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SENADO FEDERAL

PARECER
N® 781, DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDA-
DANIA, sobre a Proposta de Emenda a4 Constitui¢gio n® 58, de
2003, tendo como primeiro signatirio o Senador César Borges, que
altera o art. 71 da Constituicdo Federal, 2 fim de estabelecer que,
durante a elabora¢io do parecer prévio do Tribunal de Contas da
Unido scbre as contas governamentais, devem ser observados os
principios do contraditorio e da ampla defesa.

RELATOR: Senador ANTONIO CARLOS VALADARES

I - RELATORIO

Submetida a analise desta Comissdo, a Proposta de Emenda a
Constituigdo, de autoria do Senador CESAR BORGES, primeiro subscritor, que
‘altera o inciso 1 do art, 71 da Constituigdo Federal, conferindo-lhe nova redagio,
para garantir aos gestores, o diretto ao contraditorio € a ampla defesa, durante a
elaboragio do parecer prévio do Tribunal de Contas da Unifio sobre as contas
governamentais.

O Autor justifica a imperiosa necessidade das Cortes de Contas, nos
trés niveis da Federagdo, em que pese exararem manifestacdes téenicas, de cardter
opinativo, assegurar aos governantes responsaveis pelas contas, o direito ao
contraditério e a ampla defesa. -

Fundamenta sua preocupagdo, no fato de que qualquer falha ou
irregularidade apontada no parecer prévio da Corte de Contas, pode, dependendo
do Clima politico do momento, acarretar consideraveis danos a imagem daqueles
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que prestam contas, sem que lhes haja sido oportunizado, durante o processo de
anélise, apresentacao prévia dos esclarecimentos necessarios.

¥l - ANALISE

A iniciativa no fere as proibicGes estabelecidas pelo § 4° do art. 60
da Constituigdo Federal.

A Constituigdo Federal de 1988 adota como uma das garantias
fundamentais, o principio do contraditorio e da ampla defesa.

O devido processo legal € principio informativo que abrange e
incorpora todos os demais principios, do contraditonio, da ampla defesa e da
imparcialidade como sistemas de garantias processuais basicas, devem estd
presentes em qualguer sociedade justa e democréitica.,

Com cfeito, sendo integrantes do sistema processual ¢ norteados pelo
principio do devido processo legal, hda de se reconhecer a importincia e a
indispensdvel aplicagfio dos principios do contraditério e da ampla defesa em
qualquer dos processos, posto que o contraditénio € hoje considerado a garantia
constitucional mais relevante do ordenamento processual € consiste na outorga de
efetiva oportunidade de participagoc do interessado na formagio do
convencimento daquele responsavel em prolatar uma decisSo ou juizo de valor,
ainda que opinativo, sobre 0s seus atos ou direitos. A ampla defesa de seus
interesses ¢ direitos questionados. Visa, portanto, garantir a igualdade das partes
durante ¢ transcorrer do processo, possibilitando metos de efetiva defesa.

Em que pese a circunstincia de que o parecer do Tribunat de Contas
seja opinativo, portanto, prévio a uma decisdo final do Poder Legislative, como
bem determina a Constitui¢do Federal, na verdade, sua conclusfo induz ¢ auxilia
na convicgio daqueles’competentes para julgar. )

Ademais, como enfatizado pelo saudoso senador Antdnio Carlos
Magalhies, em voto prolatado na presente proposta, “o parecer prévio emanado
do Tribunal de contas € mais do que um simples conselho. Tem a circunstincia de
ser emitido por um drgdo constitucional da mais alta hierarquia administrativa,
no gqual os seus membros, que sdo Ministros, gozam das garantias constitucionais
da magistratura. E uma peca processual da mais alta valia, gue, embora néo



" vinculando o dorgao julgador, o Legislativo, tem o prestigio de sua origem, ou
seja. de uma instituicdo superior. Tanto ¢ assim que no caso das contas do
Prefeito, o parecer do Tribunal de Contas s6 deixard de prevalecer por decisdo
de dois tergos dos membros da Camara Municipal”.

Cumpre registrar, também, a existéncia da Sumula Vinculante n® 03
do Supremo Tribunal Federal no seguinte teor: “Nos processos perante o Tribunal
de Contas da Unido asseguram-se o contraditdrio ¢ a ampla defesa quando da
decisdo puder resultar anulagao ou revogacdo de ato administrativo que beneficie
o interessado, excetuada a apreciagdo da legalidade do ato de concessdo inicial de
aposentadoria, reforma ¢ pensao.”

Portanto, ante a importdncia do pronunciamento emitido pelo
Tribunal de Contas, deve ser observado, como regra, no seu rito processual de
andlise de prestacdo de contas, o direito fundamental ao contraditério e a ampla

defesa.

III - VOTO

Pelas razdes expostas, o parecer € pela aprovacdo da Proposta de
Emenda a Constituigdo n° 58, de 2003.

Sala da Comissao, 4 de junho de 2009,

ﬁw 4%/97 QMJWOTO/W , Presidente
%/O(/ elator
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LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA SECRETARIA GERAL DA MESA.
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

............................................................................................................................................ trraane

Art. 60. A Conslituigao podera ser emendada mediante proposta:

§ 4° - Ndo seré objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;
Il - o votg direto, secreto, universal e periddico;

Ill - a separagao dos Poderes:

IV - os direitos e garantias individuais,

Emenda— Constitugional —do—— Revisde A 1 ge
Art71. Eica instituido, noc-exercicies financeite
pjaneira—de-1606-3-30-do-iurbho—do-168 5—-FFUA
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1
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Art. 71. E instiluido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim nos periodos de
01/01/1996 a 30/06/97 e 01/07/97 a 31/12/1999, o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de
saneamento financeiro da Fazenda Pablica Federal e de estabilizagio econdmica, cujos recursos
ser@o aplicados prioritariamente no custeic das agbes dos sistemas de sadde e educacio,
incluindo a complementagao de recursos de que trata o § 3° do art. 60 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitrias, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacao
continuada, inclusive liquidagéo de passivo previdencidrio, e despesas orgamentarias associadas a

pregramas de relevante interesse econdmico e social.(Redagdo dada pela Emenda Censtitucional

n° 17, de 1897},



DOCUMENTOS ANEXADOS NOS TERMOS DO ART.250, § UNICO DO
REGIMENTO INTERNO.

RELATORIO

RELATOR: Senador ANTONIO CARLOS MAGALHAES
I - RELATORIO

Nos termos regimentais, vem a analise desta Comissdo a
Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 58, de 2003, primeiro signatario o
eminente Senador CESAR BORGES, que tem por objetivo alterar o art. 71 da
Constituigido Federal para estabelecer que, durante a elaboragdo do parecer
prévio do Tribunal de Contas da Unifio sobre as contas governamentais, .
devem ser observados os principios do contraditério e da ampla defesa.

Para o exercicio dessas garantias constitucionais, prevé o
dispositivo que compete ao Tribunal apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio, que deverd ser
elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento, sendo suspenso esse
prazo durante periodo de até 15 dias para apresentacdo das razées de defesa,
quando constatadas falhas que possam importar a emissdo de parecer pela
irregularidade ou pela aprovacdo com ressalvas.

O digno autor n30 desconhece o carater meramente opinativo do
parecer prévio emitido pelo Tribunal, ao apreciar as contas anuais
apresentadas pelos Chefes do Poder Executivo. Mas mesmo assim preocupa-
se com a possibilidade de terem ocorrido no exercicio fatos que, conforme
circunstancias ou situagdes excepcionais, possam nao ter sido conveniente
cxplicitados ou justificados por ocasido da elaborag@o das contas pelos orgios

técnicos de controle interno, induzindo ao oferecimento de parecer contrario a
aprovagio das contas ou de aprovag#o com ressalvas.



Ora, se for dado o direito ao contraditério e a ampla defesa, ainda
nessa fase, por certo a autoridade envolvida apresentarad as justificagdes
devidas a pratica de seus atos. :

II - ANALISE

Um parecer, realmente, ¢ uma opinido, um alvitre. Sob esse -
prisma, a rigor ndo se poderia cogitar de oportunidade de ampla defesa na fase
de sua producio.

Ocorre que o parecer prévio emanado do Tribunal de Contas é
mais do que um simples conselho. Tem a circunstincia de ser emitido por um
orgdo constitucional da mais alta hierarquia administrativa, no qual os seus
membros, que sdo Ministros, gozam das garantias constitucionais da
magistratura. E uma pega processual da mais alta valia, que, embora ndo
vinculando o 6rgdo julgador, o Legislativo, tem o prestigio de sua origem, ou
seja, de uma institui¢do superior. Tanto ¢ assim que no caso das conlas do
Prefeito, o parecer do Tribunal de Contas s6 deixara de prevalecer por decisido
de dois tergos dos membros da Cimara Municipal (§ 3° do art. 31 da CF).

Percebendo a importdncia do pronunciamento emitido pelo
Tribunal de Contas, na espécie, o eminente Ministro CELSO DE MELLO, do
Supremo Trbunal Federal, em decisdo monocritica na  Suspensdo de
Seguranga n” 1197-PE, assim se manifestou:

A circunstincia de o Tribunal dc Contas cxcrcer atribuigdes
desvestidas de carater deliberativo nfo exonera essa essencial
instituigdo de controle — mesmo tratando-se da apreciagio
simplesmente opinativa das contas anuais prestadas pelo Governador
do Estado — do dever de observar a clausula constitucional que
assegura o direito de defesa e as demais prerrogativas inerentes ao due
process of law aos que possam, ainda que em sede de procedimento
administrativo, eventualmente expor-se aos riscos de uma sangio
juridica. Cumpre ter presente que o Estado, em tema de sangSes de
natureza juridica ou de limitagdes de carater politico-administrativo,
ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva ou arbitréria,
desconsiderando, no exercicio de sua atividade institucional, o
principio da plenitude de defesa, pois — ndo custa enfatizar — o



reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer restrigio
imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se cuide de procedimento
meramente administrativo (CF, art. 5°, LV), a fiel observancia do
postulado do devido processo legal, consoante adverte autorizado
magistério doutrinario.

nI-voTo

Por tudo quanto foi exposto, e considerando que a iniciativa ndo
infringe nenhuma das disposigdes interditas ao processo de emenda previstas
no § 4° do art. 60 do Texto Fundamental, o parecer € pela aprovacio da
Proposta de Emenda a Constituigdo n° 58, de 2003. '

Sala da Comissio,

, Presidente

MZ@;? , Relator
o‘/. 8
Y



RELATORIO

RELATOR: Senador MARIO COUTO

I - DO RELATORIO

Submetida a analise desta Douta Comissdo, a Proposta de
Emenda a Constituicdo, da lavra do Senador CESAR BORGES, primeiro
subscritor, altera o Inciso I do art. 71 da Lei Fundamental, conferindo-
lhe nova redacdo, cujo verso pretende garantir aos gestores, o direito
ao contraditdério e a ampla defesa, durante a elaboragdo do parecer
prévio do Tribunai de Contas da Unido sobre as contas governamentais.

Justifica, o autor, a imperiosa necessidade das Cortes de Contas,
nos trés niveis da Federagdo, em que pese exararem manifestacdes
técnicas, de carater opinativo, assegurar aos governantes responsaveis
pelas contas, o direito ao contraditério e a ampla defesa.

Fundamenta sua preocupacgao, no fato de que qualquer fatha ou
irregularidade apontada no parecer prévio da Corte de Contas, pode,
dependendo do clima politico do momento, acarretar considerdveis
danos a imagem daqueles que prestam contas, sem que lhes haja sido

oportunizado, durante o processo de andlise, apresentagdo prévia dos
esclarecimentos necessarios.

Para garantir tal direito, o autor confere a seguinte redagao ao
Inciso I do art. 71:
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I - apreciar as contas prestadas anualmente pela Presidente da
Republica, mediante parecer prévio, que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar do seu recebimento, sendo suspenso
esse prazo durante o periode de 15 (qguinze) dias para o exercicio
do contraditéorio e da ampla defesa, quando constatadas falhas
gue possam importar a emissdo de parecer pela irregularidade ou
pela aprovagdo com ressalvas.”

II - DA ANALISE

Indispensavel torna-se, antes de adentrarmos na analise do
mérito, observar gque, a Constituicdo Federal de 1988, adotou a
moderna tendéncia de constitucionalizacdo do processo e de sua
consideracao como uma das garantias fundamentais e, pela primeira
vez houve por bem incluir em seu bojo uma série de principios basilares
da ciéncia processual.

Principios podem ser definidos como a verdade basica imutavel
de uma ciéncia, funcionando como pilares fundamentais da construgao
de todo o estudo doutrindrio, da obra final do legislador e das decisdes
judiciais.

A mais moderna e conceituada doutrina brasileira vem,
recentemente e com base nos estudos de direito comparado,
estendendo os limites do due process of faw para fora do processo,
entendendo-o0 muito mais como uma espécie de postulado género, do
qual derivam todos os outros principios.

O devido processo legal é principio informativo que abrange e
incorpora todos os demais principios para o processo civil e, sob a
andlise do direjito comparado, norteia, tambeém, o processo em geral
que, junto com os principios do contraditorio, da ampla defesa e da
imparcialidade como sistemas de garantias processuais hasicas, devem
estar presentes em qualquer sociedade justa e democratica.
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Sendo integrantes do sistema processual e norteados pelo
principio do devido processo legal, hd de se reconhecer a importancia
e a indispensavel aplicacao dos principios do contraditério e da
ampla defesa em qualquer dos processos, posto que o contraditério é
hoje considerado a garantia constitucional mais relevante do
ordenamento processual e consiste na outorga de efetiva oportunidade
de participacdo do interessado na formacao do convencimento daquele
responsdvel em prolatar uma decisdo ou juizo de valor, ainda que
opinativo, sobre 0s seus atos ou direitos. A ampla defesa, por sua vez,
consiste na possibllidade de utilizagdo pelo interessado, de todos o0s
- meios e recursos legais previstos para a defesa de seus interesses e
direitos questionados. Visa, portanto, garantir a igualdade das partes
durante o transcorrer do processo, possibilitando meios de efetiva

defesa.

Inquestionavel & que o parecer do Tribunal de Contas é
opinativo, portanto, prévio a uma decisdo final do Poder Legislativo,
como bem determina a Constituigdo Federal. Ocorre, data venha, que
sua conclusdo é indutora na formagao do voto daqueles competentes
para julgar, justamente por seu carater técnico que, somado ao
momento politico vivido a quando de sua deliberagdo, podera sim
causar danos irreparaveis a imagem daqueles responsaveis pelas contas
em julgamento.

A ofensa as garantias fundamentais do contraditdrio e da ampla
defesa tem sido reconhecida pela jurisprudéncia, nos mais diversos
casos e ramos do direito, seja no civil, no penal, no administrativo e até
nos procedimentos extrajudiciais da vida privada, como, por exemplo,
na expulsdo de um sbcio de um clube recreativo.

Reiteramos a inteligente citagao do saudoso Senador Antonio
Carlos Magalhdes, a quando de sua analise desta Proposta, sobre a
decisdo monocratica do eminente Ministro Celso de Melo, do Supremo
Tribunal Federal, na Suspensdo de Seguranga n® 1197-PE, em decisao
do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, que versa:

A circunstdncia de o Tribunal de Contas exercer atribuicdes
desvestidas de cardter deliberativo ndo exonera essa essencial
instituicdo de controle - mesmo tratando-se da apreciagdo
simplesmente opinativa das contas anuais prestadas pelo
Governador do Estado - do dever de observar a clausula
constitucional que assegura o direito de defesa e as demais
prerrogativas inerentes ao due processo of law aos que possam,
ainda que em sede de procedimento administrativo,
eventualmente expor-se aos riscos de uma sangdo juridica.
Cumpre ter presente que o Estado, em temas de sang§es de
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natureza juridica ou de limitagdes de carater politico-
administrativo, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira
abusiva ou arbitraria, desconsiderando, no exercicio de sua
atividade institucional, o principio da plenitude de defesa, pois -
ndo custa enfatizar - o reconhecimento da legitimidade ético-
juridica de qualquer restrigdo imposta pelo Poder Plblico exige,
ainda que se cuide de procedimento administrativo (CF, art. 59,
LV), a fiel observancia do postulado do devido processo legal,
consoante adverte autorizado magistério doutrinario.

III - DO VOTO

Concluso estamos que, ante a importéancia do pronunciamento
emitido pelo Tribunal de Contas, drgao constitucional, portanto,
instituicdo superior, deve ser observado, como regra, no seu rito
processual de andlise de prestagdo de contas, o direito fundamental ao

contraditorio e a ampla defesa.
Pelas razdes exposta, e considerando que a iniciativa ndo fere as

proibigdes estabelecidas pelo § 40 do art. 60 da Constituigdo Federal, o
parecer é pela APROVACAO da Proposta de Emenda a Constituigdo no
58, de 2003.

Sala da Comissao,

,Presidente.

7(({((“-

Secretaria Especial de Editoragio e Publicagdes do Senado Federal - Brasilia - DF

0S: 13916/2009

,Relator,

Publicado no DSF, de 23/06/2009.
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