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INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO AGROPECUARIO E
FLORESTAL SUSTENTAVEL DO ESTADO DO AMAZONAS - IDAM
DENUNCIA IRREGULARIDADES

OUVIDORIA DO TCE/AM

INSTITUTO DE DESENVOLVIMENTO AGROPECUARIO E
FLORESTAL SUSTENTAVEL DO ESTADO DO AMAZONAS - IDAM
NAO POSSUI

DENUNCIA ORIUNDA DE DEMANDA DA OUVIDORIA POR INDICIOS
DE IRREGULARIDADES ACERCA DO NAO PREENCHIMENTO DE
TODOS OS REQUISITOS DO 8§ 2°, INCISO IV E 83° DO ART. 279 DO
RITCE-AM. (PROCESSO FiSICO ORIGINARIO N° 3105/2016)

DIATV

RUY MARCELO ALENCAR DE MENDONCA

12994/2021 E 12993/2021

CONSELHEIRO-RELATOR: JULIO ASSIS CORREA PINHEIRO

RELATORIO

Cuidam os presentes autos de Denuncia oriunda da ouvidoria relativa a irregularidades

no Termo de Convénio n° 32/2014, firmado entre a Secretaria de Estado da Produgdo

Rural(SEPROR) e a Associacdo Comunitdria Agricola dos Produtores das Estradas de Maués -

ASCAPEM , cujo objeto consistiu em custear prover recursos financeiros para implantar e

estruturar o cultivo de peixes no municipio de Maués, com a locacdo de 5.000 horas/maquina

para a construcao, reforma e ampliacdo de viveiros escavados para a psicultura familiar, no

valor Global de RS 2.201.600,00 (dois milhdes, duzentos e um mil e seiscentos reais).

DSA
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A DIATV, em Informacgdo Conclusiva n° 66/2023-DIATV, fls. 174/176, sugeriu que esta
Corte de Contas arquive os autos por perda do objeto, uma vezque a pretensao
punitiva/ressarcitéria na situacdo em tela, o Termo de Convénio n2 32/2014-SEPOR, objeto do

processo, estaria prescrita, conforme andlise técnica realizada nos autos apensos 12994/2021.

Por sua vez, o Ministério Publico de Contas, por meio do Parecer n° 8384/2022, fls.
177,discorda do reconhecimento da prescri¢cdo e opina pelo julgamento pela procedéncia da

denuncia e responsabilizacdo dos responsaveis.

E o Relatério.

FUNDAMENTACAO

E de conhecimento geral que a Constituicio Federal, ao tratar sobre a estabilidade das relagdes
juridicas, algou a seguranca juridica como uma de suas garantias mais importantes no chamado
Estado Democratico de Direito.

Como decorréncia dessas garantias, diversos institutos como o da prescritibilidade foram
adotados como regra na atual Constituicdao, conforme se pode ver no capitulo relacionado aos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, que, ao disciplinar a matéria, deixou assente que as
Unicas excecdes a prescritibilidade sdo as elencadas no art. 59, inciso XLII (racismo) e XLIV (acdo
de grupos armados contra a ordem constitucional e o Estado Democratico).

No ambito do Direito Administrativo, também ressalvou as “a¢des de ressarcimento”,
por prejuizos causados ao erario (art. 37, §59).

Afinado a tematica sobre a qual ora nos debrucamos, tem-se que o instituo da prescricdo

consiste na extincdo da pretensdo, como consequéncia da inércia do titular durante razoavel

espaco de tempo.
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Nesse quadrante, a prescricdo no ambito dos processos dos Tribunais de Contas tem
sido motivo de muitas discussdes juridicas, principalmente no que diz respeito aos Parametros
de aplicagdo, especialmente quanto ao prazo em que se dd a prescricdo dos processos perante
as Cortes de Contas, bem como quanto ao respectivo termo inicial, e, inclusive, se as acdes de
ressarcimento decorrentes desses titulos executivos seriam prescritiveis ou nao.

Com o intuito de sanar a referida questdo, a Suprema Corte foi questionada quanto a
matéria, pronunciando-se no tema de Repercussao Geral n 2899, assinalando ser prescritivel a
pretensdo ao ressarcimento ao erdrio fundada em decisdao de Tribunal de Contas, ocasido em
gue o STF adotou o entendimento de que a prescricdo da pretensdo sancionatéria do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) é regulada integralmente pela Lei n2 9873/1999, que regulamenta a
prescricdo relativa a acdo punitiva pela Administracdo Publica Federal.

Em decorréncia da necessidade de encontrar parametros para a aplica¢cdao do instituto da
prescricdo nos processos que tramitam perante os Tribunais de Contas, inUmeros diplomas
passaram a ser invocados pelas Cortes de Contas do Pais, com balizas de aplicagcdo do prazo e

dos termos iniciais aplicaveis na contagem da prescricdo, conforme se vé na tabela abaixo.

Prescricao
Prazo Termo inicial Tipo
5 anos Ocorréncia do fato Punitiva
Lei n° 9.873/99 5 anos Constituicio definitiva do crédito ndo Executdria (ressarcitorio)
tributario
3anos Ultimeo ato que deu andamento ao processg| Intercorrente

Ocorréncia da irregularidade (obj.)
Codigo Civil 10 anos Ressarcitéria
Ciéncia da irregularidade (subj.)

Punitiva

Resolugdo n® 344/2022-TCU 5 anos Diversos

Ressarcitoria

. . Dia seguinte ao encerramento do prazo parg
Emenda Constitucional n® 132/ apresentacdo de PCA

5
2022 - CE/AM anes

Punitiva/Ressrcitoria

Ocorréncia da irregularidade ([demais casos)
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No ambito da Corte de Contas do Estado do Amazonas, quase todos os diplomas
apontados acima ja foram aplicados em seus julgados, sendo o Leading case o Processo n?
10725/2021, que entendeu pela aplicagdo da prescricio geral do Cddigo Civil (Lei n@
10406/2002), com prazo de 10 anos para declaracdo da prescritibilidade, afastando a tese
fixada no Tema n2 899 -STF- Pleno, REXRG n2 636.866, bem como a recente Resolugao editada
pelo TCU n2 344/2022.

Em que pese o precedente que vem sendo aplicado nesta Corte de Contas tenha
optado por seguir a prescricdo geral do CC/02, com prazo de 10 anos, por entender que no
ambito do Estado do Amazonas ndo existe diploma legal disciplinando a aplicacdo da prescricdo
em processos que corram perante o TCE/AM, esta Relatoria entende que, apds a edicdo da
Emenda a Constitui¢do do Estado do Amazonas N2 123/2022, o referido precedente deve ser
afastado uma vez que agora ja existe norma de natureza constitucional, disciplinando, anda que
minimamente, o instituto da prescricao.

N3o obstante ja existam posicionamentos no sentido de que a referida norma
constitucional também deva ser afastada, por se tratar de norma de eficacia limitada, entendo
na realidade que a referida emenda possui natureza de norma de eficadcia contida, ou seja, é
dotada de aplicabilidade imediata, porém pode ser restringida por norma que venha a dar as
balizas de sua aplicacdo, uma vez que, ao normalizar o tema, a aludida norma constitucional
previu apenas o instituto da prescricdo aplicavel ao TCE/AM, bem como o termo inicial de sua
contagem, sem disciplinar pontos importantes da matéria, a saber: prescricao intercorrente,
causas de suspensao e interrupcao da prescricdo dentre outras pormenoridades.

Nesse quadrante, considerando a auséncia de norma no ambito estadual que discipline
os parametros de aplicacdo da norma constitucional estadual, cabe-nos fazer usos dos métodos
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de colmatagdo ou integracao de normas para a aplicagao do instituto da prescri¢cdao, valendo-
nos, para tanto, de normas que facam parte do arcabouco de normas da seara do Direito
Administrativo.

A integracdo de normas ja foi usada por esta Corte de Contas, quando do julgamento do
Leading case o Processo TCE n? 10725/2021, que entendeu pela aplicacdo da prescricdo geral
do Cédigo Civil (Lei n® 10406/2002), com prazo de 10 anos para a declara¢do de prescritibilidade
€m Seus processos.

Naquela ocasido, embora ndo existisse normas especifica ou similar regulando a matéria
no dmbito estadual, e que pudesse ser invocada para preencher a lacuna normativa quanto ao

instituto da prescricdo em processos que correm perante o Tribunal de Contas, o usos do cc/02

ndo nos parece ser o diploma mais adequado a suprir tal desiderato, visto que a norma

federal, qual seja, a Lei n2 9873/99, por ser especifica, teria prevaléncia sobre a norma geral, a

que conforme inteligéncia do principio da especialidade, bem como por ser parte do memso

ramo do direito, qual seja o Direito administrativo.

Ocorre que agora ja existe norma especifica tratando a matéria, e ndo uma norma de

carater nacional como o Cddigo Civil, que disciplina normas gerais em situacdao de auséncia
normativa, mas uma norma de sede constitucional, criada especialmente para regular situacao
da prescricdo no ambito do TCE/AM, trazendo, inclusive os pardmetros minimos de aplicacdo.

Destarte, sabe-se que n3ao compete a norma constitucional descer as minucias do
instituto que esta criando, essa atribuicdo ficou a cargo da norma infraconstitucional, a qual
cabe tecer as balizas da aplicacdo do instituto trazido pela norma constitucional.

Logo, a norma constitucional que criou o instituto da prescricdo é norma especial, pois
fala expressamente do instituto e a quem ele se dirige, bem como ja determino o inicio de sua

vigéncia, estando em pleno vigor, sendo, portanto, autoaplicdvel, embora sua natureza seja
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contida, jd que a norma infraconstitucional podera restringir as balizas de sua aplicagdo ao
disciplinar com a profundidade necessaria a sua aplicabilidade.

Nesse contexto, o prazo quinquenal para a imposicao de sancao pelo Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas ja possui regramento préprio e é a medida mais adequada,
ainda que ndo exista norma especifica disciplinando as balizas de sua aplica¢do, de modo que
cabe ao julgado socorrer-se em meio as normas de Direito Administrativo (decorrente de sua
independéncia cientifica) para integracdo da lacuna normativa, fazendo uso da analogia como
técnica de integracdo de lacunas legais, de forma a manter a unidade e a coeréncia do
ordenamento juridico.

Seguindo este esteio, o STF ao se pronunciar sobre a questdao aduziu que as normas em
matéria de Direito Administrativo é que devem suprir as lacunas legais quanto a auséncia de

prazo prescricional na seara dos Tribunais de Contas, conforme inserto do julgado abaixo:

[...] odireitoadministrativo temautonomia cientifica, razdo
pelaqualndaohanenhumarazaoplausivelpelaqualsedevasupriraalegadaomissdocomre
cursoasnormasdedireitocivil,endoasdedireitoadministrativo. Assim, a falta de
norma regulamentadora, o prazo prescricionalreferencial em matéria de direito
administrativo deve ser de cinco anos, comodecorréncia de um amplo conjunto de

normas: Decreto n? 20.910/32, art.
19;CTN,arts.168,173e174;Lein26.838/1980,art.12;Lein28.112/1990(“Regime juridico
dos servidores publicos civis federais”), art. 142, I;Lei

n28.429/1992,art.23;Lein28.906/1994(EstatutodaOAB),art.43;Lein29.873/1999;Lein
212.529/2011(“Leiantitruste”),art.46;Lein212.846/2013(“Lei anticorrupgdo”), art.
25; entre outros. (grifos Nnossos). (MS 32.201-DF,
Rel.Min.RobertoBarroso,PrimeiraTurma-STF,DJe07/08/2017.)

Na mesma pisada, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ), j4 havia
reconhecido a incidéncia da prescricdo quinquenal nos processos relativos a pretensdo
sancionatdria dos Tribunais de Contas, mesmo ndo existindo previsdo expressa em lei, ao

argumento de que o fundamento para a ado¢do do prazo quinquenal estabelecido nas normas
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reguladoras de Direito Publico, especificamente do Direito Administrativo tem adotado

preferencialmente o prazo quinquenal.

Na ocasido, o feito se tratava da imputacdo de débito e aplicagdo de multa promovida

pelo Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de seu mister constitucional, mediante atuacao

administrativa, onde ficou assente o uso da analogia, como recurso de integracao legislativa,

conforme permissivo do art. 42 da LINDB, para o fim de aferir o prazo para o agir da

Administragao.

Discorrendo ainda sobre a autonomia do microssistema do direito administrativo, o

magistério do Professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes acerca da importancia do instituto da

prescricao, nos brinda com o seguinte trecho:

DSA

[...] uso da analogia de outras normas de Direito Publico, em decorréncia de
suaomissdo legal no controle externo. E ver: Conquanto o dever de ressarcir
oerdrio possa ser imprescritivel, as penalidades, mesmo a multa que temcardter
pecunidrio, estdo sujeitas a prescricdo.O julgamento pelos Tribunaisde Contas
muitas vezes ocorre tardiamente: cita¢des, intimagdes, diligéncias,tudo em nome
da garantia da ampla defesa e do contraditdrio, ou até mesmosobrecarga de
trabalho e falta de racionalizagdo de rotinas podem impedir aaplicagdo daquelas. O
tema ja deveria estar sendo regulado nas respectivas leisorganicas, mas, em
pesquisa empreendida, nada foi encontrado. Desse modo,cabe o recurso da
analogia,mas nao se deve aplicar, na esfera do controle,
obrocardoindubiopromisero,vezqueasituagdoparticulardoagentejurisdicionado

deve ter sempre, na sua definicdo, a perspectiva do outro podlo
darelagdo:ocidaddocontribuinte.Assim,aanalogiahdqueserfeitacomnormasqueate
ntemparaaproporcionalidadeerazoabilidade,semassumiracondicGodepermanente
isencdoderesponsabilidadeagualquerdescuidoporpartedosdrgéosdecontrole.|...]10
recursoaanalogiadevesefazer,preferencialmente,entreasnormasdedireitopublico,

dentre _estas, as __de _direito __administrativo; _na___auséncia___destas

as_normas de direito privado.Seguindo-se esse escalonamentolégico, verifica-se
gue o prazo no dmbito da Administracdo Publica parafaltas maiores tem sido
preferencialmente de cinco anos. Dentre as vdriasnormas, a que guarda maior

identidade com as situacdes do controle externo
ecomamatériadedireitopublico,notadamenteadministrativo,éaleiqueestabelece
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razo de rescricdo ara o) exercicio de acdo unitiva

pelaAdministracdoPublicaFederal, diretaeindireta,porreqularnormabastante

semelhante, pertinente a prescricdo da acdo punitiva diante dopoder de policia.
(grifos nossos) (in Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo ecompeténcia.

2.ed.BeloHorizonte:Forium,2005.p.638-641).

Retornando a questdo e fundo, tem-se que a aplicacdo da Lei Federal n2 9873/1999,

como norma a integrar os pontos pendentes de regulamentacdo pela EC n2 132/2023,

precisamente no tocante a fixacdo do lapso temporal de cinco anos a titulo de prescricdo, é

cogente, por ser a medida de seguranca juridica mais plausivel a garantir a uniformizacdo dos

sistemas normativos de direito administrativo aplicavel as Cortes de Contas.

Em outras palavras, é dizer que seria mais tecnicamente plausivel fazer uso de uma

norma de integracdo dentro da prépria seara do direito administrativo, como forma de suprir a

lacuna normativa da auséncia de norma- ou agora, de parametros para aplicacdo dessa norma,

no seio do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas -, do que recorrer ao direito privado.

Consoante a referida emenda:

DSA

EMENDACONSTITUCIONAL:

Art. 12 Acrescenta o § 42 ao art. 40 da Constituicdo do Amazonas, que passa
avigorarcomaseguinteredagao:

§ 42 Prescreve em 5 (cinco) anoso exercicio das competéncias de julgamentoe
apreciacao do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, devendo serapurada a

responsabilidade do servidor que der causa a prescricdo, iniciando-
seacontagemdoprazo:

|- a partir da data seguinte a do encerramento do prazo para
encaminhamentodaprestacdaodecontasaoTribunal,noscasosdecontasdegestaoede
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governo;

Il -apartirdadatadeocorrénciado fato,nosdemaiscasos;"(NR)

Art. 22 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua
publicagdo,revogadasasdisposi¢cdesemcontrario.(grifei)

Sendo assim, entendo que apds a edicdo da supracitada emenda, o procedimento de
colmatacdo de normas por meio da analogia deve ser feita preferencialmente entre normas de
direito publico, razdo também pela qual a utilizacdo das regras do Cédigo Civil para a definicao
do prazo prescricional aplicavel a sancdo aplicada pelo Tribunal de Contas no exercicio da
atividade de controle externo ndo seria o procedimento adequado, haja vista a absoluta
diferenca entre os fatos abarcados pelo espaco de incidéncia daquela regra juridica, de natureza
eminentemente privada, e os inerentes a relacdo de direito publico travada entre a Unido e os
administrados, no dmbito dos processos do TCU.

Em arremate, defendo que a aplicacdo da EC 132/2023 é cogente, porém como a dita
norma possui natureza de eficdcia contida, apesar de ser auto aplicavel, depende de
complementagdo infraconstitucional, e por inexistir norma especifica no Ambito do estado do
Amazonas que discipline as balizas da aplicacdao do instituto da prescricdo, a norma a ser
invocada por analogia como recurso de integracdo legislativa conforme permissivo do art. 42 da
LINDB, é a Lei Federal 9873/99, por fazer parte do sistema de normas publicas proprias do
direito administrativo, de modo que todas as pormenoridades quanto a prescricdo
intercorrente, causas de suspensdo e interrupcao da prescricdo dentre outras especificidades
devem seguir os termos do referido diploma.

No presente caos, o termo de Convénio foi celebrado em 30/06/2014, o término de sua
vigéncia se deu em 24/02/2015, tendo iniciado a contagem do prazo de prescricional em

18/06/2016, e, por fim, encerrado o prazo em 17/06/2021. Dessa forma, o ajuste em andlise
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estaria fulminado pela prescricdo da pretensdao punitivae ressarcitéria, com fundamento no
exposto supra.

Em que pese a manifestacdo ministerial, alegando que o prazo aplicavel seria de 10
anos, por forca da regra geral do Codigo Civil, esta Corte ja firmou entendimento no sentido de
seguir o prazo estabelecido da Emenda Constitucional Estadual, conforme explanado neste
Relatério-Voto.

Portanto, consoante o exposto, acolho as sugestdes esposadas pelo corpo instrutor
deste Tribunal, no sentido do arquivamento dos autos em virtude da incidéncia do
reconhecimento da prescricdo da pretensdo punitiva e ressarcitoria referente ao Termo de

Convénio objeto dos autos, e consequente arquivamento da presente denuncia

VOTO

Com base nos autos, em divergéncia com o Ministério Publico de Contas e em consonancia
com o 6rgao técnico, VOTO no sentido de o Tribunal Pleno:

1- Arguivar os autos em virtude do reconhecimento da prescricdo da pretenséo
punitiva, com fundamento na Emenda Constitucional Estadual 132, de
14/12/2022, e nos termos da fundamentacdo da presente proposta de voto do
Termo de Convénio n° 32/2014-SEPROR, objeto da presente Denuncia.

E o voto.
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS, em Manaus,21 de Dezembro

de 2023.

Julio Assis Corréa Pinheiro
Conselheiro-Relator
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