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O presente artigo tem como escopo a analise das implicacdes da decisdo
monocratica do Recurso Extraordinario n® 1.231.883 e das teses de Re-
percussdo Geral 157 e 835 ao controle externo exercido pelos Tribunais
de Contas quanto as prestagdes de contas de gestdo de Prefeitos que atu-
am como ordenadores de despesas. Desse modo, realizou-se levantamen-
to bibliografico, jurisprudencial e doutrinario acerca da problematica da
competéncia das Cortes de Contas para julgar as prestagoes de contas de
gestdo nesse caso, no qual se ressalvou os efeitos deletérios a Adminis-
tracao Publica de tais decisorios do Supremo Tribunal Federal, haja vista
o0 julgamento de cunho politico e ineficaz da Camara Municipal. Por fim,
conclui-se que o entendimento da Corte Suprema ndo merece prosperar,
visto que obsta e enfraquece o controle externo de tais tribunais.
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ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the conclusions of the monocratic
decision of Extraordinary Appeal No. 1,231,883 and the Theses of Ge-
neral Repercussion 157 and 835 to the external control exercised by the
Courts of Accounts regarding the rendering of mayors’ management ac-
counts that act as ordinators expenses. Thus, a bibliographic, jurispruden-
tial and doctrinal survey was carried out on the issue of the competence
of the Courts of Accounts to judge as rendering of management accounts
in this case, where the deleterious effects on the Public Administration of
such decisions of the Supreme Federal Court were noted, given the poli-
tical and ineffective judgment of the City Council. Finally, it is concluded
that the Supreme Court’s understanding does not deserve to prosper, since
it hinders and weakens the external control of such courts.
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1 INTRODUCAO

Na Antiguidade Classica os cidadios realizavam reunides em pra-
ca publica para discutir acerca das relagdes politicas e sociais da cidade,
como na Agora ateniense. Analogamente, o papel desempenhado pelas
Camaras Municipais e pelos Tribunais de Contas na apreciagao e julga-
mento das prestacdes de contas de governo ¢ de gestdo ¢ essencial ao
probo gerenciamento da coisa publica pelo Chefe do Poder Executivo
Municipal. Todavia, ainda reverberam no meio juridico problematicas de
repercussao geral relacionadas ao papel e ao desempenho das atividades
dos Tribunais de Contas ¢ da Camara Municipal, principalmente quanto
aos processos de prestacdo de contas de responsabilidade de Alcaides,
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havendo frequentes discussdes travadas entre doutrinadores e estudiosos
do direito publico e gestdo municipal.

O presente trabalho tem como escopo a analise das implicagoes da
decisdo proferida no Recurso Extraordinario n® 1.231.883, do Ceara, do
Supremo Tribunal Federal (STF), o qual ainda encontra-se em tramitagao.
Ja havendo o relator Ministro Luiz Fux decidido, monocraticamente, no
dia 7 de outubro de 2010, que apesar de as consequéncias de ordem civil
¢ administrativa decorrentes de eventuais irregularidades cometidas pelos
Prefeitos na ordenagdo de despesas independerem de deliberagao das Ca-
maras Municipais, tais consequéncias ndo podem ser impostas, de forma
direta, pelos Tribunais de Contas, de modo que para tanto hé a necessidade
de manejo das agdes judiciais proprias.

Neste jaez, apesar da supramencionada existéncia de divergéncias
doutrinarias ¢ na aplicacdo das normas referentes ao controle externo
no que diz respeito ao julgamento de contas de Prefeitos pelos diversos
Tribunais de Contas brasileiros, a decisdo do Recurso Extraordinario
1.231.883, do Ceara, reafirma os Recursos Extraordinarios n° 848.826, do
Distrito Federal e n® 729.744, de Minas Gerais. Por isso, o presente artigo
fard também uma analise conjunta dos referidos Recursos Extraordina-
rios, bem como do arcabouco doutrinario, jurisprudencial e constitucional
da distingdo dos o6rgdos competentes para julgar as contas publicas dos
Prefeitos que exercem a fung@o de ordenadores de despesas, sendo tal dis-
cussao de fundamental importancia, haja vista que esta situagao ¢ bastante
comum em municipios de menor porte econémico.

Isto posto, empreende-se preliminarmente a importancia dessa pes-
quisa para toda a coletividade social e juridica, certo que a tematica trata
do gerenciamento dos gastos publicos realizados por Prefeitos enquanto
ordenadores de despesas e chefes do executivo municipal, bem como da
realizacdo de forma efetiva do controle externo pelas Cortes de Contas,
dentro dos pardmetros constitucionais.

Por fim, vé-se, ainda, que a notoriedade da problematica a ser trata-
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da ndo se exauriu, haja vista as divergéncias e os debates travados no am-
bito dos Tribunais de Contas patrios e a existéncia de processo em tramite
no ambito do Supremo Tribunal Federal. Assim, justamente por isso, a
analise das implicacdes das decisoes da Corte Constitucional nos Recur-
sos Extraordinarios é de extrema relevancia para o exercicio efetivo da
democracia e do controle externo.

2 O TRIBUNAL DE CONTAS E A CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicao Federal de 1988 restabeleceu o Estado Democratico
de Direito brasileiro e fortaleceu as institui¢des de controle externo, visto
que estas sdo essenciais para manuten¢ao da Administragdo Publica. Para
isso, a “Constituigdo-Cidada” ampliou o rol de competéncias institucio-
nais do Tribunal de Contas da Unido e, consequentemente, dos Tribunais
de Contas Estaduais ¢ Municipais. Deste modo, a atuagdo dos Tribunais
de Contas foi aperfeicoada para atender ao Estado que se reerguia apos o
Regime Militar de 1964, o que proporcionou uma atuagao mais eficiente e
ativa no controle externo dos recursos publicos.

Sob este viés, a vasta quantidade de correntes de pensamento na
Assembleia Nacional Constituinte ¢ resultado de décadas de aperfeigo-
amento doutrinario e legal, inclusive, de outros paises. Dessa forma, o
trabalho do Constituinte fora de extrema importancia, haja vista a escolha
da teoria que melhor atendesse o interesse publico. Assim sendo, a Cons-
tituicdo de 1988 acompanhou a moderna teoria do controle externo, como
ocorre nas principais Constitui¢des democraticas da modernidade, como
a Constituicao da Italia de 1947, a Constituicdo da Espanha de 1978 ¢ a
Constitui¢do Alema de 1949. Logo, a adogao da teoria moderna do contro-
le externo pelo Constituinte contribuiu para o aumento das prerrogativas
dos Tribunais de Contas e para a efetivagdo de suas importantes fungdes.

Cabe destacar também que o constitucionalismo moderno, a conso-
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lidagdo do Estado Democratico ¢ a cidadania contribuiram para a constru-
¢do do Tribunal de Contas conforme ensejado por Rui Barbosa. A funcao
de fiscalizar o gerenciamento dos recursos publicos e assegurar a correta
aplicagdo e arrecadacdo reafirma os principios da legalidade, economia e
legitimidade, os quais guiam a atuagdo dos Tribunais de Contas patrios.
Sendo assim, o controle das finangas publicas nos moldes da Constitui¢ao
de 1988, exercido pelos Tribunais de Contas, garantem e asseveram 0s
direitos individuais e coletivos.

Segundo Mata (1994), entende-se por economicidade a tentativa de
empregar de forma eficiente a minima quantidade de recursos e esforgos
da maquina publica para conseguir os resultados almejados. Tal principio,
expresso no artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988, preza pela obten-
¢do do resultado, mantendo a qualidade, com o menor custo possivel. Ja
o principio da legitimidade preza pela existéncia de conformagdo do ato
com a lei vigente, isto é, com a ordem juridica, bem como com o interesse
coletivo e com a finalidade publica.

Por outro lado, o principio da legalidade, conforme Mello (2005),
€ um céanone basilar da Administragdo Publica, visto que a Administragao
s0 pode agir mediante previsdo legal anteriormente posta. Logo, s6 hé de
se fazer o que a lei expressamente permite. Desse modo, a atuagdo do Tri-
bunal de Contas no controle externo norteia-se a partir destes principios.

A Constituigdo Federal de 1988 refere-se ao controle externo no
artigo 71, ficando este a cargo do Congresso Nacional, isto é, a um 6rgédo
do poder legislativo, e sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.
O referido normativo vigora nos seguintes termos: “Art. 71. O controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete”.

Neste jaez, o controle externo refere-se a instrumento do Estado,
por meio do qual instituigdes governamentais fiscalizam outros 6rgaos
estatais a fim de assegurar o probo gerenciamento, aplicagdo e captacdo
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dos recursos publicos. No Brasil, o controle externo ¢ atribuicdo do Poder
Legislativo, o qual complementa-se com o auxilio do Tribunal de Contas
para realizar fiscalizagOes financeiras, contabeis e patrimoniais em todos
os orgaos dos trés poderes constituintes da republica brasileira, isto &, o
Judiciario, o Executivo e o proprio Legislativo.

Sob este viés, o controle externo ¢ uma forma de controle politico
de legalidade contabil e financeira, com vistas a comprovar a regularida-
de dos atos realizados pela Administracdo, seja nos empregos dos bens,
valores e ou dinheiros publicos, bem como a fiel execu¢do do orgamento
publico (MEIRELLES, 2001). Cabe destacar que o controle externo exer-
cido pelos Tribunais de Contas difere do exercido pelo Legislativo, uma
vez que este € técnico e especializado, ndo vinculado a ideologia politica
e/ou partidaria. Empreende-se, pois, que o Tribunal de Contas € o 6rgdo
do Estado que mais se assemelha ao controle fiscalizador, haja vista suas
prerrogativas constitucionais e sua independéncia e autonomia dos outros
trés poderes.

Isto posto, tem-se que o Tribunal de Contas ¢ institui¢do essencial
para a garantia dos valores democraticos e republicanos. Certo que sua
func¢do, conforme Costa (2006), garante o gerenciamento eficaz dos re-
cursos publicos, bem como contribui para a transparéncia publica ao fis-
calizar os representantes do povo quanto a aplicacdo de recursos. Todavia,
recentes decisdes decorrentes de reanalises constitucionais tém mitigado a
atuacao dos Tribunais de Contas no que tange ao julgamento e a aprecia-
¢do de contas de gestdo dos Chefes do Executivo Municipal quando estes
sao ordenadores de despesas, fato que ocorre, especialmente, em Munici-
pios com menor aporte econdmico.
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3 A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS: A FUNCAO
JULGADORA E A FUNCAO AUXILIAR

Neste topico sera analisada a competéncia dos Tribunais de Contas
Pétrios e a forma como se d4 o desempenho de suas fung¢des dentro dos
limites constitucionais, sempre tendo em vista o aspecto historico na cria-
¢ao das Cortes de Contas, as delimitacdes impostas pelo Poder Constituin-
te Originario quando da elaboragdo da Carta Magna e a fungao duplice das
referidas cortes. Sendo a primeira na atuacdo como julgadora de contas de
gestores que exercem funcao de ordenadores de despesas e a funcao auxi-
liar para emitir parecer técnico prévio ao julgamento das contas do Chefe
do Poder Executivo, em suas diferentes esferas, quando do julgamento das
referidas contas pelo Poder Legislativo Municipal.

Assim, a Constituinte da Carta Magna de 1988 previu de forma
expressa a existéncia e os atos de competéncias das Cortes de Contas, no
Titulo IV — Da Organizacdo dos Poderes, Capitulo I — Do Poder Legis-
lativo, Se¢do IX — Da Fiscalizagcdo Contabil, Financeira ¢ Or¢camentaria,
especificamente nos Art. 71 e seguintes, sendo vejamos:

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

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

II — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administragao dire-
ta e indireta, incluidas as fundagdes 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;

IIT — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de ad-
missdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragao direta e
indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Po-
der Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimen-
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to em comiss@o, bem como a das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que
ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV — realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspe-
¢Oes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades
referidas no inciso II;

V — fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indi-
reta, nos termos do tratado constitutivo;

VI — fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instru-
mentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Muni-
cipio;

VII — prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacio-
nal, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissdes, sobre a fiscaliza¢do contabil, financeira, or¢amen-
taria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias
e inspegdes realizadas;

VIII — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de des-
pesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei,
que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional
ao dano causado ao erario;

IX — assinar prazo para que o 0rgao ou entidade adote as provi-
déncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade;

X — sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal;

XI — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados.

Apesar de a previsdo dos atos de competéncia dos Tribunais de
Contas Patrios estarem previstas no mesmo Capitulo I, do Titulo IV, da
Constituigdo Federal de 1988 que trata do Poder Legislativo, entende-se
que as Cortes de Contas sdo o6rgdos autdbnomos, com independéncia fi-
nanceira ¢ administrativa, que quando do desempenho de parte de suas
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atribui¢des funciona como auxiliar do Poder Legislativo para julgamento
das contas do Chefe do Poder Executivo, atuando como o6rgao técnico
consultivo. Posto isto, esclarece Jacoby (2005) que é necessario realizar
tal ressalva quanto a funcdo jurisdicional, com vistas a possibilitar a ob-
servacdo dos Tribunais de Contas como 6rgao auténomo e independente
do Poder Legislativo, consoante se vera de forma pormenorizada adiante.

Desta feita, conforme depreende-se da analise do Art. 71 e seguin-
tes da Constituicdo da Republica, diversas sao as func¢des dos Tribunais de
Contas, dai sua relevancia e importancia para o escorreito funcionamento
da maquina publica, do equilibrio nas gestdes publicas e sobretudo na
separagdo dos trés poderes, viabilizando a realizagdo do chamado sistema
de freios e contrapesos.

Antes de adentrar especificamente nas atribui¢des dos Tribunais de
Contas, ¢ importante realizar breve abordagem acerca do dever de prestar
contas, tendo este sido conceituado de forma plena pela Constituigdo Fe-
deral, no Paragrafo Unico do Art. 70, in verbis:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, ope-
racional e patrimonial da Unido e das entidades da administra-
cdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, econo-
micidade, aplicac@o das subvengdes e rentincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo nico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juri-
dica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores ptblicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes
de natureza pecuniaria (Redag@o dada pela Emenda Constitu-
cional n° 19, de 1998).

Portanto, vé-se que qualquer pessoa fisica ou juridica que faca uso, de for-
ma ampla, de qualquer verba publica, tem a obrigagdo de prestar contas, ficando
a analise técnica e a realizacdo de tal controle a cargo dos Tribunais de Contas
patrios, nesse sentido ensina Celso Antonio Bandeira de Mello (1984, p. 136):
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a missdo de efetuar um apurado controle sobre a legitimidade
dos atos administrativos conducentes a despesa publica €, ob-
viamente, uma missdo teoérica — técnico-juridica e, portanto, di-
ficilmente poderia ser desempenhada a contento por um corpo
legislativo, sem que contasse com o auxilio de um organismo
especializado ao qual incumba esta apreciagdo técnica, que ira
iluminar a posterior decis@o politica do legislativo na aprecia-
¢do da gestdo dos recursos publicos.

Pois bem, demonstrada a relevancia e rememorado o conceito de
controle externo, nos termos ja expostos no capitulo anterior, passemos a
analise das formas de atuagdo dos Tribunais de Contas, tendo sempre em
mente a delimita¢do optada para a realizagcdo do presente estudo cientifico,
qual seja: o julgamento pelos Tribunais de Contas de contas prestadas por
gestores publicos, especificamente por Prefeitos Municipais.

Aqui faz-se necessario destacar que, além do Tribunal de Contas
da Unido, responsédvel por julgar contas que envolvam verbas oriundas
da Unido, nos termos do Art. 1°, inciso I, da Lei Federal n°® 8.443, de 16
de julho de 1992, cada ente federativo possui autonomia para elaboracao
de sua Constitui¢io Estadual e, consequentemente, para criagio do Or-
gdo responsavel pela realizacdo do controle externo no dmbito estadual,
desde que respeitado o Principio da Simetria Constitucional, devendo ser
mantida coeréncia e uma relacdo simétrica entre os institutos juridicos das
Constituigdes Estaduais para com a Constituicdo Federal.

Todos os Estados possuem um Tribunal de Contas Estadual, haven-
do em alguns deles a existéncia também de Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios do Estado, sendo estes 6rgdos estaduais competentes para julgar
contas oriundas dos municipios de determinado estado, como nos estados
da Bahia, Goias e Para. E, em apenas dois Estados, ha Tribunal de Contas
do Municipio, sendo este 6rgdo municipal competente para julgar con-
tas de um municipio especifico, como € o caso do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo e do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
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Janeiro, criados respectivamente em 1968 e 1980. A existéncia de apenas
dois Tribunais de Contas do Municipio em todo territério nacional se da
porque a Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 31, § 4°, vetou a cria-
¢do de novos Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais.

Desta feita, a analise das contas prestadas por gestores publicos no
ambito do Poder Executivo, na efetivacao do controle externo, pode se dar
em duas seguintes hipdteses: nas prestagoes de contas de governo presta-
das pelos Chefes do Poder Executivo, seja ele em ambito Municipal, fi-
cando a cargo dos Prefeitos Municipais, Estadual, de responsabilidade dos
Governadores de Estado e, no ambito Federal, a cargo do Presidente da
republica; e nas prestagdes de contas de gestdo, sendo estas de responsa-
bilidade dos gestores das pastas integrantes do Poder Executivo em deter-
minada instancia, sendo ambas prestadas de forma anual pelo responsavel.

As distingdes entre os processos de prestacdo de contas de governo
e o processo de prestagdo de contas de gestdo sdo inumeras. Jacoby (2012)
entende que tais diferencas partem desde as partes integrantes da referida
prestacdo de contas até a forma como se dara a analise desta por parte do
Tribunal de Contas competente. Segundo a Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas do Estado do Cear4, a prestacao de contas de governo, seja ela do
Governador do Estado ou dos Prefeitos Municipais, devera conter o ba-
lango geral da gestdo, incluindo as diversas pastas do ente federado, além
de relatorios e demonstragdes da execucdo or¢amentaria programada no
inicio da gestdo, destacando ainda que estas serdo analisadas pela Corte
através da emissao de parecer prévio que sera encaminhado a Assembleia
Legislativa ou a Camara Municipal, a depender da autoridade responsa-
vel, sendo veja:

Art. 42 Ao Tribunal de Contas do Estado, 6rgdo de Controle
Externo, compete apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Governador do Estado, mediante parecer prévio, a ser elabo-
rado em 60 (sessenta) dias, a contar do seu recebimento, que
sera encaminhado a Assembleia Legislativa ¢ ao Governador
do Estado.
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§ 1° A decisdo decretada pela Assembleia Legislativa sera con-
clusiva, ndo cabendo mais qualquer apreciagdo por parte do
Tribunal de Contas.

§ 2° As contas consistirdo nos balangos gerais do Estado e no
relatorio do 6rgdo central do sistema de controle interno do Po-
der Executivo, sobre a execucdo dos orcamentos de que trata
0 § 3° do Art. 203 da Constituicdo do Estado, contendo infor-
magoes sobre as atividades inerentes aos Poderes Legislativo e
Judiciario e ao Ministério Publico, relativas a execugdo dos res-
pectivos programas incluidos no or¢amento anual e respectivas
inspecdes e auditorias internas.

Art. 42-A Ao Tribunal de Contas do Estado, 6rgdo de Controle
Externo, compete apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Prefeito, mediante parecer prévio, a ser elaborado em um ano,
a contar do seu recebimento, que serd encaminhado a Camara
Municipal e ao Prefeito. *Dispositivo acrescido pelo Art. 1°, §
23, da Lein®. 16.819, de 08.01.2019 — D.O.E. 09.01.2019.

§ 1° A decisdo decretada pela Camara Municipal sera conclusi-
va, ndo cabendo mais qualquer apreciacdo por parte do Tribunal
de Contas. *Dispositivo acrescido pelo Art. 1°, § 23, da Lei n°.
16.819, de 08.01.2019 — D.O.E. 09.01.2019.

§ 2° As contas consistirdo nos balancgos gerais do Municipio
e no relatorio de controle interno do Poder Executivo Muni-
cipal sobre a execugdo dos orgamentos de que trata o art. 165
da Constitui¢do Federal, contendo informagdes relativas a exe-
cugdo dos respectivos programas incluidos no or¢gamento anu-
al e respectivas inspegdes e auditorias internas. *Dispositivo
acrescido pelo Art. 1°, § 23, da Lei n°. 16.819, de 08.01.2019
—D.0O.E. 09.01.2019.

J& quanto a prestacao de contas de gestao, essas deverdo estar acom-
panhadas de todos os relatdrios de gestdo e de todos os recursos orgamen-
tarios despendidos pela pasta. Sua analise sera feita pela Corte de Contas
Estadual através de julgamento em definitivo, pois é o que determina, por
exemplo, a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Ceara (Lei
12.509/95), in verbis:

Art. 6° Estdo sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o dispos-
to no inciso XXXV do Art. 5° da Constitui¢do Federal, s6 por
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decisdo do Tribunal de Contas do Estado podem ser liberadas
dessa responsabilidade, as pessoas indicadas nos incisos I a VI
do Art. 5° desta Lei.

Art. 7° As contas dos administradores e responsaveis a que se
refere o Artigo anterior serdo anualmente submetidas a julga-
mento do Tribunal, sob a forma de tomada ou prestagéo de con-
tas.

§ 1° Nas tomadas ou prestagdes de contas, a que alude este Ar-
tigo, devem ser incluidos todos os recursos, or¢amentarios e
extra-orcamentarios, geridos ou ndo pela unidade ou entidade
administrativa respectiva. [...]

Art. 9° Integrardo a tomada ou prestagdo de contas, inclusive
a tomada de contas especial, dentre outros elementos, os se-
guintes:

I —relatdrio de gestdo, se for o caso;

II — relatoério do tomador de contas, quando couber;

IIT — relatério e certificado de auditoria, com parecer do dirigen-
te de controle interno, que consignara qualquer irregularidade
ou ilegalidade constatada, indicando as medidas adotadas para
corrigir as faltas encontradas;

V — pronunciamento do Secretario de Estado ou de Municipio
supervisor da area ou da autoridade de nivel hierarquico equi-
valente, na forma prevista no Art. 55 desta Lei (CEARA, 1995).

Acerca da diferenca entre a prestagdo de contas de governo e a pres-
tagdo de contas de gestdo assim ensina Lima (2019, p. 92):

Assim, a partir das defini¢des contidas na Resolu¢do Normativa
n° 10/2008 do TCE-MT, entende-se que as contas anuais de go-
verno demonstram a conduta do Presidente, do Governador ou
do Prefeito no exercicio das fungdes politicas de planejamen-
to, organizagdo, direcdo e controle das politicas publicas; e as
contas anuais de gestdo evidenciam os atos de administragdo e
geréncia de recursos publicos praticados pelos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores dos 6rgaos
e entidades. De outro modo: as contas de governo propiciam
uma avaliagdo “macro”, de natureza politica, verificando-se,
por exemplo, se foram cumpridos os valores minimos constitu-
cionalmente previstos para aplicagdo em satide e na manuten-
¢do e no desenvolvimento do ensino (CF: arts. 198, §§ 1°,2%¢
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3° e 212); ja as contas de gestdo proporcionam uma avaliagdo
“micro”, eminentemente técnica, examinando-se os aspectos da
legalidade, legitimidade e economicidade ao nivel de um deter-
minado contrato ou ordem de pagamento.

Assim, conforme exarado anteriormente, a primeira principal dife-
renga entre a prestacdo de contas de governo para a prestacdo de contas
de gestdo diz respeito a forma a qual esta € prestada, se de forma macro
ou micro, sendo a segunda divergéncia entre elas a forma como se dara
o julgamento destas. Haja vista que, enquanto nas contas de gestao o Tri-
bunal de Contas ¢ responsavel por todo o processo, desde a instrugdo até
o julgamento, nas contas de Governo a Corte de Contas funciona como
orgdo técnico responsavel pela emissao de parecer prévio técnico, visando
auxiliar o Poder Legislativo a realizar julgamento politico das contas.

Acerca do processo de julgamento de contas de governo, assim mi-
nistra José Afonso da Silva (2004, p. 760):

O controle externo ¢, pois, fungdo do Poder Legislativo, sendo
de competéncia do Congresso Nacional no ambito federal, das
Assembleias Legislativas nos estados, da Camara Legislativa
no Distrito Federal e das Camaras Municipais nos municipios
com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas. Consiste,
assim, na atuagdo da fungdo fiscalizadora do povo, através
de seus representantes, sobre a administragdo financeira e or-
camentaria. E, portanto, um controle de natureza politica, no
Brasil, mas sujeito a prévia apreciacdo técnico-administrativa
do Tribunal de Contas competente, que, assim, se apresenta
como 6rgdo técnico, e suas decisdes sdo administrativas, ndo
jurisdicionais.

Assim, a sistematica de julgamento das contas de governo foi defi-
nida pelo Constituinte Originario como devendo ser precedida de duas fa-
ses: a emissdo de parecer prévio pela Corte de Contas competente, seguida
de julgamento politico pelo Poder Legislativo de determinada instincia,
de modo que ¢ imprescindivel salientar que o parecer técnico emitido por
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aquele, no caso de contas de governo prestadas por Prefeitos Municipais,
apenas pode deixar de prevalecer se por decisdo de 2/3 da Camara Muni-
cipal, nos termos do art. 31, § 2°, da Constituigao Federal de 1988.

Todavia, a fim de pacificar o entendimento dos Tribunais de Contas,
em 2018, a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(ATRICON) recomendou aos Tribunais de Contas brasileiros, através da
Resolucdo n 01/2018, a emissdo de parecer prévio no processo de contas
de gestdo em que o Prefeito figure como ordenador de despesas e, tam-
bém, acérddo de julgamento para os demais efeitos como imputagdo de
débito e aplicagcdo de multa.

Visto isso, os tribunais de contas dos estados do Maranhio, de Ro-
raima, do Espirito Santo, do Rio Grande do Norte, de Rondonia, do Mato
Grosso do Sul, de Minas Gerais, de Pernambuco, do Amazonas, de Santa
Catarina, do Rio Grande do Sul, da Paraiba, de Sergipe, do Amap4, do Pa-
rand, do Ceara, do Alagoas, do Acre ¢ do Tocantins, além dos tribunais de
contas dos municipios do estado de Goids e do Pard, passaram a segregar
as espécies de prestacdes de contas ao emitir parecer prévio para as contas
de governo e acorddo para as contas de gestao.

Enquanto os tribunais de contas do estado do Mato Grosso, de Sao
Paulo, do Rio de Janeiro, do Piaui, além dos tribunais de contas do muni-
cipio de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, tdo somente emitem parecer pré-
vio, isto é, ndo segregam as prestagdes de contas de governo e de gestao.

Ocorre que, em virtude das Teses de Repercussao Geral 157 e 835,
bem como da decisdo monocratica do RE 1.231.883/CE, o periodo ante-
rior ao Registro de Candidaturas de candidatos as eleigdes municipais de
2020 fora marcado pelo ajuizamento de agdes anulatérias nas varas do
fazendario publico, com pedido de liminar pela anulagdo total dos acor-
daos dos Tribunais de Contas, observando-se os decisérios do Supremo
Tribunal Federal acerca da competéncia das Cortes de Contas para julgar
e aplicar as consequéncias civeis e administrativas aos prefeitos.

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 468-502, jan./jun. 2021.



A partir disso, urgem diversas consequéncias ao Controle Externo
e 2 Administragdo Publica, certo que prefeitos que tiveram suas contas de
gestdo desaprovadas pelas Cortes de Contas terdo seus pedidos de Regis-
tro de Candidatura deferidos perante a Justica Eleitoral. Logo, a responsa-
bilizacdo, bem como eventuais prejuizos ao erario publico decorrentes de
irregularidades, serdo eximidas desses ordenadores de despesas.

4 ANALISE E IMPLICACOES DO RECURSO EXTRAORDI-
NARIO 1.231.883 E DAS TESES DE REPERCUSSAO GERAL
157 E 835

Neste capitulo serdo abordadas, de forma tedrica, as nuances do
Recurso Extraordinario n°® 1.231.883/CE, especificamente no que diz res-
peito as controvérsias e divergéncias acerca da interpretacdo das normas
constitucionais e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre
a competéncia dos Tribunais de Contas para julgar contas de Prefeitos
Municipais, bem como suas consequéncias praticas no ambito dos pro-
cessos de prestagdo de contas de gestdo e tomadas de contas nas Cortes
de Contas.

Sob esta perspectiva, os questionamentos e divergéncias existentes
acerca desta problematica tém por base as razdes recursais que alcangam
os tribunais de segunda instancia e a Corte Constitucional, como ¢ o caso
do Recurso Extraordinario n® 1.231.883/CE, o qual tramita no Supremo
Tribunal Federal, ja havendo sido prolatada decisdo monocratica pelo jul-
gador relator, Ministro Luiz Fux, a qual sera abordada a seguir.

Sendo assim, as dissonancias doutrinarias favorecem o surgimento
de debates enriquecedores sobre a questdo, tendo em vista ndo s6 a diver-
sidade de pontos de analise, mas também a relevancia da fixa¢ao do 6rgéo
competente para julgar contas de Prefeitos. Dessa forma, ha dois posicio-
namentos majoritarios defendidos pela doutrina e pela jurisprudéncia: o
primeiro ¢ de que as Cortes de Contas possuem competéncia para julgar

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 468-502, jan./jun. 2021.

483



484

as contas de Prefeitos quando estes atuarem na condig¢do de gestores, os
chamados ordenadores de despesas, nas contas de gestdo. Mas apenas tem
competéncia para emissdo de parecer prévio quando da analise das contas
de governo, as quais devem ser submetidas ao julgamento da Camara de
Vereadores para aprovagdo ou rejeigdo do referido parecer técnico, po-
dendo este apenas ser rejeitado por dois tercos dos votos do Legislativo
Municipal (SILVA; BELLAN, 2011).

Enquanto a segunda corrente doutrinaria e jurisprudencial defen-
de que os Tribunais de Contas Patrios apenas possuem competéncia para
emissdo de parecer prévio opinativo, sendo de competéncia da Camara
Municipal o efetivo julgamento das contas, sejam elas contas de gestdo
ou contas de governo. Filiados a tal corrente encontram-se autores como
Afonso Gomes de Aguiar e Méarcio Paiva de Aguiar (2003), que argumen-
tam que o juiz natural dos Chefes do Poder Executivo ¢ o Legislativo, por
conta disso a sua atuagdo como ordenador de despesas ndo lhe obsta o
cargo de Chefe do Poder Executivo municipal.

No entanto, tal entendimento leva em consideragdo somente a qua-
lificacdo do gestor, desprezando outras nuances relevantes a tematica. O
Decreto-Lei n® 200/1967, o qual dispde sobre a organizacdo da Adminis-
tragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias, aborda e caracteriza o ordenador de despesas no Art.
80, § 1, como a autoridade de cujos atos resultarem emissdao de empenho,
autorizagao de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido
ou pela qual esta responda.

Além disso, o caput do Art. 80 estabelece que os 6rgaos de con-
tabilidade tenham como responsavel todo o ordenador da despesa, cuja
responsabilidade exaurir-se-4 apos julgadas regulares todas as contas pelo
Tribunal de Contas. Desse modo, por equiparacdo, empreende-se que as
contas prestadas pelo ordenador de despesa deverao ser julgadas pela Cor-
te de Contas.
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Assim, o ordenador de despesa devera ter suas contas apreciadas e
julgadas pelo Tribunal de Contas responsavel, o qual exercera sua func¢io
julgadora. Haja vista que ao transferir a competéncia de ordenar a despe-
sa para o ordenador de despesa secundario ou derivado, o ordenador de
despesa originario ou principal realiza delegagdo de poderes, bem como a
descentralizagdo administrativa, em conformidade com os arts. 11 e 12 do
Decreto-Lei n° 200/67, in verbis:

Art. 11. A delegacdo de competéncia sera utilizada como ins-
trumento de descentralizagdo 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 Repiiblica, aos Ministros
de Estado e, em geral, as autoridades da Administragdo Fede-
ral delegar competéncia para a pratica de atos administrativos,
conforme se dispuser em regulamento. Paragrafo unico. O ato
de delegagdo indicara com precisdo a autoridade delegante, a
autoridade delegada e as atribui¢des objeto de delegacao.

Ocorre que as figuras do ordenador de despesas secundarias e prin-
cipais podem concentrar-se em uma unica autoridade. Assim, conforme
leciona Nunes (2011), os prefeitos municipais, além de exercerem o co-
mando geral da administragdo (praticando atos de governo), também exer-
cem, inadvertidamente, atos de execugdo, isto €, gerem a maquina publica
nos seus pormenores administrativos como as secretarias e os fundos mu-
nicipais.

Portanto, caso o Chefe do Poder Executivo ndo descentralize a ad-
ministragdo, ao delegar a func¢ao de ordenador de despesas a terceiro, o
prefeito atuara como ordenador de despesas principal e secundério, logo,
devera prestar duas contas completamente distintas cujos fins serdo dis-
tintos também. Sendo o primeiro tipo a conta de governo, que terdo um
julgamento politico a cargo do Poder Legislativo com auxilio do Tribunal
de Contas, o qual realizard sua func¢ao auxiliar com a emissdo de parecer
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prévio opinativo. Enquanto o segundo tipo de conta do Chefe do Executi-
vo ordenador de despesas sera a conta de gestdo, que terd um julgamento
técnico e independente do Tribunal de Contas no exercicio de sua fungdo
julgadora prevista no texto constitucional de 1988.

Dessa forma, quando o prefeito do municipio pratica os atos de
Chefe do Executivo Municipal e, cumulativamente, a ordenagdo de des-
pesas das pastas nos pormenores da administragdo publica, esse deve pres-
tar contas as quais serdo apreciadas e julgadas pelos Tribunais de Contas
patrios. Certo que a qualidade de ocupar cargo politico ndo exime o pre-
feito da responsabilidade de prestar contas, nem tampouco do julgamento
técnico da Corte de Contas.

Com efeito, o Alcaide submeter-se-a nesses casos a julgamento po-
litico das contas de governo pela Camara Municipal e a julgamento téc-
nico das contas de gestdo pelo Tribunal de Contas responsavel. Caso con-
trario, conforme preconiza Furtado (2007), bastaria o prefeito acumular as
fun¢des atribuidas, por meio da descentralizagdo administrativa, aos or-
denadores de despesas que restaria prejudicada uma das mais importantes
competéncias institucionais do Tribunal de Contas, qual seja a de julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por recursos publicos.

Sob esse viés, a auséncia de julgamento pelas Cortes de Contas in-
viabiliza a possibilidade de reparacdo ao erario publico pelo dano patrimo-
nial causado pelo prefeito ordenador de despesas. A decisdo monocratica
do RE 1.231.883/CE reitera as Teses de Repercussao Geral 157 ¢ 835 ¢
obsta a aplicagdo de sangdes administrativas e civeis como a multa e a
imputacdo de débito, certo da necessidade de manejo das agdes judiciais
proprias.

Visto isto, Fernandes (1991) reitera que a ndo sujei¢ao dos prefei-
tos, quando estes atuam também como ordenadores de despesas, ao jul-
gamento técnico pelos Tribunais de Contas das contas de gestdo, significa
a impossibilidade de responsabilizagdo por tais despesas, logo, a isengdo
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da responsabilidade ao prefeito que atua como ordenador de despesas é
prejudicial ao probo gerenciamento da administracao.

Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso
Extraordindrio n® 848.826/CE, julgado no rito da repercussdo geral, ao
analisar os art. 31, § 2° e o art. 71, I e I, da Constituicdo Federal de 1988,
fixou a seguinte Tese Juridica de Repercussao Geral n°® 8§35:

Para os fins do art. 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar
64, de 18 de maio de 1990, alterado pela Lei Complementar
135, de 4 de junho de 2010, a apreciacio das contas de prefei-

tos, tanto as de governo quanto as de gestio, sera exercida
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.

Neste sentido, foi o julgamento do referido Recurso Extraordinario
n°® 848.826/CE, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski:

RECURSO _EXTRAORDINARIO. PRESTACAO DE
CONTAS DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNI-

CIPAL. PARECER PREVIO DO TRIBUNAL DE CON-
TAS. EFICACIA SUJEITA AO CRIVO PARLAMENTAR.
COMPETENCIA DA CAMARA MUNICIPAL PARA O
JULGAMENTO DAS CONTAS DE GOVERNO E DE
GESTAO. LEI COMPLEMENTAR 64/1990, ALTERADA
PELA LEI COMPLEMENTAR 135/2010. INELEGIBILI-
DADE. DECISAO IRRECORRIVEL. ATRIBUICAO DO
LEGISLATIVO LOCAL. RECURSO EXTRAORDINARIO
CONHECIDO E PROVIDO. I — COMPETE a Cimara Mu-
nicipal o julgamento das contas do chefe do Poder Executi-

vo municipal, com o auxilio dos Tribunais de Contas, que

emitirdo parecer prévio, cuja eficicia impositiva subsiste e
somente deixara de prevalecer por decisio de dois tercos

dos membros da casa legislativa (CF, art. 31, § 2°. I1 - O
Constituinte de 1988 optou por atribuir, indistintamente. o
julgamento de todas as contas de responsabilidade dos pre-
feitos municipais aos vereadores, em respeito a relacio de
equilibrio que deve existir entre os Poderes da Republica

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 468-502, jan./jun. 2021.

487



488

(“checks and balances”). IIl — A Constitui¢do Federal revela
que o 6rgao competente para lavrar a deciséo irrecorrivel a que
faz referéncia o art. 1°, I, g, da LC 64/1990, dada pela LC 135/
2010, é a Camara Municipal, e ndo o Tribunal de Contas. IV —
Tese adotada pelo Plendrio da Corte: “Para fins do art. 1°, inciso
I, alinea g, da Lei Complementar 64, de 18 de maio de 1990,
alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010, a
apreciagdo das contas de prefeito, tanto as de governo quanto
as de gestdo, sera exercida pelas Camaras Municipais, com o
auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer pré-
vio somente deixara de prevalecer por decisdo de 2/3 dos vere-
adores”. V — Recurso extraordinario conhecido e provido (RE
848826, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Relator(a) p/
Acordido: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
julgado em 10/08/2016, ACORDAO ELETRONICO REPER-
CUSSAO GERAL — MERITO DJe-187 DIVULG 23-08-2017
PUBLIC 24-08-2017).

Além disso, fora fixada a Tese Juridica de Repercussao Geral de n°
157, a qual define a natureza do parecer técnico com meramente opinativa,

O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natu-
reza meramente opinativa, competindo exclusivamente a Ca-
mara de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe
do Poder Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto
das contas por decurso de prazo.

Vejamos, ainda, o Acorddo que serviu de supedaneo para a fixagdo
da tese acima mencionada:

Repercussio Geral. Recurso extraordinario representativo da
controvérsia. 1. Competéncia da Cimara Municipal para
julgamento das contas anuais de prefeito. 2. Parecer téc-
nico _emitido pelo Tribunal de Contas. Natureza juridica

opinativa. 3. Cabe exclusivamente ao Poder Legislativo o
julgamento das contas anuais do chefe do Poder Executivo

municipal. 4. Julgamento ficto das contas por decurso de
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prazo. Impossibilidade. 5. Aprovagdo das contas pela Camara
Municipal. Afastamento apenas da inelegibilidade do prefei-
to. Possibilidade de responsabilizagdo na via civil, criminal
ou administrativa. 6. Recurso extraordinario ndo provido (RE
729744, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
julgado em 10/08/2016, ACORDAO ELETRONICO REPER-
CUSSAO GERAL — MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017
PUBLIC 23-08-2017).

Desta feita, percebe-se que o posicionamento do Supremo Tribunal
Federal se encontra no sentido de que somente cabe ao Poder Legislativo o
julgamento das contas dos Alcaides e ndo as Cortes de Contas. Entretanto,
a discussdo acerca da competéncia para tanto ndo restou pacificada apesar
de tais julgados, pois parte da doutrina e dos magistrados das Cortes de
Contas e da Justica comum defendem que a Tese Juridica de Repercussao
Geral n° 835 fixou a incompeténcia dos Tribunais de Contas apenas para
fins eleitorais, previstos no Art. 1°, inciso I, alinea g, da Lei Complementar
n°® 64 de 1990, ndo retirando sua competéncia para realizar o julgamento
das contas em que os prefeitos atuem como ordenadores de despesas. Sen-
do exatamente essa controvérsia que teria ensejado a violagdo do Art. 71, 1
e I, da Constituicao Federal, e dado ensejo a interposi¢do do Recurso Ex-
traordinario n°® 1.231.883/CE, figurando nesse como Recorrente o Estado
do Ceara e como Recorrido o Sr. Tertuliano Candido de Araujo.

No bojo do referido Recurso, como dito, defende a Procuradoria-
Geral do Estado do Ceara que o Supremo Tribunal Federal considerou as
Camaras de Vereadores como sendo competentes para julgar as contas
de gestdao de Prefeitos Municipais apenas no que diz respeito aos fins do
Art. 1°, inciso I, alinea g, da Lei Complementar n° 64 de 1990. Tendo
sido mantida incélume a competéncia dos Tribunais de Contas para julgar
a citada espécie de contas para todos os demais fins que ndo envolvam
questoes eleitorais, relativamente a fiscalizagdo e aplicacdo de medidas
cautelares e sangdes contra os gestores publicos, incluindo os Chefes do
Poder Executivo.
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Entretanto, a supramencionada tese da Procuradoria-Geral do Esta-
do do Ceara ndo nos parece a mais acertada, tendo em vista as previsoes
normativas da Constituigdo da Republica. Nesse diapasdo, temos no artigo
71, do texto constitucional que: “O controle Externo, a cargo do Congres-
so Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
ao qual compete”. Sendo complementado pelo inciso I, do mesmo artigo,
onde descreve como competéncia do Tribunal de Contas da Unido: “I —
apreciar as contas prestadas anualmente pelo presidente da reptiblica, me-
diante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
do seu recebimento”.

Analogamente, pelo principio da simetria, entende-se que aos Tri-
bunal de Contas Estaduais compete apreciar as contas prestadas anual-
mente pelos Prefeitos Municipais, sejam elas de gestdo ou de governo,
mediante parecer prévio a ser encaminhado para a Cadmara Municipal,
momento em que, ai sim, serdo julgadas as contas de forma definitiva. Isto
porque, em respeito ao principio do juiz natural, insculpido no inciso LIII
do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, o 6rgdo competente para
julgar as contas de Alcaides ¢ o Poder Legislativo Municipal, conforme
disposto no Art. 31, da Carta Magna:

Art. 31 — A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Po-
der Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na
forma da lei.

§ 1° — O controle externo da Camara Municipal serd exercido
com o auxilio dos Tribunais de Contas de gestdo dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas de
gestdo dos Municipios, onde houver.

§ 2° — O parecer prévio, emitido pelo 6rgéo competente sobre
as contas de gestdo que o Prefeito deve anualmente prestar, s6
deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros
da Camara Municipal.

Assim sendo, cabe destacar parte do Voto proferido pela Conselhei-
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ra Soraia Victor, membra do Tribunal de Contas do Estado do Ceara, no
bojo do Processo n° 8310/11, no qual fora exarado entendimento diver-
gente ao aqui defendido, de que nao possuem as Cortes de Conta compe-
téncia para julgar as contas prestadas por Prefeitos Municipais, in verbis:

Inicialmente, registre-se que 0s presentes autos envolvem

Prefeito atuando como ordenador de despesas. no entanto,
em recente decisdo, publicada em 24/08/2017, o STF definiu
que os Tribunais de Contas nio tém competéncia para jul-

gar as contas de Prefeitos, mesmo quando agirem como or-
denadores de despesa [...] nio ha como negar conhecimento

a mencionada decisio da Suprema Corte, que me parece
taxativa: a uma por ser fato ptiblico e notorio, a duas porque ja
publicada oficialmente, a qual serve para orientacdo para todas
as instancias, qual seja, o Tribunal de Contas ndo tem compe-
téncia para julgar Prefeitos, quando estes acumularem a condi-
¢do de ordenadores de despesas. Isso significa incompeténcia
absoluta, matéria de ordem publica, que deve ser declarada de
oficio pelo julgador das contas. Como se V&, 0 Supremo elimi-
nou o problema desde a raiz, ou seja, ja definiu que o Prefei-

to nio pode ser julgado no proprio processo administrativo
das Cortes de Contas. A discussdo central foi definir quem

era o “orgdo competente” para julgar as contas dos Prefeitos,
se 0 TCE ou o Legislativo. [...] E a decisio foi expressa no

sentido de que nio importa a natureza das contas a serem
prestadas (se de Gestiio ou de Governo), mas sim o cargo de

quem as presta, concluindo que compete exclusivamente ao
Legislativo o julgamento de todas as contas de Prefeitos |...]

Quanto a expressao “para fins da alinea g” ¢ bem verdade que
0 Acérdao adotou esta expressdo em seu contetido, o que pode
levar a impressdo que o decisium do STF so alcanca a justica
eleitoral, ¢ ndo os processos do TCE. Contudo, trata-se de ledo
engano. Na realidade, citada expressdo so foi incluida a pedido
do Procurador Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot, apenas
para salvar as agdes Penais e de Improbidade, reconhecidas na
via judicial [...] Portanto, a decisdo a decisdo do STF deixa a
salvo as Agdes penais e Agdes de improbidade movidas pelo
MP (alineas “E” e “L”), o que era o Unico intuito da expressdo
“para fins da alinea G”. Logo, referida expressio nio deve
ser confundida, porquanto a decisdo é clara e expressa no
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tocante a definicio do tinico érgio competente para julgar
as contas do Prefeito: a CAmara de Vereadores. [...] Vé-se,

portanto, que 0 Acérdao do STF é claro e soberano em defi-
nir que as Cortes de Contas nido podem julgar as contas dos

Prefeitos. Ademais, nio se sustenta 0 argumento de que a
Decisdo do supremo ¢ restrita para efeitos eleitorais. Essa

interpretacio, data vénia, trata-se de um engano. [...] Des-
se modo, seja de modo forgoso ou por livre-convencimento,

a apreciacdo das contas de Prefeito nesta Corte realmente s
podera ocorrer através de Parecer Prévio, em obediéncia a De-
cisdo da Suprema Corte e de todo judiciario (TCE/CE — Proc.
n°® 8310/11. Relatora: Cons. Soraia Victor. Data do Julgamento:
27/03/2018).

Também neste sentido foi a decisdo monocratica proferida pelo Mi-
nistro Luiz Fux, nos autos do Recurso Extraordinario n® 1.231.883/CE, o
qual segue pendente de ratificagdo ou reforma por decisdo colegiada do
Supremo Tribunal Federal em razdo da interposicdo de Agravo Interno
pelo Estado do Cear4, sendo vejamos:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. AD-
MINISTRATIVO. COMPETE AS CAMARAS MUNICIPAIS
JULGAR AS CONTAS DE GOVERNO E DE GESTAO DOS
PREFEITOS — TEMA 835 DA REPERCUSSAO GERAL. O
PARECER PREVIO DO TRIBUNAL DE CONTAS QUE DE-
SAPROVA AS CONTAS DO ALCAIDE NAO PRODUZ EFEI-
TOS ANTES DA DELIBERACAO DA CAMARA MUNICI-
PAL — TEMA 157 DA REPERCUSSAO GERAL. TESES QUE
NAO SE RESTRINGEM A SEARA ELEITORAL NO QUE
SE REFERE AOS TRIBUNAIS DE CONTAS. CONSEQUEN-
CIAS DE ORDEM CIVIL E ADMINISTRATIVA ADVINDAS
DE EVENTUAIS IRREGULARIDADES COMETIDAS PE-
LOS PREFEITOS NA ORDENACAO DE DESPESAS INDE-
PENDEM DE DELIBERACAO DAS CAMARAS MUNICI-
PAIS, MAS NAO PODEM SER IMPOSTAS DIRETAMENTE
PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS, HAVENDO NECESSI-
DADE DE MANEJO DAS ACOES JUDICIAIS PROPRIAS.
RECURSO DESPROVIDO (STF. RE n° 1.231.883/CE. Rela-
tor: Min. Luiz Fux. Data do Julgamento: 07/10/2019).
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Por outro lado, apesar do entendimento jurisprudencial e dos di-
tames da Constituicdo Federal, ¢ importante analisar a questdo da com-
peténcia para julgamento das contas de gestdo de Alcaides sob o prisma
pratico, tendo em vista as dificuldades e os empecilhos de tal forma de
controle externo.

Neste sentido foi o posicionamento das associagdes 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), os quais declararam em nota publica con-
junta a perda da efetividade da Lei da Ficha Limpa, em razdo das questdes
supracitadas, sendo vejamos:

O entendimento de todos os Tribunais de Contas do Brasil, do
Tribunal Superior Eleitoral e do Ministério Publico Federal, es-
pecialmente apds o advento da Lei da Ficha Limpa, é de que
os Prefeitos se submetem a duplo julgamento. Suas contas de
governo — que tém um contetido limitado a aspectos contabeis,
orcamentarios, financeiros e fiscais — sdo julgadas pela Camara
de Vereadores, cabendo ao Tribunal de Contas, neste caso, a
emissdo de um Parecer Prévio, que somente pode ser rejeitado
pelo Legislativo por decisdo de 2/3 dos Vereadores. Na hipo-
tese, porém, em que o Prefeito decide assumir a atribuigdo de
ordenador de despesas, os seus atos relativos ao processamento
da despesa, integrardo, como as de quaisquer outros adminis-
tradores de recursos publicos, as chamadas contas de gestdo,
cabendo o seu julgamento exclusivamente aos Tribunais de
Contas, sem participagdo do Legislativo, conforme estabelece
o artigo 71, II ¢/c artigo 75 da Constituicdo Federal.

Deste modo, cabe reiterar que o controle externo exercido pelo Le-
gislativo Municipal tem carater politico e, por isso, muitas vezes deixa de
lado o julgamento técnico atrelado a regras normativas e a critérios conta-
beis por razdes eminentemente politicas. Certo que a presenca de lideran-
cas politicas populistas em muitos municipios e a concentragao partidaria
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amistosa em determinadas regides tem como efeito julgamentos politicos
ineficazes das contas de gestao.

Ademais, necessario salientar que, muitas vezes, a inércia das Ca-
maras Municipais traz danos a Administracao Publica, bem como favore-
ce a perpetuacdo de condutas improbas e corruptivas. Ora, como garantir
o probo gerenciamento da coisa publica nos mais de cinco mil municipios
brasileiros pelas Camaras Municipais, certo que existem contas de Pre-
feitos que esperam ha anos o julgamento politico do 6rgao legislativo.
Portanto, as decisdes do Supremo Tribunal Federal contribuem para o au-
mento da demanda de julgamentos e analises politicas pela Poder Legisla-
tivo, o qual ndo nos parece o 6rgdo com melhor aptiddo técnica e estrutural
para tanto.

Torna-se evidente que, em se tratando de questdes técnicas e com-
plexas, as Cortes de Contas patrias possuem capacidade amplamente su-
perior as Camaras Legislativas para julgamento das contas publicas, em
razao de seu corpo técnico e da formacao dos Conselheiros que compdem
o corpo julgador dos Tribunais de Contas, os quais contam com conheci-
mentos prévios em administracdo, contabilidade e gestdo publica, além de
ilibado conhecimento juridico.

Como dito, os julgamentos e o controle externo exercido pelos Tri-
bunais de Contas sdo feitos de forma técnica e especializada, tendo em
vista os requisitos para assumir tal cargo previstos no Art. 73 da Consti-
tuicdo Federal, tais como ter mais de 35 anos e menos de 65, idoneidade
moral, notorios saberes juridicos, contabeis, econémicos, financeiros ou
de administragdo publica, além de possuir mais de dez anos no exercicio
de fungdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
supracitados.

Ademais, o processo de escolha dos membros que compdem as
Cortes de Contas ¢ complexo e envolve os Poderes Executivo e Legislati-
vo, 0 que contribui para uma escolha técnica e democratica para o cargo,
haja vista que os membros que compdem esses poderes sdao escolhidos por

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 468-502, jan./jun. 2021.



meio de elei¢do direta. Desse modo, a corrente que defende o argumento
de que o julgamento pela Camara Municipal representaria o desejo popu-
lar manifestado através de seus representantes ndo merece vigorar.

Ha de se destacar que os movimentos sociais de insatisfacdo com
o atual modelo politico que ocorrem atualmente sdo decorrentes da insa-
tisfacdo popular, em virtude das deflagragdes de esquemas de corrupgao e
demais fiscalizagdes que demonstram e comprovam a pratica de diversos
atos de improbidade, principalmente pela classe politica. Assim, tem-se
que a populagdo brasileira expressa avidez pela fiscaliza¢do e sanciona-
mento, através de julgamentos técnicos, dos representantes que atuam ge-
rindo o patriménio publico de forma ilegal e criminosa.

Assim, € sabido que mesmo auxiliando o Poder Legislativo no con-
trole externo, os Tribunais de Contas, conforme Meirelles (2001), podem
ser classificados como 6rgdos administrativos independentes, tal como ¢
0 Ministério Publico. Desse modo, se estabelece uma relacdo de mutua
cooperacao entre as Cortes de Contas e o Poder Legislativo na fiscalizagdo
financeira e orcamentaria descrita na Carta Magna. Evidencia-se, assim, a
natureza juridica de tais Tribunais como 6rgaos imprescindiveis ao contro-
le externo por prestarem auxilio ao Poder Legislativo para o exercicio de
tais prerrogativas de controle, além de propiciarem uma analise técnica e
livre de pressdes externas ou de movimentos politicos mal intencionados.

Outrossim, é possivel concluir que a decisdo do Supremo Tribunal
Federal suscita diversas implicagdes negativas no que tange a continuida-
de dos atos de improbidade administrativa cometidas pelos Prefeitos que
agem como ordenadores de despesas. Ademais, a reafirmacgao das teses de
Repercussdo Geral n® 157 e n° 835 indicam a impunibilidade dos Prefeitos
que provocam danos ao Erario, haja vista que o Tribunal de Contas nao
podera aplicar diretamente multas de carater sancionatério e, muito me-
nos, imputar débito para que os prejuizos ao erario sejam restituidos e o
gestor seja sancionado.
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Alias, é justamente em tais casos de ilegalidades nas despesas ¢ ir-
regularidades das contas que restaria ao Tribunal de Contas atuar de forma
sancionatoria, aplicando penalidades através de acdrddo proprio. Sabe-se
que o papel da multa é o de punir o gestor por eventuais irregularidades e
atos improbos que esse venha a cometer no exercicio de suas fungoes, ¢ a
imputacao de débito atua de forma reparadora dos desvios e desfalques de
recursos do erario publico, a fim de mitigar o dano causado a coisa publica.
Desse modo, a impossibilidade de aplicago direta de multa e de imputagao
de débitos revelam-se como obstaculos ao exercicio do papel sancionatorio
do Tribunal de Contas nos casos de gestdo irregular, conforme preceitua a
Constituigdo Federal no artigo 7° nos incisos VIII, IX, X e XI.

Sendo assim, ¢ possivel concluir que a decisdo do Supremo Tribu-
nal Federal suscita diversas implicagdes negativas, gerando sérios obices
a realizagdo de um controle externo mais efetivo e escorreito, visto que
impossibilita que os Tribunais de Contas brasileiros julguem as contas de
Alcaides que atuem na condi¢do de ordenadores de despesas. De modo
que a soluc¢do mais acertada nos parece a realizagdo de interpretacdo con-
forme a constituicdao, no que diz respeito ao Art. 71, II, da CF/88, pelo
Supremo Tribunal Federal, para que sejam declaradas as Cortes de Contas
como os 0rgaos competentes para realizar o julgamento das contas de ges-
tao de quaisquer gestor publico, haja vista que esses sdo 0s Unicos 6rgaos
capazes de realizar julgamento técnico livre de pressoes externas e movi-
mentos politicos, concedendo efetividade ao controle externo e ao probo
gerenciamento dos recursos publicos.

5 CONSIDERACOES FINAIS
Mediante o elencado no desenvolvimento do presente artigo, em-

preende-se que a atuacao dos Tribunais de Contas no exercicio do controle
externo técnico encontra-se nos normativos constitucionais da Carta Mag-
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na brasileira de 1988. Todavia, coexistem os debates e as problematicas
suscitadas por diversos doutrinadores e especialistas acerca da funcao jul-
gadora e auxiliar dos Tribunais de Contas quanto as prestagdes de contas
de gestdo de Prefeitos que atuam como ordenadores de despesas.

Dessa forma, apesar das prerrogativas originarias do modelo mo-
derno de controle externo existente nos Tribunais de Contas, conforme
preconiza Rui Barbosa, devera permanecer a atuagdo visando reverter e
alertar as implicagoes dos referidos decisorios do Supremo Tribunal Fe-
deral nos Recursos Extraordinarios n°® 848.826, n° 729.744 e n® 1.231.883,
haja vista o retrocesso causado aos valores republicanos e democraticos.
Bem como, permanecerdo as discussdes tedricas e praticas sobre as impli-
cagoes de tais decisorios da Corte Suprema ao controle externo brasileiro.

Em face disto, resta a problematica doutrinaria e jurisprudencial,
oriunda da analise do texto constitucional, acerca dos efeitos deletérios a
Administracdo Publica e a sociedade em geral, do julgamento das contas
de gestdo de Prefeitos que atuam, conjuntamente, como ordenadores de
despesas, visto que as recentes condenagdes sequentes de esquemas de
corrupcao deflagrados no pais aumentaram o ensejo social pelo exercicio
independente e ativo do controle externo e pelo fortalecimento das Cortes
de Contas no controle externo.

E sabido que a matéria reversada no presente artigo é complexa e
requer maiores andlises acerca das implicagdes negativas consubstancia-
das por tais decisorios que obstam o pleno exercicio das prerrogativas de
controle externo pelos Tribunais de Contas. Sendo assim, faz-se necessa-
ria realizar a promogao de tais efeitos a sociedade, certo que a gestao da
coisa publica deve ser de interesse geral da populacdo brasileira. Logo,
tem-se que tais decisorios com for¢a impositiva ndo devem prosperar ao
considerar o interesse publico e o valor da atuagdo dos Tribunais de Con-
tas para a preservagao e escorreito funcionamento da maquina publica.

Portanto, é essencial reiterar a importancia do julgamento dos Tri-
bunais de Contas das contas de gestdo de prefeitos ordenadores de despe-

Rev. Controle, Fortaleza, v. 19, n.1, p. 468-502, jan./jun. 2021.

497



498

sas. Nao devendo, pois, prevalecer o entendimento do mérito funcional do
ordenador de despesas, mas, sim, a espécie de prestacao de contas. Desse
modo, fortalecer-se-4a a atuagdo das Cortes de Contas na protecdo do erario
publico contra gestores que praticam atos improbos e ilegais, em especial,
no que tange o decidido monocraticamente até o presente momento no
Recurso Extraordinario 1.231.883 do STF, o qual obsta a fun¢ao sanciona-
toria do Tribunal de Contas para imputar débitos e multar os gestores. Para
isso, dever-se-a firmar entendimento acerca da tematica considerando a
espécie de contas prestadas e ndo o mérito funcional do ordenador.

Assim, o prefeito que atua como ordenador de despesas de pastas,
fundos e/ou secretarias deve ser submetido também a julgamento pelos
Tribunais de Contas. Faz-se necessaria, portanto, a realizagcdo da revisao
do entendimento da Suprema Corte para que seja realizada interpretagdo
conforme a constitui¢do, no que diz respeito ao Art. 71, 11, da CF/88, pelo
Supremo Tribunal Federal para que sejam declaradas as Cortes de Contas
como os 0rgdos competentes para realizar o julgamento das contas de ges-
tdo de qualquer gestor publico, haja vista que esses sdo 0s Unicos Orgaos
capazes de realizar julgamento técnico, livre de pressdes externas € movi-
mentos politicos, concedendo efetividade a Lei Complementar n°. 135 de
2010 e o interesse publico.
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