SENADO FEDERAL

Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicoscaliziagéo
PARECER N*® , DE 2013

Da Comissdao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo
sobre a Emenda de autoria do Deputado
Paulo Bernardo ao Projeto de Decreto
Legislativo apresentado pelo Deputado
Fétter Janior, que trata da “Prestacdo de
Contas do Governo Federal relativa ao
exercicio financeiro de 1991.".

Origem: PODER EXECUTIVO

Relator: Senador JAYME CAMPOS

1 RELATORIO

1.1 Historico da Tramitacdo das Contas de 1991

O Presidente da Republica encaminhou as contas do exercicio
de 1991 por meio da Mensagem n° 33 (n°104 de 1992, na origem) de 13 de
abril de 1992, e o TCU emitiu parecer sobre elas, na Sessao de 25 de junho
de 1992, “declarando que estavam prontas para o julgamento do Congresso
Nacional”.

A Lideranca do PDS interpds recurso, em 29 de junho do mesmo
ano, alegando que o Parecer do TCU tinha sido inconclusivo, o que impediria
a apreciacdo das contas. Cumpre ressaltar que o Ministro Fernando
Gongalves, durante a votacdo do Parecer no TCU, também se absteve de
apreciar o parecer do Relator por, igualmente, considera-lo inconclusivo.

O Deputado Fétter Junior (PPB-RS) foi indicado, em 1995, para
relatar as contas. Ele emitiu parecer preliminar, pela impossibilidade de
analise, em vista da inconclusividade do parecer do TCU, e efetuou onze
guestionamentos acerca da responsabilidade do Presidente da Republica,
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pela gestdo das politicas e recursos publicos, no exercicio em tela. O TCU
emitiu a Decisdo n°® 557/96 com os esclarecimentos solicitados.

A CMO apreciou o relatério, de 4 de setembro de 1996, do
Eminente Deputado Fétter Junior, e rejeitou as contas do Presidente da
Republica, na Sessdo de 12 de marco de 1997, tendo sido apresentada
emenda de redacdo ao Decreto Legislativo submetido a CMO, de autoria do
nobre Deputado Paulo Bernardo, que nao foi relatada nem apreciada pela
Comisséo.

1.2 A Natureza Juridica da Prestacéo de Contas da R  epublica

A natureza da apreciacdo das contas é politico-administrativa,
diferindo, pois, da esfera juridica ou da esfera estritamente administrativa.
Esta previsto na Constituicdo um rito especifico para a apreciacéo das contas
do Presidente da Republica:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de
governo;

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de
sessenta dias apés a abertura da sessdo legislativa, as contas
referentes ao exercicio anterior;

A Carta Politica estabelece critérios de natureza politico-administrativa,
que devem ser analisados nas Contas da Republica:

a) alocacao e transferéncia de recursos a fundos constitucionais;
b) limites de alocacdo minima de recursos para saude e educacao;
C) critérios na gestao da coisa publica (art. 37 da CF).
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A Lei Complementar n® 101/00, posterior ao feito em analise,
estabelece, ainda, a necessidade de se proceder a analise de varios pontos
de carater eminentemente administrativo, quando da apreciacdo das contas
de gestores publicos:

a) limites de despesa com pessoal;

b) limites e regras de endividamento;

c) limites para inscrever restos a pagar em final de mandato; e

d) utilizacdo de ARO e aumento de despesas com pessoal em final de
mandato.

Nesse contexto, a natureza da avaliagdo das contas governamentais
abarca dimensdes maiores do que a estrita legalidade. Ela contempla também
as dimensfes da eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como um conceito
mais amplo de legitimidade que se aproxima da moralidade. Nesse contexto,
o bem maior a ser preservado € a democracia e a estabilidade das
instituicbes. Assim, a avaliacdo das contas tem um inegavel componente
politico, o que a torna impar no ordenamento juridico.

1.3 Da Documentacao posta para analise desta Relato ria

A documentacdo encaminhada para apreciagdo do Congresso
Nacional limita-se aos Pareceres do TCU e as diligéncias procedidas por
relatores anteriores, englobando as respectivas respostas encaminhadas pelo
TCU.

1.4 Da Matéria a ser Relatada

O Oficio de designacao, inicialmente encaminhado para as
Contas do Governo de 1991, foi retificado no sentido de constituir a emenda
de redacdo apresentada a proposta de Decreto Legislativo, em 1997, como o
objeto central de andlise.

E o Relat6rio
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2 ANALISE

Inicialmente, temos de esclarecer que, no nosso entendimento,
ndo ¢é possivel relatar a matéria solicitada sem tecer necessarias
consideracdes sobre o processo como um todo. Para tanto, apreciamos varios
aspectos considerados prejudiciais, em relacdo a analise do meérito
propriamente dito, antes de concluirmos nosso voto.

2.1 FALHAS PROCESSUAIS ANOTADAS NA TRAMITACAO DOS
PROCESSOS

2.1 Do Direito Constitucional a Ampla Defesa e Caditorio

Destacamos, também, que muito nos preocupou a auséncia de
normativos que garantam no processo algumas garantias constitucionais, tais
como o direito do contraditério e da ampla defesa, que, no caso em tela, pela
documentacdo que nos foi encaminhada, ndo foram garantidos, na fase de
apreciacdo do Relator e da CMO, o que, por si sO, pode invalidar toda a
apreciacao das contas até aqui efetuada.

Essa falta ndo poderia ser sanada, na fase de apreciacao pelo
Plenério do Congresso, sob o argumento de que a CMO constitui-se numa
instancia meramente opinativa. Disso discordamos, pois, s.m.j., esse jaA é 0
papel inquisitorial exercido pelo TCU na avaliacdo das Contas da Republica,
conforme disposto no art. 71, da Constituicao Federal.

E importante destacar o reiterado posicionamento do STF no
caso de analise de Contas, em que respeita a autonomia do Tribunal de
Contas da Unido quanto ao mérito de Contas, respeitando o art. 71 da
Constituicdo, porém, se manifesta e ataca aquelas decisdes no que se refere
aos processos constitutivos dessas decisdes, no que tange aos direitos e
garantias individuais e aos principios gerais do Direito Constitucional, sendo
objeto, inclusive, de uma recente Sumula: a Simula Vinculante n° 3:
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“Nos processos perante o Tribunal de Contas dadlas8eguram-se o contraditorio
e a ampla defesa quando da decisdo puder resolitacdo ou revogacéo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetosa apreciagdo da legalidade
do ato de concesséo inicial de aposentadoria,meferpenséo”

2.2 Da Questao do Acesso a Documentos e Produddowdes Provas

Para proceder a um julgamento de meérito, tanto o Plenario do
Congresso quanto o ex-Presidente que esta com suas contas sendo
apreciadas deveriam ter a possibilidade de requererem a documentacao de
suporte, necessaria ao julgamento. Nesse caso, deparamo-nos com 0S
obstaculos representados pelos prazos de arquivamento de documentos
fiscais e financeiros (de cinco anos), previstos no Decreto n°® 93.872/86 e na
Lei n° 4.320/64, o que impossibilita a formacdo de uma opinido escorreita e
sem vieses e de um julgamento completo e justo:

Art . 139. Os 6rgdos de contabilidade examinardmformidade dos atos de
gestdo orcamentario-financeira e patrimonial, peaalbs pelas unidades
administrativas gestoras de sua jurisdicdo, conmamas legais que os regem
(Dec.-lei n® 200/67, art. 73).

§ 4° Os documentos relativos aos registagabeis dos atos da receita e
despesa ficardo arquivados no 6rgédo de contabdidadisposicdo das autoridades
responsaveis pelo acompanhamento administrativecalizacdo financeira e, bem
assim, dos agentes incumbidos do controle exteimeompeténcia do Tribunal de
Contas da Uniéo.

§ 5° Ressalvada a hipdtese de microfiimaggoando conveniente, o0s
documentos serdo conservados em arquivo pelo plaz® (cinco) anos do
julgamento das contas dos responsaveis, pelo &illlenContas da Unido, findo o
qual poderédo ser incinerados mediante termo.

Ao constatarmos essa situacao fatica, parece-nos razoavel que
se adote, por analogia, o que dispdem os arts. 20 e 21 da Lei n° 8.443/92, que
tratam de contas iliquidaveis:

Art. 20. As contas serdo consideradas iliquidagaesndo caso fortuito ou de forga

maior, comprovadamente alheio a vontade do respehstprnar materialmente
impossivel o julgamento de mérito a que se referg.d6 desta lei.

Art. 21. O Tribunal ordenara o trancamedds contas que forem consideradas
iliquidaveis e o consequiente arquivamento do peuces

§ 1° Dentro do prazo de cinco anos contadspublicacdo da decisédo
terminativa no Diario Oficial da Unido, o Tribungbdera, a vista de novos
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elementos que considerem suficientes, autorizagsarquivamento do processo e
determinar que se ultime a respectiva tomada aigg&o de contas.

§ 2° Transcorrido o prazo referido no peaftganterior sem que tenha havido
nova decisdo, as contas serdo consideradas eramzrrathm baixa na
responsabilidade do administrador.

Exemplificando tal situac&o, o TCU considerou iliquidaveis contas
em que, pelo lapso temporal do julgamento, tornou-se impossivel fazer prova
gue possibilitasse a ampla defesa:

[AC-3496-21/09-1 Sessdo: 30/06/09 Grupo: Tlasse: | Relator: Ministro
VALMIR CAMPELO - Tomada e Prestacdo de Contas eifttiva Prépria- Recurso
de reconsideracdo. Convénio. Comprometimento dciexe da ampla defesa, em
decorréncia de razdes alheias a vontade do resmhsa
[VOTO]

23. Ocorre que, dado o longo tempo decorrido, etmst existéncia de prejuizos
sensiveis as possibilidades de defesa da respdnpésjeizos estes que ndo sao
decorrentes de sua propria conduta. O suporteofatiesta conclusdo decorre de
dois fatos. O primeiro, as datas apuradas nos :argosrsos liberados em 1998 '
transcorridos ja 11 anos, prestacao de contaside@m 2000 ' ha 9 anos, além do
transcurso de quatro anos entre a informacdo deagueontas ja haviam sido
prestadas ao FNDE e sua confirmacéo.
24. O segundo, de que a responsavel ndo quedaotesite seu dever de prestar
contas. Em que pese os elementos alfim juntadosaatms ndo se mostrarem
completos a atestar a escorreita aplicacdo dossms;Lha indicios fortes de que tal
tenha efetivamente ocorrido, além de que ofertaddSNDE ainda no ano de 2000.
25. Aliado a esta informacao, ha que se ter emergmt das 126 escolas as quais
os recursos foram repassados, a grande maioridél83 ' receberam a importancia
de R$ 600,00, de pequena monta. Mostra-se razesaper que, mais de 10 anos
apos a utlizacdo dos recursos, ndo seja mais vebssbter a documentagédo
probante de seu uso.
26. E verdade que o mero decurso de tempo ndo & rsficiente para o
trancamento das contas. Ademais, a mera alegacauealen documentacdo foi
encaminhada néo tem forca suficiente para afasitmegularidade. E preciso que,
além disso, haja fundadas razdes para supor queeitocd defesa tenha ficado
prejudicado. Em condi¢cdes usuais, esse prazo fgfisagia obstaculo relevante a
apuracdo dos fatos. No presente caso, as dificeddadumulam-se, ja que desde
2005 a responsavel demonstra ter prestado contad=HDE ndo as consegue
localizar.

26. A proposito, colho dos autos a informacéo deajoda no ano de 1999 ha dez
anos, por ocasido de diligéncia promovida por €stée, o FNDE enviou cépia do
processo n° 23021.001952/98-67, conforme da noticiaelatério da Serur.
27. O longo tempo decorrido resulta, assim, polavias possibilidades de pleno
exercicio da ampla defesa e do contraditério, fpios de estatura constitucional.
Desta forma, concluo que no caso concreto, restabiizada a alternativa de
condenar a ex-gestora pelos valores recebidosaeendo longo tempo decorrido.
[ACORDAQ]

9.1 conhecer do recurso reconsideracao interposto...] [
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9.2 via de conseqliéncia, considerar as presentéasciiquidaveis, ordenando seu
trancamento e o consequente arquivamento do pmcess

No mesmo sentido o TCE-MG, em sessao da Primeira Camara ,
realizada em 25/09/2008, a época composta pelos Conselheiros Wanderley
Avila, Eduardo Carone Costa e Gilberto Diniz, € o Auditor Hamilton Coelho
apresentou proposta de voto pelo arquivamento dos autos, sem resolucao de
meérito, sendo vejamos:

A andlise dos contratos, convénios, acordos, &usteoutros instrumentos
congéneres nao deve restringir-se, tdo somentgwexame formal, e esta, ao que
parece, é também a posicdo desta Casa, pois, @ adnstrucdo Normativa n.
01/96, determinou que instrumentos dessa naturemagmecessem na entidade
jurisdicionada para serem examinados in loco.

Nesse sentido, andou bem o Tribunal porque, adsz dis Basicas da Republica e
do Estado e, também, da Lei de ResponsabilidadalFacompeténcia desta Corte
vai além do exame formal dos citados instrumentosermrmente a ela
encaminhados pelos 6rgaos e entidades de suagéosd

Assim, ao editar normativo legal dispensando a ssmee tais atos administrativos
e determinando a permanéncia no local de origem fpiro exame in loco, deixa
de lado a analise apenas formal para abracar utro®mais eficaz e distanciado
daquele meramente legalista.

Entdo, concentra seus esforcos no exame dos atisapos pelo administrador
publico que envolvem a contratacdo, execucdo, aaohamento
concomitante,prestacdo de contas e interesse pubdtsfeito, atividades que
melhor serdo desempenhadas nas auditorias e irspegbnariamente realizadas.

Logo, a reforcar esse entendimento, é importanieiadque nao se fez o controle da
execucdo do contrato e, agora, depois de 10 (te®) @ mais, 0os autos contendo
tais instrumentos poderdo, apds exame formal, uersgr baixados em diligéncia
para complementacéo de informacdes prestadas na¢peta. Isso, pergunta-se, é
racionavel? Evidente que néo!

E mais, convém ressaltar que ndo estaria garamtiddetividade do controle

exercido por esta Instituicdo, haja vista que faigcessos foram enviados e
autuados sem observancia de critérios e condicespqgssibilitariam a efetiva

analise técnica, seja de forma simultanea @osteriori, que transparecesse uma
fiscalizacédo eficaz.

Lado outro, a Emenda a Constituicdo da Republica.d45, inovando a ordem
juridico-processual, assegurou, nas esferas jlidéciadministrativa, a razoavel
duracdo do processo e 0s meios que garantam &adkede sua tramitacdo (art.
5°, LXXVIII).

Com efeito, pode-se inferir que o decurso de peadstente entre a celebragédo dos
referidos instrumentos e um possivel julgamentogste Corte de Contas, além de
ndo se conformar com a mencionada garantia cocistital,representa medida
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in6xia, comprometendo os resultados que se buseagr no controle externo da
gestdo publica, pois, como repisado, ndo visluntbhemabilidade na citacdo das
partes interessadas, nem na realizacdo de dilgfraca a juntada de documentos
e/ou razBes de justificativas, visando ao exame

técnico inicial apenas formal.

A par disso, ha de se argumentar, também, quesdissfia execucdo do objeto dos
contratos ja se exauriram e a andlise das desgekssdecorrentes ndo sera tratada
nestes autos, mas sim por ocasido de fiscalizapdeso, sistematica implantada
desde 1996 em obediéncia a instrucdo normativagincia.

A missédo primordial deste 6rgédo de controle extéraade fiscalizar toda acéo e ato
praticado por seus jurisdicionados. Contudo, dragével que devemos mensurar
as prioridades que responderdo aos anseios daladejepor meio de inspecdes
contemporaneas a execugdo dos contratos celelpaldoBoder

Pudblico. Ora, na presente situagdo, isso ndo nwisrp ser realizado. Por que,
entdo, apegar-se ao exame formal de um instruncefgébrado ha mais de 10 (dez)
anos?

N&do devemos, porque, em sede de qualificagdo dugee fiscalizatorios, ndo é
possivel privilegiar o exame formal, limitado apecsto intrinseco dos contratos,
sem investigacdo extrinseca de seu desdobramemitutéxio, que se tornou
irrealizavel. Além disso, vicios, se existentesjiahilizardo qualquer medida de
sustacao dos pactos celebrados. Por isso, estgarmmdo de que ao Tribunal cabe
evitar a pratica de atos que se revelariam verdad#esperdicio de controle
externo, apenas para verificar se foram atendislé@rmalidades exigidas a época.

Todavia, isso ndo significa que a demora no desehtpéa fiscalizacdo dos bens e
direitos publicos o transforma em mera atividadelidével; pelo contréario, fica
mantido o poder-dever de fiscalizacdo do Tributehto € que o exercicio do
controle externo in loco, mais eficaz, foi resgaaial sendo exercitavel a qualquer
momento, constatadas mudancas que motivem essataond

Sao estas as razdes que me levam a propor o argant@ sem exame de mérito,
dos presentes instrumentos, pois ndo é criveldppmis de dez ou mais anos, seja
citado o jurisdicionado para prestar esclarecingeftg.

(...) o direito fundamental a razoavel duragéo plogessos, positivado no art. 5°,

LXXVIIl, que garante a celeridade de sua tramitac@ai ao encontro dessa

situacdo, ainda mais considerando que tais instmtosepoderdo, a qualquer

momento, a critério desta Corte, ser desarquivapias exame da efetividade e

eficacia da realizacdo das despesas deles deewr@or ocasido da inspegéo nas
entidades e nos érgéos jurisdicionados.

Dessa forma, obter-se-4 uma fiscalizacdo maisvefedo correto emprego do
dinheiro publico, o que é impossivel de se menswar exame meramente formal,
como ¢é a finalidade da analise nos processos estague

Tudo visto e ponderado, e ainda nos termos dosregios aduzidos, proponho o
arquivamento dos autos.
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2.3 O INSTITUTO DA PRESCRICAO

O instituto da prescri¢cdo surgiu no ordenamento juridico a fim de
trazer seguranca as relacfes juridicas que poderiam ser atingidas, em razéo
da indeterminacdo de prazo para a propositura das respectivas acdes
assecuratoérias de direitos. Na licdo do jurista alagoano Pontes de Mirandau:

Os prazos prescricionais servem a paz social e a seguranca juridica. Nao
destroem o direito, que é; ndo cancelam, ndo apagam as pretensdes;
apenas, encobrindo a eficacia da pretensdo, atendem a conveniéncia de
gue nao perdure por demasiado tempo a exigibilidade ou a acionabilidade.

A prescricdo €, em sintese, a extincdo da pretensédo, em razéo da
inércia do seu titular, pelo decurso de determinado lapso temporal. O que se
extingue € a acao e nao propriamente o direito, ficando este incolume. Sobre
o tema, cumpre colacionar a licdo de San Tiago Dantas, citado por Marques®:

Esta influéncia do tempo, consumido o direito pela inércia do titular, serve a uma das
finalidades supremas da ordem juridica, que é estabelecer a seguranca das relagbes
sociais. Como passou muito tempo sem modificar-se o atual estado das coisas, ndo
€ justo que se continue a expor as pessoas a inseguranca que o direito de reclamar
mantém sobre todos, como uma espada de Damocles. A prescricdo assegura que,
daqui em diante, o inseguro é seguro; quem podia reclamar ndo mais pode. De
modo que o instituto da prescrigdo tem suas raizes numa das razdes de ser da
ordem juridica: estabelecer a seguranca nas relacbe s sociais — fazer que o
homem possa saber com que conta e com o0 que ndo conta (grifos nossos).

Ao tratar do assunto, assevera o jurista pernambucano Anibal
Bruno®:

O tempo que passa, continuo, vai alterando os fatos e com estes, as relagdes
juridicas que neles se apdiam. E o direito, com o seu senso realista, ndo pode deixar
de atender a essa natural transmutacao de coisas [...]. Além disso, o fato cometido
foi-se perdendo no passado, apagando-se 0s seus sin  ais fisicos e as suas
circunstancias na memoria dos homens; escasseiam-se e tomam-se incertas
as provas materiais e 0os testemunhos e assim cresce  m 0s riscos de que o
juizo que se venha a emitir sobre ele se extravie, com grave perigo para a
segurancga do direito. Umas e outras razdes fazem da prescricdo um fato de

! MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de direito privado: parte geral. Tomo VI. 4. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1974, p. 101.

% Dantas , San Tiago apud MARQUES, Raphael Peixoto de Paula. O instituto da prescri¢do no Direito administrativo. Revista
do Tribunal de Contas da Unido, p. 54-55, jan./mar. 2003.

3 BRUNO, Anibal apud CORDEIRO, Renato Sobrosa. Prescrigdo administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 207, p. 105-120, jan./mar. 1997.
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reconhecimento juridico legitimo e necessario. Em to do caso, um fato que um
motivo de interesse publico justifica (grifos nossos).

Alias, nunca é por demais salientar, que a prescri¢cdo alcanca até
mesmo as agdes penais nos crimes dolosos contra a vida. Nesse sentido, 0s
comentarios do eminente Juiz Federal Daniel Machado da Rocha*, verbis:

Se até no Direito Penal, que tutela os bens juridicos mais caros ao corpo social, os
efeitos do tempo também fulminam a pretensédo estatal de punir os delitos mais
graves, qual a justificativa para perpetuar o direito de a administracdo publica
desconstituir os seus atos? De fato, quando a ordem juridica pretende nao
prescrever algum direito, o diz de maneira expressa (CF, arts. 5°, XLII; 182, § 3° e
191, paragrafo Onico). Quer dizer, a prescritibiidade é a regra, e a
imprescritibilidade, a excecdo  (grifos nossos).

No mesmo diapasdo estdo os comentarios de Rita Tourinho,’
Promotora de Justica do Estado da Bahia, verbis:

Como vimos, 0s prazos prescricionais estdo a servi¢co da paz social e da seguranca
juridica, valores primordiais a coletividade, que ndo podem ser suplantados por
interesses de cunho patrimonial, mesmo que este pertenca ao Estado. Observe-se
que a preocupacdo com tais valores € tamanha em nos so ordenamento
juridico que até o crime de homicidio, que atenta ¢ ontra a vida — bem maior,
passivel de protecdo — prescreve em 20 anos  (grifos nossos).

Infere-se desse modo que no Direito Administrativo ndo é
diferente, pois a prescricdo se inscreve como principio informador de todo o
ordenamento juridico, ndo se admitindo incertezas nas relacfes reguladas
pelo direito. Na licdo de Renato Sobrosa Cordeiro: “E regra geral de ordem
publica, que se inscreve nos estatutos civis, comerciais e penais,
submetendo-se as relacées juridico-administrativas a tal postulado.™

Nesse sentido, a prescricdo servira como convalidadora de atos
administrativos, entre eles os bilaterais, tais como, 0s contratos, convénios e
seus congéneres. Veja-se a licdo de Jilio César Costa Silveira’, verbis:

As peculiariedades que tornam o Direito Administrativo um territério marcado por
contornos extremamente especificos, exige que a atividade de convalidacdo reste
balizada por critérios de natureza publica. Entretanto, no que se refere ao fendbmeno
prescricional, ndo ha obstaculo algum que se lhe reconheca, na hipétese de que o

4 ROCHA, Daniel Machado da. O principio da seguranca juridica e a decadéncia do direito de revisdo do ato de concesséo de
beneficio previdenciario. Revista da AJUFERGS, Rio Grande do Sul, v. 03, p. 160, 2006. Disponivel em: <http://www.ajufergs.
org.br/revistas/rev03/06_daniel_machado_da_rocha.pdf>. Acesso em: 28 nov. 2008.

TOURINHO, Rita. A prescri¢éo e a lei de improbidade administrativa. Revista Eletrdnica de Direito do Estado, Salvador, n. 12,
out./dez. 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14.mai. 2013.
6 CORDEIRO, op. cit., p. 105-120
" SILVEIRA, op. cit., p. 252-254
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ato administrativo ndo reste convalidado, resulte sanado por forca do evento
prescricional. Isto porque a estabilidade e a ordem das relagdes juridicas
caracterizam-se como um objetivo fundamental a ser observado pela Administragdo
Publica. Neste escopo a prescricdo administrativa vird a estatuir a indispensavel
seguranca juridica. [...] Desse modo, conforme o até aqui realgado, no caso dos atos
nulos, a prescricdo administrativa assume, além da condigdo de fenémeno extintivo
do poder de autotutela peculiar a Administracdo Publica, a feicdo de forca sanatdria
dos eventuais vicios portados pelo ato administrativo. Neste sentido, Diogo de
Figueiredo Moreira Netoss explicita que: ‘A prescricdo produz, assim, uma sorte de
sanatéria indireta ou ‘ndo voluntaria’, como preferimos classifica-la [...], considerando
‘interna’, aquela que se da no ambito da Administracdo, impedindo-a de rever seus
préprios atos, seja ex-officio seja sob provocacao, e, ‘externa’, aquela que impede o
Judiciario de operar a corre¢do da violagdo de direitos subjetivos acaso ocorrida.
Como se vé, em ambos os casos produzem-se ‘efeitos sanatérios’, ainda que os
atos inquinados como tal permanegam.’

Desse modo, resta inexoravel reconhecer-se que a pr  escricdo administrativa
exerce, entre outros de seus efeitos, a forca de ev  ento convalidador dos vicios
eventualmente portados pelos atos administrativos, ante a imobilidade da
Administracdo Publica no exercicio de seu poder de a  utotutela. Da-se tal
circunstancia em raz8o de diversas diretrizes que, hodiernamente, o Direito
Administrativo vé-se submetido, conforme acima explicitado. O primeiro de tais
paradigmas € a relativizagdo do principio da legalidade.

O segundo diz respeito ao acatamento do principio da boa-fé dos administrados e
dos servidores, 0s quais acreditam na legitimidade e na legalidade dos atos
administrativos, além da presuncdo que lhes é inerente e integrante. Por fim, o
terceiro referencial esta diretamente associado ao principio da seguranca social, no
fito de que a ordem, a estabilidade e a certeza das relagdes juridicas nas quais
intervém a Administragdo Publica, ndo restem marcadas pela desconfiangca e pela
insegurancga, gerando-se, de tal circunstancia, forte instabilidade social, o que se
mostra totalmente inadequado ao Estado Democratico de Direito (grifos nossos).

2.4 DA CONSTITUCIONALIDADE DO INSTITUTO DA PRESCRICAO, DA
ESTABILIDADE JURIDICA E DO USO DA PRINCIPIOLOGIA

E sabido que um dos principios norteadores da Administracdo
Pablica € o principio da seguranca juridica, resguardado em nossa
Constituicdo Federal de 1988 e textualmente enumerado no caput do art. 2°
da Lei Federal n. 9.784/99. Sua aplicacdo a funcédo de controle exercida pelo
Poder Legislativo, com o auxilio das Cortes de Contas, dar-se-a quando restar
impossivel, inapropriada e inoportuna a atuacdo do controle, tendente a
desconstituir atos que se consolidaram com o protrair dos anos.

A proposito do tema, é da lavra de Paulo Bonavides a seguinte licao,
com base nos estudos do constitucionalista alemé&o Robert Alexy:

A distingdo entre regras e principios desponta com mais nitidez, no dizer de Alexy, é
ao redor da colisao de principios e do conflito de regras. Comum a colisGes
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e conflitos € que duas normas, cada qual aplicada de per si, conduzem a
resultados entre si incompativeis, a saber, a dois juizos concretos e
contraditorios de dever-ser juridico. Distinguem-se, por conseguinte, no
modo de solucdo do conflito. Afirma Alexy: ‘Um conflito entre regras
somente pode ser resolvido se uma clausula de excecao, que remova o
conflito, for introduzida numa regra ou pelo menos se uma das regras for
declarada nula (ungultig)’.

Juridicamente, segundo ele, uma norma vale ou nado vale, e quando vale, e
€ aplicavel a um caso, isto significa que suas consequéncias juridicas
também valem. Com a colisdo de principios, tudo se passa de modo
inteiramente distinto, conforme adverte Alexy. A colisdo ocorre, por
exemplo, se algo é vedado por um principio, mas permitido por outro,
hipétese em que um dos principios deve recuar. Isso, porém, nao significa
que o principio do qual se abdica seja declarado nulo, nem que uma
clausula de excecao nele se introduza.

Antes, quer dizer — elucida Alexy — que, em determinadas circunstancias,
um principio cede ao outro ou que, em situagfes distintas, a questdo de
prevaléncia se pode resolver de forma contraria. Com isso — afirma Alexy,
cujos conceitos estamos literalmente reproduzindo — se quer dizer que 0s
principios tém um peso diferente nos casos concretos, e que 0 principio de
maior peso € o que prepondera (grifos N0ssos).

A Seguranca Juridica € o principio fundante que orienta o instituto
da prescricdo e estad consignado como direito fundamental na Constituicdo
Federal, no seu art. 5°:

LXXVIIl a todos, no ambito judicial e administrativ 0, sdo assequrados
a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garan ___tam a celeridade
de sua tramitacdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004

2.5 DA IMPRESCRITIBILIDADE DAS ACOES DE RESSARCIMENTO

Questionamento recorrente € feito em relacdo ao mandamento
constitucional de que trata o § 5° do art. 37 da Constituicdo Federal, no que
tange a imprescritibilidade das acdes de ressarcimento.

2.5.1 Da Imprescritibilidade da Acdo do Ressarcimento

Apesar de ndo ser unanime a tese de que ha a imprescritibilidade
de acdes de ressarcimento € a dominante na Doutrina:
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a) Di6égenes Gasparini

Para o citado autor, A prescritibilidade é principio geral do direito,
aplicavel também a Administracdo Publica Por ela o titular do direito perde,
em razao de sua inércia, o poder de exigir o direito. Assim, sGo comuns as
situacbes em que a Administracdo Publica vé extinto o direito de punir seu
servidor pela pratica de ilicito administrativo, dado ter ocorrido a prescricao.
De sorte que ndo ha surpresa alguma, salvo na sua desnecessidade e na
instituicdo da imprescritibilidade das agdes de ressarcimento, na previséo do §
5° do art. 37 da Constituicho Federal. Por esse dispositivo os ilicitos
administrativos prescrevem nos prazos estabelecidos em lei, mas nao
prescreve o direito da Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional
publica ao ressarcimento do dano que seu agente, com dolo ou culpa, causou
a terceiro, e a obrigou, nos termos do art. 37, 8§ 6°, da Lei Maior, a ressarci-lo.
O mesmo regime aplica-se aos casos em que o dano seja causado pela
propria Administracdo Puablica direta, autarquica ou fundacional publica. Essa
mesma orientacdo foi recentemente acolhida pelo STJ ao julgar o REsp
1.069.779/SP.

A lei a que se refere a dispositivo, cremos ser a federal, a
estadual, a distrital e a municipal em seus respectivos ambitos de
competéncia. Assim nos parece, pois a prescricdo administrativa matéria que
diz respeito diretamente com o interesse de cada uma dessas pessoas
politicas, e, portanto, com o exercicio da autonomia que a Constituicdo lhes
garante. A iniciativa dessa lei concorrente. Enquanto néo existir, aplica-se a
legislacéo existente, a exemplo do Cadigo Civil. (Gasparini, 2009, p. 201).

b) Celso Antbnio Bandeira de Mello

Por sua vez, Celso Antdnio Bandeira de Mello, em sua obra
Curso de direito administrativo (2008, p. 1035)%, defendeu que:

“Ressalte-se, todavia, que, por forca do art. 37, 5° da Constituicdo, sao
imprescritiveis as acdes de ressarcimento por ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario.”

8 Bandeira de Mello, Celso Antio. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008
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c) Celso Bastos

Também nesse sentido, sustentou o Professor Celso Bastos (1992, p. 167)
que: “No gue tange aos danos civis, o propésito do texto constitucional é de
tornar imprescritiveis as acées visando ao ressarcimento do dano causado” .

Em julgamento proferido em 8 de junho de 2010, a Segunda
Turma do STF reiterou o entendimento estabelecido no Mandado de
Seguranca n. 26.210/DF, citando-o como fundamento para a decisao:

Agravo regimental no recurso extraordinario. Acao civil publica. Ressarcimento de
danos ao erério. Prescricdo. Incidéncia, no caso, do disposto no artigo 37, § 50, da
Constituicdo do Brasil, no que respeita a alegada prescri¢cdo. Precedente. Agravo
regimental a que se nega provimento.

Ademais, o precedente tem sido replicado em diversas decisées monocraticas16 no
STF, consolidando-se o entendimento do Tribunal no sentido da imprescritibilidade
das acdes de ressarcimento de dano ao erario.’

Esse precedente do STF tem sido citado em uma série de
decises monocraticas.™®

No TRF da l1a Regiéo a jurisprudéncia inclina-se para reconhecer
a impossibilidade de processamento de acao de improbidade, cujas sanc¢des
estdo prescritas para que seja obtido o ressarcimento do dano ao erario. Para
o citado Tribunal, tal ressarcimento, justamente por ndo se encontrar prescrito
(imprescritivel), deve ser analisado em acao autbnoma, como se Vé:

Processual Civil. Embargos de Declaragdo. Finalidade. Pré-questionamento .
Omissdo Contraditério. Ocorréncia. Prescricdo. Lei n.8.429/92, art. 23, I
Ressarcimento. Dano. Erario. Acdo autbnoma.

[...]

3. Aregra acerca da prescri¢do quinqiienal contida no art. 23 da Lei de Improbidade
Administrativa vale para todas as sanc¢des nela previstas. Revestindo-se o
ressarcimento do dano ao erario do carater de pena imposta ao agente publico

° Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n..888/SP, Rel. Min. Eros Grau,Tuirma, julg. em
8.6.2010DJ de 25 jun. 2010.

19 Al n. 490.944/SP (Rel. Min. Marco Aurélio, julgnel6.4.2009DJe de 13 de maio 2009), RE n. 463.451/TO
(Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julg. em 13.10.20D9e de 23 out. 2009), RE n. 542.467/MT (Rel. Min.
Carlos Britto, julg. em 23.11.200BJe de 3 dez. 2009), RE n. 606.224/SE (Rel. Min. CaBloto, julg. em
18.2.2010PJe de 8 mar. 2010), RE n. 574.867/MG (Rel. Min. Carrhéaia, julg. em 21.5.201@Jede 9 jun.
2010).

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP-30Q65Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
14 de 26



SENADO FEDERAL

Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicoscaliziagéo

demandado por ato de improbidade, ndo ha como admitir-se venha a demanda
prosseguir somente com 0 objetivo do aludido ressarcimento, que devera ser
buscado em acdo auténoma**

Processo Administrativo. Acdo de Improbidade. Prescricdo. Indeferimento da Inicial.
Ressarcimento dos danos causados ao erario. A¢do autdnoma. Agravo Regimental.
1. A norma prescritiva do quinqiiénio, prevista no art. 23, |, da Lei n. 8.492, de 1992,
€ véalida para todas as sancgOes previstas na Lei de Improbidade, salvo para as
acoes de ressarcimento.

2. Prescrita a a¢do de improbidade, em face do disposto no art. 23, I, da Lei n.
8.492, de 1992, e, assim, indeferida a inicial, o ressarcimento do dano, decorrente
do ato improbo — imprescritivel por forca de norma constitucional (CF/88, art. 37, §
50) —, s6 pode ser pleiteado em ac&o auténoma.*?

2.5.2 Da Estrutura das Acdes de Fiscalizacdo e Controle

Veja-se que o mister de fiscalizar — verdadeiro poder-dever — é
um direito exercido pelos Poderes Legislativos e Tribunais de Contas em
defesa do erario e da propria sociedade. Desse direito emanam, varias
pretensbes, quais sejam: a de agir, expedindo determinacdes positivas e
negativas (pretensdo corretiva); a de punir ilicitos no ambito de sua
competéncia (pretensdo punitiva); e a de apurar danos ao eréario (pretensao
reparatoria).

Analisando os processos de Tomada de Contas Especial vemos
gue existe claramente um componente reparatério, quando ha condenacéao de
reparacdo do débito, um componente punitivo, o julgamento das contas
irregulares e a aplicacdo de multas, e um componente corretivo, quando se
exara determinacdes aos 6rgaos e responsaveis.

No caso do Julgamento politico administrativo das contas,
efetuado pelos Poderes Legislativos, ndo ha o elemento da pretensdo
reparatoria, ou pelo menos, ndo esta identificado esse elemento nas analises
feitas, sendo o seu cerne as questdes corretiva e punitiva.

2.5.3 Da suposta imprescritibilidade das contas:

' EDAG n. 2005.01.00.054802-7/MG; Embargos de Daco em Agravo de Instrumento, Rel. Des. Tourinho
Neto, 3Turma, julg. em 20.2.2008J de 10 mar. 2006, p. 16; REsp n. 457.723/SP, STJ.

12 AGAID n. 2003.01.00.021831-4/TO; Agravo RegimemtalAto de Improbidade Administrativa, Rel. Des.
Tourinho Neto, 2Secéo, julg. em 9.3.200BJ] de 18 mar. 2005, p. 3.
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Em que pese esse argumento ja ter sido superado no Tribunal de
Contas da Unido, conforme vimos em topico anterior, e no Supremo Tribunal
Federal, voltamos a ele por ser recorrente em discussdes sobre o tema.

A Constituicdo Federal, prevé no seu art. 37,8 5°, dispositivo que
trata especificamente de prescricdo na esfera publica. O mesmo texto juridico,
no seu art. 5°, estabelece a necessidade de se respeitar a estabilidade juridica
e principios gerais de direito que garantam essa seguranca juridica.

Nesse sentido vislumbramos as licdes do mestre José Afonso da
Silva:

“ A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela
inércia de seu titular, € um principio geral de direito. ...Se a Administragdo nédo
toma providéncias para sua apuracéo e a responsabilizagdo do agente, a sua
inércia gera perda do seu ius persequendi.”.

E importante destacar o recente julgado do STF, de 04 de
setembro de 2008, no Mandado de Seguranca 26.210-9-DF, relatado pelo
Min. RICARDO LEWANDOWSKI, onde no voto de todos os Ministros ficou
claro o entendimento que existe prazo prescricional para julgamento de
contas, sendo vencido o Ministro MARCO AURELIO MELLO, que previa o
prazo de cinco anos para dividas com a Fazenda Publica. E bastante
elucidador o ensinamento do Ministro CEZAR PELUZO, no seu Voto, em
relagéo a aplicagéo do art. 37, 8 5°, da Constituicdo Federal:

“Noutras palavras, as acfes relativas a crimes séo prescritiveis, ndo porém, as
respectivas agbes de ressarcimento. Respectivas do qué ? Dos crimes, isto é,
as acdes tendentes a reparar 0s prejuizos oriundos da prética de crime danoso
ao Erario. Este o sentido loégico do adjetivo “respectivos”. Ndo se trata,
portanto, de qualquer agcdo de reparagdo, sendo das acdes de ressarcimento
de danos oriundos de ilicitos de carater criminal. Ai se entende, entdo, o
carater excepcional da regra da imprescritibilidade”

Cumpre ressaltar que a Unica situacdo de imprescritibilidade € a
decorrente de acbes de ressarcimento ao Erario. Fato que nos autos nao
estdo consubstanciados, e em face dos posicionamentos do Supremo
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Tribunal Federal sobre os fatos que envolveram o afastamento do ex-
Presidente Collor de Mello, também n&o foram caracterizados.

Nesse sentido, parece bastante razoavel, pela forma integradora
da legislacéo, o uso do maior prazo prescricional previsto no Direito Civil (Que
é o Direito Geral e fonte primeira de analogia no nosso Direito), acompanhado
a forma usada pelo Tribunal de Contas da Unido de entender e calcular os
prazos prescricionais, conforme prevé o art. 117 da Resolucéo n° 01/2006.

2.6 DA NAO CARACTERIZACAO DO DANO AO ERARIO NO PROCESSO

Para respaldar o nosso entendimento sobre as Contas da
Republica de 1991, buscamos, na documentacdo que estava acostada aos
autos e nos foi encaminhada, a possivel imputacdo de dano ao erario ou
grave infracdo a norma legal, apontado a responsabilidade do Presidente da
Republica, quer pelo Parecer do Tribunal de Contas da Unido quer pelo
Insignes Relatores anteriores. Todavia, ndo encontramos evidéncia nesse
sentido.

2.7 PRESCRICAO COMO REGRA DO DIREITO

Como vimos nos itens anteriores a prescricdo constitui regra e
principio do Direito que visa a preservar a estabilidade juridica e o direito das
pessoas.

A imprescritibilidade, sim, consiste em excecdo que a
Constituicdo deva estabelecer os casos em numerus clausus, e assim o faz:

a) Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
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XLII - a préatica do racismo constitui crime inafiancavel e imprescritivel,
sujeito a pena de reclusédo, nos termos da lei;

XLIV - constitui crime inafiancavel e imprescritivel a acdo de grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico;

b) Art. 37. A administracdo publica direta e indireta qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fededbs Municipios
obedecerda aos principios de legalidade, impessajdmoralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguifRedacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

§ 5° - A lei estabelecera os prazos de prescri¢cao para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas acdes de ressarcimento.

C) Art. 53. Os Deputados e Senadores sao inviolaesis,e penalmente,

por quaisquer de suas opinides, palavras e v(Reslacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 35, de 2001)

§ 5° A sustacdo do processo suspende a prescricdo, enquanto durar o
mandato. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 35, de 2001)

d) Art. 231. S&o reconhecidos aos indios sua orgaimzsgcial, costumes,
linguas, crencas e tradicdes, e os direitos origin&obre as terras que
tradicionalmente ocupam, competindo a Unido derdas;gproteger e
fazer respeitar todos os seus bens.

§ 4° - As terras de que trata este artigo sao inalienaveis e indisponiveis, e
os direitos sobre elas, imprescritiveis.

2.8 APLICACAO DA PRESCRICAO EM CONTAS, O USO DA ANALOGIA
COMO FORMA DE INTEGRACAO E CONSTRUCAO DO DIREITO
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2.8.1 DA AUSENCIA DE NORMAS E DA NECESSIDADE DE USAR A
ANALOGIA COMO FORMA DE CONSTRUCAO E INTEGRACAO DO
DIREITO:

Cabe-nos ressaltar a auséncia de normas objetivas sobre
quesitos importantes da tramitacdo dos processos de julgamento politico de
contas, dada a sua natureza impar, a exemplo dos tipos de julgamento, da
tramitacdo no Congresso Nacional e da prescricdo do julgamento. Nesse
sentido, a construcdo de uma norma processualistica para o caso concreto,
fundamentada em critério crivel de jurisdicionalidade, obrigou-nos, por
analogia, a adocdo de normas usadas pelo Tribunal de Contas da Uniao,
orgdo auxiliar do Congresso Nacional, encarregado de julgar contas dos
administradores. Assim, utilizamos as orientacbes da Lei n° 8.443/92 (Lei
Orgénica do TCU) e da Lei n°® 10.406/92 (Cdédigo Civil Brasileiro) para suprir
as lacunas do Regimento Comum e das respectivas diretrizes orcamentarias.

A utilizacdo de um instituto de Direito Civil em processos de
controle, regidos por normas de Direito Administrativo e Constitucional,
evidencia a necessidade de integracdo do direito, uma vez que, na licdo de
Limonge Franca, citando Francesco Ferrarais, analogia €, verbis:

[...] raciocinio que, partindo da solugédo prevista em lei para certo objeto, conclui
pela validade da mesma solucéo para outro objeto semelhante néo previsto. O
mesmo processo, diga-se de passagem, pode ser adotado com relacdo ao
costume, a jurisprudéncia etc.

[...] Noutras palavras, diz Ferrara que ela é a apl icacdo de um principio
juridico gue a lei estabelece, para um certo fato, a_um outro fato ndo
regulado, mas juridicamente semelhante ao primeiro (grifos nossos).

2.8.1.1 O uso Subsidiario dos Normativos do TCU

Esta previsto no art. 117 da Resolucdo 01/2006-CN, que integra o
Regimento Comum do Congresso Nacional, que prevé o uso da legislacéo e
dos procedimentos do TCU pelo Congresso na auséncia de norma especifica
sobre o Controle:

13 FERRARA, Francesco. Trattato di diritto civile italiano. Roma, 1921, v. |, p. 227, apud FRANCA, R. Limongi. Hermenéutica
juridica. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p. 41-43.
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Art. 117. No exercicio da competéncia de que tratam os arts. 70 e 71 da
Constituicdo aplica-se, no que couber, o disposto na Lei n°® 8.443, de 16 de
julho de 1992.

Logo, regimentalmente, é previsto 0 uso da legislacdo organica
do TCU e seus procedimentos para julgamento de Contas em caso de
inexisténcia de normativos especificos, o que é o caso em tela.

Por sua vez, art. 298 do Regimento Interno do TCU autoriza
aplicar “subsidiariamente no Tribunal as disposi¢cdes das normas processuais
em vigor, no que couber e desde que compativeis com a Lei Organica”. No
mesmo sentido, a Sumula do TCU n° 103. O ponto fulcral tanto do dispositivo
regimental quanto da sumula é a aplicacdo apenas subsidiaria do CPC.
Destina-se ao preenchimento de lacuna legal ou normativa.

2.8.2 DA PRESCRICAO NO TCU E O SEU REBATIMENTO NOS
NORMATIVOS DO CONGRESSO NACIONAL

Uma questdo prejudicial do mérito nos chamou a atencdo. Em
face dos largos anos que se passaram, desde os procedimentos iniciais de
analise, teria ocorrido a prescricdo das referidas contas? Por analogia,
também buscamos os critérios usados pelo TCU para andlise dos prazos
prescricionais. Conforme o Excelentissimo Ministro Guilherme Palmeira, no
voto que motivou o Acorddo n°® 1263/2006- 12 Camara:

Com a entrada no universo juridico do novo Cédigo Civil, a regra geral dos
prazos prescricionais, disciplinada pelo art. 205, passou a ser de 10 anos,
prazo que vem sendo observado pelo TCU em suas deliberacdes. Neste
sentido, vem a propdsito reproduzir parte do Acérdao 1727/2003 - 12 Camara
da relatoria do nobre Ministro Augusto Sherman Cavalcanti:

(...)

7. A jurisprudéncia deste Tribunal caminhou, entdo, para a existéncia de
prescri¢do vintenaria sobre as dividas ativas da Unido (Ac6rddo 8/97-Segunda
Camara, Acérdao 11/98-Segunda Camara, Acorddo 71/2000-Plenario, Ac6rdéao
248/2000-Plenério e Acérdao 5/2003-Segunda Camara), com base no art. 177
do Cadigo Civil de 1916:

'‘Art. 177 As acdes pessoais prescrevem, ordinariamente, em 20 (vinte) anos,
as reais em 10 (dez), entre presentes, e entre ausentes, em 15 (quinze),
contados da data em que poderiam ter sido propostas'.
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8. Entretanto, com a edigdo do novo Cdédigo Civil (Lei n.° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002) e o inicio de sua vigéncia em 01/01/2003, os prazos
prescricionais sofreram sensivel alteracdo. A regra geral passou a ser 0 prazo
de 10 (dez) anos, conforme disp8e seu art. 205:

'Art. 205 A prescri¢cdo ocorre em 10 (dez) anos, quando a lei ndo Ihe haja fixado
prazo menor'.

9. Registre-se que 0 novo Codigo nao trouxe previsdo de prazo prescricional
especifico para a cobranca de dividas ativas da Unido, dos Estados ou dos
Municipios, o que, ante a auséncia de outra legislacdo pertinente, nos leva a
aplicacao da regra geral para as dividas ativas decorrentes de atos praticados
apos 01/01/2003.

10. Com referéncia aos prazos ja em andamento quando da entrada em vigor
do novo Cadigo Civil, este estabeleceu em seu art. 2.028:

'‘Art. 2.028 Serdo os da lei anterior os prazos, quando reduzidos por este
Cadigo, e se, na data de sua entrada em vigor, ja houver transcorrido mais da
metade do tempo estabelecido na lei revogada'.

11. Desta feita, entendo, salvo melhor juizo, que quando ocorrerem,
simultaneamente, as duas condi¢Bes estabelecidas no artigo retromencionado
- quais sejam, reducdo do prazo prescricional pelo novo Cédigo Civil e
transcurso, em 01/01/2003, de mais da metade do tempo estabelecido na lei
revogada - continuardo correndo os prazos na forma da legislacao pretérita.

12. Deve-se enfrentar, ainda, nos casos em que os fatos ocorreram na vigéncia
do Cddigo Civil de 1916, o tema atinente ao termo inicial para contagem do
prazo prescricional previsto na nova legislacdo. Duas teses se apresentam. A
primeira, de que a contagem do prazo inicia-se na data em que o direito foi
violado (art. 189 do Cddigo Civil de 2002). A segunda, de que 0 prazo inicia-se
em 01/01/2003, data em que o novo Cdédigo Civil entrou em vigor.

13. Entendo que a segunda tese é a que melhor se harmoniza com o
ordenamento juridico. Julgo que a regra de transi¢éo estabelecida no art. 2.028
do novo Cadigo Civil veio para evitar ou atenuar efeitos drasticos nos prazos
prescricionais em curso. A aplicacdo da primeira tese, de forma contraria,
promoveria grandes impactos nas relagGes juridicas ja constituidas. Em
diversos casos, resultaria na perda imediata do direito de acdo quando, pela
legislacdo anterior, ainda restaria mais da metade do prazo prescricional.

14. Com a aplicacdo da segunda tese assegura-se aos titulares de direitos ja
constituidos, ao menos, 0 mesmo prazo prescricional estabelecido para os
casos ocorridos apos a vigéncia da nova legislacao.

15. No ambito deste Tribunal, em sintese, entendo d __eva-se aplicar o prazo
prescricional de 10 (dez) anos, previsto no art. 20 5 do novo Cadigo Civil,
guando ndo houver, em 01/01/2003, o transcurso de m _ais da metade do
prazo de 20 (vinte) anos estabelecido na lei revoga da. Sendo caso de
aplicacdo do prazo previsto no novo Cdadigo Civil, s ua contagem dar-se-a
por inteiro, a partir de 01/01/2003, data em que a__referida norma entrou em
vigor. Ao contrario, quando, em 11/01/2003, houver __transcorrido mais da
metade do prazo de 20 anos, a prescricdo continua a correr nos moldes
do Cédigo Civil anterior. (grifo nosso)
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Em 2009 o TCU em incidente de uniformizacédo de Jurisprudéncia se
manifesta no sentido da imprescritibilidade das acbes de reparacao:

2. Avalia-se nesta oportunidade a melhor exegese para o 8 50 do artigo 37 da
Constituicdo Federal no que tange as agdes de ressarcimento decorrentes de
prejuizo ao erario. A redacdo da citada norma constitucional, conforme
demonstram os pareceres emitidos nos autos, proporciona duas interpretacdes
divergentes: a que conclui pela imprescritibilidade da pretensdo de
ressarcimento ao erario e a que conclui pela prescritibilidade da pretensédo de
ressarcimento, da mesma forma como ocorre com a pretensao punitiva.

3. Anteriormente, me perfilei segunda corrente com espeque na proeminéncia
do Principio da Seguranga Juridica no ordenamento préprio. Ndo obstante, em
4.9.2008, o Supremo Tribunal Federal, cuja competéncia

precipua na guarda da Constituicdo, ao apreciar o Mandado de Seguranca n.
26.210-9/DF, deu a parte final do 8 50 do art. 37 da Constituicdo Federal a
interpretacdo de que as agbes de ressarcimento sdo imprescritiveis. O
eminente Relator, Ministro Ricardo Lewandowski, destacou:

[...]

4. A temadtica aqui analisada trata exclusivamente de interpretacdo de
dispositivo constitucional. Considerando que o STF, intérprete maior e guarda
da Constituigdo, ja se manifestou no sentido de que a parte final

do § 50 do art. 37 da Carta Politica determina a imprescritibilidade das acdes
de ressarcimento ao erario, ndo me parece razoavel adotar posi¢ao diversa na
esfera administrativa.

Ficou assentada também no Tribunal de Contas da Unido a tese da
imprescritibilidade da acdo de ressarcimento por danos ao erario:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessé&o
do Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. deixar assente no ambito desta Corte que o art. 37 da Constituicdo Federal
conduz ao entendimento de que as ac¢des de ressarcimento movidas pelo
Estado contra os agentes causadores de danos ao erario sdo imprescritiveis,
ressalvando a possibilidade de dispensa de instauracdo de tomada de contas
especial prevista no § 4o do art. 50 da IN TCU **

E importante destacar o prazo prescricional de cinco anos,
contemplado na Lei n° 9.784/99, que trata do processo administrativo.
Todavia, ele ndo foi aplicado, dada a natureza da avaliagdo do Congresso
Nacional e do Tribunal de Contas, que ultrapassa a administrativa e atinge a
funcdo do controle externo, previsto na Carta Politica (arts. 70 e 71), com
natureza politico-administrativa.

4 Acordadi@ n. 2.709/2008, Processo n. 005.378/2000-2, Intidée Uniformizacdo de Jurisprudéncia, Rel.
Min. Benjamin Zymler, Plenario, sdfisde 26.11.2008)0U de Ldez. 2008.
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No que tange a apreciacédo das contas de 1991, iniciada em 1997
e nunca concluida, s.m.j., somos de opinido de que néo se tornou ato perfeito
e acabado, uma vez que o Decreto-Legislativo que a consubstanciaria nao foi
votado pelo Plenario competente. Logo, nunca surtiu efeito no mundo juridico
e, atingido o prazo de dez anos, esses atos teriam esgotado o prazo
prescricional, conforme previsto no art. 205 do novo Cadigo Civil. E, mais, ndo
consta do processado nenhuma evidéncia no sentido de citar ou notificar o
interessado para apresentar seus elementos de defesa, o que poderia
interromper o prazo prescricional.

Neste ponto surge outro aspecto interessante, que representa
mais uma lacuna nos normativos do Congresso Nacional. No que se refere
aos prazos para apreciacdo das Contas de Governo, a partir dos quais
comecariam a contar 0S prazos prescricionais, novamente, por analogia,
como integradora do Direito, remetemos a Legislacdo Organica do Orgéo
Auxiliar do Congresso Nacional que possui competéncia constitucional para
apreciar contas, a Lei n°® 8.443/92:

“Art. 14. O Tribunal julgara as tomadas ou prestac@le contas até o
término do exercicio seguinte aquele em que estas tiverem sido
apresentadas”

Assim, adotando a analogia dos prazos processuais praticados
pela Corte de Contas, ja confirmados pelo Supremo Tribunal Federal, os
prazos regulamentares para as Contas serem apreciadas pelo Congresso
Nacional seria fim do ano seguinte ao da sua apresentacao.

2.9 DA ANALISE DA SITUACAO E PRAZOS PRESCRICIONAIS DAS DUAS
CONTAS.

Conforme exposto no texto anterior acreditamos ser cabivel a aplicacao
dos prazos prescricionais de forma analoga ao que foi acostado no Aco6rdao n°
1263/2006- 12 Camara (ver item 4.2), ou seja:
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15. No ambito deste Tribunal, em sintese, entendo d eva-se aplicar o
prazo prescricional de 10 (dez) anos, previsto no a___rt. 205 do novo Cédigo
Civil, guando ndo houver, em 01/01/2003, o transcur___so de mais da metade
do prazo de 20 (vinte) anos estabelecido na lei rev__ogada. Sendo caso de
aplicacéo do prazo previsto no novo Cdédigo Civil, s ua contagem dar-se-a
por inteiro, a partir de 01/01/2003, data em que a__referida nhorma entrou em
vigor. Ao _contrdrio, guando, em 11/01/2003, houver transcorrido_mais da
metade do prazo de 20 anos, a prescricdo continua a correr nos moldes
do Cddigo Civil anterior. (grifo nosso)

Isto posto, 0s prazos prescricionais contar-se-iam da forma mais
conservadora possivel, ou seja, similar ao que ocorre no TCU: a partir do final do
ano seguinte a apresentacdo das contas. Nesse interim a situacdo das contas
estariam da seguinte forma:

a) Contas de 1991 foram apresentadas regularmente em 1992, tendo prazo
prescricional contado a partir de 31.12.1993, havendo inicio de julgamento
pela CMO (ndo concluido e com varios vicios) em marco de 1997, caso
entendamos ou ndo que houve interrupcédo do prazo prescricional em 1997,
em ambas as situacdes 0 prazo prescricional ndo teria superado os 10 anos
em 11 de janeiro de 2003, neste caso, contar-se-ia 10 anos a partir da
entrada em vigor do novo Cddigo Civil- isto posto as contas estariam
prescritas em 11 de janeiro de 2013.

3.0 VOTO

Analisando o caso em tela, acreditamos que 0 processo encontra-se
com graves vicios constitutivos, que montam a década de 1990, o que explica, em
parte, ele ter se arrastado por todos esses anos.

Esses vicios levaram e levam ao cerceamento do direito de defesa na
conducédo do processo, o que pode levar a nulidade, e, mais grave, com a evolugéo
dos anos tornou impossivel a defesa dos responsaveis, o que leva ao trancamento e
consequente arquivamento das contas.

Além disso, de uma forma geral, acreditamos ser aplicavel o instituto da
prescricdo para apreciacdo das Contas do Chefe do Poder Executivo pelos
seguintes motivos:

7

a) O principio da Seguranca Juridica é consagrado no nosso Ordenamento
Juridico;
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b) A Constituicdo Federal no seu Art. 5°, inciso LXXVIII, estipula que: “ a todos,
no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do
processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo.”, o que &
um corolario a seguranca juridica;

c) A Constituicdo Federal quando trata de excecdes a regra da prescritibilidade
estipula numerus clausus as situa¢cées em que isto ocorre;

d) As acdes de prestacdo de contas do Presidente da Republica ndo tem cunho
de reparacdo ao Erario (que sdo imprescritiveis por forca de mandamento
Constitucional);

Ao adotarmos a forma mais conservadora e pro-Erario para fazer incidir
o instituto da prescricdo, ou seja, a defendida pelo TCU no sitio do Ac6rddo n°
1263/2006-12 Camara, concluimos que a analise das contas estariam prescritas,
mesmo que superadas as questfes inicialmente levantadas no que se refere a
concessao do direito a ampla defesa.

Isto posto, votamos no sentido de que essas contas sejam arquivadas
sem apreciagdo de mérito, por ndo ser mais possivel garantir preservacao dos
preceitos constitucionais propugnados nos incisos LV e LXXVIII do art. 5° da
Constituicdo Federal, bem como pela aplicacdo dos prazos prescricionais maximos
aplicados no Direito Civil Brasileiro e no inciso LXXVIIl do art. 5° da Constituicdo
Federal, conforme Projeto de Decreto Legislativo em anexo.

Senador JAYME CAMPOS
Relator
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Determina o arquivamento das Contas do
Presidente da Republica de 1991.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 12 Ficam arquivadas as contas do Presidente da
Republica do exercicio de 1991, pela aplicagcdo dos principios consignados
nos incisos LV e LXXVIII do art. 5° da Constituicdo Federal.

Art. 22 Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de
sua publicacéo.

Sala da Comissao, em de de 2013.

Senador EDSON LOBAO FILHO
Presidente

Senador JAYME CAMPOS
Relator
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