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RESUMO

O presente trabalho tem como tema a competéncia do Tribunal de Contas no
julgamento das contas do Prefeito que atua enquanto ordenador de despesa, ou
seja, das contas de gestdo. Busca, ademais, analisar o entendimento do
Supremo Tribunal Federal a respeito da questdo, exarado no julgamento
conjunto dos Recursos Extraordinarios n° 848.826 e n° 729.744, o contexto pos-
deciséo e as possiveis consequéncias, caso ela prevaleca. O objetivo principal
é analisar se o entendimento do STF estd em consonancia com a doutrina e a
jurisprudéncia predominantes e se € compativel com o0s anseios sociais. A
primeira parte do trabalho busca apresentar os aspectos doutrinarios gerais
sobre o controle externo a cargo do Tribunal de Contas, as competéncias
constitucionalmente estabelecidas do 6rgdo, notadamente a de auxiliar e a de
julgar. Em seguida, tem-se um compilado doutrinério sobre a tematica das duas
competéncias para entender a distingdo entre os regimes de contas de governo
e de contas de gestédo, especialmente como se da o julgamento em cada caso.
Compreendidos os aspectos historicos, conceituais e doutrinarios, segue-se
para a andlise do julgamento conjunto dos REs n°® 848.826 e n° 729.744 do STF.
Na dltima parte, aprecia-se o contexto pds-decisdo do STF, com destaque para
0 posicionamento dos Tribunais de Contas brasileiros e para os impactos que o
entendimento da Corte gera no regime de contas publicas patrio.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Contas de governo. Contas de gestao.
Prefeito. Ordenador de despesas. Competéncia. Julgamento. Poder Legislativo.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o julgamento conjunto dos
Recursos Extraordinarios n°® 848.826 e n° 729.744, que definiu o 6érgao
competente para julgar as contas dos Prefeitos.

A pesquisa recaira, especificamente, sobre o reconhecimento doutrinario,
jurisprudencial e constitucional acerca da existéncia da dualidade do regime de
contas publicas e a consequente distingdo dos 6rgdos competentes para julga-
las.

Nesse sentido, prevalecia o entendimento de que existiam as contas de
governo, a serem julgadas pelo Poder Legislativo (Camara Municipal), cabendo
ao Tribunal de Contas a emissédo de parecer prévio, e as contas de gestdo, a
serem efetivamente julgadas pelo Tribunal de Contas.

Esse regime, estabelecido constitucionalmente nos incisos | e Il do art. 71
da ConstituicAo da Republica Federativa do Brasil de 1988, tem relevo,
especialmente, em relacdo aos Prefeitos dos pequenos Municipios brasileiros.
Isso porque em tais entes federativos € comum que o Chefe do Executivo
concentre todas as competéncias que Ihe sdo outorgadas. A ele se aplicava,
entdo, a distingcao de regimes e de julgamento.

Ocorre que, no julgamento conjunto, a Suprema Corte concluiu que todas
as contas do Prefeito devem ser submetidas ao julgamento da Céamara
Municipal, cabendo ao Tribunal de Contas apenas a emissao de parecer prévio,
ou seja, ndo reconheceu a dualidade de regime de contas.

Diante da singularidade e da relevancia da questdo e do arcabouco
tedrico-jurisprudencial majoritario, o presente trabalho reserva seu primeiro
capitulo para estabelecer o referencial tedrico sobre o controle externo,
notadamente sobre o historico, o conceito e o exercicio pelo Tribunal de Contas.
Com isso, busca-se ressaltar o modelo adotado pelo Brasil e como ele esta
previsto constitucionalmente através das competéncias do Tribunal de Contas
delimitadas no art. 71.

O segundo capitulo faz um apanhado mais pormenorizado das
competéncias do Tribunal de Contas previstas nos incisos | e Il do dispositivo
constitucional — competéncia auxiliadora e competéncia julgadora,

respectivamente —, sob uma perspectiva doutrinaria.



O ponto chave do capitulo é a demonstracdo da atuacao do Tribunal de
Contas em cada um dos tipos de contas, com destaque para a atuacao julgadora
em relacdo as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da Administracdo (contas de gestao).

O terceiro capitulo, por sua vez, debruca-se sobre a analise dos Recursos
Extraordinarios n°® 848.826 e 729.744 do STF. Analisa aspectos processuais e
materiais, tais como a matéria neles versada, os argumentos aventados nos
votos de cada um dos Ministros e 0s recursos interpostos da deciséo.

Por fim, o quarto capitulo examina o contexto pés julgamento do STF.
Assim, busca avaliar o possivel quadro caso o entendimento da Suprema Corte
prevaleca, com enfoque principal na questdo do Prefeito que atua também
enguanto ordenador de despesa, isto €, que se enquadra no regime de dualidade
de contas. O capitulo apresenta também o0 que a doutrina especializada e os
Tribunais de Contas pontuaram sobre o julgamento, com destaque para a
atuacao das instituicdes de contas.

Diante dos aspectos levantados, o estudo se propde, substancialmente, a
analisar a correspondéncia entre a decisdo emanada pelo STF no julgamento
dos Recursos Extraordindrios n° 848.826 e n° 729.744 e a competéncia do

Tribunal de Contas para julgar as contas, de governo e de gestéo, dos Prefeitos.



1 CONTROLE EXTERNO: HISTORIA, CONCEITO E EXERCICIO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS

O controle externo da Administracdo Publica ndo é novidade da Idade
Moderna, embora apenas com ela tenha se delineado de forma mais estruturada.
Sua existéncia remonta a Idade Antiga e a Antiguidade Classica. Com efeito, na
Atenas do Século de Ouro (século V a.C.) houve a Eclésia, que se reunia na
Agira, muito semelhante a atual ideia de Corte de Contas. Nesse sentido,
Aristoteles, em sua obra “A Politica”, mencionou a importancia da questao: “como
certas magistraturas tém o manejo dos dinheiros publicos, € forcoso que haja
uma outra autoridade para receber e verificar as contas, sem que ela prépria seja
encarregada de outro mister.”*

Também na Idade Média € possivel encontrar indicios de seu surgimento,
a exemplo do Tribunal de Cuentas espanhol, que tem origem datada no século
XV.

Todavia, a necessidade de criagdo de um 6rgéo encarregado de controlar,
de forma independente, a execucdo das atividades administrativas fez-se
necesséria frente ao crescente desenvolvimento e aparelhamento estatal. As
outras formas de controle ja existentes - controle interno, controle hierarquico,
controle supervisional, controle finalistico - ja ndo satisfaziam as demandas
sociais.

Nesse diapasao, o pensamento de Montesquieu a respeito da separagao
dos poderes e a Revolucao Francesa de 1789 deram origem ao que se conhece,
contemporaneamente, como controle externo. A Declaracdo de Direitos do
Homem e do Cidaddo, documento culminante do movimento francés,
expressamente disp0s sobre o direito da sociedade de exigir a prestacdo de
contas dos agentes publicos, como demonstrado a seguir na Declaracdo de
Direitos do Homem e do Cidadao (1789): “- art. 15: A sociedade tem o direito de
pedir contas a todo agente publico pela sua administragéo.”?

A primeira Corte de Contas de que se tem noticia, oficialmente, foi criada

por Napoledo Bonaparte, por intermédio do Decreto Imperial de 28/09/1807.

LARISTOTELES. A Politica. Sao Paulo: Edipro, 1995.
’BORGES, Marcio. Cartas da Humanidade. Civilizagdo escrita a m&o. Cinco mil anos de histéria
em 141 cartas imemoriais. Sdo Paulo: Geracgéo Editorial, 2014.



Tratava-se de 6rgao que funcionava como autoridade judicial e que auxiliava os
Poderes Legislativo e Executivo.

No Brasil, a ideia de controle externo exercido por 6rgéo independente e
autbnomo surgiu apenas na Republica. Durante o Periodo Imperial, o chefe do
Poder Executivo governava de maneira soberana e nao havia controle dos
gastos publicos.

Em 1890, o entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, editou o Decreto n°®
966-A, por meio do qual criou o Tribunal de Contas da Unido, porém referido
Decreto nao foi cumprido. Apenas com a Constituicdo de 1891, através do art.
89, foi efetivamente criada a Corte de Contas da Unido, in litteris:

Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da
receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados

pelo Presidente da Republica com aprovacdo do Senado, e somente
perder&o os seus lugares por sentenca.

Paulatinamente, foram sendo criados também os Tribunais de Contas
Estaduais e Municipais.

Realizada a contextualizacdo histérica, € importante partir para a
conceituacdo do instituto ora tratado. Caracteriza-se como controle externo,
sinteticamente, o controle exercido por um poder sobre outro, de forma
independente e autbnoma.

Doutrinariamente, o controle externo é subdivido em dois grandes grupos:
o sistema de Auditoria ou Controladoria Geral e o sistema de Tribunal de Contas.
Enquanto no sistema de Auditoria ou Controladoria Geral o controle é
essencialmente opinativo ou consultivo, sem poderes jurisdicionais e coercitivos;
no sistema de Tribunal de Contas o foco é na coercitividade das sancoes,
pecuniarias ou nao pecuniarias, logo tal sistema reveste-se de jurisdicdo. No
Brasil, € adotado o sistema de Tribunal de Contas, conforme acima exposto.

Frise-se que o Tribunal de Contas exerce duas fun¢bes precipuas no
exercicio do controle externo. A primeira delas é a de auxiliar o controle externo
a cargo do Poder Legislativo - ou seja, trata-se de controle externo indireto - e a
segunda refere-se aquela exercida efetivamente pela Corte de Contas, sem

interferéncias de quaisquer poderes - isto &, controle externo direto.



A biparticdo de funcbes do Tribunal de Contas no exercicio do controle
externo tem respaldo constitucional. Nesse sentido, dispde o art. 71 da Carta
Magna:

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;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta e indireta,
incluidas as fundac®es e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico;

O dispositivo traz as competéncias constitucionais do Tribunal de Contas.
Em seu inciso |, ha expressa menc¢éo ao controle externo indireto do Tribunal de
Contas, o qual atuara auxiliando o Congresso Nacional, mediante a emisséo de
parecer prévio a ser encaminhado para o Legislativo. O inciso Il, todavia, refere-
se ao controle externo direto, o qual € exercido pela Corte de Contas sem
qualquer vinculacdo ou subordinagéo a qualquer outro poder.

As competéncias da Corte de Contas estéo previstas no mencionado art.
71 da Constituicao Federal de 1988, mas também h& competéncias esparsas no
texto constitucional, na Lei Orgéanica de cada Tribunal de Contas (estadual e
municipal), na Lei de Responsabilidade Fiscal, dentre outros diplomas legais.

A primeira competéncia a ser destacada é a de apreciar as contas anuais
do Chefe do Poder Executivo (art. 71, I, CF/88). Como dito, tal competéncia diz
respeito ao controle externo indiretamente exercido pelo Tribunal de Contas, o
gual se dara mediante parecer prévio, que devera ser emitido em até 60 dias do
recebimento da prestacédo de contas. O Chefe do Poder Executivo apresenta a
prestacao de contas ao Poder Legislativo (prazo de 60 dias, a contar do inicio da
sessdao legislativa), que imediatamente a remetera para analise pelo Tribunal de
Contas competente. Da data do recebimento, correm 60 dias para a emissao do
parecer prévio, no qual constara analise das contas. Apds, o Tribunal de Contas
envia o parecer prévio para o Poder Legislativo, o qual julgard as contas do

Chefe do Poder Executivo com o subsidio do parecer. O parecer prévio da Corte



de Contas pode ser pela aprovacédo das contas com ressalvas, pela aprovacao
das contas sem ressalvas ou pela rejeicdo das contas.

A segunda competéncia é a de julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos (art. 71, I, CF). Trata-
se do controle externo diretamente exercido pelo Tribunal de Contas. N&o
necessariamente sera um julgamento contra administrador publico, bastando
que seja pessoa que lide com dinheiro, bens e valores publicos, a exemplo de
um funcionario publico ou mesmo pessoa fisica que receba verba publica.

Ha que se mencionar também a competéncia de apreciar a legalidade dos
atos de admissao de pessoal e de concessao de aposentadorias, reformas e
pensdes civis e militares (art.71, Ill, CF).

A guarta competéncia € a de realizar inspec¢des e auditorias por iniciativa
prépria ou por solicitagdo do Congresso Nacional (art. 71, 1V, CF). As inspecdes
e auditorias podem ser realizadas em entidades e 6rgaos integrantes da
Administracdo Direta e Indireta de qualquer dos trés Poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario) e possuem carater contébil, financeiro, orcamentario,
operacional ou patrimonial.

A quinta competéncia € a de fiscalizar as contas nacionais das empresas
supranacionais (art. 71, V, CF). O exemplo claro de empresa supranacional € a
Itaipu binacional, que é composta pelo Brasil e pelo Paraguai. O Tribunal de
Contas fiscalizara a parcela (“conta”) nacional da empresa.

Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a estados, ao
Distrito Federal ou a municipios (art. 71, VI, CF) também é uma das atribuicdes
da Corte de Contas. Nao se trata de fiscalizar qualquer recurso repassado pela
Unido aos demais entes federativos, mas de fiscalizar transferéncia voluntaria
ocorrida através de instrumentos tais como convénios. A fiscalizacao € feita no
repasse dos recursos e néo na sua aplicacao.

A sétima competéncia estabelecida no dispositivo constitucional é a de
prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizacfes realizadas (art.
71, VII, CF). As informacdes podem ser requeridas por qualquer Casa do
Congresso Nacional e por Comissbes. Trata-se de informacdes de cunho
contabil, financeiro, orcamentéario, operacional ou patrimonial sobre resultados

de auditorias e inspecdes realizadas.
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Por intermédio da competéncia de aplicar san¢bes e determinar a
correcdo de ilegalidades e irregularidades em atos e contratos (art. 71, VIII, IX e
XlI, CF), o Tribunal de Contas pode aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade das contas, as sang¢des previstas em
lei. Com base no inciso 1X, os Tribunais de Contas dos Estados tém celebrado
TAGs - Termos de Ajustamento de Gestéao.

Por fim, merece destaque a competéncia de sustar, se ndo atendida, a
execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados
e ao Senado Federal (art. 71, X, 88 1° e 2°, CF). Identificada irregularidade no
ato ou contrato em execucado, o Tribunal de Contas poderé colocar um prazo
para que o responsavel tome as providéncias cabiveis para o exato cumprimento
da lei, as quais sdo mencionadas pelo préprio Tribunal de Contas. Caso o
responsavel assim néo proceda, podera o Tribunal de Contas sustar o0 ato ou
contrato e aplicar as sancdes cabiveis, devendo, para tanto, comunicar a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal.

Da analise sistematica das competéncias acima mencionadas € possivel
arrolar as funcdes da Corte de Contas. E mister destacar que ndo ha consenso
quanto a nomenclatura das funcdes, porém h& que se saber que em termos
materiais as fungdes convergem.

De acordo com Luiz Henrique Lima3, o Tribunal de Contas tem as funcdes
fiscalizadora, opinativa, julgadora, sancionadora, corretiva, consultiva,
informativa, ouvidora e normativa.

Maria Sylvia Zanella di Pietro* classificou as fungbes do Tribunal de
Contas em fiscalizacao financeira; de consulta; de informacgéo; de julgamento;
sancionatorias; corretivas e de ouvidor.

Ja Hely Lopes Meirelles® concluiu pelas funcdes técnico-opinativas;
verificadoras; assessoradoras e jurisdicionais administrativas.

Através de todas as classificacdes quanto as funcdes do Tribunal de
Contas, infere-se que em todas elas h& a disting&o, ja previamente demonstrada,

entre a fungéo consultiva ou auxiliar e a funcéo julgadora ou sancionadora ou

SLIMA, Luiz Henrigue. Controle externo: Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais de Contas.
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2015.

‘DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2006.
SMEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1997.

11



corretiva. Nada mais correto, tendo em vista que o proprio texto constitucional
emana tal comando de diferenciagcdo e, na pratica, esta diferenciacédo

efetivamente ocorre, conforme sera a seguir tratado.
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2 ANALISE DO ART. 71, | E Il, DA CQNSTITUI(}AO DA REPUBLI?A
FEDERATIVA DO BRASIL: A FUNCAO AUXILIAR E A FUNCAO
JULGADORA DO TRIBUNAL DE CONTAS

A disting&o entre as fungfes auxiliar - na qual ha tdo somente emissdo de
parecer prévio para posterior julgamento pelo Legislativo - e julgadora — na qual
ha efetivo julgamento das contas publicas - do Tribunal de Contas encontra
respaldo na Constituicdo Federal de 1988 e é reconhecida pela doutrina
majoritaria, como mencionado no topico anterior.

Nesse sentido, Fabiana Augusta de Araljo Pereira esclarece que 0s
Tribunais de Contas Estaduais desempenhardo suas atribuicbes através da
emissao de parecer prévio (em consonancia com o inciso | do art. 71 da CF/88),
que sera submetido ao Poder Legislativo, e também mediante o proferimento de
verdadeiras decisfes, no exercicio de fun¢ao julgadora (em consonancia com o
inciso Il do art. 71 da CF/88)°.

Valdecir Pascoal também acolhe essa separacao de funcdes. Defende o
autor que ha a competéncia para emissao de parecer prévio, prevista no art. 71,
I, c/c arts. 31, 88 1° e 2°, e 75 da CF/88, de carater eminentemente opinativo, e
a competéncia para julgamento de contas, prevista no art. 71, Il, c/c art. 75 da
CF/88".

Outro ndo é o entendimento de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, que
também entende que, no atual modelo constitucional positivo, ha o exercicio da
funcdo jurisdicional pelos Tribunais de Contas, em uma eminente funcéo
julgadora, e, paralelamente, ha também a funcdo auxiliadora do Poder
Legislativo, mediante a emisséo de parecer prévio®.

Cabe também mencionar a questdo sob a 6tica de Marcio Bessa Nunes,
para quem, para o Tribunal de Contas, existem a atribuicdo de “apreciar’ as

contas prestadas pelo Chefe do Executivo (insculpida no art. 71, |, CF/88) e a

®PEREIRA, Fabiana Augusta de Aradjo. Tribunal de Contas estadual e as contas municipais.
Disponivel em:  <https://www.conjur.com.br/2011-out-02/tribunal-contas-estadual-controla-
contas-municipais/> Acesso em 07 nov 2017.

"PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo. S&o Paulo: Método,
2015.

83acoBY, Jorge Ulisses Fernandes. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e
competéncia. Belo Horizonte: Forum, 2012.
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atribuicdo de “julgar” as contas dos administradores e demais responsaveis por
bens publicos em latu senso (insculpida no art. 71, I, CF/88)°.

Por fim, Eldia Rosa da Silva e Rosana Aparecida Bellan, ademais,
identificam que h& dois deveres no que se refere aos gestores publicos. O
primeiro € o do Chefe do Executivo, que deve consolidar as contas globais e
remeté-las ao Poder Legislativo, que procedera a um julgamento politico, apds
parecer prévio do Tribunal de Contas. O segundo é o de todo administrador que
capta receitas e ordena despesas, devendo, entdo submeter suas contas direta
e unicamente ao Tribunal de Contas, que, por seu turno, procedera a um
julgamento técnico™®.

E necessario destacar que, no desempenho das duas funcées, a atuagio
do Tribunal de Contas se da de forma eminentemente diversa, acarretando,
inclusive, dois processos de contas distintos a serem apreciados.

No exercicio da funcao auxiliadora, com a competéncia prevista no inciso
| do art. 71 da Constituicdo Federal, o Tribunal de Contas, ao receber as contas
prestadas pelo chefe do Poder Executivo ao Poder Legislativo, elabora parecer
prévio fundamentado tecnicamente, que sera crucial para o julgamento a ser
realizado posteriormente pelo Poder Legislativo.

N&o podera haver julgamento pelo Poder Legislativo das contas prestadas
pelo chefe do Executivo se ndo for emitido o parecer prévio. Em outros termos,
0 parecer prévio é obrigatério para que haja o julgamento das contas. Nao
significa dizer, contudo, que o Poder Legislativo devera, necessariamente, acatar
o parecer. No ambito municipal, conforme diccao do art. 31, 8 2°, CF, o parecer
prévio podera deixar de prevalecer, desde que dois tercos dos membros do
Legislativo (Camara dos Vereadores) decidam nesse sentido.

O parecer prévio elaborado pelo Tribunal de Contas pode concluir por trés
posicionamentos em relacdo as contas prestadas pelo chefe do Poder Executivo:
1) aprovacéo; 2) aprovacao com ressalvas; 3) rejeicao.

Impende mencionar que as contas prestadas pelo chefe do Executivo ao

Legislativo, que as julgard com auxilio do Tribunal de Contas (funcéo auxiliadora

*NUNES, Mércio Bessa. Contas de governo e contas de gestéo. Revista Técnica dos Tribunais
de Contas. Belo Horizonte, ano 2, n. 1, set. 2011.

95|LVA, Eléia Rosa; BELLAN, Rosana Aparecida. A dupla funcéo do Tribunal de Contas na
fiscalizag@o das contas do Prefeito Municipal. Revista Técnica dos Tribunais de Contas -
RTTC. Belo Horizonte, ano 2, n. 1, set. 2011.
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do art. 71, I, CF) sdo denominadas contas de governo. Nesse tipo de contas, 0
julgamento, como ja salientado, sera feito pelo Poder Legislativo, cabendo ao
Tribunal de Contas tdo somente opinar através da emissdo de parecer prévio.
Sendo assim, é possivel considerar que se trata de um julgamento politico, em
contraste com o julgamento técnico realizado pela propria Corte de Contas no
exercicio de sua funcéo julgadora (art. 71, Il, CF).

No julgamento politico das contas de governo do chefe do Executivo séo
considerados 0s aspectos gerais do governo no exercicio financeiro
correspondente ao ano anterior, tais como exame dos balancos e demonstrativos
contabeis, financeiros, orcamentarios e patrimoniais, os niveis de gastos
maximos e minimos com despesas com pessoal, com educacao e com saude e
a observancia das leis orcamentarias (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO e Lei Orcamentaria Anual - LOA). Nao sao analisados os
atos isoladamente, mas de maneira global. S&o, por isso, também chamadas de
contas de resultado.

As contas de governo sdo prestadas anualmente pelo chefe do Poder
Executivo. No caso da esfera federal, o Presidente da Republica as apresenta
ao Congresso Nacional em até 60 (sessenta) dias da data da abertura da sesséo
legislativa. O Congresso Nacional, entéo, devera encaminhéa-las ao Tribunal de
Contas da Unido que dispora também de 60 (sessenta) dias para elaborar o
parecer prévio e remeté-lo ao Congresso Nacional, que realizara o julgamento
politico. Repise-se que sem o parecer prévio ndo podera o Legislativo proceder
ao julgamento, tendo em vista que nao se trata de peca optativa, mas obrigatéria.

Questao relevante a ser trazida a baila € a respeito do papel do Tribunal
de Contas no exercicio da funcao auxiliadora. Nao se trata de 6rgao auxiliar do
Poder Legislativo, como pode ser erroneamente concluido, especialmente
porque, como assevera Jorge Ulisses Jacoby:

[...] o controle externo da Administracdo Publica é funcdo afeta ao
Poder Legislativo, que a exerce com o auxilio do Tribunal de Contas.

Auxilia exercendo uma funcédo, ndo assessorando, nem se submetendo
a qualquer dos poderes.1!

13ACOBY, 2012, p. 166.

15



Deve ser reconhecida, portanto, a autonomia da Corte de Contas,
entidade sui generis, que auxiliara o Legislativo nessa questdo, o que nédo
significa dizer que se trata de 6rgao auxiliar desse Poder.

Consolidando esse entendimento, Marcio Bessa Nunes leciona que: “os
Tribunais de Contas ndo se subordinam ao Poder Legislativo, conclusédo a que
se chega mediante a simples conjugacgéo do art. 70 com o art. 71 da Constituigéo
Federal de 1988."%?

No que concerne a funcéo julgadora, prevista no art. 71, 1l, CF, é forcoso
mencionar, a priori, que se trata de competéncia privativa do Tribunal de Contas,
que exercera verdadeiro papel jurisdicional. N&o é cabivel qualquer interferéncia
de outro Poder sobre essa fungéo, exceto em relagcdo ao controle judicial em
caso de ilegalidade, tendo em vista que o ordenamento juridico brasileiro adotou
o sistema inglés de jurisdicdo ou sistema de unicidade jurisdicional.

Nesse sentido, ndo € cabivel juizo de valor por parte do Judiciario acerca
do julgamento realizado pela Corte de Contas, j4 que a esse poder jurisdicional
cabe tdo somente avaliar os critérios externos das decisoes, isto &, efetuar o
controle de legalidade dos atos. Conforme Marcio Bessa Nunes: “os
Conselheiros ou Ministros exercem juizos subjetivos, na correspondéncia entre
a conduta do gestor ao quanto previsto na norma pertinente.”3

E forcoso, nesse diapasdo, colacionar o seguinte entendimento do
Superior Tribunal de Justica, que corrobora o que foi acima exposto:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SINDICANCIA. SERVIDOR
DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO.
PENALIDADE DE REPREENSAO. INFRACOES PREVISTAS NO ART.
241, VI, DALEIN. 10.261/68. APURACAO NA FORMA DO ART. 269 DA
LEI ESTADUAL N. 10.261/68. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL, CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA.
INSURGENCIA QUANTO AO MERITO ADMINISTRATIVO.
IMPOSSIBILIDADE DE EXAME PELO JUDICIARIO. RECURSO
DESPROVIDO. 1. Na linha da jurisprudéncia dessa E. Corte, o controle
do Poder Judiciario no tocante aos processos administrativos
disciplinares restringe-se ao exame do efetivo respeito aos principios do
contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, sendo
vedado adentrar no mérito administrativo. O controle de legalidade
exercido pelo Poder Judiciario sobre os atos administrativos diz respeito
ao seu amplo aspecto de obediéncia aos postulados formais e materiais

presentes na Carta Magna. 2. Nao se verificou nenhuma macula capaz
de comprometer a higidez do procedimento administrativo de

12NUNES, Marcio Bessa. Contas de governo e contas de gestdo. Revista Técnica dos
Tribunais de Contas. Belo Horizonte, n. 1, ano 2, set. 2011.
Bipdi., p. 80
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sindicancia, o qual resultou na imposi¢céo de repreenséo. 3. No que diz
respeito a negativa de autoria, sabe-se que ndo se admite o reexame
dos fatos e provas coligidos na via estreita do mandado de seguranca.
O debate que a parte impetrante quer inaugurar na via mandamental
desborda dos limites de cognicdo impostos, pois demandaria uma
incursdo aprofundada na situacéo fatica. 4. Recurso a que se nega
provimento.1#

Como bem assevera Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, a propria redacao
empregada na Constituicdo Federal permite concluir que se trata de funcao
jurisdicional especifica, diversa de todas as outras:

Nota-se, no elenco da competéncia, o rigor cientifico na terminologia
empregada, acentuando a diferenciacdo, inclusive da finalidade de
cada mister cometido. Para algumas tarefas empregou-se o termo

apreciar, em outras, fiscalizar, em outras, realizar inspe¢éo e auditoria
e apenas em um caso, julgar.1®

Saliente-se, ainda, que, como mencionado por Eloia Rosa da Silva, o
julgamento feito pelo Tribunal de Contas no exercicio de sua funcéo julgadora
tem natureza politica, punitiva e indenizatéria?®.

Esta submetida a funcéo julgadora do Tribunal de Contas qualquer pessoa
que lide com recursos publicos no geral, seja ela integrante da administracédo
direta ou indireta, seja pessoa fisica ou pessoa juridica. Na diccao de Eloia Rosa
da Silva:

As contas que o Tribunal julga tém por objeto os atos: a) dos
administradores publicos que atuam em nome do Estado; b) dos
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, neles
compreendidos toda e qualquer pessoa fisica ou juridica publica ou
privada, que mantiver em sua guarda dinheiros, bens ou valores
publicos; c) de todo e qualquer agente publico que der causa a perda,

extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao eréario (tomada
de contas especial).t’

N&o havera prestacdo de contas ao Legislativo, como ocorre na funcéo
auxiliar do inciso I, mas atuacao direta e autbnoma da Corte de Contas, que,

UFERNANDES, O. G. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. In.: Portal da
Justica Federal. Disponivel em: < http://www.cjf.jus.br/juris/unificada/Resposta> Acesso em 22
abril 2018.

153ACOBY, 2012, p. 174.
18S|LVA; Eloia Rosa. O papel do Tribunal de Contas e da Camara no julgamento de contas

municipais. X Ciclo de Estudos de Controle Publico da Administragdo Municipal. Florianépolis:
Tribunal de Contas/Instituto de Contas, 2007, p 79.

Yipbdi., p. 78
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neste caso, verdadeiramente julgara e sancionara o0s responsaveis em caso de
serem identificadas irregularidades.

Em oposicdo as contas de governo, aqui ha de se falar em contas de

gestao, as quais, de acordo com as licbes de Valdecir Pascoal, referem-se aos:

[...] atos administrativos, licitacdes, contratos administrativos,

liquidacdes e pagamentos de despesas, rendncias de receitas,

concessbes publicas, parcerias publico-privadas, etc [...] de toda

pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,

guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou

pelos quais a Unido, os Estados ou os Municipios respondam, ou que,
em nome destes, assuma obrigagfes de natureza pecuniarial®

Em outros termos, as contas de gestdo referem-se a administracdo de
recursos publicos dos chefes e demais responsaveis, aos atos de arrecadacao
de receitas e ordenacao de despesas, a admissao de pessoal, a concessao de
aposentadoria, as licitacdes, as contratacdes, aos empenhos, a liquidagcéo, aos
pagamentos. Sao fun¢bBes essencialmente administrativas, especificas, ndo
gerais, como as contas de governo.

Ao analisa-las, a Corte de Contas pode se posicionar em trés sentidos: 1)
regularidade; 2) regularidade com ressalvas; 3) irregularidade.

Tao somente os chefes do Poder Executivo ndo séo julgados pelo Tribunal
de Contas, uma vez que terdo julgamento das contas realizado pelo Poder
Legislativo respectivo, com o auxilio do Tribunal de Contas (trata-se do
julgamento politico das contas de governo, versadas no art. 71, |, CF/88, acima
descrito).

Ocorre que, caso o chefe do Poder Executivo atue como ordenador de
despesas, ele tera suas contas julgadas, também, pela Corte de Contas, no que
se refere as contas de gestdo. Em relacdo as contas de governo, todavia, 0
julgamento sera feito pelo Legislativo.

De acordo com o Decreto-Lei n°® 200/67, que dispde sobre a organizacao
da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e
da outras providéncias, considera-se ordenador de despesa: “Art. 80. (...)§ 1°
Ordenador de despesas € tdda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem
emissdo de empenho, autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de

recursos da Unido ou pela qual esta responda.”

18pASCOAL, 2015, p. 167-168.
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Trata-se de autoridade administrativa que assina (ordena) atos de efeitos
concretos, tais como a concessdo de um beneficio a determinado servidor
publico ou a contratacdo de determinado fornecedor.

Por equiparacédo, aplica-se o0 mesmo conceito no ambito estadual e
municipal. O ordenador de despesa, portanto, tem suas contas apreciadas e
julgadas pelo Tribunal de Contas, no exercicio de sua funcéo julgadora.

Para Hélio Saul Mileski, hd uma diferenciacéo entre a figura do ordenador
de despesa originario ou principal e a figura do ordenador de despesa secundario
ou derivado?®.

O ordenador de despesa originario ou principal € a pessoa que lei indica
para receber a competéncia para ordenar a despesa. S&o exemplos o0s
Presidentes dos Poderes Legislativo e Judiciario, os Ministros e Secretarios de
Estado, os dirigentes de autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista
e empresas publicas.

O ordenador de despesa secundario ou derivado, por sua vez, € a pessoa
gue recebe a competéncia para ordenar a despesa do ordenador de despesa
originario ou principal. Nao pode ele, todavia, extrapolar a sua esfera de
competéncia, sob pena de ser pessoalmente responsabilizado.

Ao repassar sua competéncia de ordenar a despesa para o ordenador de
despesa secundario ou derivado, o ordenador de despesa originario ou principal
realiza delegacdo de poderes, modalidade de descentralizacdo administrativa,
em conformidade com os arts. 11 e 12 do Decreto-Lei n° 200/67, in verbis:

Art. 11. A delegac@o de competéncia sera utilizada como instrumento
de descentralizacdo administrativa, com o objetivo de assegurar maior
rapidez e objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos
fatos, pessoas ou problemas a atender.

Art. 12. E facultado ao Presidente da Repulblica, aos Ministros de
Estado e, em geral, as autoridades da Administracdo Federal delegar
competéncia para a pratica de atos administrativos, conforme se
dispuser em regulamento.

Paragrafo Unico. O ato de delegacdo indicarA com precisdo a

autoridade delegante, a autoridade delegada e as atribuicdes objeto de
delegacéo.

MILESKI, Helio Saul. O ordenador de despesa e a Lei de Responsabilidade Fiscal —
conceituacéao e repercussdes juridico-legais. Disponivel em
<http://www.mileskiadvogados.com.br/imagens/doutrina/artiqos/18.pdf/> Acesso em 09 nov
2017.
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Isso se da em virtude da maior proximidade do ordenador de despesa
secundario ou derivado a realidade dos fatos.

Nem sempre, contudo, h& a diferenciacéo entre o ordenador de despesa
originario e o ordenador de despesa secundario. Nesses casos, as duas figuras
concentram-se numa s pessoa. E o que ocorre, principalmente, nos pequenos
municipios brasileiros, nos quais o Prefeito, para Marcio Bessa Nunes: “além de
exercer o comando geral da administracdo (praticando atos de governo),
também exercem, inadvertidamente, atos de execucdo, gerindo a maquina
publica nos seus pormenores administrativos.”2

Como ja explanado, caso o chefe do Poder Executivo ndo delegue a sua
funcdo de ordenar despesas, isto €, atue como ordenador de despesas originario
ou principal, ele tera, entdo, duas contas completamente distintas e que terdo
fins também distintos.

A primeira delas sdo as contas de governo, que terdo um julgamento
politico a cargo do Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas, o qual
tera a incumbéncia de emitir um parecer prévio opinativo. Trata-se da ja
mencionada funcao opinativa (art. 71, I, CF/88).

O segundo tipo de conta do Chefe do Executivo ordenador de despesas
originario ou principal sdo as contas de gestdo, que terd um julgamento técnico
e independente do Tribunal de Contas, no exercicio de sua funcéo julgadora (art.
71, I, CF/88).

Tal distingao € crucial, pois, caso se conclua que todas as contas do chefe
do Executivo serdo, necessariamente, julgadas pelo Legislativo com o auxilio do
Tribunal de Contas, as contas nas quais ele atuou como ordenador de despesas
nao serdo fiscalizadas e julgadas, pois esta atribuicdo é desempenhada pelo
Tribunal de Contas, em sua competéncia originaria de julgar, e ndo pelo
Legislativo.

Em outros termos, se estaria diante de um vazio que resultaria na
impunidade dos chefes do Executivo ordenadores de despesas diante de suas
contas de gestdo. Tao somente suas contas de governo seriam objeto de analise

pelo Legislativo no julgamento politico realizado por este Poder.

2ONUNES, 2011, p. 8.
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Para evitar essa lacuna, devem existir dois sistemas de julgamento: 1)
julgamento a cargo do Poder Legislativo, que utilizara um critério politico de
avaliacdo e analisard as contas prestadas pela autoridade enquanto chefe do
Poder Executivo - contas de governo; 2) julgamento a cargo do Tribunal de
Contas, que utilizard um critério técnico de avaliacdo e analisara as contas
prestadas pela autoridade enquanto ordenador de despesa - contas de gestéo.

E vélido destacar o posicionamento de Marcio Bessa Nunes sobre a

tematica:

Portanto, se o chefe do Poder Executivo praticar atos de gestéo,
mesmo sua posicdo politica ndo impede que as Cortes de Contas
venham a julgar as contas que decorrem de sua atividade andmala
como ordenador de despesa, sem necessidade de chancela posterior
do Poder Legislativo.?!

Eloid Rosa da Silva e Rosana Aparecida Bellan também se posicionam

no mesmo sentido ao afirmar que:
Dai se concluir que, sendo ele [o Prefeito] responsavel por dupla
fungéo, deve ser submeter ao duplo julgamento: um pelo Parlamento,

precedido do parecer prévio do Tribunal de Contas, e outro técnico,
somente pelo Tribunal de Contas.??

Outrossim, o proprio art. 75 da Carta Magna preceitua que “as normas
estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizacao,
composicéo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.
Cabivel, portanto, a distin¢ao feita ao longo do capitulo entre contas de governo
e contas de gestdo e entre julgamento politico e julgamento técnico, nos termos

do art. 71, incisos | e Il, respectivamente, do Texto Maior.

2INUNES, 2011, p. 84
22S|LVA; BELLAN, 2011, p. 69.
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3 ANALISE DO JULGAMENTO CONJUNTO DO RECURSO
EXTRAORDINARIO N° 848826 RG/DF E DO RECURSO
EXTRAORDINARIO N° 729.744 MG DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
- STF

Tramita no Supremo Tribunal Federal - STF o Recurso Extraordinario n°
848.826 e 0 Recurso Extraordinario n° 729.744, que foram reunidos para
julgamento conjunto.

O Recurso Extraordinario n°® 848.826 trata sobre a definicdo de qual érgao
€ competente para julgar as contas dos Prefeitos Municipais: o Tribunal de
Contas ou a Camara Municipal, especialmente para fins da inelegibilidade
preceituada no art. 1° I, g, da Lei Complementar n°® 64/90 (Lei de
Inelegibilidades, com a redacéo dada pela Lei Complementar n° 135 de 2010, in

verbhis:

Art. 1° S&o inelegiveis: | - para qualquer cargo:

[...] 9) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou
fungBes publicas rejeitadas por irregularidade insanével que configure
ato doloso de improbidade administrativa, e por deciséo irrecorrivel

do érgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada

pelo Poder Judiciario, para as elei¢cdes que se realizarem nos 8 (oito)
anos seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o

disposto no inciso |l do art. 71 da Constituicdo Federal, atodos os

ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que

houverem agido nessa condicdo

O Recurso Extraordinario n® 729.744, por sua vez, dedica-se a questao
da inércia da Camara de Vereadores em julgar as contas dos Prefeitos: nesses
casos, deveria prevalecer o parecer emanado pelo Tribunal de Contas em face
do decurso de tempo in albis?

O Recurso Extraordinario n° 848.826 DF foi interposto em face de
acoérdao do Tribunal Superior Eleitoral em que se discutia se poderia resultar em
inelegibilidade o julgamento pela rejeicdo das contas do Chefe do Executivo (no
caso, Prefeito) que atuasse como ordenador de despesas, realizado pelo

Tribunal de Contas.

22



O recorrente alegou a existéncia de ilegalidade material, no que se refere
a auséncia de irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa apta a gerar inelegibilidade, e de ilegalidade formal, no que se
refere a incompeténcia do Tribunal de Contas para julgar os Chefes do
Executivo, ainda quando estes atuem enquanto ordenadores de despesas,
sendo competente, portanto, o Legislativo local (Camara dos Vereadores).
Nesse sentido, apresentou como dispositivos violados o art. 31, § 2°, o art. 71, |,
e o art. 75, todos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 -
CRFB/88:
Art. 31. A fiscalizagcdo do Municipio sera exercida pelo Poder
Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de
controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.
[...] 8 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as
contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de
prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da Camara
Municipal.
[...] 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. 75. As normas estabelecidas nesta se¢éo aplicam-se, no que
couber, a organizacdo, composi¢do e fiscalizagcdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.
Paragrafo Unico. As Constituicbes estaduais dispordo sobre os

Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete
Conselheiros.

A questédo versada no RE mencionado, como ja brevemente citado acima,
gira em torno de saber qual o 6rgdo competente para julgar as contas do Chefe
do Poder Executivo que age na qualidade de ordenador de despesas: o Poder
Legislativo ou o Tribunal de Contas. Trata-se de analise da atuacao originaria do
Tribunal de Contas para julgar, e ndo a supletiva, referente a apreciacéo
mediante parecer prévio.

Inicialmente, o STF sempre entendia que o julgamento dos Chefes do
Executivo, mesmo que atuem como ordenadores de despesas, cabia ao Poder
Legislativo, como pode se concluir do precedente do RE n°® 132.747, sob a
relatoria do Ministro Marco Aurélio, julgado em 17/06/1992. Nesse contexto,

vejamos o seguinte trecho do voto do Relator no referido precedente:
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Até aqui transparece a conclusdo da Corte sobre a competéncia
privativa da Camara Municipal para julgar as contas apresentadas pelo
Prefeito. Todavia, em passo seguinte, a premissa assentada foi
excluida, chegando-se a conclusdao da validade do simples
pronunciamento do Tribunal de Contas®

Os Ministros do STF, contudo, vinham decidindo sem uniformidade no
entendimento.

O relator do processo, Ministro Luis Roberto Barroso, reconheceu a
repercussao geral da matéria, uma vez que em muitos municipios brasileiros
existe a figura do Chefe do Executivo ordenador de despesas, devendo-se,
portanto, ser definido qual o 6rgdo competente para julgamento de suas contas,
o que refletirhA em eventuais declaragBes de inelegibilidade e influéncia em
disputas eleitorais.

O Procurador-Geral Eleitoral opinou pelo reconhecimento da competéncia
dos Tribunais de Contas para o julgamento de contas de Prefeitos, para fins do
art. 1°, 1, “g”, da Lei Complementar n°® 64/90, e pelo desprovimento do RE n°
848.826 DF.

O Procurador Geral da Republica posicionou-se no mesmo sentido,
opinando, também, pelo reconhecimento da competéncia dos Tribunais de
Contas para o julgamento das contas de Prefeitos.

Em 17/08/2016 foi fixada a tese do julgamento do mérito do tema com
repercussao geral pelo Tribunal Pleno, nos seguintes termos:

Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Ministro
Ricardo Lewandowski (Presidente), que redigird o acérdao, fixou tese
nos seguintes termos: "Para os fins do art. 1°, inciso |, alinea "g", da
Lei Complementar 64, de 18 de maio de 1990, alterado pela Lei
Complementar 135, de 4 de junho de 2010, a apreciacdo das contas
de prefeitos, tanto as de governo quanto as de gestdo, sera exercida
pelas Camaras Municipais, com o auxilio dos Tribunais de Contas
competentes, cujo parecer prévio somente deixara de prevalecer por
deciséo de 2/3 dos vereadores", vencidos 0s Ministros Luiz Fux e Rosa

Weber. Ausentes, justificadamente, os Ministros Carmen LUcia e Teori
Zavascki. Plenério, 17.08.2016.

O Ministro Luis Roberto Barroso, em seu voto, reconheceu a diviséo entre
contas de governo e contas de gestdo, distinguindo a competéncia para

julgamento em funcdo da natureza das contas prestadas, e ndo do cargo

BSTF. Recurso Extraordinario ne° 132.747-2 DF. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207690> Acesso em: 16
abril 2018.
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ocupado pelo administrador. Nesse contexto, o critério constitucional para a
fixacdo da competéncia residiria na natureza do ato e no contetdo em si das
contas em analise, e ndo no cargo ocupado pelo ordenador de despesas.

Na leitura do art. 71 da CRFB/88, 0 ministro concluiu que ha contas de
duas naturezas, sendo uma com dimensdo essencialmente politica, sujeita a
uma avaliacdo politica - contas de governo - e outra com dimens&o
essencialmente técnica, sujeita a uma avaliacdo técnica - contas de gestao ou
contas dos ordenadores de despesas.

As contas de gestdo ou dos ordenadores de despesas, ainda na visao de
Barroso, néo sao exclusivas do Chefe do Executivo. Podem ser delegadas aos
administradores publicos de uma maneira geral, e frequentemente o sdo. Na
Unido e nos Estados membros, geralmente, o Presidente e os Governadores
ndo sdo ordenadores de despesas, situacdo que se repete nos grandes
Municipios com seus Prefeitos. No entanto, em relacdo aos pequenos e meédios
Municipios, frequentemente os Prefeitos se posicionam como agentes politicos
e como ordenadores administrativos de despesas.

Informou Barroso que, se o Prefeito age como ordenador de despesas,
suas contas de gestdao devem ser julgadas, definitivamente, pela Corte de
Contas competente, sem intervencédo da Camara Municipal.

Segundo ele, os Prefeitos Municipais tém a faculdade de optar em serem
ou ndo ordenadores de despesas. Eles tém que prestar contas de governo, mas
nao precisam prestar contas de gestdo se ndo forem ordenadores de despesas
e delegarem essa funcdo. Mas, se escolherem ser, também, ordenadores de
despesas, evidentemente estdo sujeitos as regras de qualquer ordenador de
despesas. Nesse sentido:

[...] no momento em que o Prefeito ou qualquer outro Chefe do
Executivo resolve assumir também a funcdo de ordenador de
despesas, estara ele atraindo para si uma responsabilidade adicional
e deve ele estar ciente de que seus atos, como os de qualquer outra
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que lide com dinheiros,
bens e valores publicos, estardo sujeitos a julgamento perante o

Tribunal de Contas competente, por for¢a do disposto no art. 71, I, da
Constituicdo Federal.

Sendo assim, nesses casos, ocorreria um duplo julgamento: um politico,
a ser realizado pelo Poder Legislativo, com o parecer prévio do Tribunal de

Contas; outro técnico, a ser realizado pelo proprio Tribunal de Contas.
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Ademais, mencionou o art. 71 da CRFB/88, que, segundo ele, prescreve
que o Tribunal de Contas desempenha papeis diferentes. Por vezes, um papel
de fiscalizacéo, limitando-se a apresentar um parecer sobre o julgamento, que
se dara na Casa Legislativa. Em outras vezes, um papel de julgador das contas,
situacdo em que o julgamento definitivo é realizado pela Corte de Contas,
passivel de controle pelo Poder Judiciario.

Nessa segunda hipétese, por forca do art. 71, Il, combinado com o art. 75,
caput, ambos da CRFB/88, compete aos Tribunais de Contas dos Estados ou
aos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver, julgar,
definitivamente, as contas de gestdo de Chefes do Poder Executivo que atuem
na condicdo de ordenadores de despesas, ndo sendo o caso de apreciacao
posterior pelo Legislativo correspondente.

Informou o Ministro Barroso que a jurisprudéncia do TSE variou ao longo
do tempo sobre de quem seria a competéncia. Em 2014, no entanto, no Recurso
Ordinario n® 40.137/CE, a Corte Eleitoral fixou a tese de que a competéncia para
0 julgamento das contas prestadas por Prefeitos, quando estes agirem como
ordenador de despesas, pertence aos Tribunais de Contas, nos termos do art.
71, 1l, da CRFB/88, baseando-se no posicionamento do STF no julgamento da
ADI n® 4.578 e das ADC n° 29 e n° 30.

Caso os Prefeitos ordenadores de despesas ndo estivessem sujeitos ao
julgamento técnico pelo Tribunal de Contas, ainda conforme Barroso, eles ndo
seriam responsabilizados, nem qualquer outra pessoa seria, 0 que acarretaria
violagdo as dimensdes indenizatéria e restituidora do processo de contas.

Sendo assim, entendeu constitucional o disposto no art. 1°, |, “g”, da Lei
Complementar n° 64/90 (Lei de Inelegibilidades), incluido pela Lei Complementar
n® 135/2010 (Lei da Ficha Limpa). Outrossim, opinou pela manutencdo do
entendimento do Tribunal Superior Eleitoral e pelo consequente desprovimento
do RE que ora se analisa, propondo a seguinte tese em sede de repercussao
geral:

Por forca dos arts. 71, 1, e 75, caput, da Constituicdo Federal, compete
aos Tribunais de Contas dos Estados ou dos Municipios ou aos
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver, julgar
em definitivo as contas de gestdo de Chefes do Poder Executivo que

atuem na condi¢&o de ordenadores de despesas, ndo sendo o caso de
apreciacgéo posterior pela Casa Legislativa correspondente
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O Ministro Ricardo Lewandowski, por seu turno, entendeu que as contas
do chefe do Poder Executivo devem ser julgadas pelo Poder Legislativo e que o
Tribunal de Contas atua apenas como 6rgao auxiliar, mediante emissdo de
parecer prévio, que, entretanto, so deixara de prevalecer por deciséo de % dos
membros da Camara Municipal (Legislativo). Para ele, isso ocorre
independentemente da natureza das contas prestadas.

Informou o Ministro que, nos termos do Decreto-Lei 2.001, a Camara tem,
inclusive, poder de verificar os crimes de responsabilidade, a exemplo do crime
de malversacao do dinheiro publico.

Destacou que, muito embora a Constituicdo da Republica de 1988 tenha
dado uma forga especial ao parecer do Tribunal de Contas, a énfase maior foi
direcionada ao pronunciamento da Camara Municipal. O relevante papel das
Cortes de Contas restringe-se, portanto, a produzir o parecer prévio a decisdo
da Camara, conforme predispde o art. 31, § 2°, da CRFB/88.

Mencionou, ainda, que o 6rgdo que representa a soberania popular, em
particular o contribuinte, e que tem toda a legitimidade para examinar as contas
municipais, € a Camara Municipal. Assim, deve-se privilegiar a soberania do
povo, a democracia, a independéncia e a autonomia do érgéo legislativo local.

Ao contrario do Ministro Luis Roberto Barroso, o Ministro Lewandowski
privilegiou o cargo da pessoa que esta prestando as contas para saber se 0
Legislativo é ou ndo competente para julga-las, e ndo a natureza das contas - se
de governo ou de gestéao.

Para o Ministro Lewandwski, a distincdo entre as contas politicas e as
contas de gestéo passou a ser feita pela Lei Complementar 135/2010, sendo que
houve um exacerbamento hermenéutico em relacdo aos seus dispositivos legais
para atribuir, impropriamente, for¢ca vinculante aos pareceres do Tribunal de
Contas no caso das contas de gestdo. Dessa maneira, para ele, a distingdo é
“‘inécua”, pois muitos Prefeitos delegam a fungao de ordenadores de despesas.

O Ministro Relator Luis Roberto Barroso, entdo, procedeu a um
esclarecimento.

Expbs que as escolhas politicas - cumprimento da Lei Orgcamentéaria,
destinacéao dos valores para educacado e para saude, etc - devem ser julgadas

politicamente pela Camara Municipal. Sdo contas de governo, prestadas em
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nameros globais, sujeitas a parecer prévio do Tribunal de Contas e julgamento
pelo Legislativo local.

Por outro lado, as contas prestadas detalhadamente a respeito dos atos
administrativos que o Prefeito pratica - a exemplo da documentacédo do dinheiro
para contratacdo de uma empresa de limpeza para uma escola municipal -
versam sobre questfes técnicas. S&o as chamadas contas de gestdo, que
devem ter um julgamento técnico, com vistas a aferir a possivel existéncia de
improbidade, peculato, desvio de dinheiro, dentre outros ilicitos.

Na antecipacédo de seu voto, o Ministro Ricardo Lewandowski relatou que
o dever de prestar contas ao Tribunal de Contas é das pessoas enumeradas no
art. 70, paragrafo unico, da CRFB/88. No caso do art. 71, |, da CRFB/88 ha a
previsdo da emissdo do parecer prévio sobre as contas anuais do chefe do Poder
Executivo. Ja no que se refere ao art. 71, Il, da CRFB/88 a ideia ndo é de
apreciar, mas de julgar as contas. Ademais, além de julgar, o Tribunal de Contas
aplica, desde logo, a penalidade, com fulcro no art. 70, VIII, da CRFB/88, e, com
base no art. 71, § 3°, da CRFB/88, “as decisdes do Tribunal de Contas de que
resulte imputagao de débito ou multa terao eficacia de titulo executivo”.

Defendeu Lewandwoski que, para efeito da alinea “g” do art. 1°, |, da Lei
Complementar n® 64/90, a autoridade competente € o Tribunal de Contas.

Relatou que a peculiaridade da questéo gira em torno da hipétese em que
o chefe do Poder Executivo assume também a condicdo de ordenador de
despesas, 0 que acontece nas pequenas cidades. Nessa situacao especifica, o
ato do Tribunal de Contas também teria eficacia de deciséo.

Sendo assim, concluiu que: “[...] quando o prefeito assume a condicao,
gue ndo precisa assumir, de ordenador de despesa e assim pratica atos de
gestéao, ele fica sujeito ao regime dos demais ordenadores de despesa.”

O Ministro Relator Teori Zavascki, em seu voto, aduziu que a distincao
entre as competéncias do art. 71, incisos | e Il, da CRFB/88 é de fundamental
relevo, pois, caso ndo fossem reconhecidas, prevaleceria uma verdadeira norma
de prerrogativa de foro extremamente influenciavel por fatores acidentais.

Segundo ele, a competéncia para julgamento das contas depende da
natureza das contas prestadas, e ndo do cargo que a pessoa que esta prestando

ocupa. Sendo assim, o Tribunal de Contas, em sua concepcédo, tem plena
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autoridade para julgar as contas de gestédo, ainda que prestadas pelos chefes do
Executivo, como os Prefeitos.

Na antecipagcao ao voto, o Ministro Luiz Fux, alegou que o entendimento
de que compete exclusivamente as Camaras Municipais julgar as contas dos
chefes do Executivo pode vulnerar integralmente a competéncia dos Tribunais
de Contas. Isso porque os chefes do Executivo poderiam avocar todas as
despesas como despesas de gestdo e ndao despesas de governo, escapando,
assim, a qualquer tipo de controle a ser realizado pela Corte de Contas.

O Ministro Luiz Fux destacou a importancia do Tribunal de Contas,
instituicdo que, segundo ele, é a melhor para aferir a lisura das contas de um
ordenador de despesas. O julgamento realizado pela Camara Municipal, por seu
turno, é politico, logo ndo tem aptidao para aferir aquilo que o Tribunal de Contas
confere com tanta legitimidade constitucional.

Quando de seu voto, o Ministro Luiz Fux destacou a competéncia do
Tribunal de Contas Municipais para julgar contas de gestdo de Prefeitos.
Apontou gue o constituinte de 1988 fixou um regime dual.

Nesse interim, para ele, existe a fiscalizacdo das contas politicas ou de
governo das autoridades méximas de cada Poder, com base no art. 71, I,
CRFB/88, atribuicdo essa que serd desempenhada pelo Tribunal de Contas
através da elaboracéo de um parecer prévio opinativo, que analisara os aspectos
gerais das contas prestadas. A decisdo final, nessa primeira hipétese, fica a
cargo do respectivo Poder Legislativo. Ha também uma segunda situacdo: a de
fiscalizacdo das contas de gestao dos ordenadores de despesas, com fulcro no
art. 71, lIl, CRFB/88. Aqui, ha um verdadeiro julgamento das contas dos gestores
e administradores de dinheiro publico, mediante o exame das lesdes ao erario
oriundas de atos de gestéo, isoladamente considerados. A deciséo definitiva,
nessa segunda hipétese, fica a cargo do Tribunal de Contas.

Afirmou o Ministro Fux que, nos municipios menores, os Prefeitos atuam
nao apenas como chefes de governo, mas, muitas vezes, também como Unicos
ordenadores de despesas de suas municipalidades.

Assim, o regime juridico e fiscalizatorio de contas deve atender a uma
leitura material - voltada para o conteudo das contas prestadas - e ndo somente
a uma leitura formal/subjetiva - de acordo com o simples fato de ser o

responsavel pela prestacdo de contas Chefe do Poder Executivo.
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Para Fux, quando o Prefeito atua como ordenador de despesas, ele se
equipara aos demais administradores de recursos publicos: exerce ndo apenas
funcdo eminentemente politica, mas também faz funcionar a maquina
administrativa municipal. Logo, € incabivel que a fiscalizacdo de suas contas
incida tdo somente sobre a Camara Municipal.

Destarte, na situacdo em que os Prefeitos Municipais atuam como
ordenadores de despesas, 0 julgamento de suas contas fica a cargo do Tribunal
de Contas, com carater de definitividade (art. 71, Il da CRFB/88). Isso porque o
constituinte ndo excepcionou os chefes do Poder Executivo do julgamento
previsto no art. 71, Il, CRFB/88. Sendo assim, na prestacao de contas de gestao,
a Corte de Contas ndo atua como Orgdo meramente opinativo, mas
verdadeiramente como instancia jurisdicional.

Uma questéo relevante trazida a baila pelo Ministro Luiz Fux em seu voto
foi a mencao a subserviéncia das Camaras Municipais ao Executivo Municipal.
Nesse sentido, para ele, ndo acatar a biparticdo de regime de contas vulnera a
funcao principal dos Tribunais de Contas e legitima a perpetuacdo de fraudes e
corrupcdes pelos Municipios pais afora. Em suas palavras: “Além de néao
recomendavel do ponto de vista prescritivo, dado que as Camaras Municipais
podem ser cooptadas pelo Executivo, ndo se afigura, sob o prisma descritivo, 0
desenho institucional delineado pelo constituinte.”

Além disso, para Fux, caso ndo se adotasse a biparticdo do regime, seria
suficiente que o chefe do Executivo local avocasse toda as ordenacdes de
despesas de suas municipalidades, o que retiraria o exercicio do controle externo
do Tribunal de Contas quando do julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por verba publica, restando, apenas, o julgamento politico
do Legislativo respectivo.

O julgamento pelo Tribunal de Contas afirma, nesse contexto, a eficiéncia
administrativa, tendo em vista que tende a gerar 0s incentivos corretos,
promovendo mais eficientemente a realizagdo dos gastos publicos, tudo com
base no “temor” dos Prefeitos pelo julgamento e eventuais aplicagcdes de
sancoes.

Por fim, o Ministro Luiz Fux trouxe o argumento das capacidades
institucionais, que consiste na alegacado de que o Tribunal de Contas possui

maior expertise e know-how em relagéo as contas de gestdo, em comparacao
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com o Legislativo local. Questionou, assim, 0s requisitos quanto a investidura
dos membros da Camara Municipal e a falta de envergadura constitucional dos
membros da Camara para apreciar e julgar temas complexos e sensiveis. Em
contrapartida, os membros do Tribunal de Contas devem preencher algumas
condi¢cbes para assumir o cargo, tais como ter mais de 35 anos e menos de 65
anos de idade, ter idoneidade moral e reputacdo ilibada, ter notorios
conhecimentos juridicos, contabeis, econdémicos e financeiros ou de
administracdo publica e ter mais de 10 anos de exercicio de funcéo ou de efetiva
atividade profissional que exija os conhecimentos nos ramos do Direito, da
Economia, da Contabilidade e da Administracéo. Ainda, o processo de escolha
dos membros da Corte de Contas € complexo, envolvendo os Poderes Executivo
e Legislativo.

A vista de todo o exposto, o Ministro Luiz Fux acompanhou o voto do
Relator, Ministro Luis Roberto Barroso.

J4 a Ministra Carmen Lucia interpretou 0s incisos do art. 71 da
Constituicdo Federal de 1988 de acordo com o que se fixa no caput. Portanto,
mencionou que o Tribunal de Contas é realmente para auxiliar, sendo que o
verbo “julgar’ n&o indica que haveria um julgamento judicial, mas um mero
exame administrativo sobre as contas.

Destacou que ao Tribunal de Contas cabe apenas a emissao de parecer
prévio, conforme o art. 31, CRFB/88.

Citou que, no mundo, especialmente no Direito Administrativo Europeu, é
dada maior importancia ao controle realizado pelo Poder Legislativo, e ndo a sua
funcao legisladora.

Assim, votou no sentido de fixar como tese de repercussao geral ser de
competéncia da Camara Municipal o julgamento das contas anuais, das contas
de gestdo ou das contas referentes a funcdo de ordenador de despesas do
Prefeito, in verbis: “é de competéncia da Camara Municipal o julgamento das
contas anuais, das contas de gestdo ou atinentes a funcdo de ordenador de
despesas do prefeito”.

O Ministro Marco Aurélio, por sua vez, expds que no inciso Il do art. 71 da
CRFB/88 nao se pode incluir o Presidente da Republica, e por simetria o
Governador de Estado e o Prefeito Municipal, na referéncia a administradores e

demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracédo
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direta e indireta. Em suas palavras: “ndo ha como distinguir onde o texto legal ou
constitucional ndo o faz”.

Sendo assim, o controle externo do municipio deve ser exercido pela
Camara de Vereadores, nos moldes do art. 31, 88 1° e 2°, CRFB/88. Nao ha
distincdo em relacdo a esse controle externo, considerando a natureza do ato
praticado pelo Chefe do Executivo.

Outrossim, o Ministro Marco Aurélio informou que o parecer prévio,
previsto no art. 31, 8 2°, CRFB/88, é prévio em relagdo a alguma coisa, eis que
ndo ha palavras indteis no Diploma Maior. Essa alguma coisa seria a
manifestagcédo, o controle externo, a ser proporcionado por um outro Poder - o
Legislativo -, e ndo por um Tribunal de Contas. O parecer, entdo, ndo seria
deciséo irrecorrivel, tampouco o parecer prévio, como rotula a Constituicdo
Federal de 1988.

Por fim, o Ministro Celso de Mello definiu como 6rgdo competente para
examinar as contas, de governo ou de gestdo, do Presidente da Republica, do
Governador de Estado e do Distrito Federal e do Prefeito Municipal o Poder
Legislativo, que tem a atribuicdo de exercer o controle externo em matéria de
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, com o
auxilio meramente opinativo do Tribunal de Contas. Trata-se, para ele, de
prerrogativa intransferivel do Legislativo.

A regra de julgamento trazida no art. 71, I, CRFB/88 nao legitima a
atuacao exclusiva do Tribunal de Contas, no caso de apreciacédo das contas do
Chefe do Executivo, pois incide a regra especial do art. 71, |, CRFB/88.

Assim, para o Ministro Celso de Mello, ha uma diversidade de tratamento
juridico rationae personae, com destaque para a condicéo politico-administrativa
do chefe do Poder Executivo. Todas as contas prestadas pelo chefe do Executivo
sejam elas de governo ou de gestdo, sob essa perspectiva, teriam com 6rgao
competente para aprecia-las apenas e tdo somente o Poder Legislativo. Todo o
procedimento realizado pelo Tribunal de Contas em relagdo as operactes
realizadas pelo chefe do Executivo visa instruir o julgamento oportuno pela Casa
Legislativa respectiva.

Concluiu Celso de Mello:

[...] sem expressa rejeigdo de contas publicas, por parte da Camara
Municipal, ndo ha como reconhecer possivel a configuracdo da
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situagdo de inelegibilidade a que se refere o art. 1°, |, “g”, da LC n°
64/90, na redacao dada pela Lei Complementar n° 135/2010.

Dos votos acima mencionados, com relacdo ao RE n°® 848.826, de
relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, votaram pela competéncia do Tribunal
de Contas para apreciar as contas de gestdo do Chefe do Executivo o Ministro
Relator Luis Roberto Barroso, o Ministro Teori Zavascki, a Ministra Rosa Weber,
0 Ministro Luiz Fux e o Ministro Dias Toffoli, ficando vencidos.

A decisao final, portanto, foi a seguinte:

Decisdo: O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 835 da
repercussdo geral, deu provimento ao recurso extraordinario, ao
entendimento de que, para os fins do art. 1°, inciso |, alinea "g", da Lei
Complementar 64/90, a apreciagdo das contas dos prefeitos, tanto as
de governo quanto as de gestdo, sera feita pelas Camaras municipais
com o auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer
prévio somente deixara de prevalecer por decisdo de 2/3 dos
vereadores, vencidos os Ministros Roberto Barroso (Relator), Teori

Zavascki, Rosa Weber, Luiz Fux e Dias Toffoli. Redigira o acérdao o
Ministro Ricardo Lewandowski (Presidente). Plenario, 10.08.2016.

Em 26/01/2017 foi interposto o recurso de Embargos de Declaracdo no
Recurso Extraordinario n° 848.826/CE. Os embargantes foram Leonardo Araujo
de Souza e o Diretério Estadual do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
- PMDB, na condicado de terceiros prejudicados. Por sua vez, figurou como
embargado José Rocha Neto. O Relator do recurso foi o Ministro Ricardo
Lewandowski.

Os recorrentes mencionaram a ocorréncia de omissdo no acordao
recorrido, tendo em vista que ndo houve pronunciamento quanto a modulacao
dos efeitos da deciséo, isto €, se a decisdo proferida se aplicaria ou ndo as
eleicBes de 2014. Isso porgue o TSE vinha entendendo que o Tribunal de Contas
era competente para julgar as contas de gestao dos Prefeitos e, nestes termos,
tal julgamento era valido para fins de elegibilidade da Lei da Ficha Limpa.

Solicitaram a concesséao de efeito suspensivo ao acérdao para conhecer
0 recurso interposto e no mérito dar provimento, tudo com o fito de se reconhecer
que a tese fincada néo se aplicaria as elei¢cdes anteriores a 2016, fazendo valer
a seguranca juridica, mormente no que se refere a jurisprudéncia fixada pelo

TSE para as elei¢coes de 2014.

33



No julgado, o relator alegou que nao havia o que prover, citando como
fundamento juridico o art. 996, paragrafo Unico, do Codigo de Processo Civil -
CPC. Também inferiu que ndo é qualquer interesse que autoriza a interveniéncia
de terceiros, mas apenas o interesse juridico na decisdo, com prévia relacao
juridica com uma das partes. Ndo era o0 caso, pois 0os embargantes (meros
interessados indiretos) apresentaram interesses exclusivos, o que ampliaria 0s
limites da causa, fato que ndo merecia guarida.

Cumpre apresentar um excerto das palavras do Ministro Relator Ricardo
Lewandowski:

[...] o mero reconhecimento da repercussdo geral da matéria
constitucional debatida nos autos nao autoriza, por si s6, o ingresso de

todo e qualquer interessado reflexamente na solucdo da tese juridica
pendente de analise pelo Supremo Tribunal Federal.

Destarte, indeferiu o pedido de ingresso e, por consequéncia, nao
conheceu dos Embargos de Declaracdo opostos.

Insatisfeitos, em 09/02/2018, Leonardo Arauljo de Souza e o PMDB do
Ceard interpuseram Agravo Regimental/Agravo Interno em face da decisdo que
indeferiu o pedido de ingresso na qualidade de terceiros prejudicados e, por
consequéncia, nao conheceu dos Embargos Declaratérios.

Segundo os agravantes, em relacdo a legitimidade de Leonardo Araujo de
Souza: “[...] os efeitos dessa decisdo, se nao modulados, poderao acarretar na
recontagem dos votos e reclassificacdo/mudanca na composic¢ao dos candidatos
efetivos, com a perda de seu mandato eletivo.”

Em relacdo a legitimidade do PMDB do Ceara:

Ja o partido ora agravante também sofrera prejuizo na perda do seu
direito de um dos integrantes aos quadros deste partido que compde

uma das vagas naquela assembleia legislativa. J& que de fato o
mandato pertence ao partido politico.

Nesses termos, argumentaram 0S agravantes que 0 prejuizo ndo seria
reflexo, mas direto, pugnando, portanto, pelo reconhecimento de sua
legitimidade enquanto terceiros prejudicados.

O Agravo Regimental/Agravo Interno aguarda julgamento.

Passa-se, agora, a analise do Recurso Extraordinario n® 729.744/MG.
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O mencionado RE teve como recorrente o Ministério Publico Eleitoral -
MPE e como recorrido o Sr. Jorddo Viana Teixeira. Figurou como relator o
Ministro Gilmar Mendes.

No voto, o Ministro Gilmar Mendes enunciou que o foco da questao dizia
respeito a natureza juridica do parecer prévio emanado pelo Tribunal de Contas
na analise das contas anuais do chefe do Executivo (Prefeito) e a producao de
efeitos no caso de siléncio do Legislativo municipal quanto a sua aprovacao ou
rejeicao.

O Ministro Gilmar Mendes relatou que o STF tem reconhecido a distincédo
entre as competéncias institucionais do Tribunal de Contas nos moldes do art.
71, incisos | e Il, CRFB/88. Assim, no entendimento da Suprema Corte, haveria
a competéncia para apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas anualmente
prestadas pelo chefe do Executivo (art. 71, I, CRFB/88) e a competéncia para
julgar as contas dos demais administradores e responsaveis (art. 71, I,
CRFB/88).

Prosseguiu relatando que a Corte de Contas, em relacdo as contas
prestadas pelo chefe do Executivo, cabe apenas aprecia-las, mediante parecer
prévio, ficando o julgamento sob a responsabilidade do Congresso Nacional, o
qual ndo esta vinculado ao parecer proferido (art. 49, IX, CRFB/88).

O julgamento das contas do administrador publico, segundo Gilmar
Mendes, € atribuicdo do Legislativo, uma vez que a decisdo tem uma natureza
técnica ou contabil e também politica, pois analisara se foram atendidos os
anseios e necessidades da populacgéo.

No caso do art. 71, Il, CRFB/88, sdo analisados os atos de forma técnica
pelo Tribunal de Contas. Trata-se, na verdade, de desempenho de funcédo
juridica lastreada no exercicio de tipica atribuicdo deliberativa. No ambito
municipal, segue-se o modelo federal, porém com a expressa menc¢ao de que o
parecer do Tribunal de Contas s6 deixara de prevalecer por decisao de % dos
membros da Camara Municipal.

O Ministro Gilmar Mendes destacou a distingdo entre contas de governo
e contas de gestdo. Nesse sentido, para ele, “a competéncia para julgamento
das contas do prefeito se define pela sua natureza, ou seja, em razéo do tipo de

conta apreciada’.
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Entendeu que a competéncia para julgamento das contas anuais dos
Prefeitos é do Legislativo (art. 71, |, CRFB/88). O parecer do Tribunal de Contas,
nesse caso, € exclusivamente opinativo, ndo tendo o cond&o, portanto, de
produzir consequéncias, como a inelegibilidade do art. 1° |, “g”, da Lei
Complementar n°® 64/90.

Também concluiu que o parecer ndo tem natureza juridica de deciséo, até
manifestacdo expressa da Camara Municipal, in litteris: “[...] n&o se pode conferir
natureza juridica de decisdo, com efeitos imediatos, ao parecer emitido pelo
Tribunal de Contas que opina pela desaprovacdo das contas de prefeito até
manifestacdo expressa da Camara Municipal.”

Destarte, o parecer prévio, para Mendes, € um pronunciamento técnico,
sem conteudo deliberativo, tem natureza precéaria de parecer, passivel de
aprovacao ou rejeicao, e ndo de decisdo definitiva.

Segundo o Ministro Gilmar Mendes, ndo se admite, no ordenamento
juridico brasileiro, julgamento ficto de contas por decurso de prazo. Diante disso,
seu voto foi pela seguinte tese com repercussao geral:

O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza
meramente opinativa, competindo exclusivamente a Céamara de
Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder

Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por
decurso de prazo.

O Ministro Teori Zavascki, na antecipacdo ao voto, distinguiu as duas
contas: de governo e de gestéo, art. 71, | e I, CRFB/88, respectivamente.

Segundo ele, a autoridade competente para efeito da alinea “g” do art. 1°,
I, da Lei Complementar n°® 64/90 é o Tribunal de Contas, no que se refere aos
ordenadores de despesas, devendo-se, nesse caso, abstrair a figura do Prefeito.

Quando o Prefeito também atua como ordenador de despesa, assumindo
essa condicao (que nao precisa assumir) e praticando atos de gestao, fica sujeito
ao regime dos demais ordenadores de despesas.

O Ministro Luiz Fux, por seu turno, também na antecipacdo ao voto,
aduziu que o Tribunal de Contas tem, na sua competéncia para julgar as contas
de gestéo, a aptidao para impor sangdes. Se, quando do julgamento, as contas
forem desaprovadas pela Corte de Contas, incide o art. 1°, |, “g”, Lei

Complementar n°® 64/90, pelo que fica o ordenador de despesa inelegivel.
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Inferiu, ainda, que, se considerarmos que so6 € valido o julgamento feito
pelo Legislativo, os chefes do Executivo concentrariam todas as despesas como
despesas de gestdo, e ndo de governo, e isSso escaparia a qualquer tipo de
controle técnico a cargo do Tribunal de Contas.

Ao votar, o mencionado Ministro asseverou que o foco da questao residia
em saber se a inércia do Poder Legislativo municipal em apreciar o parecer
prévio exarado pelo Tribunal de Contas enseja ou ndo a desaprovacdo das
contas do Prefeito.

Entendeu que a tese constitucionalmente mais adequada é a que confere
primazia ao parecer da Corte de Contas, nas hipéteses de inertia deliberandi da
Céamara Municipal.

Nesse interim, levantou o argumento de que ha presuncéo constitucional
de legitimidade, de legalidade e de autenticidade do parecer elaborado pelo
Tribunal de Contas acerca das contas de governo, uma vez que tal parecer sé
deixara de prevalecer por decisdo de % dos membros da Camara Municipal.
Outro argumento lancado foi o de que, em assuntos relacionados ao julgamento
das contas, o componente técnico deve preponderar sobre ao politico.

O Ministro Fux mencionou que se a matéria ndo foi levada a julgamento
na Camara dos Vereadores existe uma razao nao republicana para tal, a saber:
a nao obtengao do quérum qualificado de % para derrubada do parecer. Por tal
motivo, manifestou-se por considerar como rejeitadas, definitivamente, as contas
anuais de governo do Prefeito, sempre que o Tribunal de Contas se manifestar
nesse sentido e ndo houver deliberacdo da Céamara Municipal acerca do
resultado do parecer.

O Ministro Dias Toffoli, ao votar, compartilhou do mesmo entendimento
exposto pelo Ministro Luiz Fux. Expds que o parecer prévio do Tribunal de
Contas prevalece integro para todos os efeitos, inclusive para os fins da
inelegibilidade da Lei Complementar n°® 64/90, enquanto nao for derrubado por
deliberagdo da Camara Municipal, sob pena de se constituir um nada juridico,
caso se conclua de maneira diversa.

O Ministro Toffoli destacou que ha situacdes de contas de governo de
Prefeito rejeitadas e que estdo ha dez, quinze, vinte anos sem terem sido

votadas na Camara Municipal.
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Por tais razbes, posicionou-se no sentido de que o parecer deve
prevalecer até que seja rejeitado, isto €, a ndo deliberacédo faz prevalecer o
parecer.

A Ministra Carmen LuUcia, por sua vez, na antecipa¢ao ao voto, interpretou
0s incisos do art. 71 da CRFB/88 de acordo com o caput. Logo, para ela, mesmo
a expressao “julgar’ ndo tem conotagao de julgamento judicial, mas de mero
exame administrativo sobre as contas, eis que Tribunal de Contas nao julga.

Destacou que, atualmente, se d4 mais importancia a funcao controladora
do Legislativo, e ndo a funcéo legisladora, tendo em vista que € preciso que seja
garantido o integral cumprimento das leis. O Tribunal de Contas opina, apenas
emite parecer prévio, nos moldes do art. 31 da CRFB/88.

Assim, a Ministra prop6s a tese, com repercussao geral, de que:

[...] a omissao da Camara Municipal em apreciar o parecer técnico do
Tribunal de Contas sobre as contas anuais, de gestdo ou atinentes a

funcdo de ordenador de despesas do Prefeito, ndo corresponde a
aprovacao tacita do parecer.

O Ministro Marco Aurélio argumentou que, no que se refere ao art. 71, I,
CRFB/88, ndo é possivel incluir o chefe do Executivo na referéncia a
administradores, estando ele excluido da referéncia a administradores e a alusao
a demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo
direta e indireta.

Ademais, destacou que o Tribunal de Contas ndo atua no campo
jurisdicional.

Também afirmou que a Constituicdo Federal de 1988 claramente informa
gue o controle externo do Municipio € exercido pela Camara de Vereadores (art.
31, 88 1° e 2°). N&o se distingue o controle externo com base na natureza do ato
praticado pelo Prefeito e “ndo ha como distinguir onde o texto legal ou
constitucional ndo o faz”.

Nesse diapasdo, o parecer € prévio em relacdo a manifestacdo, ao
controle externo a ser promovido por outro Poder - o Legislativo - e n&o por um
Tribunal de Contas.

O Ministro Celso de Mello, no seu voto, ressaltou a importancia do Tribunal
de Contas, mas entendeu que o Orgdo competente para apreciar as contas

publicas - de governo ou de gestdo - dos chefes do Executivo, inclusive dos
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Prefeitos, € o Poder Legislativo, que € incumbido do exercicio do controle
externo, o que se dara com o auxilio opinativo do Tribunal de Contas. Tal
prerrogativa € intransferivel do Poder Legislativo, que ndo pode ser substituido
pela Corte de Contas. A intervencdo do Tribunal de Contas é, portanto, ad
coadjuvandum, que significa “trabalhar com”, “colaborar num intuito comum”?4,
Nesse sentido, para o Ministro:
Aregra de competéncia inscrita no art. 71, inciso Il, da Carta Politica —
gue submete ao julgamento desse importante 6rgao auxiliar do Poder
Legislativo as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta e indireta —
nao legitima a atuacdo exclusiva do Tribunal de Contas, quando se
tratar de apreciacdo das contas do Chefe do Executivo, pois, em tal

hipotese, tera plena incidéncia a norma especial consubstanciada no
inciso | desse mesmo preceito constitucional.

A diversidade de tratamento juridico, portanto, é fixada rationae personae
e destaca a condicdo politico-administrativa do chefe do Executivo.

Em relacdo ao julgamento - ficto ou presumido - das Contas pelas
Camaras Municipais, na visdo do Ministro Celso de Mello, ndo ha essa
possibilidade. E preciso deliberacdo expressa, tendo em vista as graves
consequéncias que resultam da manifestacdo parlamentar, especificamente em
relacdo a inelegibilidade do art. 1°, I, “g”, da Lei Complementar n® 64/90. Se n&o
houver julgamento das contas do Prefeito pela Camara de Vereadores no prazo
previsto na Lei Organica municipal respectiva, ndo ha que se falar em
prevaléncia do parecer prévio do Tribunal de Contas e em situagdo geradora de
inelegibilidade, face a inércia legislativa.

O Ministro Dias Toffoli entendeu que a tese apresentada pelo Ministro
Relator Gilmar Mendes deveria prevalecer, muito embora sem a sua
concordancia, tendo em vista que compartilha do entendimento de que o parecer
prevalece até que sobrevenha deliberacdo da Camara Legislativa municipal
rejeitando-o0. Entretanto, como seu entendimento restou vencido, optou por
acompanhar o voto do Ministro Gilmar Mendes.

Por todo o exposto, o STF, por maioria e nos termos do voto do relator,

negou provimento ao RE.

ADicionario Priberam de Lingua Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.priberam.pt/dlpo/coadjuvando> Acesso em: 02 abril 2018.
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Foi fixada a seguinte tese:

‘O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza
meramente opinativa, competindo exclusivamente a Camara de
Vereadores 0 julgamento das contas anuais do Chefe do Poder
Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por
decurso de prazo’, vencidos os Ministros Roberto Barroso, Edson
Fachin, Rosa Weber e Luiz Fux. Ausentes, justificadamente, os
Ministros Carmen Lucia e Teori Zavascki. Presidéncia do Ministro
Ricardo Lewandowski. Plenario, 17.08.2016.

Em 04/09/2017, foram opostos, pelo Procurador-Geral da Republica,
Embargos de Declaracéo ao acérdao que desproveu o RE acima mencionado.

Sustentou 0 embargante, em sintese, a existéncia de omissdo sobre
pontos fundamentais da discussdo na decisdo embargada. Ademais, pugnou
pela atribuicdo de efeitos modificativos aos Embargos de Declaracdo para suprir
a omissao e prover o RE n° 729.744/MG.

Pontuou que, conforme estabelece o art. 31, § 2°, CRFB/88, no que se
refere ao Prefeito, o parecer prévio elaborado pela Corte de Contas somente
deixa de prevalecer se sobrevier decisdo qualificada da Camara Municipal (%
dos membros). Enquanto ndo for formalmente rejeitado, o parecer prevalece
integro para todos os efeitos, inclusive para a incidéncia da inelegibilidade
prevista no art. 1°, |, “g”, Lei Complementar n° 64/90. Aqui reside, segundo o
embargante, a omissdo da decisdo, uma vez que nao teria havido a devida
integracdo entre as normas do art. 71, |, do art. 75 e do art. 31 da Carta Magna.

Foi aberta vista a parte embargada para apresentar resposta, porém néo
houve manifestacéo.

Em 29/09/2017, na ultima movimentagdo processual, foram os autos

conclusos ao relator.
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4 O CONTEXTO POS-DECISAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Diante das decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento conjunto do RE n°® 848.826 e do RE n°® 729.744, expostas no capitulo
anterior, cotejadas com o posicionamento doutrinario ja pacificado, como
versado no capitulo 2 do presente trabalho, faz-se crucial uma andlise das
possiveis consequéncias do entendimento da Corte Suprema a respeito da
competéncia para julgamento das contas dos Prefeitos, especialmente enquanto
ordenadores de despesas (contas de gestao).

E possivel concluir, em sintese, que o STF decidiu, em apertada disputa,
que, independentemente da natureza das contas do chefe do Executivo
municipal - se de governo ou de gestdo -, € competente o Legislativo local
(Camara Municipal) para julga-las, cabendo ao Tribunal de Contas tdo somente
emitir parecer prévio opinativo e ndo vinculativo.

Decidiu também a Suprema Corte que, na auséncia do julgamento pela
Camara Municipal, o parecer prévio ndo deve prevalecer. Nesse sentido, é
crucial que haja efetivo julgamento das contas do Prefeito pelo Legislativo local,
nao valendo o posicionamento emanado do Tribunal de Contas em situagdes de
omissdes da Camara.

Inicialmente, ao desconsiderar a natureza das contas prestadas pelo
Prefeito, vai-se de encontro ao posicionamento doutrinario majoritario de que,
efetivamente, existem dois tipos de contas: de governo e de gestdo. As de
governo dizem respeito a questdes politicas e devem, assim, ter julgamento
politico a ser realizado por 6rgdo também politico, no caso a Camara de
Vereadores. As de gestdo, por sua vez, dizem respeito a questdes técnicas e,
por isso, devem ter um julgamento com critérios técnicos a ser realizado por
instituicdo apta e competente o suficiente para analisa-las: o Tribunal de Contas.

Nesse contexto, merece destaque o fato de que os Prefeitos ndo tém o
dever de atuarem como ordenadores de despesas, sendo incumbidos, apenas,
de atuarem como governantes. Podem, portanto, delegar o exercicio das
atribuicbes de ordenador de despesas, ndo sendo, nesse caso, obrigados a
prestar contas de gestao para os Tribunais de Contas, mas tado sé as contas de

governo para o Legislativo. Os delegados para o exercicio da gestdo, no entanto,
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atuando enquanto responsaveis pelo eréario, tém de prestar as contas para a
Corte de Contas.

Essa situacéo € a que prevalece em ambito nacional, estadual e local, no
caso de grandes e médios Municipios, mas nao se repete no caso dos pequenos
Municipios. Nos termos de Doris de Miranda Coutinho, Conselheira do Tribunal

de Contas do Estado do Tocantins:

A problematica toca principalmente as esferas municipais. Isto porque,
nos demais ambitos federativos, ante a complexidade das atividades
gerenciais de recursos publicos, esta funcdo de captar receitas e
ordenar despesas € delegada a 6rgdos hierarquicamente inferiores, ja
nos municipios, em especial os interioranos, tendo _em vista a
pouca gama de atividades, € comum gque o Prefeito acumule a
funcado de chefe politico, responsavel pela conducdo dos planos
de governo e politicas governamentais (contas de governo) e de
ordenador de despesas, emitindo empenhos e assinando ordens
de servicos (contas de ordenador), o _gue acaba gerando,
inevitavelmente, uma_confusdo de responsabilidades e,
conseguentemente, de competéncias para julgamento?®

Nas pequenas cidades brasileiras, muitas vezes os Prefeitos acumulam
as funcdes de governo e as funcdes de gestéo, e é nesse contexto que a decisdo
do STF incide negativamente.

A questéo é que, segundo o Supremo, as fungdes de gestao - técnicas -
sdo desconsideradas e o julgamento se dara tdo somente na Casa Legislativa,
gue tem aptidéo de analisar questdes politicas. O julgamento técnico, a cargo do
Tribunal de Contas, em sua funcéo judicante, nessa situacéo, ndo se dara, o que
representa uma afronta ao controle externo, de suma relevancia para a gestao
dos recursos publicos e, consequentemente, para o bem comum da sociedade.

Nesse interim, ao concluir que o Tribunal de Contas ndo é competente
para julgar as contas de gestdo dos Prefeitos retira-se todas as
possiveis consequéncias que tal julgamento traria, a exemplo das sancdes

pecuniarias aplicadas pela Corte de Contas (multa e restituicdo ao erario, nos

COUTINHO, Doris de Miranda. A dualidade de competéncias dos Tribunais de Contas
brasileiros a luz do art. 71, incisos ‘I’ e ‘I’ da Constituicido Federal e da orientagdao do
Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://doriscoutinho.com.br/index.php?option=com_k2&view=item&id=43:a-dualidade-de-
competencias-dos-tribunais-de-contas-brasileiros-a-luz-do-art-71-incisos-i-e-ii-da-constituicao-
federal-e-da-orientacao-do-supremo-tribunal-federal&ltemid=714> Acesso em: 05 abril 2018.
(grifo nosso).

42



termos do art. 71, VIl e § 3°, CRFB/88). A Camara de Vereadores, por seu turno,
nao possui a atribuicdo de multar ou imputar débito.

A respeito do tema, as Associacdes representativas das categorias de
Membros dos Tribunais de Contas (Atricon, Abracom e Audicon), dos Membros
do Ministério Publico de Contas (Ampcon), dos Auditores de Controle Externo
(ANTC) e de Servidores dos Tribunais de Contas do Brasil (Fenastc),
manifestaram-se no sentido que o entendimento do STF representa:

[...] enfraquecimento da efetividade do controle externo e de protecéo
do patriménio publico, uma vez que as Casas Legislativas ndo foram

conferidos 0s meios constitucionais para assegurar o ressarcimento
aos cofres publicos nos casos de desvio de recursos e corrupgao.?6

E forcoso também mencionar o posicionamento do Juiz e Professor de
Direito Financeiro da USP, José Mauricio Conti, a respeito da polémica decisao
do STF e da atuacéo do Tribunal de Contas e da Camara de Vereadores:

E importante lembrar que os tribunais de contas tém poderes
sancionatérios e instrumentos capazes de promover o ressarcimento
de prejuizos causados ao erario, 0 que ndo esta previsto para as
camaras de vereadores, gerando o receio, a depender dos efeitos da

decisdo tomada pelo STF, que a punicdo dos infratores e a
recuperacgdo dos danos possam ser seriamente prejudicadas.?’

Ainda, para fins do art. 1°, |, “g”, da Lei Complementar n° 64/90, com
redacdo dada pela Lei Complementar n°® 135/10 - Lei da Ficha Limpa, com o
entendimento do STF, apenas a decisédo do Legislativo municipal rejeitando as
contas dos Prefeitos, ainda que ordenadores de despesas, é que valera para
torna-los inelegiveis. Assim, para a Suprema Corte, ndo ha mais que se falar em
decisdo do Tribunal de Contas, no exercicio de sua competéncia julgadora
insculpida no art. 71, Il, CRFB/88, para fins de inelegibilidade do Prefeito.

Ocorre que a maior parte das inelegibilidades de Prefeitos foi fruto da
rejeicdo de contas pelo Tribunal de Contas, que reprovou suas contas de gestao

atraves da funcao judicante. A titulo de exemplo, em 2012, somente o Tribunal

Z6AMPCON. Nota Puablica em defesa da Lei da Ficha Limpa e das competéncias dos
Tribunais de Contas. Disponivel em: <http://www.ampcon.org.br/noticia/nota-publica-em-
defesa-da-lei-da-ficha-limpa-e-das-competencias-dos-tribunais-de-contas> Acesso em: 05 abril
2018.

Z’CONTI, José Mauricio. Supremo gera polémica ao decidir sobre julgamento de contas de
prefeitos. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2016-ago-23/contas-vista-stf-gera-
polemica-decidir-julgamento-contas-prefeitos# ftnref3> Acesso em: 05 abril 2018.
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Regional Eleitoral de Sdo Paulo vetou 360 candidaturas a Prefeito, vice-prefeito
e vereador com base na Lei da Ficha Limpa, sendo que 219 negativas (61%)
foram fruto de gestdes reprovadas pelos Tribunais de Contas, dados
apresentados por Dimas Eduardo Ramalho em artigo publicado no portal da
Atricon?®. A Atricon, a Abracom, a Audicon, a Ampcon, a ANTC e a Fenastc
também se pronunciaram nesse sentido ao mencionarem que “[...] a rejeicéo de
contas pelos Tribunais vem sendo a principal causa de impugnacgdo de
candidaturas por parte do Ministério Publico Eleitoral”°.

Em paralelo, saliente-se que o carater eminentemente politico do Poder
Legislativo também contribui para a fragilidade no julgamento das contas dos
Prefeitos, especialmente as contas de gestéo.

Os membros da Camara de Vereadores sao politicos eleitos
democraticamente pelo povo segundo seu livre arbitrio. Ndo é exigido o
preenchimento de requisitos mais apurados, tais como nivel de conhecimento
em determinada area, mas tdo somente os critérios comuns de elegibilidade,
dentre os quais o de possuir 18 anos de idade a data do prazo final para o registro
de candidatura.

Logo, € de se reconhecer que a Camara de Vereadores ndo possui a
aptidao técnica para analisar criteriosamente as questdes relativas as contas de
gestdo do chefe do Executivo municipal, principalmente se comparada com o
Tribunal de Contas, instituicdo composta por membros que possuem, no minimo,
35 anos de idade e, no maximo, 65 anos de idade e que devem comprovar ter
idoneidade moral, reputacdo ilibada, notérios conhecimentos juridicos,
contébeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica e mais de 10
anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija
conhecimentos nos ramos de Direito, Economia, Contabilidade e Administragéo.

Deve-se considerar, ainda, a relagcdo amistosa estabelecida muitas vezes
entre o Legislativo e o Executivo locais, o que p6e em cheque a credibilidade e

a rigorosidade do julgamento dos Prefeitos realizado pelas Camaras Municipais.

Z8RAMALHO, Dimas Eduardo. Tribunal de Contas ¢ filtro e radar da sociedade. Disponivel
em: <http://www.atricon.org.br/artigos/tribunal-de-contas-e-filtro-e-radar-da-sociedade/> Acesso
em: 05 abril 2018.

2AMPCON. Nota Publica em defesa da Lei da Ficha Limpa e das competéncias dos
Tribunais de Contas. Disponivel em: <http://www.ampcon.org.br/noticia/nota-publica-em-
defesa-da-lei-da-ficha-limpa-e-das-competencias-dos-tribunais-de-contas> Acesso em: 05 abril
2018.
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Conti, discutindo a questdo, ponderou que:

N&o sdo poucos o0s casos em que essa relacdo harmoniosa entre 0s
Poderes envolve verdadeiras trocas de favores, ‘nepotismos cruzados’,
leniéncias reciprocas na fiscalizacdo de irregularidades e tantas outras.
Uma demonstracéo de que a harmonia precisa existir e estar presente,
mas em termos republicanos! Nem toda harmonia é a adequada para
0 bem do Estado Democratico de Direito. Igualmente indesejaveis sao
as relacdes desarmdnicas e conflituosas, com interferéncias que
ultrapassem os limites constitucionais.3°

Assim, o julgamento tornar-se-a instavel e variavel, a depender das
aliancas partidarias e politicas entre os membros do Executivo e do Legislativo
municipais, o que é extremamente prejudicial ao efetivo controle da gestéo das
finangas publicas.

Por todo o exposto, deve prevalecer a competéncia do Tribunal de Contas
para julgar as contas de todos os ordenadores de despesas, sem distincdo em
relacéo ao cargo ocupado, tendo em vista seu especial fim constitucional de zelar
pela “coisa de todos”.

O caréater essencialmente técnico da instituicdo, 6rgdo independente,
soberano e constitucional de controle externo, é crucial para o desenvolvimento
da transparéncia publica e da boa governanca, bem como para o combate a
corrupgao.

N&ao discorda do entendimento aqui exposto a sociedade civil. Pesquisas
de opinido publica demonstram a credibilidade da Corte de Contas e a descrenca
da populacéo no Legislativo.

Levantamento do Ibope encomendado pela Atricon e pela Confederagao
Nacional da Industria - CNI indicou que 89% dos entrevistados que conhecem o
Tribunal de Contas acreditam que a instituicdo é fundamental para o combate a
corrupcéao e a ineficiéncia dos gastos publicos®?.

E importante mencionar, contudo, que apenas 17% dos entrevistados no
levantamento do Ibope acima referido conhecem o Tribunal de Contas e suas

atribuicoes.

30CONTI, José Mauricio. Discutindo a relacdo entre o Poder Judiciéario e os tribunais de
contas. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-dez-12/contas-vista-discutindo-
relacao-entre-poder-judiciario-tribunais-contas> Acesso em: 05 abril 2018.

31portal do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Tribunais de Contas s&o essenciais
para o combate a corrupcdo, diz pesquisa do Ibope. Disponivel em:
<http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/lista-noticias/144-julho/2444-tribunais-de-contas-
sao-essenciais-no-combate-a-corrupcao-revela-pesquisa-ibope-cni> Acesso em: 05 abril 2018.
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Na sequéncia, graficos elaborados pelo Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco - TCE-PE, o qual utilizou os resultados da pesquisa realizada pelo
IBOPE:

GRAFICO 1 - CONTRIBUIGAO DO TRIBUNAL DE CONTAS PARA GESTAO PUBLICA

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.32

GRAFICO 2 — IMPORTANCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS PARA O COMBATE A
CORRUPCAO

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.33

GRAFICO 3 - IMPORTANC}IA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS AO COMBATE A
INEFICIENCIA DOS GASTOS PUBLICOS

%Disponivel em  :<http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/lista-noticias/144-julho/2444-
tribunais-de-contas-sao-essenciais-no-combate-a-corrupcao-revela-pesquisa-ibope-cni>.
Acesso em: 05 abril 2018

%Disponivel em:  <http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/lista-noticias/144-julho/2444-
tribunais-de-contas-sao-essenciais-no-combate-a-corrupcao-revela-pesquisa-ibope-cni>
Acesso: em 05 abril 2018
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.34

No que se refere a satisfacdo da sociedade com a Camara Municipal,
entretanto, a pesquisa Viver em Sao Paulo, realizada pelo Ibope Inteligéncia em
2017, revelou que 68% dos entrevistados nao confiam, de maneira geral, na
Camara Municipal de Séo Paulo®.

A vista de todo o exposto, deve-se zelar pelo ndo enfraquecimento do
controle externo através da reducdo dos poderes do Tribunal de Contas, pois
isso pode gerar a fragilizacdo do sistema de responsabilizacdo dos agentes
publicos e 0 aumento da impunidade, como bem ponderou Conti®6,

Infelizmente, € o0 que se vé com o julgamento conjunto do RE n° 848.826
e do RE n°® 726.744 do STF.

Merece destaque o fato de que os Tribunais de Contas, insatisfeitos com
o decisum, optaram, a principio, por sobrestar os processos (dar efeito
suspensivo) em que eram partes Prefeitos ordenadores de despesas até o
transito em julgado do RE n° 848.826 e do RE n° 726.744. Orientaram, porém,
os Prefeitos a continuarem prestando contas normalmente. Eventuais

irregularidades continuariam a ser investigadas através de inspecdes e

*Disponivel em: <http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/lista-noticias/144-julho/2444-
tribunais-de-contas-sao-essenciais-no-combate-a-corrupcao-revela-pesquisa-ibope-cni>
Acesso em: 05 abril 2018

35Pesquisa de Opinido Publica - Viver em S&do Paulo - Bem Estar, Qualidade de Vida e
Avaliacdo Administrativa. Disponivel em:
<http://www.ibopeinteligencia.com/arquivos/JOB_1005_ %20Relat%C3%B3rio%20(Qualidade%
20de%20Vida).pdf> Acesso em: 05 abril 2018.

36CONTI, José Mauricio. Discutindo a relacdo entre o Poder Judiciario e os tribunais de
contas. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-dez-12/contas-vista-discutindo-
relacao-entre-poder-judiciario-tribunais-contas> Acesso em: 05 abril 2018.
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auditorias, que seriam dispensadas das contas e tramitariam normalmente. Foi
0 gque ocorreu no Tribunal de Contas do Estado do Tocantins®’.

Posteriormente, houve recomendacéo da Atricon no sentido de que o
Tribunal de Contas deveria retornar a julgar as contas de gestdo dos Prefeitos
ordenadores de despesas, imputando-lhes, em sendo o caso, multas e o dever
de ressarcimento ao erario.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco atendeu
a recomendacado, ndo mantendo mais o julgamento de tais contas sobrestado,
como antes®8. Na pratica, o Tribunal de Contas continua fazendo o julgamento
das contas de gestdo e elaborando parecer prévio sobre as contas de governo
dos Prefeitos.

Destaque-se que ndo houve um marco decisorio para o retorno do
julgamento.

Atualmente, o que ocorre é que a Corte de Contas, ao enviar a lista dos
inelegiveis para o Tribunal Regional Eleitoral — TRE, envia o julgamento das
contas de gestdo dos ordenadores de despesas e 0 parecer prévio opinando
pela rejeicdo das contas de governo dos Prefeitos, deixando a cargo do Tribunal
Eleitoral a aceitacdo, ou ndo, do envio. N&o se tem noticias de objecdo do TRE
ou da Camara Municipal, esta no sentido de suposta usurpacéo de competéncia.

Por todo o0 exposto, é possivel concluir que a decisdo do Supremo Tribunal
Federal ndo merece prosperar. E preciso que seja respeitado o regime de contas
constitucionalmente estabelecido, majoritariamente reconhecido por estudiosos
e amplamente aplicado nas Cortes de Contas, sob pena de se frustrar a
expectativa de toda a sociedade por um pais mais justo, ético e, especialmente,
transparente. Manter a decisdo do STF seria um verdadeiro retrocesso, tendo

em vista que atinge diretamente o controle das contas publicas e “vai na

3"portal do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. Contas de ordenadores de prefeitos
sdo sobrestadas até decisdo do STF. Disponivel em: <https://www.tce.to.gov.br/sitetce/sala-
de-imprensa/noticias/item/2363-contas-de-ordenadores-de-prefeitos-s%C3%A30-sobrestadas-
at%C3%A9-decis%C3%A30-do-stf> Acesso em: 07 abril 2018.

38portal do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. TCE voltara a julgar contas de
gestao de prefeitos ordenadores de despesas. Disponivel em:
<http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/lista-noticias/146-setembro/2566-tce-voltara-a-
julgar-contas-de-gestao-de-prefeitos-ordenadores-de-despesas> Acesso em: 07 abril 2018.
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contramé&o dos esfor¢cos populares e suprapartidarios de combate a corrupcao e

da moralidade na gest&o dos recursos publicos™°.

3portal da Atricon. Nota publica sobre decisédo do STF que retira dos Tribunais de Contas
a competéncia para julgar contas de prefeito ordenador de despesa. Disponivel em:
<http://www.atricon.org.br/imprensa/destaque/nota-publica-sobre-o-re-848826/> Acesso em: 07
abril 2018.
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5 CONCLUSAO

As funcdes auxiliadora e julgadora do Tribunal de Contas, positivadas no
art. 71, | e Il, da Constituicdo Federal de 1988, expressam e legitimam a
biparticao do regime de contas brasileiro.

Como visto, existem as contas de governo, que sdo essencialmente
politicas e demandam, por consequéncia, um julgamento também politico, a ser
realizado pelo Poder Legislativo. Nesse caso, o Tribunal de Contas atua no
exercicio da funcdo auxiliadora preceituada no inciso | do dispositivo
mencionado, cabendo-lhe exclusivamente a emissao de parecer prévio, que, na
esfera municipal, apenas pode ser derrubado pelo voto de 2/3 dos membros da
Casa Legislativa. A sua competéncia, nesse caso, € eminentemente opinativa.

Existem também as contas de gestao, as quais, contrariamente as contas
de governo, séo técnicas e demandam um julgamento também técnico, o qual
sera efetivado pelo Tribunal de Contas no exercicio da fungcdo julgadora
preceituada no inciso Il do mesmo dispositivo constitucional. Nao ha que se falar,
nessa situacao, em emissao de parecer prévio opinativo, uma vez que a atuacao
da Corte de Contas é independente e autbnoma, desvinculada do Poder
Legislativo. Aqui, ha efetivo julgamento, ndo no sentido jurisdicional, é verdade,
mas que tem o condao de estabelecer penalidades suficientemente aptas a
atingir positivamente a sociedade, a exemplo do ressarcimento ao erario, da
imposicao de multa e da caracterizacéo da inelegibilidade.

Esse regime dual é extremamente relevante para uma sociedade mais
transparente e justa, na medida em que todos aqueles que lidam com o erario,
sejam quais forem suas posicdes politicas e/ou administrativas, estdo sujeitos a
serem responsabilizados pela mé& administracao de recursos publicos e julgados
por um 6rgéao técnico, independente e qualificado.

Essa sujeicdo ao julgamento realizado pelo Tribunal de Contas, saliente-
se, incide sobre todos os administradores e demais responsaveis por dinheiros
e verbas publicas da Administragdo, sem ressalvas. Significa dizer que o texto
constitucional em nenhum momento excetuou os Chefes do Executivo desse
julgamento, como o fez o Supremo Tribunal Federal no julgamento conjunto dos

Recursos Extraordinarios n° 848.826 e n°® 729.744 ao assentar que as contas, de
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governo ou de gestdo, do Prefeito devem ser julgadas pelo Poder Legislativo
respectivo.

No momento em que o Prefeito atua no exercicio de fungdes politicas e
técnicas, com destaque para o fato de que nessa ultima hipotese néo € obrigado
a fazé-lo, ele deve ter o julgamento politico do Poder Legislativo e também o
julgamento técnico do Tribunal de Contas. Trata-se de func¢fes distintas que
devem ser tratadas e julgadas de acordo com suas peculiaridades, sob pena de
se configurar uma benesse nédo estendida a outros agentes politicos e/ou
administrativos, o que fere frontalmente o postulado geral da isonomia previsto
no art. 5°, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Isso porque, conforme decidido pelo Supremo, ainda que atue enquanto
ordenador de despesas, no exercicio de contas de gestao, tal qual qualquer outro
gestor publico, o Prefeito, por ser Prefeito, ndo sera julgado pelo Tribunal de
Contas como o gestor, mas pela Camara Municipal. Nesse caso, destaca-se sua
funcdo politica para livra-lo de um julgamento técnico eficiente e sujeita-lo téo
apenas a um julgamento politico do Legislativo, 0 que ndo merece prosperatr.

As possiveis consequéncias caso o entendimento prevaleca ndo negam
0 seu impacto negativo para a Administracao Publica e para a sociedade como
um todo.

Deixar a cargo do Poder Legislativo, 6rgdo manifestamente politico,
composto por pessoas que, em sua maioria, ndo tém conhecimento de
Administragdo, Contabilidade e Direito — como o tem os integrantes da Corte de
Contas —, 0 julgamento técnico de questdes atinentes a gestao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade, configura-se um desarranjo de todo o aparato
técnico que o controle externo da Administracao Publica impde.

Ademais, ha que se mencionar também as influéncias e aliancas politicas
gue o Prefeito possui no Legislativo e que podem ser por ele utilizadas a seu
favor quando do seu julgamento, moldando-o ou abrandando-o.

Sob essa Otica, € perceptivel a inconstitucionalidade material do
julgamento conjunto do STF, de tal maneira que varias foram as manifestacdes
contrarias, inclusive no sentido de néo aplica-la.

Diante de todo o exposto, deve prevalecer a competéncia do Tribunal de

Contas para o julgamento das contas do Prefeito ordenador de despesas (contas
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de gestdo), tudo com vistas a efetividade, ao rigor técnico e a imparcialidade na
fiscalizacdo e no julgamento dos administradores e demais responséaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragéo direta e indireta e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que

resulte prejuizo ao erario publico, nos termos da CRFB/88.
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