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PARECER

Processo administrativo n. 687.565

Excelentissimo(a) Senhor(a) Relator(a),

| RELATORIO

Cuidam os autos de processo administrativo oriundo de inspegéo ordinaria realizada em
outubro de 2002 na Prefeitura Municipal de Itajuba, visando fiscalizar diversos atos praticados pelo gestor no
periodo de julho de 1999 a setembro de 2002.

O relatério de inspegéo encontra-se as f. 07/40, f. 870/872 e f. 874, instruido com a
documentagéo de f. 41/869.

A Auditoria e o Ministério Publico manifestaram-se as f. 875 e f. 876, respectivamente.

Nos termos do despacho de f. 878/879, o relator determinou a citagdo do Prefeito
Municipal a época, bem como do vice-Prefeito e Secretarios Municipais a época, vindo autos a defesa de f.
977/1.085, apresentada aos 21/12/2004, por José Francisco Marques Ribeiro e Rogério Pinto Pinheiro.
Segundo constou da certiddo de f. 1.102/1.103, “os demais interessados nao se manifestaram’.

Ap6s, a unidade técnica deste Tribunal, aos 25/08/2015, realizou o estudo de f.
1.117/1.128.

Vieram os autos ao Ministério Publico de Contas.
E o relatério. Passo a me manifestar.
Il FUNDAMENTAGAO

1 Prejudicial de mérito — inconstitucionalidade das normas que disciplinam o instituto da prescricao no
ambito do Tribunal de Contas de Minas Gerais

De inicio, serdo trazidas a baila algumas reflexdes acerca do principio da seguranga
juridica no exercicio do controle externo pelos Tribunais de Contas, notadamente diante das dificuldades
decorrentes da ineficiéncia — em seus dois aspectos: o desempenho insatisfatério das atribuigcdes do agente
publico, ndo logrando este os melhores resultados possiveis, e a ma organizagéo e estruturagéo administrativa,
incluindo-se ai o uso deficiente da informatizagdo e de seus recursos —na gestdo tempestiva de seu volume
processual. No contexto em estudo, apresentam-se alternativas que visam solucionar os problemas decorrentes
de referidas mazelas, com fincas & racionalizagdo administrativa e a observancia da garantia constitucional da
razoavel duragdo dos processos. Nesse lineamento, revela-se inaplicavel o instituto da prescrigdo, como regra,
aos Tribunais de Contas, no exercicio da sua fungao constitucional de controle externo. Além de a premissa da
seguranca juridica — fundamento justificador da prescri¢cdo pelos defensores desta — se revelar falsa, ao trazer,
na verdade, insegurancga juridica, por violagdo a principios constitucionais, tanto esse quanto os demais
problemas vivenciados pelos Tribunais de Contas, quando nado enfrentados, se refletem no acumulo de
processos nas Cortes de Contas de todo o pais, incapazes de analisar todos eles em tempo razoavel. Assim, a
solugéo para tais problemas nao se resolve com a aplicagao indevida do instituto contestado, mas deve passar,
necessariamente, pela racionalizagdo, com técnicas de analise processual, planejamento e otimizagdo, com
base no principio da eficiéncia.

N&ao se defende a perpetuacao de situagdes sem definicao juridica em tempo habil. Pelo
contrario’. O que n3o se pode aceitar ¢ a aplicagdo de forma irrestrita de instituto que viola os preceitos
constitucionais, ao passo que se desvirtua o real problema. Tanto é que, excepcionalmente, analisando-se o

' BORGES, Maria Cecilia. Algumas reflexdes acerca do principio da seguranga juridica no exercicio do controle
externo pelos Tribunais de Contas diante das dificuldades decorrentes do volume processual e ineficiéncia:
inaplicabilidade da prescricdo e da decadéncia e apresentagdo de alternativas para racionalizagdo administrativa e
razoavel duragao dos processos nas Cortes de Contas. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, v. 15, n. 78, mar./abr.
2013, p. 207-252. No mesmo sentido: BORGES, Maria Cecilia. Inaplicabilidade dos institutos da prescricdo e
decadéncia em decisbes dos Tribunais de Contas: da errénea premissa da seguranca juridica no exercicio do controle
externo. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sao Paulo, v. 21, n. 113, nov./dez. 2013, p. 15-35.
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contelido dos processos, a natureza dos vicios, sua repercussdo, as ilegalidades e a boa-fé, defende-se a
estabilizagéo das relagbes juridicas, com esteio em precedentes do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de
Contas da Unido.

Registre-se que a Constituigdo Federal de 1988 deu aos Tribunais de Contas substancias
e contornos juridicos tais que lhes garante um regime juridico proprio, cuja fungdo, extraida diretamente das
pranchetas da Carta Maior, se torna insuscetivel de mitigacéo por legislagédo infraconstitucional. Trata-se de
fungdo constitucional indispensavel — a de controle externo —, a ser exercida pelos Tribunais de Contas, fungéo
essa indelegavel e irrenunciavel. Trata-se de poder-dever de controle externo, razéo de ser dos Tribunais de
Contas no sistema constitucional brasileiro.

Sendo o controle da esséncia do Estado Democratico de Direito, como limitagao do poder
e fungao estatal, as tarefas de que se incumbem os Tribunais de Contas ndo podem estar sujeitas a prescrigao.

Adentrando-se especificamente na inconstitucionalidade das leis editadas pelo
Estado de Minas Gerais, quando se trata de supremacia constitucional? e do controle de constitucionalidade
dela decorrente, diz-se que as leis e os atos normativos ndo buscam o seu referencial de validade em si
mesmos ou em leis ou atos normativos de igual quilate, sendo precisam extrair da Constituicdo Federal o
fundamento necessario para ingressar validamente no ordenamento juridico. E, sem esse pressuposto de
validade, as leis ou atos normativos podem ser repressiva ou preventivamente afastados do mundo juridico,
pois que ou séo constitucionais como condigéo, a priori, para gerarem os efeitos pretendidos, ou, ao contrario,
séo inconstitucionais e ndo podem originar efeito algum.

No presente topico, serdo expostas as inconstitucionalidades de que estdo eivadas as
disposicdes do §7° do art. 76 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais® e do §1° do art. 19* e dos artigos 110-
A, 110-B, 110-C, 110-D, 110-E, 110-F, 110-J e 118-A° da Lei Complementar estadual n. 102/2008, do Estado de
Minas Gerais.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 45.

¥ CONSTITUICAO ESTADUAL DE MINAS GERAIS, DE 1989 - Subsecgdo DA FISCALIZAGAO E DOS CONTROLES:
Art. 76 - O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas, ao
qual compete: (...)

§ 7° — O Tribunal de Contas, no exercicio de suas competéncias, observara os institutos da prescricdo e da
decadéncia, nos termos da legislagdo em vigor. (Paragrafo acrescentado pelo art. 1° da Emenda a Constituigdo n° 78,
de 5/10/2007.).

* LEI COMPLEMENTAR 102, de 17/01/2008 - Dispde sobre a organizagdo do Tribunal de Contas e da outras
providéncias.

Art. 19. (...)

§ 1° O Presidente ndo admitira dentincia ou representacdo nem determinara a autuagao de processos quando verificar
a ocorréncia de prescricdo ou decadéncia, salvo comprovada ma-fé.

® LEI COMPLEMENTAR 102, de 17/01/2008 - Dispde sobre a organizagdo do Tribunal de Contas e da outras
providéncias.

TITULO V-A - DA PRESCRICAO E DA DECADENCIA (Titulo acrescentado pelo art. 9 ° da Lei Complementar n° 120,
de 15/12/2011.)

CAPITULO | - DISPOSICAO PRELIMINAR

Art. 110-A. A prescricdo e a decadéncia sdo institutos de ordem publica, abrangendo as agdes de fiscalizagdo do
Tribunal de Contas.

Paragrafo unico — O reconhecimento da prescricdo e da decadéncia podera dar-se de oficio pelo relator ou mediante
provocagao do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas ou requerimento do responsavel ou interessado.
Paragrafo Unico — Redagéo alterada pelo art. 1° da Lei Complementar n° 133/14, de 05.02.2014

CAPITULO Il - DA PRESCRICAO

Art. 110-B. A pretenséo punitiva do Tribunal de Contas fica sujeita a prescrigdo, conforme o prazo fixado para cada
situagao.

(Artigo acrescentado pelo art. 9 ° da Lei Complementar n° 120, de 15/12/2011.)

Secgao | - Das causas que interrompem ou suspendem a prescricao

Art. 110-C. Sao causas interruptivas da prescrigéo:

| — despacho ou decisédo que determinar a realizagao de inspeg¢ao cujo escopo abranja o ato passivel de sancao a ser
aplicada pelo Tribunal de Contas;

Il — autuagéo de feito no Tribunal de Contas nos casos de prestacdo e tomada de contas;

IIl — autuagéo de feito no Tribunal de Contas em virtude de obrigagédo imposta por lei ou ato normativo;

IV — instauragédo de tomada de contas especial pelo Tribunal de Contas;

V — despacho que receber denuncia ou representagao;

VI - citagao valida;

VIl — decisdo de mérito recorrivel.
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O §7° do art. 76 da Constituicdo de Minas Gerais de 1989 ¢é inconstitucional, por violagao
ao principio da simetria constitucional, o qual exige uma relagdo simétrica entre os institutos juridicos da
Constituicao Federal e a legislagcdo dos Estados-membros, segundo precedentes do Supremo Tribunal Federal.

O principio da simetria estabelece que os entes federados devem organizar-se de forma
harménica e compativel com o texto constitucional da Republica, cuja previsdo especifica no tocante aos
Tribunais de Contas esta contida no art. 75 da Constituicao Federal.

Assim, falta simetria entre o0 mencionado dispositivo da Constituicao Estadual, que néo se
estriba em um poder constituinte decorrente da Constituicdo Federal, e esta, sendo inquestionavel que em
nenhum dos quadrantes da Constituigdo Federal de 1988 sera encontrada idéntica disposigdo ou determinagao.

«

Segundo Ayres Britto”, “as disposi¢des constitucionais sobre o TCU se reproduzem nas
Constituicdes e Leis Organicas dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios, respectivamente,
por expresso designio da prépria Lei Maior do Pais. Confira-se: Art. 75.”

O principio da simetria tem por horizonte finalistico garantir que os contornos federativos
adotados na Constituicdo Federal sejam preservados no ordenamento juridico de cada Estado-membro. O
pri;ml’pio em comento pode ser identificado em diversos artigos da Constituicdo Federal, especialmente no art.
25",

Segue, pois, que as Constituicbes Estaduais devem adotar para os Tribunais de Contas
dos Estados o mesmo tracejado da Constituicdo Federal de 1988 para o Tribunal de Contas da Unido, tendo

Art. 110-C — Redagao alterada pelo art. 1° da Lei Complementar n® 133/14, de 05.02.2014

Art. 110-D. As causas suspensivas da prescrigdo serao disciplinadas em ato normativo proprio.

Paragrafo Unico. Cessada a causa suspensiva da prescri¢cdo, retoma-se a contagem do prazo do ponto em que tiver
parado.

(Artigo acrescentado pelo art. 9 ° da Lei Complementar n° 120, de 15/12/2011.)

Secgao Il - Dos prazos da prescrigao

Art. 110-E. Prescreve em cinco anos a pretenséo punitiva do Tribunal de Contas, considerando-se como termo inicial
para contagem do prazo a data de ocorréncia do fato. (Artigo acrescentado pelo art. 9 ° da Lei Complementar n® 120,
de 15/12/2011.)

Art. 110-F — A contagem do prazo a que se refere o art. 110-E voltara a correr, por inteiro:

| — quando da ocorréncia da primeira causa interruptiva da prescrigdo, dentre aquelas previstas nos incisos | a VI do
art. 110-C;

Il — quando da primeira decisao de mérito recorrivel.

Paragrafo unico — Os agentes que derem causa a paralisagao injustificada da tramitagdo processual do feito poderao
ficar sujeitos a aplicagao de sangdes, mediante processo administrativo disciplinar.

Art. 110-F — Redagao alterada pelo art. 1° da Lei Complementar n® 133/14, de 05.02.2014

Art. 110-G. (VETADO)

(Artigo acrescentado pelo art. 9 ° da Lei Complementar n°® 120, de 15/12/2011.)

[-]
CAPITULO IV - DISPOSIGOES FINAIS

Art. 110-J O processo sera extinto com resolugdo de mérito quando for reconhecida a prescrigdo ou a decadéncia.

Art. 110-J — Acrescentado pelo art. 2° da Lei Complementar n° 133/14, de 05.02.2014

Art. 118-A Para os processos que tenham sidos autuados até 15 de dezembro de 2011, adotar-se-do os prazos
prescricionais de:

| — cinco anos, contados da ocorréncia do fato até da primeira causa interruptiva da prescrigao;

Il — oito anos, contados da ocorréncia da primeira causa interruptiva da prescricdo até a primeira decisdo de mérito
recorrivel proferida no processo;

Ill = cinco anos, contados da prolagdo da primeira decisdo de mérito recorrivel até a prolagdo da decisdo de mérito
irrecorrivel.

Paragrafo Unico — A pretensdo punitiva do Tribunal de Contas para os processos a que se refere o caput prescrevera,
também, quando a paralisagao da tramitagao processual do feito em um setor ultrapassar o periodo de cinco anos.

Art. 118-A — Acrescentado pelo art. 4° da Lei Complementar n° 133/14, de 05.02.2014

® BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ -
Centro de Atualizagao Juridica, v. I, n°. 9, dezembro, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso
em: 26 jan. 2012, p. 3.

" Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituigao.
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como parametros obrigatérios os seus art. 70 e seguintes, dentre outros. A propdsito, € o que precisamente
determina o art. 75 da Constituigao®.

A jurisprudéncia do STF® somente reitera o entendimento consolidado acerca do regime
juridico dos Tribunais de Contas, eminentemente constitucional, ou ainda, nas palavras ja referidas do Min.
Carlos Ayres Britto'®, nuclearmente feito nas pranchetas das Constituicdo pelo legislador de primeiro escaléo,
que os estruturou e os funcionalizou, ndo importando o que diga ou deixe de dizer a lei menor.

Em conseguinte, na medida em que a lei menor — de quilate infraconstitucional —
estabelega de modo contrario ao ditame superior da Constituicdo Federal — a Lei Maior —, impde-se o imediato
restabelecimento da ordem (juridica), a qual tem nessa mesma Summa Lex o seu vértice e o fundamento ultimo
de qualquer lei ou ato normativo que se pretenda valido.

E a necessaria simetria dos Tribunais de Contas dos Estados em relagcdo ao desenho
constitucional do Tribunal de Contas da Unido, nos exatos termos do art. 75 da Constituicdo Federal, se refere
ao modelo de organizagcdo e composi¢cdo, bem como ao modelo de fiscalizagdo estatuido. O repertério
jurisprudencial do STF confirma o entendimento de que o referido modelo constitucional ndo se limita a
organizagao, estendendo-se a forma de os Tribunais de Contas exercerem as suas competéncias'".

8 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secéo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicéo e fiscalizagao
dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios.

 Conforme precedentes mencionados no tépico 2 do presente trabalho e os a seguir colacionados: “EMENTA: ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL.
INCONSTITUCIONALIDADE DO EXERCICIO DE SUAS FUNGOES POR MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO
ESTADUAL. SIMETRIA OBRIGATORIA COM O MODELO NACIONAL. (...) 3. E obrigatéria a adogéo, pelos Estados,
do modelo federal de organizagdo do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério Publico que perante ele atua.
Aplicacdo do principio da simetria. (...)” (ADI 3.307/MT, Relatora: Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno, decisdo
publicada no DJ de 29/05/2009); “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. §6° DO ARTIGO 74 E
ARTIGO 279 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO, COM A REDACAO QUE LHE FOI
CONFERIDA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 17/99. ARTIGOS 25, §§, 26, 27, CAPUT E PARAGRAFO UNICO,
28, §§, TODOS DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N. 32/93, COM A REDACAO QUE LHE FOI CONFERIDA
PELA LC N. 142/99. TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL. CRIACAO DO CARGO DE SUBSTITUTO DE
CONSELHEIRO. DISCREPANCIA DO MODELO DELINEADO NA CONSTITUICAO DO BRASIL. VIOLAGAO DO
DISPOSTO NOS ARTIGOS 73, 75, PARAGRAFO UNICO, 96, INCISO II, ALINEA "B", DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. 1. Estrutura dos Tribunais de Contas Estaduais. Observancia necessaria do modelo federal. Precedentes. 2.
Nao é possivel ao Estado-membro extinguir o cargo de Auditor na Corte de Contas estadual, previsto
constitucionalmente, e substitui-lo por outro cuja forma de provimento igualmente diviria do modelo definido pela
CB/88. [...].” (ADI 3.225/PA, Relator: Min. Sepulveda Pertence. Julgamento: 22/06/2006. Orgdo Julgador: Tribunal
Pleno).

% Cf. BRITTO. Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. IN O novo tribunal de contas: orgéao
protetor dos direitos fundamentais. Alfredo José de Souza ET al. 3. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 70.
" “Tribunal de Contas. Norma local que obriga o Tribunal de Contas Estadual a examinar previamente a validade de
contratos firmados pela administragdo. Regra da simetria. Inexisténcia de obrigagdo semelhante imposta ao Tribunal de
Contas da Unido. Nos termos do art. 75 da Constituicdo, as normas relativas a organizagao e fiscalizagdo do TCU se
aplicam aos demais tribunais de contas. O art. 71 da Constituicdo ndo insere na competéncia do TCU a aptidao para
examinar, previamente, a validade de contratos administrativos celebrados pelo poder publico. Atividade que se insere
no acervo de competéncia da Fungdo Executiva. E inconstitucional norma local que estabelega a competéncia do
tribunal de contas para realizar exame prévio de validade de contratos firmados com o poder publico.” (ADI 916, Rel.
Min. Joaquim Barbosa, j. em 2-2-2009, Plenario, DJE de 6-3-2009); “Tribunal de Contas do Estado de Sergipe.
Competéncia para executar suas préprias decisdes: impossibilidade. Norma permissiva contida na Carta estadual.
Inconstitucionalidade. As decisGes das Cortes de Contas que impdem condenagdo patrimonial aos responsaveis por
irregularidades no uso de bens publicos tém eficacia de titulo executivo (CF, art. 71, §3°). Ndo podem, contudo, ser
executadas por iniciativa do préprio Tribunal de Contas, seja diretamente ou por meio do Ministério Publico, que atua
perante ele. Auséncia de titularidade, legitimidade e interesse imediato e concreto. A agéo de cobranga somente pode
ser proposta pelo ente publico beneficiario da condenagao imposta pelo Tribunal de Contas, por intermédio de seus
procuradores que atuam junto ao 6rgdo jurisdicional competente. Norma inserida na Constituigdo do Estado de
Sergipe, que permite ao Tribunal de Contas local executar suas proprias decisdes (CE, art. 68, XlI). Competéncia ndo
contemplada no modelo federal. Declaragdo de inconstitucionalidade, incidenter tantum, por violagdo ao principio da
simetria (CF, art. 75).” (RE 223.037, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. em 2-5-2002, Plenario, DJ de 2-8-2002); “Tribunal de
Contas. Fiscalizagéo contabil, financeira e orgcamentaria. CF, arts. 70, 71, lll, e 75. Inclusdo, na Constituigdo baiana, art.
80, das isengbes fiscais, como objetivo da fiscalizagdo por parte do Tribunal de Contas do Estado e bem assim a
outorga ao Tribunal de Contas da competéncia para julgar recursos de decisdo denegatéria de penséo (Constituicdo
baiana, art. 95, I, b): inconstitucionalidade, dado que citados dispositivos sdo ofensivos a norma dos arts. 70 e 71, I,
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Acrescente-se, para a conclusdo deste ponto, que ndo bastasse sua manifesta
inconstitucionalidade, o art. 76, §7°, da Constituicdo Mineira ainda constitui uma norma vazia de sentido, ndo
delineando os contornos dos institutos dos quais ali trata, dentre os quais ora se destaca o da prescrigao.

Além disso, mesmo a legislagdo infraconstitucional, como seria o caso da Lei
Complementar estadual n. 120/2011 e da Lei Complementar estadual n. 133/2014, ndo encontra suporte na
sistematica adotada pela Constituicdo Federal de 1988, pois que restariam feridos outros principios
constitucionais como os da impessoalidade, da moralidade e da proporcionalidade e o poder-dever de controle
externo, conforme a seguir.

Por sua vez, ha inconstitucionalidade formal do §1° do art. 19 e dos artigos 110-A, 110-B,
110-C, 110-D, 110-E, 110-F, 110-J e 118-A da Lei Complementar estadual n. 102/2008, por vicio de iniciativa.

O Tribunal de Contas, por seu regime constitucional, tem as suas competéncias
equiparadas, nos termos fixados pelo art. 73 c/c o art. 96 da CF/88"%, mutatis mutandis, as competéncias dos
Tribunais Judiciais, competindo-lhe privativamente, portanto, propor ao Poder Legislativo a sua propria
organizagao e alteragdo. Desta forma foi aprovada e sancionada a Lei Complementar estadual n. 102/2008, de
iniciativa da Presidéncia do Tribunal de Contas de Minas Gerais, dispondo sobre a organizagdo e o
funcionamento da Corte.

Todavia, nem o §1° do art. 19 nem os artigos 110-A, 110-B, 110-C, 110-D, 110-E, 110-F,
110-J e 118-A da Lei Complementar estadual n. 102/2008, introduzidos pela Lei Complementar estadual n.
120/2011, com as modificacdes promovidas pela Lei Complementar estadual n. 133/2014, decorreram de
proposicao do Presidente do Tribunal de Contas de Minas Gerais, conforme previsto constitucionalmente, mas
de emenda parlamentar, com inquestionavel vicio de iniciativa. As inquinagdes anunciadas, no caso das duas
leis, podem ser demonstradas pela simples verificacdo da tramitacdo dos respectivos projetos de lei"® que
culminaram com referidas aprovagdes, pois que nas idas e vindas das proposigdes de leis oriundas da
Presidéncia do Tribunal de Contas mineiro ndo se registra qualquer iniciativa quanto ao instituto da prescrigéo
no ambito das competéncias da Corte, regulamentagdes estas que decorreram exclusivamente de emendas
propostas por deputados da Assembleia Legislativa de Minas Gerais.

Ora, cuida-se de matéria de iniciativa reservada, porquanto pertinente ao funcionamento
e organizagdo, bem como ao préprio modelo de fiscalizagdo para a Corte de Contas de Minas Gerais, nao
podendo os parlamentares, em matérias de iniciativa privativa do Chefe do Executivo ou dos Presidentes dos
Tribunais, desfigurar a proposigdo original ou nela introduzir matéria estranha ou sem pertinéncia tematica,

CF, aplicaveis aos Tribunais de Contas dos Estados, ex vi do disposto no art. 75, CF.” (ADI 461, Rel. Min. Carlos
Velloso, j. em 8-8-2002, Plenario, DJ de 6-9-2002); “A nomeacéo livre dos membros do Tribunal de Contas do Estado
e do Tribunal de Contas dos Municipios pelo Governador dar-se-a nos termos do art. 75 da Constituicdo do Brasil, ndo
devendo alongar-se de maneira a abranger também as vagas que a Constituicdo destinou aos membros do Ministério
Publico e aos Auditores. Precedentes. O preceito veiculado pelo art. 73 da Constituicdo do Brasil aplica-se, no que
couber, a organizagdo, composigcdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. Imposicdo do modelo federal nos termos do art. 75. A
inércia da Assembleia Legislativa cearense relativamente a criagéo de cargos e carreiras do Ministério Publico Especial
e de Auditores que devam atuar junto ao Tribunal de Contas estadual consubstancia omissdo inconstitucional. Agao
direta de inconstitucionalidade por omisséo julgada procedente.” (ADI 3.276, Rel. Min. Eros Grau, j. em 2-6-2005,
Plenario, DJ de 1°-2-2008); “Constituicdo do Estado do Tocantins. Emenda Constitucional 16/2006, que criou a
possibilidade de recurso, dotado de efeito suspensivo, para o Plenario da Assembleia Legislativa, das decisées
tomadas pelo Tribunal de Contas do Estado com base em sua competéncia de julgamento de contas (§5° do art. 33) e
atribuiu a Assembleia Legislativa a competéncia para sustar ndo apenas os contratos, mas também as licitagdes e
os eventuais casos de dispensa e inexigibilidade de licitagao (art. 19, XXVIII, e art. 33, IX e §1°). A Constituicdo Federal
€é clara ao determinar, em seu art. 75, que as normas constitucionais que conformam o modelo federal de organizagdo
do Tribunal de Contas da Unido sdo de observancia compulséria pelas Constituigbes dos Estados-membros.
Precedentes. No ambito das competéncias institucionais do Tribunal de Contas, o Supremo Tribunal Federal tem
reconhecido a clara distingdo entre: 1) a competéncia para apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas prestadas
anualmente pelo chefe do Poder Executivo, especificada no art. 71, I, CF/1988; 2) e a competéncia para julgar as
contas dos demais administradores e responsaveis, definida no art. 71, ll, CF/1988. Precedentes. Na segunda
hipétese, o exercicio da competéncia de julgamento pelo Tribunal de Contas néo fica subordinado ao crivo posterior do
Poder Legislativo. Precedentes.” (ADI 3.715-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 24-5-2006, Plenario, DJ de 25-8-
2006).

2 «Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Min.s, tem sede no Distrito Federal, quadro préprio de
pessoal e jurisdigdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as atribuigdes previstas no art. 96.”

3 Cf. site da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <www.almg.gov.br>. Acesso em: 17
mar. 2014.
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havendo, portanto, restricbes ao poder de emenda parlamentar. Do repertério jurisprudencial do STF, extraiam-
se os julgados™ a seguir colacionados.

A matéria inserida por forca de emenda parlamentar — modificagcdo das atribuicbes do
Presidente e do Vice-Presidente, bem como aplicagdo da prescrigdo as atividades de controle externo pelo
Tribunal de Contas — ndo guarda qualquer pertinéncia tematica com a matéria originalmente veiculada, bem
como fere a iniciativa reservada da Presidéncia do Tribunal de Contas de Minas Gerais.

Sao, assim, inconstitucionais, formalmente, o §1° do art. 19 e os artigos 110-A, 110-B,
110-C, 110-D, 110-E, 110-F, 110-J e 118-A da Lei Complementar estadual n. 102/2008, introduzidos pela Lei
Complementar estadual n. 120/2011 e pela Lei Complementar estadual n. 133/2014.

E, por fim, ha inconstitucionalidade material do §1° art. 19 e dos artigos 110-A, 110-B,
110-C, 110-D, 110-E, 110-F, 110-J e 118-A da Lei Complementar estadual n. 102/2008 e do §7° do art. 76 da
Constituigdo Estadual.

Importa entdo ter em consideragdo que os possiveis fundamentos justificadores da
aplicagédo do instituto da prescrigdo no ambito do Tribunal de Contas reportam-se aos principios da seguranga
juridica e da razoavel duracdo dos processos'®. No entanto, os principios da seguranga juridica e da razoavel
duragao dos processos nao podem vulnerar, de tal modo, diversos outros principios constitucionais ao ponto de
se colocarem em posigéo de imperativos supremos do proprio ordenamento juridico. Na verdade, sopesados
todos os principios e interesses colocados em jogo, a justa proporcionalidade exige que se optem pelas
solugdes mais abrangentes e que satisfagam a maior gama posicéo de valores, de interesses e de principios.

" “(...) 3. O poder legislativo detém a competéncia de emendar todo e qualquer projeto de lei, ainda que fruto da

iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo (art. 48 da CF). Tal competéncia do Poder Legislativo conhece,
porém, duas limitagbes: a) a impossibilidade de o Parlamento veicular matéria estranha a versada no projeto de lei
(requisito de pertinéncia tematica); b) a impossibilidade de as emendas parlamentares aos projetos de lei de iniciativa
do Executivo, ressalvado o disposto nos §§ 3° e 4° do art. 166, implicarem aumento de despesa publica (inciso | do art.
63 da CF). (...) 5. Agao direta que se julga procedente” (ADI 3.288, Rel. Min. Ayres Britto, Plenario, DJe 24.2.2011);
“EMENTA: Acéo direta de inconstitucionalidade. ATRICON. Lei estadual (TO) n° 2.351, de 11 de maio de 2010.
Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Violagdo as prerrogativas da autonomia e do autogoverno dos
Tribunais de Contas. 1. Inconstitucionalidade formal da Lei estadual, de origem parlamentar, que altera e revoga
diversos dispositivos da Lei Orgénica do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. A Lei estadual n° 2.351/ 2010
dispOs sobre forma de atuagéo, competéncias, garantias, deveres e organizagdo do Tribunal de Contas estadual. 2.
Conforme reconhecido pela Constituicdo de 1988 e por esta Suprema Corte, gozam as Cortes de Contas do pais das
prerrogativas da autonomia e do autogoverno, o que inclui, essencialmente, a iniciativa reservada para instaurar
processo legislativo que pretenda alterar sua organizagdo e seu funcionamento, como resulta da interpretagéo
sistematica dos artigos 73, 75 e 96, Il, “d”, da Constituigdo Federal (cf. ADI 1.994/ES, Relator o Min. Eros Grau, DJ de
8/9/06; ADI n° 789/DF, Relator o Min. Celso de Mello, DJ de 19/12/94). 3. Deferido o pedido de medida cautelar para
suspender a eficacia da Lei n° 2.351, de 11 de maio de 2010, do Estado do Tocantins, com efeitos ex tunc.” (ADI 4.418.
Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento: 06/10/2010. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno.). Confira-se ainda: EMENTA:
TRIBUNAL DE JUSTICA - INSTAURACAO DE PROCESSO LEGISLATIVO VERSANDO A ORGANIZACAO E A
DIVISAO JUDICIARIAS DO ESTADO - INICIATIVA DO RESPECTIVO PROJETO DE LEI SUJEITA A CLAUSULA
CONSTITUCIONAL DE RESERVA (CF, ART. 125, §1°, "IN FINE") - OFERECIMENTO E APROVACAO, NO CURSO
DO PROCESSO LEGISLATIVO, DE EMENDAS PARLAMENTARES - AUMENTO DA DESPESA ORIGINALMENTE
PREVISTA E AUSENCIA DE PERTINENCIA - DESCARACTERIZACAO DA PROPOSICAO LEGISLATIVA ORIGINAL,
MOTIVADA PELA AMPLIACAO DO NUMERO DE COMARCAS, VARAS E CARGOS CONSTANTES DO PROJETO
INICIAL - CONFIGURACAO, NA ESPECIE, DOS REQUISITOS PERTINENTES A PLAUSIBILIDADE JURIDICA E AO
"PERICULUM IN MORA" - MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. - O poder de emendar projetos de lei - que se reveste de
natureza eminentemente constitucional - qualifica-se como prerrogativa de ordem politico-juridica inerente ao exercicio
da atividade legislativa. Essa prerrogativa institucional, precisamente por nao traduzir corolario do poder de iniciar o
processo de formagéao das leis (RTJ 36/382, 385 - RTJ 37/113 - RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos
membros do Legislativo, ainda que se cuide de proposigdes constitucionalmente sujeitas a clausula de reserva de
iniciativa (ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO DE MELLO), desde que - respeitadas as limitagdes estabelecidas na
Constituicdo da Republica - as emendas parlamentares (a) ndo importem em aumento da despesa prevista no projeto
de lei, (b) guardem afinidade I6gica (relacdo de pertinéncia) com a proposigcéo original e (c) tratando-se de projetos
orgamentarios (CF, art. 165, I, Il e lll), observem as restri¢gdes fixadas no art. 166, §§ 3° e 4° da Carta Politica. Doutrina.
Jurisprudéncia. - Inobservancia, no caso, pelos Deputados Estaduais, quando do oferecimento das emendas
parlamentares, de tais restricdes. Precedentes do Supremo Tribunal Federal. Suspensdo cautelar da eficacia do
diploma legislativo estadual impugnado nesta sede de fiscalizagdo normativa abstrata. (ADI 1.050 MC/SC. Medida
Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Rel. Min. Celso de Mello. Julgamento: 21/09/1994. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno).

'8 Cf. também Mensagem n. 169, de 15/12/2011, do Governador do Estado de Minas Gerais, publicada no caderno 1
do “Minas Gerais”, o Diario oficial do Estado.
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A questdo remete, portanto, a aplicagdo dos principios constitucionais, os quais,
convivendo no ordenamento juridico em estado de tensdo permanente, restam, entretanto, validos, ainda que
conflitantes. Diversamente das normas-regra, de conteidos mais exatos e restritos, em que a incidéncia de uma
afasta a aplicagéo da outra.

Certo que a aplicagdo dos principios juridicos ndo seja um jogo de tudo ou nada, a
doutrina e a jurisprudéncia buscaram construir um plano de convivéncia, uma técnica de aplicabilidade, um
método capaz de ressaltar as relagdes de prevaléncia entre os diversos elementos em inevitavel estado de
entrelagamento e conflito. Fala-se, precisamente, do balanceamento ou do sopesamento ou ponderac&o®.

O balanceamento ou ponderagéo visa identificar uma justa relagdo de proporcionalidade
entre os elementos entrelagados e a solugao proposta, justamente porque, como dito anteriormente, a solugéo
ndo pode ser dada ou escolhida em termos de tudo ou nada. Esta-se, pois, diante do principio constitucional da
proporcionalidade'”, que é da esséncia do Estado Democratico de Direito.

Examinando a questao no plano normativo, uma lei pode ser considerada inconstitucional
por violagdo do principio da proporcionalidade quando se revelar contraditoria, incongruente, irrazoavel ou
inadequada, ou seja, quando em exercicio de rigoroso sopesamento ou ponderagdo dos principios, valores,
bens e interesses entrelagados ou envolvidos no caso, a lei ndo se mostrar adequada, necessaria e apta a
alcangar os fins pretendidos.

Com vistas a examinar o atendimento ao principio constitucional da proporcionalidade,
recorde-se que a norma questionada foi apresentada como uma possivel homenagem aos principios da
duragao razoavel do processo e da seguranca juridica. Todavia, considerando que outros principios igualmente
sensiveis se entrelagam na matéria — moralidade administrativa, impessoalidade, direito a probidade
administrativa e indisponibilidade do interesse publico, dentre outros —, a norma em questédo deve ser sopesada
a partir da triplice estruturagao do principio da proporcionalidade: adequacgao, necessidade e proporcionalidade
(correlagao entre meios e fins).

Conclui-se, dessa forma, que os dispositivos normativos em analise violam o principio da
proporcionalidade, sendo, portanto, inconstitucionais.

A norma aqui questionada é inadequada, pois que pretende aplicar a fungao de controle
externo incumbida ao Tribunal de Contas instituto que na verdade Ihe é inaplicavel. E desnecessaéria, uma vez
que nao é insubstituivel, havendo meios outros que garantem a razoavel duragdo do processo e a seguranga
juridica. Por fim, a norma é desproporcional, cotejando-se os fins supostamente visados pelo legislador e meios
utilizados.

Conforme ja examinado, a fungéo de controle externo atribuida pela Constituigdo Federal
aos Tribunais de Contas, bem as como as competéncias e atribuicbes dela decorrentes, constituem um
interesse de maior grandeza, um interesse publico por exceléncia, em ordem a ndo se confundir com o puro
interesse do Estado ou do aparelho administrativo ou da autoridade ou agente publico ou ainda do individuo.
Exatamente por isso afirmou-se naquela oportunidade que a fungdo, as competéncias e atribuigdes confiadas
ao Tribunal de Contas nao estao a disposi¢ao destes atores, sendo, portanto, indisponiveis.

Despindo-se o Tribunal de Contas da sua fungdo, a que servird? O veto do Governador
do Estado de Minas Gerais a dispositivo da Lei Complementar estadual n. 102/2008, em suas razbes'®, ensaiou
a resposta, qual seja, risco iminente de que o 6rgdo se converta em mero “homologador” do instituto da
prescricdo em lugar de exercer a missao constitucional, o poder-dever do controle externo.

Impossivel chancelar que um 6rgao que permeia todos os Poderes como portador ou
garantidor dos valores politico-constitucionais do Estado se converta em homologador do instituto da prescrigao,
sob a falsa premissa de que assim se estaria reverenciando o principio da seguranga juridica ou a celeridade
processual.

Ademais, o ato nulo ndo é passivel de prescrigdo, porque dele ndo se originam efeitos.
Eis o conteldo e a inteligéncia do Enunciado n. 473 das Sumulas/STF, com argumentos suficientes para
sustentar a imprescritibilidade do ato nulo, pois que, reitere-se, sendo contrario ao interesse publico, ndo pode
adquirir eficacia pelo simples decurso do tempo.

® cr. BINEMBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagao. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 109-110.

"7 Sobre o principio em comento, voto do Min. Gilmar Mendes, do STF, na Intervencio Federal n. 2.915.

8 Cf. Mensagem n. 169, de 15/12/2011, do Governador do Estado de Minas Gerais, publicada no caderno 1 do “Minas
Gerais”, o Diario oficial do Estado.
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Noutro vértice ainda, o principio da seguranga juridica e da razoavel duragdo dos
processos ndo podem servir de pretexto para se esvaziar o contetdo indiscutivelmente constitucional da fungao
de controle externo, tampouco para abengoar qualquer sorte de ineficiéncia ou malversagdo dos recursos
publicos.

Assim, ndo pode o Tribunal de Contas ser subtraido do seu exercicio ou ter este exercicio
obstaculizado e mitigado sob o falso argumento da segurancga juridica.

Registre-se, por fim, que os meios utilizados pelo legislador conduzem inevitavelmente a
subtragcéo do controle e a extrema tolerancia para com o ato nulo. Neste sentido, em nome de uma suposta
seguranga juridica ou do direito a celeridade, fulminam-se de morte valores protegidos na Constitui¢éo.

Assim, por tudo o quanto se expds, nao atendem as normas ora sob exame ao principio
constitucional da proporcionalidade, sendo, portanto, inconstitucionais também sob esse fundamento.

Deve-se registrar ainda a inconstitucionalidade de referidos dispositivos por vulneragdo
de preceitos caros ao ordenamento juridico. No caso vertente, a eleigdo dos principios da seguranga juridica e
da razoavel duragdo dos processos — como falsa premissa para aplicagao do instituto da prescricdo nos
Tribunais de Contas — tem como consequéncia imediata e irrecuperavel a fulminagdo dos principios da
legalidade, da impessoalidade e da moralidade, bem como a indisponibilidade do interesse publico.

O principio da legalidade, também compreendido na acepgado mais ampla de principio da
juridicidade, é a&ncora do sistema juridico, mecanismo de contengdo do poder e parametro necessario para a
formagdo da vontade publica. Tolerar, portanto, que o ato nulo — nulo justamente porque confronta a lei — venha
a prescrever pelo decurso do tempo implicara no abalo da sustentagéo geral, da propria ancora do regime.

Ainda em necessario sopesamento ou ponderagéo, os principios da seguranga juridica e
da razoavel duragdo do processo — ainda que fossem fundamentos validos para a aplicagdo do instituto da
prescricdo nos Tribunais de Contas — ndo podem anular o principio da impessoalidade. A magnitude de tal
principio se explica na medida em que a sua inaplicabilidade acarreta a violagao de outros principios de carater
igualmente constitucional. De referidos dispositivos legais questionados decorre que situagbes juridicas
analogas tenham desfechos diversos. E tal desrespeito a impessoalidade e, secundariamente, a isonomia, ndo
pode ser tolerada em um Estado que se pretende Democratico e de Direito.

A analise de casos corriqueiros € apta a demonstrar a grave violagdo a Constituicao
Federal decorrente da aplicagao do instituto da prescrigao aos misteres do Tribunal de Contas.

Pense-se em um caso hipotético em que um Prefeito Municipal tenha cometido diversas
irregularidades em procedimentos licitatérios, os quais foram constatados nos autos de processo de inspegao
em tramite na Corte de Contas, o qual se encontra instruido e apto para julgamento, em conformidade com o
principio do contraditério. Em virtude das irregularidades, profere-se decisao pela irregularidade dos atos, com a
aplicacdo de multa ao gestor. Ja em caso semelhante, entretanto, cujo fato ocorreu no mesmo exercicio, por
haver incidéncia da hipotese de transcurso temporal prevista no art. 110-E da Lei Complementar estadual n.
102/2008, caberia ao Tribunal de Contas reconhecer a prescrigdo e, entdo, extinguir o processo com resolugao
do mérito. Assim, em ambos os casos o Tribunal de Contas envidou esforgos técnicos e financeiros para tornar
0 processo maduro para julgamento, entretanto, no segundo caso, o gestor publico foi “protegido” pela
prescrigdo.

Admitir tais situagdes em reveréncia unicamente a seguranga juridica ou a duragéo
razoavel do processo & fazer um sopesamento absolutamente desproporcional dos valores e principios da
Constituicdo, em ordem a anular a forga normativa de outros principios como a moralidade, a legalidade e a
impessoalidade.

Se a Constituicdo Federal ndo tolera tal sorte de injustica, tampouco a legislagao
infraconstitucional podera promové-la, sob pena de inconstitucionalidade flagrante. E, como consequéncia, vai-
se gerar maior inseguranga do que a suposta inseguranga juridica que se quisera combater, também pelo
descrédito da populagdo nas instituigdes de controle e nos mecanismos para coibir as situagdes lesivas ao
erario.

Para muitos, o instituto da prescrigéo é instituto de cémoda solugéo para se enfrentar o
numeroso estoque de processos nos arquivos e unidades dos Tribunais de Contas brasileiros. A solugéo facil,
entretanto, ndo é condizente com o ditame constitucional, eis que este reserva as Cortes de Contas um lugar
necessario e indisputavel no controle do Estado, exigindo que estas correspondam com igual estatura, valendo-
se da tecnologia disponivel, tornando eficiente e eficaz o seu quadro funcional e a sua estrutura administrativa,
em lugar de se arquivar processos alegando decurso do tempo.
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Registre-se, em oportuna reiteragdo, que os Tribunais de Contas sdo essenciais a
consolidagdo da democracia e a efetivagao do direito a probidade administrativa. Compdem o complexo sistema
de controles como 6rgéos técnicos e portadores de valores constitucionais. Existem exclusivamente para
exercer a fungdo de controle externo, fazendo-o para atender a sociedade e ao Parlamento.

Nessa seara, subtrair ou mitigar a fungdo confiada aos Tribunais de Contas, a qual
interessa ao todo social, significa tentar desmanchar com o cinzel da norma infraconstitucional o tracejado
superior da Lei Fundamental.

Dessa feita, percebe-se com clareza as violagdes aos principios retrocitados, razdo pela
qual ndo merecem as seguintes normas prosperar no mundo juridico, por inconstitucionalidade: §7° do art. 76
da Constituicdo de Minas Gerais, acrescentado pela Emenda Constitucional n. 78/2007, e do §1° do art. 19 e
artigos 110-A, 110-B, 110-C, 110-D, 110-E, 110-F, 110-J e 118-A todos da Lei Complementar estadual n.
102/2008, introduzidos pela Lei Complementar estadual n. 120/2011 e pela Lei Complementar estadual n.
133/2014.

A propésito, a inconstitucionalidade material, por violagdo do dever de controle externo,
do principio da impessoalidade e do principio da proporcionalidade — gravames profundos —, bem como da
simetria constitucional, soma-se a outra de igual quilate danoso, a inconstitucionalidade formal, por vicio de
iniciativa.

Com base no exposto, pode-se afirmar que, em face da afronta a diversas normas
constitucionais e administrativas, nao se revela possivel aplicar o instituto da prescricdo ao processo em
comento.

Como dito inicialmente, afastada a aplicabilidade do instituto da prescrigdo no ambito das
Cortes de Contas, as alternativas que se apresentam a esses Tribunais na gestdo do seu acervo processual,
visando ao atendimento dos principios constitucionais da eficiéncia e da razoavel duragdo dos processos,
devem, necessariamente, passar pela racionalizagdo, com técnicas de analise processual, planejamento e
otimizagéo, medidas essas que nao afastam a analise do caso concreto.

2 Mérito
A unidade técnica deste Tribunal, no relatério de inspecdo de f. 07/40, apurou a
existéncia de diversas irregularidades e de dano ao erario.

Ocorre que, apds a apresentacao de defesa, a unidade técnica desta Corte, no estudo
realizado as f. 1.117/1.128, limitou-se a analisar os apontamentos causadores de dano ao erario, o qual restou
em parte mantido.

Portanto, deve a unidade técnica deste Tribunal realizar novo estudo em que analise as
demais irregularidades.

1l CONCLUSAO

Pelo exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA pela realizagdo das diligéncias
mencionadas na fundamentagéo desta manifestagao.

Belo Horizonte, 09 de setembro de 2015.

Maria Cecilia Borges
Procuradora do Ministério Publico / TCE-MG
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