VOTO
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Conforme
relatado, o deslinde da controvérsia envolve a analise de decisdes
proferidas pelo Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco que
reconhecem a ilegitimidade do ente estadual para executar, em juizo,
multas simples aplicadas pelo Tribunal de Contas estadual.

1) Questoes preliminares

O requerente, Governador do Estado de Pernambuco, é parte
legitima para propor arguicao de descumprimento de preceito
fundamental (CF, art. 103, V, c¢/c Lei 9.882/1999, art. 29 I), notadamente
diante do fato de impugnar decisoes judiciais exaradas pelo Tribunal de
Justica local.

O Advogado-Geral da Uniao (eDOC. 28) e o Procurador-Geral da
Republica (eDOC. 31) suscitaram o nao preenchimento do requisito da
subsidiariedade, ante a existéncia de mecanismos do controle difuso
passiveis de serem utilizados para reforma das decisdes judiciais ora
impugnadas.

Anoto que, em relacao a esse requisito, o0 Supremo Tribunal Federal
vem admitindo o cabimento de arguicao de descumprimento de preceito
fundamental contra conjunto de decisdes judiciais nos casos que
envolvam aplicacao direta da Constituicao, a exemplo do que veio a
ocorrer por ocasiao do julgamento da ADPF 144/DF (Rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, DJe 25.2.2010) e em tantos outros casos (ADPF 495-
AgR/PI, Rel. Min. Carmen Ltcia, Tribunal Pleno, DJe 17.5.2023; ADPF
670-AgR/PI, Red. do acérdao Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno,
DJe 10.12.2020; ADPF 789/MA, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno,
DJe 3.9.2021, v.g.).

Ademais, nao se pode admitir que a existéncia de processos
ordindrios e recursos extraordindrios deva excluir, a priori, a utilizacao da
arguicao de descumprimento de preceito fundamental.

Nao ha davidas de que esta Corte tem se posicionado no sentido do
cabimento de arguicao de preceito fundamental contra decisdes judiciais,
desde que observado o principio da subsidiariedade e comprovado que
tais pronunciamentos jurisdicionais, de forma reiterada, descumpriram os
preceitos fundamentais da Constituicdo, com potencialidade de
comprometimento da sua efetividade.

No julgamento da ADPF 33/PA (de minha relatoria, Tribunal Pleno,



DJ 27.10.2006), destaquei que, a primeira vista, poderia parecer que,
somente na hipdtese de absoluta inexisténcia de outro meio eficaz a
afastar a eventual lesdo seria possivel manejar, de forma ttil, a arguigao
de descumprimento de preceito fundamental.

Explicitei ser facil ver que uma leitura excessivamente literal dessa
disposigao, que tenta introduzir entre nds o principio da subsidiariedade
vigente no Direito alemao (recurso constitucional) e no Direito espanhol
(recurso de amparo), acabaria por retirar desse instituto qualquer
significado pratico.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a agao somente poderia
ser proposta se ja se tivesse verificado a exaustao de todos os meios
eficazes para afastar a lesao no ambito judicial.

Uma leitura mais cuidadosa, ha de revelar, porém, que, na analise
sobre a eficacia da protecdo de preceito fundamental nesse processo, deve
predominar um enfoque objetivo ou de protecdao da ordem constitucional
objetiva. Em outros termos, o principio da subsidiariedade, na
inexisténcia de outro meio eficaz para sanar a lesdao, ha de ser
compreendido no contexto da ordem constitucional global.

Nesse sentido, caso se considere o carater enfaticamente objetivo do
instituto (o que resulta, inclusive, da legitimacao ativa), o meio eficaz de
sanar a lesao parece ser aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata.

No direito alemao, a Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional)
estd submetida ao dever de exaurimento das instancias ordindrias.
Todavia, a Corte pode decidir de imediato um recurso constitucional caso
fique demonstrado que a questao € de interesse geral ou que o requerente
poderia sofrer grave lesdao se recorresse a via ordindria (Lei Organica do
Tribunal, § 90, II).

No que concerne ao controle de constitucionalidade de normas, a
posicdto da Corte alema tem-se revelado enfatica: apresenta-se,
regularmente, como de interesse geral a verificagao sobre se uma norma
legal relevante para uma decisao judicial € inconstitucional (Cf. BVerfGE,
91/93 [106]).

No caso brasileiro, o pleito a ser formulado pelos drgaos ou entes
legitimados dificilmente versard, pelo menos de forma direta, sobre a
protecao judicial efetiva de posic¢Oes especificas por eles defendidas.
Ainda assim, o ajuizamento da agao e sua admissao estarao vinculados,
muito provavelmente, ao significado da solugao da controvérsia para o

ordenamento constitucional objetivo, e nao a protecao judicial efetiva de



uma situagao singular.

A multiplicagdo de processos com decisoes divergentes sobre um
dado tema constitucional reclama, muitas vezes, a utilizacao de um
instrumento de feicao concentrada, que permita a solucao definitiva e
abrangente da controvérsia.

A toda evidéncia, trata-se precisamente da questao versada nestes
autos, como demonstra a autora pela impugnagao de inumeras decisoes
do Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco, além de acérdaos do
TIR] e do TJRS, a atestar a existéncia de divergéncia jurisprudencial
relevante no ambito da questdo constitucional proposta pelo autor
(eDOC. 15).

Nesse contexto, observa-se a persisténcia de pronunciamentos
jurisdicionais dispares e incongruentes com a compreensao desta Corte,
apesar do continuo manejo, pelo ente estadual, das medidas processuais
de defesa cabiveis no ambito processual adequado. Verifica-se, dessa
forma, o preenchimento do requisito da subsidiariedade, na medida em
que somente o manejo de agao de controle concentrado se afigura como
meio apto a propiciar a solugao definitiva e abrangente da controvérsia
constitucional aludida.

Na linha de tais consideracdes, entendo estar demonstrado que
inexistem outros meios processuais ageis e eficientes aptos a solucionar,
de forma homogénea, a alegada ofensa aos preceitos fundamentais,
estando plenamente atendido o requisito da subsidiariedade.

E preciso ressaltar, ao contrario do que sustentado pelo Procurador-
Geral da Republica, que nado se estd utilizando da presente arguigao de
descumprimento de preceito fundamental como mecanismo de
revisitacdo e/ou de superagao do entendimento firmado no julgamento do
mérito do RE 1.003.433/R], tema 642 da repercussao geral.

Em nenhum momento foi postulada a revisao ou a superagao do
quanto sedimentado em sede de repercussao geral. O que se pretende, na
realidade, é que esta Corte explicite adequadamente, com amparo,
inclusive, no que decidido no tema 642 de repercussao geral, o legitimado
ativo para execucao de multas simples impostas pelos Tribunais de
Contas, matéria essa que tem sido objeto de inimeras controvérsias nos
Tribunais de origem.

A matéria ostenta natureza eminentemente constitucional, como
reiteradamente assentado pelo Supremo Tribunal Federal (RE 1.398.201-
AgR/SP, Rel. Min. André Mendonga, Segunda Turma, DJe 6.6.2024, v.g.),
sendo totalmente descabidas, quanto ao ponto, as alegacoes formuladas



pelo Advogado-Geral da Uniao e pelo Procurador-Geral da Republica.
Conheco, por tais razoes, da presente ADPF.

2) Delimitagdo do caso submetido a julgamento no RE 1.003.433/R],
tema 642 da repercussdo geral

No julgamento do RE 1.003.433/R], tema 642 da repercussao geral, o
Plendrio desta Corte adotou como premissa o quanto assentado no
acordao exarado pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro.
Naquela oportunidade, o ato decisorio recorrido havia estabelecido que a
multa aplicada pelo Tribunal de Contas estadual decorria da pratica de
ato lesivo ao erdrio municipal.

Nesse contexto, partindo da ideia de que se estava diante de uma
multa diretamente decorrente do ocasionamento de prejuizos ao
patrimonio publico municipal, a Corte compreendeu que somente a
Fazenda Publica prejudicada — naquele caso, o ente municipal — detinha
legitimidade para execugao de referido crédito. Confira-se a ementa do

paradigma:

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MULTA
APLICADA POR TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL A
AGENTE PUBLICO MUNICIPAL, POR DANOS CAUSADOS
AO MUNICIPIO. PARTE LEGITIMADA PARA A EXECUCAO
DESSE ~ CREDITO: ~ MUNICIPIO  PREJUDICADO.
DESPROVIMENTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO. 1. Um
dos mais basilares principios juridicos é o de que o acessdrio
segue a sorte do principal. Aplicado desde o direito romano
(accessio cedit principali), esta positivado no direito brasileiro ha
mais de um século (Cddigo Civil/1916, art. 59: Salvo disposicao
especial em contrario, a coisa acessdria segue a principal;
Codigo Civil/2002, art. 92. Principal é o bem que existe sobre si,
abstrata ou concretamente; acessdrio, aquele cuja existéncia
supOe a do principal). 2. Nesta situagao em andlise, a multa foi
aplicada em razao de uma acao do agente publico em
detrimento do ente federativo ao qual serve, o Municipio. Nao
hd nenhum sentido em que tal valor reverta para os cofres do
Estado-membro a que vinculado o Tribunal de Contas. 3. Se a
multa aplicada pelo Tribunal de Contas decorreu da pratica de
atos que causaram prejuizo ao erdrio municipal, o legitimado
ativo para a execugao do crédito fiscal € o Municipio lesado, e
nao o Estado do Rio de Janeiro, sob pena de enriquecimento



sem causa estatal 4. Recurso Extraordindrio a que se nega
provimento. Tema 642, fixada a seguinte tese de repercussao
geral: ‘O Municipio prejudicado é o legitimado para a execugdo de
crédito decorrente de multa aplicada por Tribunal de Contas estadual
a agente publico municipal, em razdo de danos causados ao erdrio
municipal’.” (RE 1.003.433/R], Red. do acérdao Min. Alexandre
de Moraes, Tribunal Pleno, DJe 13.10.2021).

Como se e, naquela hipotese, o Tribunal limitou-se a examinar a
controvérsia sob o angulo firmado pelo acérdao recorrido, sem tecer, no
entanto, maiores consideracdes — a excecao do voto que proferi — a
respeito das diversas modalidades de responsabilidade financeira e das
respectivas sang¢oes patrimoniais.

Em outras palavras, a Corte nao expandiu o debate para analisar, de
forma ampla e exaustiva, todas as nuances envolvendo as sangoes
patrimoniais, fazendo os agrupamentos devidos e decidindo acerca de
todas as hipoteses e a concernente legitimidade para execugao a depender
da modalidade sancionatéria. Ao contrario, o STF restringiu-se a
examinar a questao, com amparo no acordao recorrido, da multa aplicada
pelo Tribunal de Contas em razao de pratica lesiva a Fazenda Publica
municipal.

Na presente arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
por sua vez, o Governador do Estado de Pernambuco postula a
apreciagaio da controvérsia sob angulo totalmente diverso quanto
analisado no RE 1.003.433/R], tema 642 da repercussao geral. Neste caso,
o que se discute € a legitimidade para execugao de multas simples, nao de
multas decorrentes da pratica de ato lesivo ao patrimonio publico.

Feita essa breve delimitacao do quanto julgado no tema 642 da
repercussao geral e explicitada a existéncia de circunstancias relevantes
que distinguem as hipoteses, passo a apreciar o mérito da presente

arguicao.

3) Sancgdes patrimoniais: distingbes necessdrias a respeito das
modalidades de responsabilidade financeira

A Constituicao Federal de 1988, destacando-se em relacao as
constitui¢des anteriores, acentuou a importancia do controle externo de
natureza financeira sobre a gestao de bens, dinheiros e valores publicos.
Dedicou, nesse particular, uma secao especifica sobre o tema (CF, arts. 70

a 75), outorgando ao Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de



Contas da Uniao — TCU, o controle externo de natureza financeira da
Uniao e das entidades da Administracao Direta e Indireta.

No ambito regional, determinou que as Constitui¢des estaduais
dispusessem sobre os Tribunais de Contas respectivos (CF, art. 75,
paragrafo tnico). Previu, ainda, que as normas de regéncia do Tribunal
de Contas da Unidao se aplicam, no que couber, a organizacao,
composicao e fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

No ambito doutrindrio, ja tive a oportunidade de discorrer acerca
das diferentes competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas,
“elencadas nos incisos do art. 71, em fungoes, tais como, funcio consultiva,
judicante, fiscalizatoria, informativa, sancionatoria, corretiva e de ouvidoria”
(MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 17. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2022, p. 1.684).

Destaco, por ser o que mais importa neste caso, a funcdo
sancionatoria, “quando aplica aos responsdveis, nos casos de ilegalidade da
despesa ou irreqularidade das contas, as sancoes previstas em lei (art. 71, inciso
VIII, CF/88). No elenco de sangdes que podem ser aplicadas pelas Cortes de
Contas, a Constituicdo Federal jd elenca a imputacgdo de débito (art. 71, §3°), e
a aplicacdo de multa, inclusive a multa proporcional ao dano ao erario
(art. 71, inciso VIII, c/c §3°). Ademais a Constituicdo Federal também atribui a
qualidade de titulo executivo as decisOes que condenem os responsdveis em débito
ou lhes aplique multa (art. 71, §3° CF/88)” (Ibid. p. 1.686-1.687).

Também tive a oportunidade de distinguir duas modalidades de
responsabilidade financeira, a reintegratoria e a sancionatoria: “A
primeira estd relacionada a reposicio de recursos puiblicos, objeto de desvio,
pagamento indevido ou falta de cobranga ou liquidacdo nos termos da lei.
Corresponde a imputacdo do débito. A sancionatéria consiste na aplicagio de
sangdo pecunidria aos responsdveis em razaio de determinadas condutas previstas
em lei” (Ibid. p. 1.687).

Assim, a propria Constituicio Federal aparta as diferentes
modalidades de responsabilidade financeira, sinalizando para a
existéncia de tracos distintivos entre a aplicacdo de uma sancao
pecunidria (responsabilidade financeira sancionatdria) e a imposi¢ao do
dever de recomposicio do erario (responsabilidade financeira
reintegratoria).

No campo da doutrina nacional, o tema foi exaustivamente

explorado por Emerson Cesar da Silva Gomes:



“A responsabilidade financeira reintegratdria tem funcao
precipua de reconstituicio ou de compensacao do Patriménio
Publico.

Entretanto, a mera reposi¢do ao erdrio nao € suficiente
para prevenir o desvio de recursos publicos. Afinal, o infrator,
na pior das hipoteses, seria obrigado a restituir o montante dos
recursos desviados. H4 quem considere, ainda, que a
recomposicao do patrimonio nao é propriamente uma sancao
juridica.

Em razdo da incidéncia dos principios da legalidade,
legitimidade e economicidade sobre a gestdao dos recursos
publicos, faz-se mister coibir situagdes que importam em grave
violagao dos principios da administracdo publica, ainda que
nao acarretem dano ao erdrio.

Para a punicao dos responsaveis, requer-se a existéncia da
modalidade sancionatoria da responsabilidade financeira,
consistente na aplicacdo de uma penalidade pecuniaria
(multa). Além da fungao punitiva, a multa aplicada pelo
Tribunal de Contas assume também a funcdo de prevencio geral
dos ilicitos na gestdo publica, evitando a ocorréncia de fatos
semelhantes aos impugnados pelo Tribunal de Contas.

Percebe-se, entao, que por tras de todas as modalidades de
responsabilidade financeira, encontra-se a preocupacdo em
garantir o cumprimento de normas e preceitos relativos a gestdo
publica.” (GOMES, Emerson Cesar da Silva. Responsabilidade
financeira: uma teoria sobre a responsabilidade no ambito dos
Tribunais de Contas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2012, p. 38-39)

No Direito Brasileiro, ambas as modalidades de responsabilidade
financeira foram contempladas pela legislacao federal e, no caso, pela
legislagao do Estado de Pernambuco. Faltou apenas, entre nds, maior
cuidado terminologico do legislador ao institui-las, pois, diversamente do
que ocorre em Portugal (arts. 65 e 66 da Lei de Organizacido e Processo do
Tribunal de Contas — LOPTC), aqui nao se nota o mesmo rigor na
classificagao das diferentes espécies de sangoes financeiras.

A falta de rigor terminoldgico da legislacao brasileira agrega
dificuldades adicionais para a tarefa de sistematizacao dos institutos
juridicos e, sobretudo, para a classificagao das diferentes modalidades de
responsabilidade financeira. Cabe, entdao, ao Supremo Tribunal Federal,

por meio da hermenéutica constitucional, aplainar os obstaculos que



dificultam a tarefa do intérprete, aparando arestas identificadas nas
normas de gestao publica.

No ambito federal, por exemplo, ndao ha davidas quanto a indole
reintegratoria na responsabilidade financeira prevista no art. 19 da Lei
8.443/1992, que dispds sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da
Uniao:

“Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo
débito, o Tribunal condenara o responsavel ao pagamento da
divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de
mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista no
art. 57 desta Lei, sendo o instrumento da decisao considerado
titulo executivo para fundamentar a respectiva agao de
execugao.”

A seu turno, ainda no ambito federal, a responsabilidade financeira
sancionatoria encontra guarida nos arts. 57 e 58 da Lei 8.443/1992 e no
art. 5% da Lei 10.028/2000, que assim dispdem:

Lei 8.443/1992

“Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito,
podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento
do valor atualizado do dano causado ao Erario.

Art. 58. O Tribunal poderda aplicar multa de Cr$
42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como
moeda nacional, aos responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito,
nos termos do paragrafo tinico do art. 19 desta Lei;

IT - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, or¢amentdria,
operacional e patrimonial;

III - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que
resulte injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa
justificada, a diligéncia do Relator ou a decisao do Tribunal;

V - obstrugao ao livre exercicio das inspegoes e auditorias
determinadas;

VI - sonegacao de processo, documento ou informacgao, em
inspecoes ou auditorias realizadas pelo Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinacao do



Tribunal.”

Lei 10.028/2000

“Art. 5% Constitui infracao administrativa contra as leis de
finangas publicas:

I — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e
ao Tribunal de Contas o relatério de gestao fiscal, nos prazos e
condigoes estabelecidos em lei;

IT — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que nao
contenha as metas fiscais na forma da lei;

III — deixar de expedir ato determinando limitagao de
empenho e movimentagao financeira, nos casos e condigoes
estabelecidos em lei;

IV — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos
prazos da lei, a execucdo de medida para a redugao do
montante da despesa total com pessoal que houver excedido a
reparti¢cao por Poder do limite maximo.

§ 1° A infracdo prevista neste artigo é punida com multa
de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que lhe
der causa, sendo o pagamento da multa de sua
responsabilidade pessoal.

§ 2° A infragao a que se refere este artigo serd processada e
julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a fiscalizacao
contabil, financeira e orgamentdaria da pessoa juridica de direito
publico envolvida.”

Observando o teor dos dispositivos acima transcritos, que
influenciaram substancialmente a elaboracao de leis financeiras estaduais
- v.g. o art. 30, IX, da Constituicao pernambucana e arts. 70 e 73 da Lei
estadual 12.600/2004 —, é possivel agrupar as sangdes patrimoniais de
acordo com as seguintes modalidades de responsabilidade financeira: (a)
imposicao do dever de recomposicao do erdrio, também intitulado, por
alguns, de imputacdo de débito; (b) multa proporcional ao dano
causado ao erario, que decorre diretamente — e em razao — do prejuizo
infligido ao patrimonio publico; e (¢) multa simples, aplicada em razao
da inobservancia de normas financeiras, contabeis e orcamentarias, ou
como consequéncia direta da violagio de deveres de colaboragao
(obrigagOes acessOrias) que os agentes fiscalizados devem guardar em
relacdo ao drgao de controle.

Ante a relevancia do conteudo aqui tratado, convém ao Tribunal

atentar para esses tracos distintivos, reconhecendo a autonomia das



diferentes espécies de responsabilidade financeira e, por consectario
logico, dispensando-lhes tratamento condizente com suas singularidades,
natureza juridica e propriedades distintivas.

Inicialmente, quanto ao dever de recomposicao ao erario, pouco hda a
acrescentar a jurisprudéncia unissona do Supremo Tribunal Federal. Por
se tratar de um exemplo classico de obrigacdo de ressarcimento, nada
mais natural que o acérdao condenatdério do Tribunal de Contas seja
executado pelo ente federativo lesado, que detém interesse direto e
imediato na recomposicao do erario.

A seu turno, no que toca a imposicao de multa proporcional ao
dano causado ao erdario, na condicdo de pena acessoéria, a multa
proporcional deve seguir a mesma sorte da responsabilidade financeira
reintegratoria. Nesse particular, tem-se a aplicacdo de uma multa como
decorréncia direta, e quase automatica, do dano causado aos cofres
publicos, despontando com uma func¢ao claramente retributiva, com o
proposito de punir o responsavel financeiro pelos desvios, abusos ou
atentados praticados em detrimento do erario.

Essa foi a exata linha de compreensao adotada pelo Plendrio desta
Corte no julgamento do RE 1.003.433/R], tema 642 da repercussao geral
(Red. do acéordao Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe
13.10.2021), oportunidade na qual foi fixada a seguinte tese: “O Municipio
prejudicado ¢ o legitimado para a execugio de crédito decorrente de multa
aplicada por Tribunal de Contas estadual a agente publico municipal, em razdio
de danos causados ao erdrio municipal”.

Por fim, no que toca a imputagao de multa simples, aplicada em
razao da grave inobservancia de normas financeiras, contabeis e
or¢amentdrias, ou como consequeéncia direta da violagao de deveres de

colaboracao com o o¢rgao de controle, cuida-se de modalidade de

responsabilidade financeira que guarda a mais absoluta autonomia em

relacdo ao dever de recomposicio do erario.

Aqui, a fungdo desempenhada pela sangao patrimonial atende a
propositos especificos e bem delineados pelo legislador, surgindo como
contraestimulo para a pratica de futuras inobservancias das normas
financeiras e, em certos casos, como ferramenta para reafirmacao da
autoridade das decisdes ou diligéncias determinadas pelos Tribunais de
Contas.

E o que se extrai do contetido das tipificacdes assinaladas, por
exemplo, no art. 58 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao - e,

no que importa ao deslinde da presente demanda, no art. 30, IX, da



Constituicao pernambucana e arts. 70 e 73 da Lei estadual 12.600/2004.

Por meio delas, ha amparo normativo para imposi¢ao de sangoes
patrimoniais aos responsaveis que, independentemente da caracterizacao
de dano ao erdrio: (a) tenham suas contas julgadas irregulares; (b)
pratiquem atos com grave infragdao a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial; (c)
pratiquem atos ilegitimos ou antiecondmicos, dos quais resultem, ou
possam resultar, dano ao erdrio; (d) recusem cumprimento a diligéncia
determinada pelo Tribunal de Contas; (e) obstruam o livre exercicio das
inspecoes ou auditorias; e (f) soneguem informagdes ou documentos, em
inspecoes ou auditorias realizadas pelos Tribunais.

Corrobora a autonomia dessa categoria de responsabilidade
patrimonial a circunstancia de se tratar de multa simples, cuja dosimetria
independe de qualquer consideracao acerca de eventual dano causado
ao erario. Em vez disso, o legislador traga parametros fixos para o
arbitramento do valor da sanc¢ao patrimonial, a exemplo da previsao de
patamares maximos e minimos, como ocorre na legislagao federal e na Lei
estadual 12.600/2004.

Do cotejo analitico dos fatores acima elencados, extraio o
entendimento de que o Estado ostenta legitimidade para cobranga
judicial de multa simples, em suas mais variadas espécies, sobretudo na
hipotese de sangao patrimonial aplicada em razao da grave inobservancia
de normas contdbeis, financeiras, orcamentdrias, operacionais e
patrimoniais, ou ainda como consequéncia da violacdo de deveres de
colaboragdo com o érgao de controle.

Vislumbro, no particular, interesse direto dos Tribunais de Contas na
imposicao e cobranga de sangdes patrimoniais dedicadas a reafirmar a
vigéncia, a validade e a eficacia das regras de Direito Financeiro. Por se
tratar de drgao de controle encarregado, pela Constituigao da Republica,
da relevante missao de fiscalizacao e correcao da atividade financeira,
contabil, orcamentdria e patrimonial do Estado, soa natural atribuir ao
ente politico que o Tribunal de Contas integra a legitimidade para
cobranca das multas decorrentes da inobservancia das regras de gestao
publica.

Pelos mesmos fundamentos e de maneira ainda mais clara, parece
improprio atribuir aos Municipios a cobranca de multas aplicadas em
razao da inobservancia de ordens do Tribunal de Contas estaduais,
sonegacao de informagdes e documentos que interessam ao orgao de

controle estadual, bem assim nos casos de obstrucao do livre exercicio das



inspegdes ou auditorias determinadas pela Corte de Contas. Parece nitido
que a transgressao dos deveres de colaboragao pdOe em xeque a
autoridade do 6rgao de controle, de modo que a ele interessa a punigao
dos agentes publicos recalcitrantes.

Seguindo essa linha de raciocinio, amparada fundamentalmente na
identificacdo do ente politico interessado na institui¢do, aplicacao e
cobranca das diferentes modalidades de sang¢des patrimoniais, adequado
atribuir aos Municipios prejudicados a legitimidade para execugao do
acordao do Tribunal de Contas estadual que, identificando prejuizo aos
cofres publicos municipais, condena o gestor publico a recompor o dano
suportado pelo erario. Idéntica conclusao se alcanca quanto a decisdao
que, no mesmo contexto e em decorréncia do prejuizo causado ao erario,
aplica multa proporcional ao servidor publico municipal, como ja
reconhecido por esta Corte.

Por sua vez, entendo que o Estado é parte legitima para executar

crédito decorrente de multas simples aplicadas a gestores municipais,
por Tribunais de Contas estaduais, sobretudo quando o fundamento da

punigao residir na inobservancia das normas de Direito Financeiro ou,
ainda, no descumprimento dos deveres de colaboragao impostos, pela
legislacao, aos agentes publicos fiscalizados.

Nesse contexto, a vista da falta de rigor terminoldgico acerca das
modalidades de responsabilidade financeira e respectivas sangoes, ainda
existem controvérsias a respeito da tematica. No entanto, fazendo as
devidas distingdes, esta Corte tem acentuado a legitimidade do Estado
para executar multas simples impostas aos gestores municipais, por
Tribunais de Contas estaduais, ressaltando a inaplicabilidade do

entendimento fixado no tema 642 da repercussao geral:

“AGRAVO INTERNO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. TRIBUNAL DE
CONTAS ESTADUAL. MULTA APLICADA EM RAZAO DE
DESATENDIMENTO A DETERMINACAO EM
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. CARATER
PUNITIVO. LEGITIMIDADE DO ESTADO-MEMBRO PARA
EXECUCAO FISCAL. AUSENCIA DE ATO LESIVO AO
ERARIO MUNICIPAL. TEMA N. 642/RG. ACORDAO
RECORRIDO EM  CONFORMIDADE COM A
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO. INTERPRETACAO DE
NORMA  INFRACONSTITUCIONAL. AUSENCIA DE
OFENSA DIRETA A  CONSTITUICAO  FEDERAL.



INOBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DO DEVIDO PROCESSO
LEGAL, DO CONTRADITORIO, DOS LIMITES DA COISA
JULGADA E DA AMPLA DEFESA. OFENSA REFLEXA A
CONSTITUICAO FEDERAL. TEMA N. 660/RG. 1. O
Municipio prejudicado é o legitimado para a execu¢ao de
crédito decorrente de multa aplicada por Tribunal de Contas
estadual a agente publico municipal, em razio de danos
causados ao erario municipal (Tema n. 642/RG). 2. Uma vez
envolvido descumprimento de determinacdao de Tribunal de
Contas estadual, no curso de procedimento administrativo,
cabe ao Estado-membro executar multa, de carater punitivo,
aplicada a agente publico municipal, ausente prejuizo
causado ao Municipio. 3. Quanto a alegagao segundo a qual a
multa discutida ndo estaria prevista entre aquelas passiveis de
imposicao, de acordo com a Constituicao Federal, pelos
Tribunais de Contas, a matéria foi decidida a partir da
interpretacao da legislacao infraconstitucional de regéncia, a
revelar inadequado o recurso extraordinario. 4. A invocagao dos
principios constitucionais do devido processo legal, da ampla
defesa, dos limites da coisa julgada e do contraditério nao tem
repercussao geral, por articular a matéria impugnada, em casos
tais, ofensa meramente reflexa a Constituicao Federal (Tema n.
660/RG). 5. Agravo interno desprovido.” (ARE 1.336.804-AgR-
Segundo/R], Min. Rel. Nunes Marques, Segunda Turma, DJe
11.3.2024)

“AGRAVO INTERNO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. TRIBUNAL DE
CONTAS ESTADUAL. MULTA. PODER FISCALIZADOR.
EXECUCAO. LEGITIMIDADE. ESTADO. TEMA N. 642/RG.
OBSERVANCIA. REEXAME DE FATOS E PROVAS.
INADEQUACAO. ENUNCIADO N. 279 DA SUMULA DO
SUPREMO. 1. O Estado ¢é legitimado para execucao de crédito
decorrente de multa aplicada por Tribunal de Contas estadual
a agente publico municipal com base no poder fiscalizador,
estando configurada a legitimidade do Municipio apenas
quando a penalidade for imposta em razao de danos causados
ao erario municipal (Tema n. 642/RG). 2. Dissentir da
conclusdo alcangada na origem — quanto a natureza juridica da
sancao imposta pelo Tribunal de Contas - demandaria
revolvimento de elementos fatico-probatdrios. Incidéncia do
enunciado n. 279 da Sumula do Supremo. 3. Agravo interno



desprovido.” (ARE 1.380.782-ED-AgR/R]J, Min. Rel. Nunes
Marques, Segunda Turma, DJe 11.3.2024)

Como se V¢, a distincao da natureza das multas é de suma
importancia para a identificagdo do ente competente para promover a
execucao dos débitos aplicados pelas Cortes de Contas estaduais, sendo,
pois, indevida a aplicagao da tese fixada no RE 1.003.433/R], tema 642 da
repercussao geral, caso a hipdtese envolva execugao de multa simples
imposta pelos Tribunais de Contas.

Em sintese: o ente federativo lesado tem legitimidade para executar
imputacdo de débito e multa proporcional ao dano causado ao erario
impostas pelos Tribunais de Contas. Por sua vez, quando se tratar de
multa simples — aplicada em razao da inobservancia de normas
financeiras, contabeis e orcamentdrias, ou como consequéncia direta da
violacao a deveres de colaboracao (obrigacOes acessorias) que os agentes
fiscalizados devem guardar em relagao ao 6rgao de controle —, o ente
politico a que vinculado o Tribunal de Contas que possui legitimidade

para sua cobranga.

4) Alteragdo parcial da tese firmada no julgamento do RE 1.003.433/R],
tema 642 da repercussdo geral

E certo, como amplamente exposto neste voto, que a presente
hipotese guarda peculiaridades que a distinguem do quanto decidido no
RE 1.003.433/R], tema 642 de repercussao geral. E igualmente correto
asseverar que, embora distintas, as questoes discutidas possuem ponto de
conexao, o que tem ensejado, inclusive, a aplicacio equivocada da
compreensao desta Corte.

Nesse contexto, a bem de explicitar adequadamente o entendimento
do Tribunal, possibilitando a devida apreensdao do posicionamento
adotado pela Corte e proporcionando a efetiva coeréncia da
jurisprudéncia do STF, entendo prudente e proveitoso proceder ao
acréscimo de um novo item a tese de repercussao geral do tema 642, RE
1.003.433/R].

Relembro que, no julgamento do ARE 766.618-ED/SP, caso nao
submetido a sistematica da repercussao geral, o Plenario desta Corte, ao

mesmo tempo em que acolheu os embargos de declaracdo opostos,
modificou a tese de julgamento do RE 636.331/R], tema 210 da
repercussao geral, apenas para incluir uma nova expressao ao texto da



tese anteriormente aprovada.
Assim, reitero que compreendo importante acrescentar uma nova
proposicao a tese de repercussao geral do tema 642, de modo que passe a

constar:

“1. O Municipio prejudicado é o legitimado para a
execucao de crédito decorrente de multa aplicada por Tribunal
de Contas estadual a agente publico municipal, em razao de
danos causados ao erario municipal.

2. Compete ao Estado-membro a execucdao de crédito
decorrente de multas simples, aplicadas por Tribunais de
Contas estaduais a agentes publicos municipais, em razdo da
inobservancia das normas de Direito Financeiro ou, ainda, do
descumprimento dos deveres de colaboragao impostos, pela
legislagao, aos agentes publicos fiscalizados.”

5) Conclusdo

Ante o exposto, conheco da arguicio de descumprimento de
preceito fundamental e julgo procedente o pedido, para assentar que
compete ao Estado-membro a execugao de crédito decorrente de multas
simples, aplicadas por Tribunais de Contas estaduais a agentes publicos
municipais, em razao da inobservancia das normas de Direito Financeiro
ou, ainda, do descumprimento dos deveres de colaboracao impostos, pela
legislagao, aos agentes publicos fiscalizados.

A presente decisao nao afeta automaticamente a coisa julgada

formada em momento anterior a publicacao da ata deste julgamento.

Em conformidade com o item 4 deste voto, deve ser acrescida a tese
firmada no RE 1.003.433/R], tema 642 de repercussao geral, uma nova
proposigao.

E como voto.



