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PARECER N2 , DE 2009

Da Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagao,
sobre a emenda de autoria do Deputado
Paulo Bernardo ao projeto de Decreto
Legislativo apresentado pelo Deputado
Fétter Junior na 52 Reunidao Extraordinaria,
realizada em 12/03/1997.

Origem: PODER EXECUTIVO

Relator: Senador OSVALDO SOBRINHO

1 RELATORIO

1.1 Historico da Tramitagao das Contas de 1991

O Presidente da Republica encaminhou as contas do exercicio
por meio da Mensagem n° 104, 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 Lideranga do PDS interpés recurso, em 29 de junho do mesmo
ano, alegando que o Parecer do TCU tinha sido inconclusivo, o que impediria
a apreciagao das contas. Cumpre ressaltar que o Ministro Fernando
Gongalves, durante a votagao 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
qguestionamentos acerca da responsabilidade do Presidente da Republica,
pela gestdo das politicas e recursos publicos, no exercicio em tela. O TCU
emitiu a Decisao n° 557/96 com os esclarecimentos solicitados.
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A CMO apreciou o relatorio, de 4 de setembro de 1996, do
Eminente Deputado Fétter Junior, e rejeitou as contas do Presidente da
Republica, na Sessdo de 12 de margo de 1997, tendo sido apresentada
emenda de redac¢do ao Decreto Legislativo submetido a CMO, de autoria do
nobre Deputado Paulo Bernardo, que nao foi relatada nem apreciada pela
Comisséao.

1.2 A Natureza Juridica da Prestagao de Contas da Republica

A natureza da apreciacao das contas é politico-administrativa,
diferindo, pois, da esfera juridica ou da esfera estritamente administrativa. Esta
previsto na Constituicdo um rito especifico para a apreciacao 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 0s relatérios sobre a execugdo dos planocs de govemo;

Art. 71. O controle extermo, 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 apos 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) alocacgao e transferéncia de recursos a fundos constitucionais;
b) limites de alocagao minima de recursos para saude e educagao;
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 apreciagcdo das contas de
gestores publicos:

a) limites de despesa com pessoal;

b) limites e regras de endividamento;

¢) 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 avaliagao das contas governamentais
abarca dimensoes maiores do que a estrita legalidade. Ela contempla também
as dimensoes 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 instituicoes.
Assim, a avaliagdo das contas tem um inegavel componente politico, 0 que a
torna impar no ordenamento juridico.

1.3 Da Documentagao posta para analise desta Relatoria

A documentagao encaminhada para apreciagao 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 designagao, inicialmente encaminhado para as
Contas do Governo de 1991, foi retificado no sentido de constituir a emenda
de redacao apresentada a proposta de Decreto Legislativo, em 1997, como o

objeto central de analise.

A referida emenda altera a redagao para ficar claro que as contas
rejeitadas sao as do Presidente da Republica.

E o Relatorio
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2 VOTO

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

2.1 Da Auséncia 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 tramitagcao dos processos de julgamento politico de contas,
dada a sua natureza impar, a exemplo dos tipos de julgamento, da tramitacao
no Congresso Nacional e da prescricdo do julgamento. Nesse sentido, a
construgdo de uma norma processualistica para o caso concreto,
fundamentada em critério crivel de jurisdicionalidade, obrigou-nos, por
analogia, a adogado de normas usadas pelo Tribunal de Contas da Uniao,
orgao auxiliar do Congresso Nacional, encarregado de julgar contas dos
administradores. Assim, utilizamos as orientagbes regimentais da Lei n°
8.443/92 (Lei Organica do TCU) e da Lei n® 10.406/92 (Cdédigo Civil Brasileiro)
para suprir as lacunas do Regimento Comum e das respectivas diretrizes

orcamentarias.

2.1.1 O uso Subsidiario dos Normativos do TCU

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

sobre o Controle:

« Art. 117. No exercicio da competéncia de que
fratam os arts. 70 e 71 da Constituicdo aplica-se, no que
couber, o disposto na Lei no 8.443, de 16 de julho de

1992.
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Logo, regimentaimente, € previsto o uso da legislacdo orgéanica do TCU e seus
procedimentos para julgamento de Contas em caso de inexisténcia de
normativos especificos, o que € o caso em tela.

2.2 Do Direito Constitucional a Ampla Defesa e Contraditorio

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
documentacao que nos foi encaminhada nao foram garantidos, na fase de
apreciagao do Relator e da CMO, o que, por si sO, pode invalidar toda a
apreciagao das contas até aqui efetuado.

Essa falta nao poderia ser sanada, na fase de apreciacao pelo Plenario
do Congresso, sob o argumento de que a CMO constitui-se numa instancia
meramente opinativa. Disso discordamos, pois, s.m.j, esse ja € o0 papel
inquisitorial exercido pelo TCU na avaliagdo das Contas da Republica,
conforme disposto no art. 71, da Constituicdo Federal.

E importante destacar o posicionamento, reiterado posicionamento, do
STF no caso de anélise de Contas, em que respeita a autonomia do Tribunal
de Contas da Uniao quanto ao mérito de Contas, respeitando o art. 71 da
Constituicao, porém, se manifesta e ataca aquelas decisées 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 Sumula Vinculante n° 3:

“Nos processos perante o Tribunal de Contas da Uniao asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulagao ou
revogacao de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuando a
apreciagcdo da legalidade do ato de concessao inicial de aposentadoria,

reforma e pensao”

2.3 Da Questio do Acesso a Documentos e Producao de Novas
Provas

Para proceder a um julgamento, do mérito, tanto o Plenario do
Congresso quanto o ex-Presidente que estd com suas contas sendo
apreciadas deveriam ter a possibilidade de requererem a documentagao de
suporte, necessaria ao julgamento. Nesse caso, deparamo-nos com O0S
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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 formacao de uma opiniao escorreita e
sem vieses e de um julgamento completo e justo:

Art . 139. Os orgdos de contabilidade examinardo a conformidade dos atos de
gestdo orgamentario-financeira e patrimonial, praticados pelas unidades
administrativas gestoras de sua jurisdicdo, com as normas legais que 0s

regem (Dec.-lei n®200/67, art. 73).

§ 4° Os documentos relativos aos registros contabeis dos atos da receita

e despesa ficardo arquivados no orgdo de contabilidade a disposicdo das
autoridades responsaveis pelo acompanhamento administrativo e fiscalizagé&o
financeira e, bem assim, dos agentes incumbidos do controle externo, de
competéncia do Tribunal de Contas da Uniéo.

§ 59 Ressalvada a hipotese de microfilmagem, quando conveniente, 0S

documentos serdo conservados em arquivo pelo prazo de 5 (cinco) anos do
julgamento das contas dos responsaveis, pelo Tribunal de Contas da Unido,
findo o qual poderdo ser incinerados mediante termo.

Ao constatarmos essa situacao fatica, parece-nos razoavel que 0
Plenario do Congresso, adote, por analogia, o que dispdéem os arts. 20 e 21 da
Lei n® 8.443/92, que tratam de contas iliquidaveis:

Art. 20. As contas serdo consideradas iliquidaveis quando caso fortuito
ou de forga maior, comprovadamente alheio a vontade do responsavel, tornar
materialmente impossivel o julgamento de mérito a que se refere o art. 16
desta lei.

Art. 21. O Tribunal ordenara o trancamento das contas que forem
consideradas iliquidaveis e o conseqiiente arquivamento do processo.

&§ 1° Dentro do prazo de cinco anos contados da publicagdo da decisdo

terminativa no Diario Oficial da Unido, o Tribunal podera, a vista de novos
elementos que considerem suficientes, autonzar o desarquivamento do
processo e determinar que se ultime a respectiva tomada ou prestagdo de
contas.

§ 2° Transcorrido o prazo referido no paragrafo anterior sem que tenha

havido nova decisdo, as contas serdo consideradas encerradas, com baixa na
responsabilidade do administrador.
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2.4 Da Caracterizacao do Dano ao Erario no Processo

Para respaldar o nosso entendimento sobre as Contas da Republica de
1991, buscamos, na documentagao que estava acostada aos autos e nos foi
encaminhada, a possivel imputagdo de dano ao erario ou grave infragdo a
norma legal, apontado a responsabilidade do Presidente da Republica, quer
pelo Parecer do Tribunal de Contas da Unido quer pelo Insigne Relator.
Todavia, nao encontramos evidéncia nesse sentido.

Isso posto, nao tendo sido caracterizado dano ao Erario ou grave
infragdo a norma legal, seriamos de opinido, nos termos dos arts. 16 e 17, do
Regimento Interno do TCU, que as contas deveriam ser julgadas como
regulares pelo Congresso Nacional.

2.5 Da Prescricao

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

Com a entrada no universo juridico do novo Cadigo 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 deliberagbes. Neste

sentido, vem a propdsito reproduzir parte do Acordédo 1727/2003 - 14 Camara
da relatoria do nobre Ministro Augusto Sherman Cavalcanti:

(...)

7. A junsprudéncia deste Tribunal caminhou, entdo, para a existéncia de
prescricdo vintenaria sobre as dividas ativas da Unido (Acorddo 8/97-Segunda
Camara, Acorddo 11/98-Segunda Cdamara, Acorddo 71/2000-Plenario,
Acorddo 248/2000-Plenario e Acorddo 5/2003-Segunda Camara), com base
no art. 177 do Codigo Civil de 1916:

'Art. 177 As a¢bes 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 edi¢do do novo Codigo 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 alteragéo. A regra geral passou a ser o prazo
de 10 (dez) anos, conforme dispbe seu art. 205:

‘Art. 205 A prescricdo ocorre em 10 (dez) anos, quando a lei ndo lhe haja
fixado prazo menor.

9. Registre-se que o novo Codigo nédo trouxe previsdo de prazo prescricional
especifico para a cobranga de dividas ativas da Unido, dos Estados ou dos
Municipios, o que, ante a auséncia de outra legislagdo pertinente, nos leva a
aplicacdo 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 Codigo Civil, este estabeleceu em seu art. 2.028:

'‘Art. 2.028 Serdo os da lei anterior os prazos, quando reduzidos por este
Codigo, 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, redugdo do prazo prescricional pelo novo Cddigo Civil e
transcurso, em 01/01/2003, de mais da metade do tempo estabelecido na lei
revogada - continuardo correndo os prazos na forma da legislagdo pretérnita.

12. Deve-se enfrentar, ainda, nos casos em que 0S fatos ocorreram na
vigéncia do Codigo Civil de 1916, o tema atinente ao termo inicial para
contagem do prazo prescricional previsto na nova legislagdo. 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 Codigo Civil de 2002). A segunda, de que 0
prazo inicia-se em 01/01/2003, data em que o novo Codigo Civil entrou em

vigor.

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

14. Com a aplicagdo da segunda tese assegura-se aos titulares de direitos ja
constituidos, ao menos, 0 mesmo prazo prescricional estabelecido para 0s
casos ocorridos apos a vigéncia da nova legislagéo.
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15. No @mbito deste Tribunal, em sintese, entendo deva-se aplicar o
prazo prescricional de 10 fdez) anos, previsto no art. 205 do novo Cdédigo
Civil, quando nao houver, em 01/01/2003, o transcurso de mais da
metade do prazo de 20 (vinte) anos estabelecido na lei revogada. Sendo
caso de aplicacdo do prazo previsto no novo Codigo Civil, sua 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)

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

No que tange a apreciagcdo das contas de 1991, iniciada em 1997 e
nunca concluida, s.m.., somos de opiniao que nao 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 Caédigo Civil. E, mais, nao
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.

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

“Art. 14. O Tribunal julgara as tomadas ou prestagdes de contas até o
término do exercicio seguinte aguele em que estas lhes tiverem sido
apresentadas”

Assim, adotando a analogia dos prazos processuais adotados pela
Corte de Contas, ja confirmados pelo Supremo Tribunal Federal, os prazos
prescricionais das Contas a serem apreciadas pelo Congresso Nacional
comecariam a ser contados a partir do fim do ano seguinte ao da sua
apresentacao. No caso em tela, a prescrigdo comegaria a ser contada a partir
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do fim de 1993 (as contas de 1991, sdo apresentadas em 1992). Logo, em
11/01/2003, haveria decorrido nove anos do prazo prescricional, menos da
metade do previsto no Codigo de 1916, sendo, portanto, aplicavel a regra
prescricional da Lei n® 10.406/92 (Cdodigo Civil Brasileiro).

Nesse sentido, a apreciagao destas contas estaria prescrita.

2.5.1 Da suposta imprescritibilidade das contas:

No que pese esse argumento ja tenha sido superado no Tribunal de
Contas da Uniao, conforme vimos no tépico anterior, € no Supremo Tribunal
Federal, voltamos a ele por ser recorrente em discussdes sobre o tema.

A Constituicdo Federal, prevé no seu art. 37,§ 5° dispositivo que trata
especificamente de prescricao 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 ligoes do mestre José Afonso da Silva:

* A prescritibiidade, como forma de perda da
exigibiidade de direito, pela inercia de seu fitular, &
um principio geral de direito. ..Se a Administracdo
ndo toma providéncias para sua apuracdo € A
responsabilzacdo 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 Seguranga 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 relaggdo a
aplicacao do art. 37, § 5°, da Constituicao Federal:

!

| AN

J 25
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“Noutras palavras, as acoes relativas a crimes sao
prescritiveis, ndo porém, as respectivas acdes de
ressarcimento. Respectivas do qué ¢ Dos crimes, isto &,
as acgdes tendentes a reparar os prejuizos oriundos da
pratica de crime danoso ao Erdrio. Este o sentido
l6gico do adjetivo  ‘respectivos”. Nao se frata,
portanto, de qualquer acdo de reparacdo, sendo das
acoes de ressarcimento de danos oriundos de ilicitos
de cardter criminal. Al se entende, entdo, o cardter
excepcional da regra da imprescritibilidade™

Cumpre ressaltar que a unica situacdo de imprescritibilidade € a decorrente de
acdes de ressarcimento ao Erario, em face de ilicitos penais que produzam
danos aos cofres publicos. Fato que nos autos nao estdo consubstanciados, e
em face dos posicionamentos do Supremo Tribunal Federal sobre os fatos que
envolveram o afastamento do ex-Presidente Collor de Mello, também néao

foram caracterizados.

Nesse sentido, parece bastante razoavel, pela forma integradora da
legislagao, o uso do maior prazo prescricional previsto no Direito Civil (que € 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 Resolu¢ao n°® 01/2006.

2.6 Da Analise da Emenda Apresentada

Em relagdo a emenda apresentada pelo nobre Deputado Paulo
Bernardo, parece-nos que seria um aperfeicoamento técnico razoavel ao
Decreto-Legislativo apresentado. Porém, parece-nos que o fato principal foi
atingido pelo instituto da prescricao, ndo sendo possivel apreciar o acessorio,

uma vez que pereceu o principal.

2.7 Conclusao

No Direito Brasileiro, excetuando-se as clausulas pétreas, todas as
demais sdo aplicadas sistematizadamente. Nesse sentido, o Supremo Tribunal
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Federal tem farta jurisprudéncia, inclusive suspendendo a eficacia de
procedimentos do Poder Legislativo Federal e do Tribunal de Contas da Uniao.

Caso entendéssemos que, no uso das atribuigoes privativas de cada
Poder, esses pudessem agir sem respeitar o ordenamento juridico como um
todo, suas formas de integracao, sem as normas gerais do Direito e sem
respeito ao Direito individual estariamos construindo uma ditadura dos

Poderes.

Caso entendéssemos da mesma forma chegariamos ao absurdo de
dizer que nao existe, no Direito Brasileiro e na sua aplicagao, normas
integradoras como a analogia, que parece ser o argumento central do Voto em
separado para desconstituir o argumento da aplicagao da prescrigao.

No caso em tela, ha de se usar, sitematizadamente, os dispositivos do
art. 5°, 37 e 49, da Constituicdo Federal.

Ante todo o exposto, somos pela ado¢ao do Decreto Legislativo, anexo,
que determina o arquivamento das contas de 1991, por considera-las
prescritas, e constituir subcomissdo temporaria para regular a tramitagao das
contas do Presidente da Republica, em complemento a Resolugao n® 01/06.
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Senador OSV,
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Determina o arquivamento das Contas do
Governo da Republica, de 1991.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 12 O arquivamento das contas do Presidente da
Republica do exercicio de 1991, em face ao instituto da prescri¢céo.

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

Sala da Comissao, em de de 2009.

Senador ALMEIDA LIMA
Presidente
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