto, aos sujeitos e ao préprio quantum devido. Isso é conseguido
mediante processo judicial, transigéncia, ou reconhecimento.

Tais casos sdo aqueles em que a origem da divida ndo é o exercicio
do poder de policia, nem o contrato, ou o convénio administrativos, ou o
regulamento, ou mesmo a imposi¢ao legal especifica de uma determinada
obrigacdo com vencimento certo (lei de efeito concreto).
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Por talrazdo, € que o entendimento do STJ e derespeitavel segmento
doutrinario, quanto a vedagdo de constituigido do crédito ndo tributdrio,
nio alcanga relagdo tipicamente administrativa e instrumentalizada por
ato juridico formal.

Bons exemplos sdo os convénios para transferéncias voluntaria de
recursos, com destinagio previamente acertada e onde ha sujeito e objeto
previamente definidos, em que, constatadas as irregularidades, abre-se as
vias da constitui¢do do crédito ndo tributario e do ressarcimento por meio
da execugio estribada no titulo formado pela fazenda publica prejudicada.

Note-se, que os gestores de recursos federais transferidos
mediante convénio, desde a formalizagdo do termo de repasse de recursos,
vinculam-se aos procedimentos concernentes a correta aplicagdo e devida
prestagio de contas dos recursos transferidos.

Nido é demais afirmar que o termo de avenga constitui “a_fonte
primeira de todas as regras bdsicas ajustadas para a execugdo do objeto
pactuado e para a apresentagdo da prestagdo de contas.”™. Trata-se, ademais,
de instrumento tipicamente administrativo a ser manejado numa
tederagdo cooperativa como a nossa.

Nesse passo, verificada a ndo prestagio de contas, o desfalque, a
malversagdo ou qualquer outra irregularidade danosa em detrimento das
verbas repassadas, dispde a administragio repassadora, nos termos do
préprio convénio pactuado, de todos os fundamentos para, apds processo
administrativo, proceder a inscrigio do crédito como divida ativa ndo tributaria.

Porquanto, no préprio termo de ajuste ja consta a procedéncia do
crédito; o exato valor do mesmo; o sujeito passivo; as faltas ensejadoras
de eventual ressarcimento, etc.

Enfim, conquanto seja objeto de inGimeras tomadas de contas e
agdes de improbidade, as irregularidades que gravitam em torno deste
valioso instrumento, podem encontrar na pronta inscrigdo dos valores
em divida ativa nfo tributdria um importante esteio de recuperagdo dos
créditos, ja na fase de atuago inicial da administragio na fiscalizagio do
cumprimento do ajuste.

12 AGUIAR, Ubiratan et al., op. cit. p. 22.
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Nio se pode dizer o mesmo, como visto, quanto as demais situagdes
ilicitas que causam prejuizo ao erdrio. Nesses casos, para caracterizar a
responsabilidade de ambito civil e obter o ressarcimento ha necessidade
de provimento judicial, ante a impossibilidade de pronta apuragio e
inscrigdo do crédito como divida ativa ndo tributéria.

Com efeito, cumpre asseverar que a situagio idealizada nio
comportaria, mesmo apés o regular processo administrativo, a inscrigdo
do débito em divida ativa ndo tributdria. E que, a conduta ilicita
geradora da obrigagdo de ressarcir néo estribada em contrato ou vinculo
administrativo especifico é insuscetivel, pela incerteza e iliquidez, de
pronta inscrigdo. Nessas hipéteses, a pretensdo ressarcitéria ha de ser
buscada na via judicial.

Assim, se a administragdo pode e deve agir numa seara prévia
a tomada de contas, devera fazé-lo ciente das restrigdes que envolvem
a prerrogativa de constitui¢do do crédito. O Estado ndo pode inscrever
self-executing, sem acesso a justica, quantum indenizatério decorrente de
responsabilidade por ilicito por ele apurado unilateralmente, posto ser
imprescindivel a¢do de cognicdo, em obediéncia ao devido processo legal
e ao principio da inafastabilidade da jurisdigao.

Nas hipéteses em que vedada a inscrigdo, considerando as
peculiaridades do caso concreto, cabe a administragio lesada, contudo,
valer-se das agdes judiciais cabiveis, a exemplo da agdo ressarcitoria,
da agdo de improbidade e respectivas cautelares. Pode ainda optar por
executar o acérddo do TCU que julgando a TCE tenha imputado débito e/
ou multa, mercé de sua qualificagdo constitucional como titulo executivo.

5 CONCLUSAO

Cumpre ao Ente Estatal as primeiras providéncias para apuragio
e instaura¢io de mecanismos de ressarcimento, mercé de seu dever-
poder de agir, independentemente da atuagdo dos érgdos de controle
externo. Essa possibilidade de agir da administragdo, revela-se desejavel
até mesmo em providéncias prévias a instauragdo da tomada de contas
especiais, quando os fatos subjacentes também ensejem esta medida.

Dentre os instrumentos a disposi¢do do poder publico estd
a prerrogativa de apurar e inscrever, em divida ativa, créditos ndo
tributérios relativos a indenizagdes, reposigdes, restitui¢des e alcances
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dos responsaveis (§ 2° do art.39 da Lei 4320/64), formando titulo
executivo apto a viabilizar a execugfio com suporte na Lei 6.830/1980.

Nessa linha, pensamos que a melhor leitura do § 2° do artigo
39, da Lei n® 4.820/1964 ndo deve excluir, de chofre, a possibilidade
de constitui¢dio do crédito nio tributdrio nos casos de indenizagoes,
reposigoes, restituigoes e alcances dos responsdveis ndo definitivamente julgados.
Mas, possibilita-las nas situagdes em que as indenizagdes, reposigdes,
restituigdes e alcances sustentam-se em vinculo administrativo traduzido
em ato juridico formal, como contrato, convénio, ou mesmo em imposi¢do
decorrente de vinculo regulamentar ou legal especifico.

Destarte, a vedagdo de constituigio do crédito ndo tributdrio nio
alcanga relagdo tipicamente administrativa e traduzida em instrumento
juridico formal, uma vez que os atributos de certeza e liquidez sio facilmente
identificaveis, a exemplo do que ocorre com os casos de dano ao erdrio
envolvendo os convénios para transferéncias voluntérias de recursos.

Essa prerrogativa encontra restrigao, contudo, quanto aos créditos
oriundos de responsabilidade civil por ato ilicito apurado unilateralmente.
Para que tais créditos sejam qualificados com o atributo de titulos
executivos, é necessdrio o acertamento capaz de superar discussoes, que
podem dizer respeito ao objeto, aos sujeitos e ao préprio quantum devido.
O que constitui reserva de jurisdigio.

Por fim, nas hipéteses em que vedada a inscrigdo poderd a
administraggo, considerando as peculiaridades do caso concreto, valer-se das
agdes judiciais cabiveis, a exemplo da agdo ressarcitéria ou de cobranga, bem
como da agio de improbidade. Pode ainda optar por executar o acérdio do
TCU que, julgando a tomada de contas especiais, tenha imputado débito e/
ou multa, mercé de sua qualifica¢io — constitucional - como titulo executivo.
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