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RESUMO

A presente dissertagdo objetiva avaliar se ha alguma alteragdo no padrdo de
julgamento das contas publicas municipais, seja pelo Tribunal de Contas ou pelos
legislativos locais, a partir do entendimento geral do STF em relagdo as contas de
gestdo. A relevancia desta pesquisa deriva da propria gravidade do controle dos atos
de gestédo publica, em que se deve visar a maior efetividade e economicidade dos
gastos publicos e a garantia de execugao de politicas e dos programas que fazem
parte da agenda governamental. Destarte, objetiva-se avaliar o julgamento das contas
municipais pelos seus legislativos com vistas a se verificar se a decisédo do STF sobre
as contas de gestdo culminou em maior observancia do aspecto politico sobre o
técnico. E realizada uma analise em torno do controle das contas publicas, suas
espécies e o papel dos Tribunais de Contas e do Poder Legislativo; das prestacdes
de contas pelos Tribunais de Contas e da decisdo do STF em relacdo ao RE
848.826/DF, que firmou posicionamento sobre o julgamento das contas de gestao dos
gestores locais; e dos efeitos da rejeicdo das contas no ambito das Camaras
Municipais para os gestores locais. Para se responder ao questionamento da
pesquisa, utiliza-se os métodos da analise documental e da pesquisa bibliografica, e
analise dos julgamentos das contas de gestdo de alguns municipios do estado de
Minas Gerais. Como resultados, tem-se a verificagdo acerca da possibilidade de
alteracéo no padrao de julgamento das contas publicas municipais, seja pelo Tribunal
de Contas ou pelos legislativos locais, a partir do entendimento geral do STF em
relagdo as contas de gestdo, bem como uma avaliagdo critica e compreensao
bastante ampla em torno do tema. Conclui-se a interpretacéo ofertada pelo STF a
respeito da matéria em comento nao coincide com a vontade do constituinte originario,
diminuindo a eficacia do controle exercido pelos Tribunais de Contas estaduais e
ignorando a realidade vivenciada no julgamento das contas municipais em Minas
Gerais, cujos processos indicam falta de estrutura administrativa e técnica para o bom
exercicio do controle pelo Poder Legislativo municipal.

Palavras-chave: Contas de gestédo. Tribunal de Contas. Poder Legislativo. STF.



ABSTRACT

This dissertation aims to assess whether there is any change in the standard of
judgment of municipal public accounts, either by the Court of Auditors or by local
legislatures, from the general understanding of the STF in relation to management
accounts. The relevance of this research derives from the very seriousness of the
control of public management acts, in which one should aim at greater effectiveness
and economy of public spending and guaranteeing the execution of policies and
programs that are part of the government's agenda. In this way, the objective is to
evaluate the judgment of municipal accounts by their legislatures with a view to
verifying whether the STF's decision on management accounts culminated in greater
observance of the political aspect over the technical aspect. An analysis is carried out
around the control of public accounts, their types and the role of the Courts of Accounts
and the Legislative Power; the rendering of accounts by the Courts of Auditors and the
decision of the STF in relation to RE 848.826/DF, which established a position on the
judgment of the management accounts of local managers; and the effects of the
rejection of accounts within the Municipal Councils for local managers. To answer the
research question, the methods of document analysis and bibliographic research are
used, and the judgments of the management accounts of some municipalities in the
state of Minas Gerais are analyzed. As a result, there is the verification of the possibility
of changing the standard of judgment of municipal public accounts, either by the Court
of Auditors or by local legislatures, based on the general understanding of the Supreme
Court in relation to management accounts, as well as an evaluation critique and broad
understanding of the topic. It is concluded that the interpretation offered by the STF
regarding the matter under discussion does not coincide with the will of the original
constituent and is not consistent with the reality experienced in the judgment of
municipal accounts in Minas Gerais, and that the judgment of management accounts
should be carried out by the Courts of Auditors to the detriment of the Municipal
Chambers.

Keywords: Management accounts. Court of Auditors. Legislative Power. STF.
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1 INTRODUGAO

No ambito do sistema de controle brasileiro, o controle das contas dos
gestores municipais encontra previsao constitucional no art. 31 e seu paragrafo
primeiro, através dos quais fica estabelecido que “a fiscalizagdo 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”, sendo
que “o controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou [...] Tribunais de Contas dos Municipios, onde
houver”. (BRASIL, 1988).

A relevancia do julgamento das contas do gestor deriva do proprio controle
dos atos de gestao publica, em que se deve visar a maior efetividade e economicidade
dos gastos publicos e a garantia de execuc¢ao de politicas e dos programas que fazem
parte da agenda governamental. Para que este controle ocorra de forma eficaz,
necessario se faz que os gestores se submetam a “accountability”, ou a
responsabilizagado de suas decisdes perante a condugédo dos negodcios publicos.

O sistema de “accountability” contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, instituido pela CRFB/1988, exige que tais governantes, anualmente,
prestem contas referentes ao exercicio anterior, conforme seus artigos 84, inciso
XXIV, 31, § 2° e 75. Na sistematica constitucional de “accountability”, as contas
prestadas por determinado chefe de Poder Executivo devem ser apreciadas pelo
Tribunal de Contas competente e julgadas pelo respectivo Poder Legislativo, como
estabelecem os artigos 71, inciso |, 75, 31, § 2° e 49, inciso IX, da vigente Carta
Constitucional.

O Supremo Tribunal Federal (STF) possui o entendimento de que
compete as Camaras Municipais o julgamento das contas dos prefeitos, tanto as
contas de governo, quanto as de gestdo, com auxilio dos Tribunais de Contas
competentes, cujo parecer prévio somente deixara de prevalecer por decisdo de dois

tercos dos vereadores. Conforme exposto na analise do RE 848.826/DF,

o Constituinte de 1988 optou por atribuir, indistintamente, o julgamento de
todas as contas de responsabilidade dos prefeitos municipais aos
vereadores, em respeito a relagdo de equilibrio que deve existir entre os
Poderes da Republica (“checks and balances”). (STF. RG RE: 848826
DF/0000879-45.2014.6.06.0000, rel. Ministro Roberto Barroso, Data de
julgamento: 27/08/2015, Data de publicagdo: 03/09/2015).



Considerando o disposto constitucional e o posicionamento do STF, a
situacdo observada na analise das contas municipais traz um questionamento
proprio, haja vista que os Tribunais de Contas, que sdo 6rgaos técnicos, emitem
pareceres, € como 0s pareceres sao expedientes opinativos, ndo possuem em tese a
obrigatoriedade de serem observados, em especial no que se refere as contas de
gestao, as quais séo pertinentes a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial do municipio. Ou seja, trata-se de apreciagdo de contas
necessariamente de dados técnicos. Em vista do questionamento a respeito das
contas apresentadas e apreciadas, buscar-se-a fazer um paralelo a fim de se
compreender se existe remissdo dos votos dos vereadores a qual conta estdo
julgando.

No Brasil, o controle externo da Administragdo Publica €& de
responsabilidade do Poder Legislativo, e € realizado com o auxilio dos Tribunais de
Contas. Os Tribunais apreciam as contas de governos dos prefeitos, governadores e
do Presidente da Republica; e julgam as contas de gestao relacionadas aos atos de
gestdo praticados pelo governo, excluidos os atos dos chefes de poderes do
Executivo, conforme decisdo do STF que estudaremos adiante.

De forma sucinta, as contas de governo referem-se a evidenciar a conduta
do administrador no tocante ao exercicio do seu mandato, ou seja, a atuagao das
politicas de planejamento, organizacao, direcdo e controle, sendo coordenado pelas
leis orgamentarias (PPA, LDO e LOA), inclusive a observancia dos limites de gasto
minimo e maximo previstos no ordenamento para saude, educagado, pessoal,
endividamento. Por sua vez, as contas de gestdo referem-se aos atos de
administracao e geréncia de recursos publicos praticados pelos gestores, que figuram
como ordenadores de despesas, tais como: admitir pessoal, aposentar, licitar,
contratar, empenhar, liquidar, paga, inscrever em restos a pagar.

Ha, portanto, uma distin¢gdo entre contas de governo e contas de gestéo, e
essa distincao é fundamental para se entender os limites do poder de fiscalizar e
controlar as contas publicas realizado pelos Tribunais de Contas. Os Tribunais de
Contas apenas apreciam as contas de governo, sendo que o julgamento é realizado
pelo Poder Legislativo, conforme inciso | do artigo 71 da CF/88. As contas de gestao,
por outro lado de acordo com o inciso || do mencionado dispositivo constitucional os

Tribunais de Contas teriam a responsabilidade de julgar.
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Observa-se ainda que, quando se trata de contas de governo e contas de
gestao, existe uma distingdo importante sobre a natureza de cada uma delas. Embora
haja questdes técnicas envolvidas, as contas de governo tém prevaléncia do aspecto
politico, pois trata-se de acatar as leis e os limites que o administrador publico
(prefeito, por exemplo) deve obedecer, mesmo que n&do haja qualquer uso indevido
do recurso publico. No que se refere as contas de gestédo a prevaléncia é do aspecto
técnico'!, pois trata-se principalmente do uso adequado e correto dos recursos
publicos.

No ambito local, € comum haver prefeitos que figuram como ordenadores
de despesas, sendo sua responsabilidade ndo apenas as contas de governo como
também as contas de gestdo. Como exemplo de prefeitos ordenadores de despesas
municipais que acumulam o duplo julgamento temos os gestores dos municipios de
Juramento, Santo Anténio do Retiro, Francisco Sa, dentre outros, municipios estes
que estudaremos no decorrer do trabalho. Existem também diversos municipios cujos
prefeitos ndo sdo ordenadores de despesas, transferindo-se essa fungédo para
secretarios e outros agentes publicos. Como exemplo temos os municipios de Coluna
e Frei Lagonegro que também se tratam de municipios que serdo estudados no
decorrer do trabalho.

Observa-se ainda que nem sempre no julgamento das contas publicas
pelas camaras de vereadores é realizada uma distingdo entre contas de governo e
contas de gestao.

No julgamento do Recurso Extraordinario n® 848.826/DF, o STF decidiu que
o poder legislativo municipal tem competéncia para julgar tanto as contas de governo
quanto as contas de gestdo dos prefeitos. Assim sendo, a decisdo do Tribunal de
Contas nao é definitiva, seja quando se trata de contas de governo ou contas de
gestado, uma vez que o legislativo local pode alterar o entendimento do Tribunal sobre
as mesmas.

No entanto, a decisdo do STF nao foi pacifica, uma vez que trata-se de
maioria apertada (6 a 5), o que indica que mesmo na maior instancia do Judiciario
este assunto é controverso. Ademais, a decisdo do STF n&o encerrou totalmente a

questdo, uma vez que existem diversos casos cujo ordenador de despesas nao é o

10 que ndo exclui componente politico nas decisées.
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prefeito, o que suscita duvidas sobre a competéncia do legislativo em relagéo a
aprovacao ou rejeicao dessas contas.

Nos casos em que o prefeito ndo for ordenador de despesas, vislumbra-se,
ao menos, dois tipos de questionamentos. O primeiro é se o prefeito sera julgado pela
Céamara de Vereadores somente em relagédo a suas contas de governo, uma vez que
nao € o responsavel pelas contas de gestdo. Nesta situagéo, caberia ao respectivo
Tribunal de Contas julgar os verdadeiros ordenadores de despesas, que na esfera dos
pequenos municipios, sdo apenas os secretarios municipais? A resposta para ambos
0s questionamentos, considerando o artigo 71 da CRFB/1988, nos parece positiva.

Ressalte-se, ainda, que a apreciagéo e julgamento das contas de governo
e de gestdo no ambito dos Tribunais de Contas e legislativos municipais tém efeito
sobre a elegibilidade do agente publico. Segundo a Lei da Ficha Limpa, a rejeicdo das
contas publicas municipais pelas Camaras de Vereadores possui, entre outros efeitos,
o de deixar o agente politico inelegivel perante a Justi¢ca Eleitoral, pelo prazo de oito
anos.

Diante desse contexto, considerando-se que o STF se posicionou no
sentido de que os legislativos locais sdo competentes para julgar tanto as contas de
governo quanto as contas de gestdo, e tendo-se em vista o carater eminentemente
técnico das contas de gestéo, surge o questionamento se nao seria um 6rgéo técnico
(Tribunal de Contas) mais adequado para julgar em definitivo este tipo de contas
publicas, em detrimento do julgamento definitivo por 6rgao politico (Camara dos
Vereadores).

Fica entdo evidente a relevancia da analise do controle externo de
Municipios por meio da verificagdo do dialogo Institucional entre Camaras Municipais
e o Tribunal de Contas Estadual.

Dessa forma, a pergunta que a presente pesquisa pretende responder é a
seguinte: ha alguma alteragcdo no padrao de julgamento das contas publicas
municipais, seja pelo Tribunal de Contas ou pelos legislativos locais, a partir do
entendimento geral do STF em relagao as contas de gestao?

Para que o questionamento anterior seja respondido, o trabalho buscara
respostas para as seguintes questdes:

(i) A decisdo do STF alterou ou ndo o posicionamento do Tribunal de

Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) na apreciagéo das contas municipais?
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(il) Existem indicios de que os julgamentos das contas de gestdo pelos
legislativos locais foram realizados observando-se critérios politicos em detrimento de

critérios técnicos?

A escolha do estado de Minas Gerais deu-se por conta do numero de
municipios e pela centralidade deste ente da federacdo, uma vez que existem
municipios que apresentam grande interagdo com varias regides brasileiras, o que
denota uma consideravel representatividade em termos de diferenciagcdo de casos.

O objetivo geral do presente trabalho € analisar o julgamento das contas
municipais pelos seus legislativos com vistas a se avaliar se a decisdo do STF sobre
as contas de gestdo culminou em maior observancia do aspecto politico sobre o
técnico.

Como objetivos especificos podemos destacar:

(i) Analisar os posicionamentos sobre as prestagdes de contas por parte do
TCE-MG e legislativos locais de alguns municipios de Minas Gerais das regides Norte,
Jequitinhonha e Vale do Rio Doce, buscando-se avaliar se ha correlagao entre os
julgamentos dos referidos 6rgaos;

(if) Apurar a simetria das decisdes dos dois 6rgdos decisivos no que se
refere ao nivel de permanéncia ou modificacdo, utilizando-se quatro critérios de
avaliagao, sendo eles, respectivamente: o TCE-MG aprova a prestagao de contas e a
Céamara Municipal segue o posicionamento, o TCE-MG rejeita as contas e a Camara
Municipal segue o posicionamento, o TCE-MG aprova as contas municipais e a
Camara Municipal rejeita e o TCE-MG rejeita as contas e a Camara Municipal aprova;
e

(iii) Avaliar o padrao do comportamento dos legislativos locais antes e apds

a decisdo do STF sobre as contas de gestdo dos municipios.

A metodologia sera analise documental e revisao literaria. A analise
documental tera por base o levantamento de dados pertinentes aos julgamentos de
contas municipais no ambito das Camaras Municipais. A revisdo literaria trara uma
avaliacao da doutrina e jurisprudéncia sobre o tema.

Foi escolhido o Tribunal de Contas de Minas Gerais para se realizar a
pesquisa, por ser, primeiramente, o estado de residéncia da autora e tal fato

possibilitara maior facilidade de coleta de dados junto as Camaras Municipais, e
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segundo pelo fato de Minas Gerais possuir o maior numero de municipios dentre os
Estados brasileiros.

A escolha dos municipios foi com base em analise daqueles em que se
encontram em regides de estruturas econdmicas diferentes de acordo com o indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) no Estado de Minas Gerais?. Vale do
Jequitinhonha, Vale do Rio Doce e Norte.

O processo de selegdo dos municipios para amostragem na esfera das
regides escolhidas ocorreu de forma aleatéria. Buscou-se dados em varias Camaras
Municipais por meio da Lei de Acesso a Informag&o nas regides citadas. Algumas
Camaras nao liberaram ou dificultaram a liberagdo dos documentos, com liberacao
apenas de parte do solicitado, impossibilitando a analise. A partir dos documentos em
maos, formou-se a base de dados.

A escolha de regides econbmica e geograficamente diferentes tem por
finalidade (hipotese) averiguar se nessas regides, especificamente, os padrdes de
julgamento sao diferentes, e se ha maior nivel de motivagao e analise das contas por
parte dos Edis.

Os dados das contas publicas referem-se a um periodo de julgamento de
dez anos, sendo que sdo divididos, na mesma propor¢do, um periodo antes da
decisdo do STF sobre as contas de gestdo e outro periodo posterior, de forma a
permitir uma comparagéao entre periodos distintos. Os dados ndo necessariamente se
referem aos exercicios financeiros dos Ultimos dez anos, mas levardo em
consideragao o periodo do julgamento.

A dissertagdo sera composta por trés capitulos e a concluséao final, além
deste capitulo introdutorio.

O primeiro capitulo trata do controle das contas publicas, explicitando os
diferentes tipos de controle, com foco principal no controle externo das contas
publicas, além do papel dos Tribunais de Contas e do Poder Legislativo.

O segundo capitulo abordara mais profundamente a analise das presta¢des
de contas pelos Tribunais de Contas, bem como trara uma descrigcdo e analise da
decisdo do STF em relagdo ao RE 848.826/DF, que firmou posicionamento sobre o

julgamento das contas de gestdo dos gestores locais. Este capitulo traz ainda uma

2 Segundo dados apurados em estudo realizado pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
Disponivel em: http://labcon.fafich.ufmg.br/idh-m-dos-municipios-de-mg/. Acesso em: 11 de junho de
2021.
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subsecao sobre os efeitos da rejeicdo das contas no ambito das Camaras Municipais

para os gestores locais.
O terceiro capitulo apresentara os resultados da pesquisa em relagéo aos
julgamentos de contas municipais realizados nas regides Norte, Vale do Jequitinhonha

e Vale do Rio Doce.
Por fim, apresenta-se as conclusdes principais da pesquisa realizada.
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2 O CONTROLE DAS CONTAS PUBLICAS
2.1 Histérico e Conceito dos Controles da Administragao Publica

Considerando a analise de Soares (2009, p.93), temos que no século XIX,
na Francga, surge o que foi denominado de “recurso por excesso de poder’, o qual
limitava a discricionariedade administrativa do agente publico, independentemente de
qual fosse a sua hierarquia administrativa. Ainda analisando o estudo do citado
professor, pode-se depreender que o poder discricionario comegou a ser observado
como prerrogativa dada ao gestor para alcangar o fim desejado pelo legislador. Uma
vez que o gestor ndo comprovasse que agiu com a finalidade delineada, o ato era
passivel de ser anulado por desvio de poder. O Conselho de Estado francés era o
responsavel pela analise técnica do ato administrativo. No Brasil Colbnia, todos os
poderes eram concentrados na figura do monarca. A magistratura era submissa as
decisbes do governo. O que o monarca decidia, em tese estaria de acordo com o
interesse publico.

No Brasil-Império existia o Conselho de Estado como érgao superior do
contencioso administrativo, criado pelo Decreto de 18 de fevereiro de 1821, do Rei
Dom Joao VI. Apds, houve a instituicdo do Conselho de Procuradores-Gerais das
Provincias do Brasil3, por meio do Decreto de 16 de fevereiro de 1822, de Dom Pedro
[, que foi extinto em 20 de outubro de 1823. Em 13 de novembro de 1823 criou-se o
Conselho de Estado. A Constituicao do Império, de 1824, no Capitulo VII, disciplinava
a estrutura e funcionamento do Conselho de Estado.

No Brasil-Republica, com a Constituicdo de 1891, aboliu-se o contencioso
administrativo datado do Brasil-Império. Instituiu-se no seu art. 60 a competéncia dos
Juizos ou Tribunais Federais para processar e julgar as causas envolvendo a
administracado publica. Estabeleceu-se a unidade de jurisdicdo, que o Judiciario é o
unico Poder competente para julgar os conflitos, tanto os comuns como os de natureza

administrativa. Tal sistema foi preservado pelas Constituicbes posteriores, cabendo

3 Eram funcgdes do Conselho: aconselhar o principe, sempre que solicitado, nos negdcios mais
importantes e dificeis; examinar os grandes projetos de reforma que deviam ser feitos na administragao
geral e particular do Estado; propor as medidas para o bem do Reino Unido e prosperidade do Brasil;
e zelar pelas provincias. (CAMARGO, Angélica Ricci. Conselho de Procuradores-Gerais das
Provincias do Brasil. Disponivel em: < hitp://mapa.an.gov.br/index.php/dicionario-periodo-
colonial/161-conselho-de-procuradores-gerais-das-provincias-do-brasil>. Acesso em: 24 nov, 2020).
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ao Poder Judiciario examinar todas as causas em que se alegue lesdo ou ameaga a
direitos. Encontra-se vigente na Constituicdo de 1988 o principio do controle da
administracdo publica pelo Judiciario, explicitado no art. 5° inciso XXX, da
Constituicdo de 1988, que reza: “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario
lesdo ou ameaca a direito”.

A vigente Constituicdo Federal prevé o controle externo a cargo do Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas (art. 71) e o controle interno que cada
Poder exercera sobre seus préprios atos (arts. 70 e 74). No artigo 74 é prevista a
responsabilidade solidaria dos responsaveis pelo controle quando, ao tomarem
conhecimento de irregularidade, deixarem de dar ciéncia ao Tribunal de Contas.
(BRASIL, 1988).

A Lei n°® 4.320/64, editada no periodo militar e vigente até o presente
momento, prevé formas de controle das contas publicas, tal qual seu artigo 75, que

prevé que o controle da execugdo orgamentaria compreendera

A legalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a
realizacao da despesa, o nascimento ou a extingéo de direitos e obrigagdes;
a fidelidade funcional dos agentes da administragao, responsaveis por bens
e valores publico e o cumprimento do programa de trabalho expresso em
termos monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de
servigos. (BRASIL, 1964).

Carvalho Filho (2005, p. 754) define o controle da administragdo como sendo o
‘conjunto de mecanismos juridicos por meio dos quais se exerce o poder de
fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de
Poder”. Por outro lado, Souza (2004, p. 560) conceitua o controle na administragao

publica da seguinte forma:

Poder-dever de inspegdo, registro, exame, fiscalizagdo pela prépria
Administracdo, pelos demais poderes e pela sociedade, exercidos sobre
conduta funcional de um poder, 6rgao ou autoridade com o fim precipuo de
garantir a atuagdo da Administragdo em conformidade com os padrbes
fixados pelo ordenamento juridico.

Pode-se dizer que a finalidade do controle na Administragdo Publica é
garantir que os atos da mesma sejam realizados obedecendo-se aos principios que
Ihes s&o impostos pelo ordenamento juridico, em especial, pelos principios dispostos
no artigo 37 da vigente carta constitucional, quais sejam: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. (BRASIL, 1988).
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Em relagcdo as tipologias de controle, Medauar (2007, p. 103) trouxe
consideragcbes acerca das diferengcas de controle interno e externo, além dos
diferentes nomes que sdo dados ao controle realizado pela Administracao. Consoante

a autora:

Quando o agente controlador integra a propria Administracéo, esta-se diante
de um controle interno, exercido pela propria Administragcdo sobre seus
orgaos e suas entidades da Administragéo indireta. Se o controle é efetuado
por 6rgao, ente ou instituigdo exterior a estrutura da Administragao, qualifica-
se como controle externo, situando-se nesta espécie o controle realizado por
instituicbes politicas, por instituicbes técnicas ou por instituicbes
precipuamente juridicas.

O controle realizado pela Administragdo sobre seus proprios 6rgaos e suas
entidades indiretas recebe varios nomes: controle administrativo, controle
intraorgénico, controle intra-administrativo.

Di Pietro (2008, p. 690) acrescenta ainda que a finalidade do controle é a
de assegurar que a Administracdo atue em consonancia com 0s principios que a
regem (legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagéo,
impessoalidade) e, em certos casos, abarca também o controle de mérito, que diz
respeito aos aspectos discricionarios (conveniéncia e oportunidade) da atividade
administrativa.

Diante do exposto, considerando-se tdo somente o controle realizado sobre
as contas publicas, o controle interno é realizado pela prépria Administragdo, sendo
esse controle de responsabilidade de cada poder (Executivo, Legislativo e Judiciario).
Ja o controle externo da administragao publica, objeto deste trabalho, é realizado pelo
Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas. Assim, no &mbito da Uniao,
o controle externo é realizado pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal de
Contas da Uniao, e tém competéncia para fiscalizar todos os poderes: Executivo, o
proprio Legislativo, o Judiciario e o Ministério Publico.

Nos estados, o controle externo é de responsabilidade das Assembleias
Legislativas, auxiliados pelos Tribunais de Contas Estaduais. Na seara dos
municipios, € realizado pelas Camaras Municipais com auxilio dos Tribunais de

Contas Estaduais ou Municipais, onde houver.

2.2 Espécies de Controles nas Contas Publicas
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No que tange a classificagdo das espécies de controle da Administragao,
ha divergéncia doutrinaria. Alguns autores elencam apenas o controle interno e o
controle externo, a exemplo de Mello (2009, p. 930), para quem o controle
administrativo assume apenas duas formas: controle interno e controle externo. O
controle interno realiza-se dentro da propria Administracdo enquanto o controle
externo seria exercido pelos Poderes Legislativo e Judiciario e, também, pelo Tribunal
de Contas.

Ja para a administrativista Di Pietro (2002, p. 436) existem, além dos
controles interno e externos, também o “controle quanto ao 6érgdo, podendo ser
administrativo, legislativo ou judicial, quanto ao momento, podendo ser prévio,
concomitante ou posterior e quanto ao aspecto da atividade, podendo ser de
legalidade ou de mérito”.

Dessa forma, pode-se dividir as espécies de controle sob varios aspectos.

Quanto a extensao, temos trés diferentes tipos de controle, quais sejam:
controle interno, controle externo e controle externo popular. Por ser o foco do
presente trabalho, se adentrara apenas no controle externo.

O controle externo ocorre quando o 6rgao fiscalizador se situa em
Administragdo diversa daquela de onde a conduta administrativa se originou. A
exemplo, temos o controle do Judiciario sobre os atos do Executivo em agdes judiciais.
(NOVO, 2018). Di Pietro (2002, p.436) afirma que controle externo € aquele exercido
por um Poder sobre os atos administrativos praticados por outro Poder, sendo que o
controle exercido pela administragdo direta sobre as entidades da administracao
indireta seria também classificado como controle externo.

Santos, citando a definicdo de Guerra (2005, p.108), define o controle

externo como sendo:

aquele desempenhado por 6rgao apartado do outro controlado, tendo por
finalidade a efetivagdo de mecanismos, visando garantir a plena eficacia das
acoes de gestdo governamental, porquanto a Administragao publica deve ser
fiscalizada, na gestao dos interesses da sociedade, por 6rgao de fora de suas
partes, impondo atuagdo em consonéncia com os principios determinados
pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, legitimidade,
economicidade, moralidade, publicidade, motivagdo, impessoalidade, entre
outros.

A vigente Carta Constitucional, no seu artigo 75, define a exigéncia do
modelo de Tribunais de Contas ou 6rgao de “accountability” financeira e orgamentaria

para estados, Distrito Federal e municipios. Antes da CRFB/1988, os estados
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poderiam escolher qualquer modelo a seu juizo que melhor atendesse as
necessidades locais.

O controle externo, conforme previsao do art. 71 da CRFB/1988, a cargo
do Congresso Nacional*, exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unio,

compreende as seguintes fungdes:

a) Fiscalizagao financeira: quando faz inquéritos, inspecgdes e auditorias;
quando fiscaliza a aplicagao de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao DF ou a
Municipio;

b) Consulta: quando emite parecer prévio sobre as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica;

c) Informagéo: quando as presta ao Congresso Nacional, sobre a
fiscalizagao contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

d) Julgamento: quando “julga” as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario;
embora o dispositivo fale em “julgar” (art. 71, 1), ndo se trata de fungéao jurisdicional,
porque o Tribunal de Contas apenas examina as contas, tecnicamente, e ndo aprecia
a responsabilidade do agente publico, o que € de competéncia exclusiva do Poder
Judiciario;

e) Sancionatérias: quando aplica aos responsaveis, nos casos de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sang¢des previstas em lei, que
estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

f) Corretivas: quando assina prazo para que o 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; e
quando susta, se nao atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a

decisdao a Camara dos Deputados e ao Senado;

4 As fungdes do controle externo previsto no artigo 71 da CF/88 a cargo do Congresso Nacional auxiliado pelo
Tribunal de Contas da Unido sao reproduzidas nas esferas estaduais pelas Assembleias Legislativas juntamente
com os Tribunais de Contas Estaduais e pelas Camaras Municipais auxiliadas pelas Cortes Municipais onde houver
ou pelas mesmas Cortes Estaduais.
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g) Ouvidor: quando recebe denuncias de irregularidades ou ilegalidades,
feita pelos responsaveis pelo controle interno ou por qualquer cidadao, partido politico,
associagao ou sindicato, nos termos do artigo 74, §§ 1° e 2°.

No controle externo, € prerrogativa do Poder Legislativo o exercicio do
controle dos atos do Executivos por meio de auxilio dos Tribunais de Contas, conforme
estabelece o artigo 71 da vigente carta constitucional.

Conforme Pistecelli (2014, p. 164), o “Tribunal de Contas é 6rgao auxiliar
do Poder Legislativo que tem por competéncia fiscalizar as despesas da
administracdo, com vistas ao reconhecimento e apuracdo de ilegalidades e
irregularidades. Produz pareceres e realiza inspegdes”.

Utilizando os ensinamentos de Carvalho Filho (2018, p. 151), “o Tribunal
de Contas é o ¢6rgao integrante do Congresso Nacional que tem a funcao
constitucional de auxilia-lo no controle financeiro externo da Administracdo Publica”,
como emana do art. 71 da CRFB/1988. Tal artigo estabelece as competéncias dos
Tribunais de Contas, conforme anteriormente arroladas.

As competéncias dos Tribunais de Contas estédo arroladas no artigo 71 da
CRFB/1988, conforme ja arroladas em item anterior.

Aos Tribunais de Contas sdo asseguradas as mesmas garantias de
independéncia do Poder Judiciario, consoante Medauar (1993, p. 142), por tal fato ndo
se pode considera-lo subordinado ao Legislativo ou inserto na estrutura do Legislativo,
ja que a sua fungao é de auxiliar o Legislativo.

Quanto a natureza, temos o controle de legalidade e o controle de mérito.
Por ser o foco do trabalho, se adentrara apenas no controle de legalidade.

O controle de legalidade é aquele em que se analisa se a conduta
administrativa se encontra conforme as normas legais que a regem, podendo ser tal
controle interno ou externo. Destarte, a Administracdo exercita o controle de
legalidade tanto de oficio quanto mediante provocagéo, sendo que o Legislativo s6 o
efetivara nos casos estabelecidos pela CRFB/1988, enquanto o Judiciario o fara por
meio de agcdo adequada. Através do referido controle, atos ilegais e ilegitimos poderao
ser anulados, e nao revogados. (NOVO, 2018).

No que se refere ao controle exercido pelo Poder Legislativo sobre a
Administragao Publica observa-se que o mesmo deve limitar as hipoteses previstas

na Constituicdo Federal sob pena de implicar em interferéncia de um Poder nas
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atribui¢cdes de outro. Di Pietro (2002, p. 445) elucida que existem dois tipos de controle
legislativo: o politico e o financeiro.

Quanto ao 6rgao que o exerce o controle, sera analisado o controle politico.
O controle politico esta relacionado a possibilidade de fiscalizagao de atos oriundos
da fungdo administrativa e organizacional. (NOVO, 2018). Pode-se afirmar que o
controle politico advém da conhecida separagcdo de poderes delineada por
Montesquieu em que 0 seu O exercicio se observa nos trés niveis de poderes:
Executivo, Judiciario e Legislativo. Pela triparticdo de poderes, cada Poder realiza
controle dos demais outros poderes.

O controle politico podera questionar aspectos de legalidade e/ou de
mérito. “A natureza politica deste controle esta no fato de realizar o controle dos atos
tidos como discricionarios no que pertence a oportunidade e conveniéncia diante do
interesse publico”. (Di Pietro, 2002, p. 445).

Sao hipéteses de controle politico, conforme dispositivos constitucionais:

a) a competéncia exclusiva do Congresso Nacional e do Senado para
apreciar a priori ou a posteriori os atos do Poder Executivo (art. 49, I, II, lll, IV, XII, XIV,
XVl e XVIl, e art. 52, 1l, IV, V e Xl); a decisédo, nesses casos, expressa-se por meio de
autorizagao ou aprovagao contida em decreto legislativo ou resolugéo;

b) a convocagédo de Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica, pela Camara dos Deputados
ou pelo Senado, bem como por qualquer de suas comissdes, para prestar,
pessoalmente, informagbdes sobre assunto previamente determinado, importando
crime de responsabilidade a auséncia sem justificagéo (art. 50);

c) o encaminhamento de pedidos escritos de informacéo, pelas Mesas da
Céamara e do Senado, dirigidos aos Ministros ou a quaisquer titulares de 6rgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica, que deverao responder no
prazo de 30 dias, sob pena de crime de responsabilidade (art. 50, § 2°);

d) a apuragcdo de irregularidades pelas Comissdes Parlamentares de
Inquérito (art. 58, § 3°);

e) a competéncia do Senado Federal para processar € julgar o Presidente
e o Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os
Ministros de Estado e os Comandantes das Forgcas Armadas, nos crimes da mesma

natureza conexos com aqueles; a competéncia para processar e julgar os Ministros
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do STF, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado Geral da Unido, nos crimes
de responsabilidade (art, 52, | e Il);

f) a competéncia do Senado para fixar, por proposta do Presidente da
Republica, limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos
Estados, do DF e dos Municipios; para dispor sobre limites globais e condi¢gbes para
as operagdes de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do DF e dos
Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico
Federal; para dispor sobre limites e condigdes para a concesséo de garantia da Uniao
em operagoes de crédito externo e interno (art. 52, VI, VIl e VIII);

g) a competéncia do Congresso Nacional para sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao
legislativa (art. 49, V).

Necessario faz-se frisar que as hipoteses elencadas nao se aplicam nas

esferas municipal e estadual, podendo ter em suas constituicées artigos semelhantes.

2.3 Principios Constitucionais do Controle Externo

A Administragdo Publica esta sujeita, principalmente, a gerir de forma
correta os bens e os servigcos, de acordo com os interesses da sociedade. Para tanto,
a CRFB/1988 estabeleceu principios que devem ser observados tanto pela
administracdo publica direta quanto pela indireta, quais sejam: Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

A Administracédo necessita do controle, pois por meio dele, assegura-se que
os atos administrativos estardo de acordo com os principios insculpidos no artigo 37
da vigente Constituicdo Federal. O controle dos atos administrativos é dividido em dois
tipos, quais sejam: o interno, que é feito pelos proprios administradores, como forma
de anular, em tempo habil, aqueles atos ilegais feitos por eles mesmos, e o externo,
quando é feito pelo Poder Legislativo e com o primordial auxilio, de forma
desvinculada, do Tribunal de Contas.

De acordo com as disposigdes advindas do artigo 70 da CRFB/1988, é de
competéncia dos Tribunais de Contas a fiscalizagéo técnica, financeira, orgamentaria
e contabil, além de patrimonial e operacional. Os Tribunais de Contas sdo 6rgaos

autdbnomos, que n&o estdo subordinados a nenhum poder.
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Como bem posto pela vigente Carta Constitucional no “caput” do art.37,
com a redacao dada pela EC n°® 19/98, “a Administracdo Publica, em todos os niveis,
obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia”. O art.70 prevé entre os objetivos do controle financeiro a
observancia também dos principios da legitimidade e economicidade. Ainda consta
previsao no art.74 que o sistema de controle interno possui dentre outras finalidades
a finalidade de comprovar a legalidade e avaliar a eficacia e eficiéncia dos resultados
da gestdo administrativa. (BRASIL, 1988).

Quanto a aplicagdo dos principios constitucionais pelos Tribunais de
Contas, Carvalho Filho (2014, p. 9) assim se pronuncia:

Esses principios insertos no Texto Constitucional sédo de suma importancia
ao desenvolvimento e aperfeicoamento das atribuicbes das Cortes de
Contas, porque estabelecem parametros a analise e julgamento dos atos
colocados a sua apreciagdo. Essa afirmativa reforga que a fiscalizagédo
exercida pelos Tribunais de Contas nado deve limitar-se a controlar a
legalidade puramente formal. Deve-se, também e obrigatoriamente, atentar
aos demais principios basilares da Administragao Publica, que ndo sofrem
limitagdes hierarquicas entre si, alias, estdo no mesmo patamar e interligam-
se. Isto porque tais principios formam a base de organizagdo dos Tribunais
de Contas. O controle externo n&o se limita somente ao controle da legalidade

formal da atividade financeira do setor publico, mas estende-se, também, ao
controle da racionalidade, da assimilagdo e manejo dos dinheiros publicos.

Em processos de fiscalizagdo “in loco” ou a distancia, os Tribunais de
Contas se deparam com atos ou acdes de gestores publicos ndo ancorados a
legalidade “strictu sensu”, seja por falhas formais ou até mesmo por desconhecimento
da legislagao atinente. Considerando que as Cortes de Contas tém a fungao também
de orientar seus jurisdicionados, muitas vezes as mesmas se abstém de apenas de
observar a legalidade do ato, e acabam por orientar seus gestores.

Conforme regras postas, os Tribunais de Contas quando analisam se o ato
ou a agao atende aos demais principios, tendo por resposta positiva, impde-se a
necessidade de legitima-lo, por meio da sanatdria ou convalidagéo. Pois o exame do
ato administrativo deve abranger a forma e a substancia, sendo necessario se
adentrar nos motivos, finalidade e, principalmente, no interesse publico subjacente.
Ou seja, se o ato, mesmo que questionavel quanto a sua legalidade, acarretou
beneficio social a comunidade, sua convalidacao ou medidas sanatérias devem ser

medida razoavel.
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2.4 Poder Legislativo e o Tribunal de Contas

A CRFB/1988 abarcou a conhecida triparticdo dos poderes formada pelos
poderes Executivo, Judiciario e Legislativo, conforme ja colocado em item anterior.
Junto ao Poder Legislativo encontram-se, ndo subordinados, mas em forma de
parceira ou cooperagao, os Tribunais de Contas, haja vista que o Poder Legislativo ao
lado do Tribunal de Contas, exerce o Controle Externo das Administragcées Publicas,
na analise e acompanhamento das contas dos Chefes de Executivo.

Os Tribunais de Contas tém como funcdo fundamental realizar a
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial dos érgaos
federativos e federados da Administragao Publica direta e indireta, estando sujeitas a
esta fiscalizacdo as empresas publicas e sociedades de economia mista.

Conforme previsdao do artigo 49, X, da vigente Constituicdo Federal, é
atribuicdo do Poder Legislativo o exercicio de fiscalizagdo e controle dos atos da
administracdo publica, em que confere “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragao
indireta”. (BRASIL, 1988).

Oliveira, L. (2016, p. 323) se posiciona sobre o Legislativo exercendo o seu
papel de controle no seguinte sentido:

No exercicio de sua fungéo tipica de controle, cabe ao Legislativo impor que
a administragdo publica exerga suas atribuicdes de modo transparente e sem
arbitrariedades, exigindo a corregdo de eventuais desvios que levem a
violagdo de direitos individuais ou do interesse publico. O controle
parlamentar deve ultrapassar os limites legais dos atos administrativos, mas
vasculhar, também, a conveniéncia e a oportunidade de sua execugao,
sempre levando em consideragdo quais sdo os resultados esperados, a fim
de induzir a melhoria da gestao publica. Sem duvida, o efetivo funcionamento
dos mecanismos de controle € imprescindivel para que a administracao

publica corresponda aos interesses da populagao, no caminho da moralidade,
da legalidade, da eficiéncia e do correto uso de recursos publicos.

O Poder Legislativo tem a fungcdo de representar o povo, legislar sobre
assuntos de interesse da coletividade e fiscalizar os gastos dos recursos publicos.
Segundo posto por Carvalho Filho (2018, p.145), o Poder Legislativo é “aquele que
espelha a representagao popular. Na teoria politica do Estado, é através desse Poder

que se materializa realmente a vontade do povo”.
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Rubinelli, em artigo publicado intitulado de “O Poder Legislativo e os

Tribunais de Contas, a necessaria relacédo entre as instituicbes no Controle Externo
da Administragédo Publica”, citando Bittencourt (2009) esclarece que a

multiplicidade de demandas inerentes a fungéo de representagéo, além da

necessidade de se concentrarem nos aspectos estratégicos de lideranca

politica, acarreta o risco de os parlamentares priorizarem seus esforgos para

a resolugdo de casos pontuais e urgentes, que atraem atencao popular a

curto prazo, em detrimento de questdes de mais longo prazo e problemas de

maior repercussao coletiva, mas sem bastante visibilidade imediata. Além

disso, sabe-se que a possibilidade de o Poder Executivo determinar, por via

da ascendéncia sobre os partidos, a atuagado subordinada dos membros do

Legislativo também reflete diretamente na omisséo legislativa em controlar os
atos da administragéo publica.

Em conformidade com regras constitucionais de previsdo obrigatoria nas
Constituicées Estaduais decorrente do principio da simetria constitucional, o controle
externo a cargo das Camaras Municipais € exercido com o auxilio dos Tribunais de
Contas dos Estados ou do Municipio, conforme a situagao.

Conforme o entendimento de Medauar (2014, p.91), em relagédo a
existéncia dos Tribunais de Contas, temos que a criacdo dos Tribunais de Contas foi
por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890. Sendo o Tribunal de Contas 6rgao
independente, haja vista que seus integrantes tém as mesmas garantias atribuidas ao
Poder Judiciario (CF, art. 73, §3°). Em decorréncia de suas garantias nao se pode
considerar que seja uma instituigdo subordinada ao Poder Legislativo. Como bem
dispde a carta constitucional, sua fungao é atuar em auxilio ao Legislativo, ndo através
de subordinacdo, mas sim de cooperacgdo. E a partir disto, o Tribunal adota quatro
possiveis procedimentos: tomada de contas, tomada de contas especial, fiscalizagbes
e monitoramentos.

A tomada de contas se d4 no momento em que uma pessoa fisica, érgao
ou entidade tomar ciéncia de extravio, perda, ou qualquer irregularidade que resulte
em dano ao poder publico. Ocorre, de igual maneira, nas situagdes em que a lei ndo
obrigar o responsavel a prestar contas, ou quando a legislagao exigir e 0 mesmo nao
realizar.

A Tomada de Contas Especial € um processo devidamente formalizado,
com rito proprio que visa a apuragao de responsabilidade por ocorréncia de dano a
administracao publica federal e a obtengao do respectivo ressarcimento.

A fiscalizagdo se realiza por meio da atuagdo de recursos humanos e

materiais com o objetivo de avaliar a gestdo dos recursos publicos. Esse processo
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consiste, basicamente, em capturar dados e informacdes, analisar, produzir um
diagnéstico e formar um juizo de valor. Ha cinco instrumentos por meio dos quais se
realiza a fiscalizagdo: levantamento, auditoria, inspecdo, acompanhamento e
monitoramento. A seguir, sera realizado um breve estudo acerca de cada instituto.

O levantamento ¢é o instrumento utilizado para se conhecer a organizagao
e funcionamento de 6rgao ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou
atividade governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacao e avaliar a
viabilidade da sua realizacio.

A auditoria € o instrumento por meio do qual verifica-se “in loco” a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil,
financeiro, orcamentario e patrimonial, assim como o desempenho operacional e os
resultados alcangados de 6rgéos, entidades, programas e projetos governamentais.

A inspecao possui a finalidade de obter informagdes ndo disponiveis no
Tribunal, ou para esclarecer duvidas; também é utilizada para apurar fatos trazidos ao
conhecimento do Tribunal por meio de denuncias ou representagodes.

O acompanhamento destina-se a monitorar e a avaliar a gestédo de érgéo,
entidade ou programa governamental por periodo de tempo predeterminado.

Por fim, o monitoramento que é o instrumento utilizado para aferir o
cumprimento das deliberagdes do Tribunal e dos resultados delas advindos.

Ou seja, o Tribunal de Contas tem a funcdo de zelar pela correta
administracdo de bens e valores publicos, exercendo assim, uma atividade de suma
importédncia para o Estado Democratico de Direito, o de garantidor dos interesses
sociais. As competéncias concedidas ao Tribunal de Contas pela Constituicdo Federal
sao dotadas de poder de policia para fazer valer sua fungéo constitucional de controle
da Administragao Publica.

De acordo com Oliveira, W. (2017, pp. 17-18), “[...] a apreciagdo da
prestacao de contas do Chefe do Poder Executivo, precedida de parecer prévio do
Tribunal de Contas, tem sido um ritual de minima relevancia politica; um ritual
tardiamente finalizado e de nenhuma consequéncia pratica”.

Alguns estudiosos analisam que deve e pode o Poder Legislativo
desempenhar seu papel de forma a cooperar e ser proativo na realizagdo de
inspecgdes para analisar se a legislagao esta devidamente sendo cumprida dentro dos

limites de seu territdrio, considerando Unido, Estados, DF e Municipios.
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Carvalho Filho (2015, p. 93) ensina que sua fungdo € eminentemente
administrativa, segundo quem o Tribunal de Contas é “[...] 6érgdo técnico, e suas
decisdes sao administrativas, nao jurisdicionais [...] detém funcao jurisdicional, mas
julgam administrativamente, como se julga um processo administrativo disciplinar, por

exemplo”.

2.5 Dever de prestar contas

No ordenamento juridico patrio, conforme disposi¢ao do paragrafo unico do
artigo 70 da CRFB/1988, todo aquele que exercer a gestao financeira e orgamentaria
da Administragao Publica, deve prestar contas de sua atuagdo. Tal obrigagao decorre
da sujeicdo de todos os agentes publicos, inclusive os eleitos para o exercicio do
governo, a “accountability”.

Furtado (2009, p.109) pondera que “a obrigacdo de prestar contas é
personalissima (“intuitu personae”), que sé o devedor pode efetivar, ndo se podendo
admitir que tal prestacdo seja executada através de interposta pessoa (procurador,
preposto, substituto, etc.)”.

Pode-se afirmar que a “accountability”, uma vez que obriga o gestor a
prestar contas de suas agbes e omissdes, acaba por limitar a sua discricionariedade.
Neste sentido, depreende-se que a “accountability” nada mais é do que um
mecanismo de controle que coage gestores publicos a esclarecer e explicar seus atos
discricionario, uma vez que por meio da prestagéo de contas, seus atos discricionarios
tornam-se publicos, bem como as suas motivagdes.

Nao se pode esquecer que as contas dos chefes de Poder Executivo, em
todas as esferas, devem ficar, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo, a disposi¢cao para consulta, exame e apreciagdo de qualquer cidadéo ou
instituicdo da sociedade. A referida obrigacdo advém da exegese do artigo 31, § 3°,
da CRFB/1988, bem como da norma advinda do artigo 49 da LC 101/00, aplicavel a
todos os entes. Trata-se de obrigagdo advinda do principio da transparéncia dos
gastos publicos.

As prestagdes de contas dos chefes de Poder Executivo devem ser
realizadas anualmente, nos prazos previstos na Constituicdo Federal, nas
constituicdes estaduais ou nas leis organicas municipais, conforme origem do ente,
ao Poder Legislativo e encaminhadas ao Tribunal de Contas competente para

apreciagcdo. O dever de prestar contas é intransferivel, salvo a atribuicdo de
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responsabilidade por reparagdo de dano patrimonial (responsabilidade civil) aos
sucessores hereditarios do gestor publico, até o limite do quinhao transferido, em
conformidade com interpretagéo constitucional.

Conforme ja amplamente debatido no presente trabalho, o artigo 70 da

CRFB/1988, em seu paragrafo unico, dispde que
prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria. (BRASIL, 1988).

Disposicao esta repetida nas leis organicas municipais em decorréncia do
principio da simetria constitucional. Assim, devem prestar contas tanto o Prefeito,
quanto o Presidente da Camara de Vereadores e outras pessoas que forem
enquadradas nesses dispositivos, consideradas responsaveis pela coisa publica, no
que refere ao ente Municipio.

Por disposi¢cao contida na Lei Complementar n° 101/2000 (LC 101/00),
também denominada “Lei de Responsabilidade Fiscal”, a prestacdo de contas do
Executivo deve ser consolidada junto com as do Legislativo, para envio ao érgao de
controle externo (art. 56). As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo
incluirdo, além das suas proprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20 da
supracitada lei, as quais receberao parecer prévio, separadamente, do respectivo

Tribunal de Contas.

2.6 Consequéncias decorrentes da nao apresentagao das contas — Omissao do

dever de prestar contas

Conforme bem ensina Santos (2004, p.51), “o dever de prestar contas &
encargo dos administradores publicos a gestdo de bens e interesses da coletividade”.
Sendo que tal fato decorre do dever a eles cometidos de prestar contas de sua
atividade. Esclarece o referido autor que “se no ambito privado os administradores
sdo obrigados a prestar contas aos titulares dos direitos € com muita mais razéo a
necessidade de presta-la aquele que tém a gestdo dos interesses de toda a
coletividade”.

Coutinho (2020, p. 164) pontua que o artigo 84, XXIV da Carta

Constitucional estatui ser de competéncia privativa do Presidente da Republica prestar
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as contas referentes ao exercicio financeiro anterior. Devendo entender no mesmo
sentido os prefeitos e governadores, haja vista que o citado artigo é de repeticao
obrigat6ria nas constituicdes estaduais e leis organicas.

A legislagao brasileira prevé varios dispositivos que incidem no caso de nao
apresentacgao de contas pelo gestor publico.

A lei de improbidade administrativa (Lei n® 8.429/92, arts. 11, VI, e 12, 1ll)
prevé a hipétese de inadimpléncia na prestagdo de contas pelos prefeitos em que
prevé ser ato de improbidade administrativa, ficando o responsavel sujeito as
seguintes cominagdes: ressarcimento integral do dano, se houver; perda da fungao
publica; suspenséo dos direitos politicos de trés a cinco anos; pagamento de multa
civil de até cem vezes o valor da remuneragao percebida pelo agente; e proibigdo de
contratar com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, pelo prazo de trés anos.

O Decreto-Lei n° 201/67, art. 1°, VI, § 1° e 2° prevé como sendo crime
comum, sujeito ao julgamento do Poder Judiciario, independentemente do
pronunciamento da Camara de Vereadores, estando o inadimplente passivel de pena
de detencédo de trés meses a trés anos, além da perda do cargo e a inabilitagao, pelo
prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou fungdo publica, eletivo ou de
nomeacgao, sem prejuizo da reparagao civil do dano causado ao patrimdnio publico ou
particular.

A Lei Complementar n® 64/90, art. 1°, |, “g”, considera como fato gerador
de inelegibilidade (Lei Complementar n°® 64/90, art. 1°, I, g); em que prevé que deve
ser instaurada a respectiva tomada de contas especial pelo érgdo competente.

A CRFB/1988, art. 35, Il, prevé que havera intervengdo do Estado no
municipio para cumprirem o principio da prestacao de contas “O Estado nao intervira
em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territério Federal,

exceto quando: Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei”.

2.7 Parecer prévio: conceito

A deliberagdo das cortes de contas, embora seja conclusiva, ndo tem
conteudo decisoério, pois o parecer prévio constitui pega técnico-juridica de natureza
opinativa, cuja fungéo é subsidiar o julgamento das contas que é de competéncia

exclusiva do Legislativo.
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Di Pietro (2015, p.275) elucida que o “parecer é o ato mediante o qual as
instituicdes consultivas opinam sobre assuntos técnicos ou juridicos de sua area de
atuacao’.

Coutinho (2020, p.173) define o parecer prévio dos Tribunais de Contas
como “ato administrativo de conteudo técnico acerca de assuntos especificos postos
a apreciagao de 6rgaos de assessoramento”. Prossegue a autora esclarecendo que o
parecer se refere a assuntos especificos (dimensao contabil, orgamentaria, financeira
e patrimonial das contas de governo prestadas anualmente pelo chefe do Executivo),
que deve ser sempre prévio a fim de subsidiar o julgamento destas contas no
Legislativo. Esclarece que no mérito o parecer prévio sugerira pela aprovagéo, com
ou sem ressalvas, ou desaprovacao das contas prestadas.

E imprescindivel que os Tribunais de Contas, por meio do parecer prévio,
dotem a casa legislativa competente das informag¢des necessarias para o que
julgamento seja realizado com suficiente conhecimento da administragéo financeira e
orcamentaria do ente.

Conforme Conti (2013, p.53), na “apreciacdo das contas, espera-se que a
analise das cortes de controle externo tenha visdo macro, cuja abrangéncia ndo se

limite aos seus aspectos financeiros, mas englobe a gestdo em sua totalidade”.

2.8 Vinculatividade e o dever de fundamentagao

Pode-se afirmar que o parecer é obrigatério e vinculativo em parte. Ao se
falar em obrigatorio e vinculativo em parte, tal entendimento decorre da exegese do §
2° do artigo 31 da CRFB/1988, o qual prevé que o “parecer prévio, emitido pelo érgao
competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de
prevalecer por decisdo de dois ter¢os dos membros da Camara Municipal”. (BRASIL,
1988).

Observa-se que, pela interpretacdo constitucional, para realizar o
julgamento das contas municipais perante o Poder Legislativo, é necessario ter-se em
maos o parecer prévio do respectivo Tribunal de Contas, portanto, o mesmo é
obrigatdrio.

Ja a vinculatividade, em parte decorre da segunda parte do dispositivo, o

qual prevé que o referido parecer somente deixara de prevalecer por decisao de dois
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tergcos dos membros da Camara Municipal. Ou seja, uma vez n&o observado o quérum

posto, prevalece o parecer do Tribunal de Contas.

2.9 Dualidade das contas e dos regimes juridicos de julgamento

Em que pese questionamento outro, observa-se que até o presente
momento ainda € comum na doutrina especializada questionamentos a respeito de os
julgamentos das contas publicas estarem sujeitos a dois regimes juridicos distintos. O
primeiro deles seria o das denominadas contas de governo, que seriam julgadas pelos
parlamentos, ap0s emissdo dos pareceres prévios pelos respectivos tribunais de
contas, conforme estabelecem os artigos 49, inciso IX, e 71, inciso |, da CRFB/1988.
O segundo regime juridico referenciado pela doutrina seria o0 das chamadas contas
de gestdo. Nele, as contas apresentadas pelos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos seriam julgadas pelas cortes de
controle externo, a teor do artigo 71, inciso I, da CRFB/1988.

Resumidamente, ter-se-ia que as contas apresentadas pelos chefes de
Poder Executivo seriam contas de governo, portanto, seriam julgadas pelo Poder
Legislativo. Por outro lado, as contas prestadas pelos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos, inclusive pelos ordenadores de
despesa, deveriam ser julgadas pelas cortes de contas.

Porém, a realidade da maioria dos municipios brasileiros, os quais
apresentam pequeno porte, € que os proprios prefeitos assumam diretamente a
responsabilidade por todos os atos de governo e de gestdo. Sendo assim, assumem
a responsabilidade pela gestao administrativa e gestao fiscal do municipio.

Considerando o fato posto, Silva e Bellan (2011, p.63) pontuam que “a
grande maioria dos Municipios brasileiros é de pequeno e médio porte, razdo pela
qual a administragcao é conduzida praticamente de forma unipessoal pelo Prefeito, que
une as figuras de agente politico e administrativo”.

Neste prisma, a existéncia de governantes que acumulam a fungéo de
governante e ordenador de despesas € realidade no Brasil. Dai advém o
questionamento, pois se eles, ordinariamente, tém suas contas julgadas pelas casas
legislativas, conforme o artigo 49, inciso IX, combinado com o artigo 71, inciso |, da
CRFB/1988, e os ordenadores de despesas, normalmente, tém suas contas julgadas

pelos Tribunais de Contas, de acordo com o artigo 71, inciso Il, da CRFB/1988, surge
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a questao de qual, dentre esses agentes de “accountability” horizontal, € o competente

para o julgamento das contas dos chefes de Poder Executivo que também sejam

ordenadores de despesas. Em topico no segundo capitulo sera melhor aprofundada

a questao posta.

Primeiramente, faz-se necessario compreender o que venha a ser

prestacao de contas. Conforme destaca Oliveira, W. (2017, p.51), a prestagado de

contas ademais outros finalidades nao previstas expressamente nas normas, mas se

advém da analise finalistica e funcional do sistema:

[...] fornecer ao Congresso Nacional (que exerce controle externo sobre a
Administragdo Publica) relatérios e exames substantivos sobre a execugao
dos orgamentos, dos programas governamentais, das contas publicas em
sentido estrito (patrimdnio publico, situagéo fiscal de curto, médio e longo
prazos), em tempo habil para serem utilizados na apreciagdo da proposta
orcamentaria do exercicio seguinte.

Coutinho (2020, p. 136) coloca que o regime juridico das contas altera em

relacdo ao conteudo das mesmas:

O regime juridico de prestacéo de contas altera-se em razao do conteudo do
que € informado. Isso porque sdo materialmente diferentes as realidades
abrangidas pelas contas de governo, ou consolidadas, ou governamentais, e
de gestdo, ou de ordenador de despesas: a primeira delimita aspectos
politicos, globais, de resultado; enquanto a segunda aponta a aspectos
técnicos, de conformidade, de adequagao.

A supramencionada autora, citando Souza® (2020, p. 137), esclarece que

devem constar das contas governamentais documentos e informagbes
referentes as demonstracdes das receitas e despesas da divida publica, dos
indices de aplicagcéo de recursos nas area de saude (art.198, § 1 °a 3°, da
CF, art. 77 da ADCT e artigo 3 ° e 4 °da LC 141/2012) e de educacao (art.212
da CF e art. 60 da ADCT) e o sumario anual do comportamento orgamentario
e financeiro global do ente federado.

Observa-se que a analise dessas contas € avaliar a gestdo do orgamento

aprovado pelo Legislativo de forma concomitante a andlise da gestéo financeira e a

gestao patrimonial.

5 SOUZA, Artur Leandro de. Contas de governo e déficit financeiro: peculiaridade das contas de
governo, o cancelamento dos restos a pagar e a depuragao do passivo. Rio de Janeiro: Lumen

Juris, 2018. p. 16
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Em outra face, existem as contas decorrentes do ato de ordenacao de
despesas. De acordo com o § 1° do artigo 80 do Decreto Lei 200/67, “ordenador de
despesas € toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de
empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido
ou pela qual esta responda”. (SIC). (BRASIL, 1967).

Conforme incialmente posto, existe dualidade no regime de contas no
Brasil. Sendo assim, primordial entender as diferencas entre as duas. A seguir,

realizar-se-a breve estudo a respeito dos dois regimes juridicos.

2.9.1 Prestagées de Contas de Governo

E importante a compreensdo acerca do que venham a ser contas de
governo para também entender-se a relevancia dos Tribunais de Contas no sentido
de prestar auxilio ao Poder Legislativo no julgamento politico que exercera sobre a
gestao anual do chefe do Executivo.

Pode-se observar que a compreensdo do que venha a ser contas de
governo advém da exegese dos artigos 71, |, combinado com o artigo 49, |IX, primeira
parte, da CRFB/1988.

Esclarecendo-se que o referido auxilio do TCE é consubstanciado no
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar do recebimento
das respectivas contas anuais. A prestagcéo de contas de governo é o meio pelo qual,
anualmente, no caso em tela, os chefes dos executivos demonstram os resultados da
atuacdo governamental no exercicio financeiro a que se referem.

O Superior Tribunal de Justiga (STJ), na analise do RMS 11060, definiu
como sendo

contas globais que demonstram o retrato da situa¢ao das finangas da unidade
federativa (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Revelam o cumprir
do orgamento, dos planos de governo, dos programas governamentais,
demonstram os niveis de endividamento, o atender aos limites de gasto
minimo e maximo previstos no ordenamento juridico para saude, educagao,
gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos Gerais
prescritos pela Lei n° 4.320/64.

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ATOS PRATICADOS POR PREFEITO, NO
EXERCICIO DE FUNGAO ADMINISTRATIVA E GESTORA DE RECURSOS
PUBLICOS. JULGAMENTO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. NAO
SUJEICAO AO DECISUM DA CAMARA MUNICIPAL. COMPETENCIAS
DIVERSAS. EXEGESE DOS ARTS. 31 E 71 DA CONSTITUICAO FEDERAL.
Os arts. 70 a 75 da Lex Legum deixam ver que o controle externo contabil,
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financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial da administragéo publica
¢é tarefa atribuida ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O primeiro,
quando atua nesta seara, o faz com o auxilio do segundo que, por sua vez,
detém competéncias que Ihe sdo proprias e exclusivas e que para serem
exercitadas independem da interveniéncia do Legislativo. O conteudo das
contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo é diverso do contetido das
contas dos administradores e gestores de recurso publico. As primeiras
demonstram o retrato da situagao das finangas da unidade federativa (Uniéo,
Estados, DF e Municipios). Revelam o cumprir do orgamento, dos planos de
governo, dos programas governamentais, demonstram os niveis de
endividamento, o atender aos limites de gasto minimo e maximo previstos no
ordenamento para saude, educagao, gastos com pessoal. Consubstanciam-
se, enfim, nos Balangos Gerais prescritos pela Lei 4.320/64. Por isso, é que
se submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e ao julgamento pelo
Parlamento (art. 71, | c./c. 49, IX da CF/88). As segundas contas de
administradores e gestores publicos, dizem respeito ao dever de prestar
(contas) de todos aqueles que lidam com recursos publicos, captam receitas,
ordenam despesas (art. 70, paragrafo Unico da CF/88). Submetem-se a
julgamento direto pelos Tribunais de Contas, podendo gerar imputagao de
débito e multa (art. 71, Il e § 3° da CF/88). Destarte, se o Prefeito Municipal
assume a dupla fungao, politica e administrativa, respectivamente, a tarefa
de executar orcamento e 0 encargo de captar receitas e ordenar despesas,
submete-se a duplo julgamento. Um politico perante o Parlamento precedido
de parecer prévio; o outro técnico a cargo da Corte de Contas. Inexistente, in
casu, prova de que o Prefeito ndo era o responsavel direto pelos atos de
administragao e gestao de recursos publicos inquinados, deve prevalecer, por
forca ao art. 19, inc. Il, da Constituicdo, a presuncdo de veracidade e
legitimidade do ato administrativo da Corte de Contas dos Municipios de
Goias. Recurso ordinario desprovido. (STJ, Segunda Turma. RMS 11060 GO
1999/0069194-6, rel. Ministra Laurita Vaz, Data de julgamento: 25/06/2002,
Data de publicagéo: 16/06/2002).

Pela analise de quais sdo os parametros que devem ser observados na
andlise das contas de governo, tem-se por inquestionavel a razdo pela qual se
submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e ao julgamento pelo Parlamento
(art. 71, I, c/c 49, IX, da CRFB/1988).

As contas de governo via de regra s&o anuais, pois sua analise é delimitada
pelo periodo de execugdo do orgamento publico, ou seja, pelo exercicio financeiro
correspondente que corresponde ao primeiro de janeiro a trinta e um de dezembro de
cada ano civil, sendo fixado pelo artigo 34 da Lei n° 4.320/64, conforme previsdo no
artigo 165, § 9°, 1, da Constituicao Federal.

Consoante Furtado (2007, p. 70), ao serem analisadas as contas de
governo, deve-se considerar ndo os atos administrativos vistos isoladamente, e sim a
conduta do administrador de forma geral durante o exercicio das fun¢des politicas de
“‘planejamento, organizagao, diregéo e controle das politicas publicas idealizadas na

concepcao das leis orgamentarias (PPA, LDO e LOA), que foram propostas pelo
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Poder Executivo e recebidas, avaliadas e aprovadas, com ou sem alteracdes, pelo
Legislativo”.
Nas palavras de Furtado (2007, p. 70), na analise das contas de governo,

perdem importancia as formalidades legais em favor do exame da eficacia,
eficiéncia e efetividade das agdes governamentais. Importa a avaliagdo do
desempenho do chefe do Executivo, que se reflete no resultado da gestao
orgamentaria, financeira e patrimonial. Por essa razio, ao prestar auxilio ao
orgao julgador (Parlamento), a Instituicdo de Contas deve instruir o processo
informando sobre a harmonia entre os programas previstos na lei
orcamentaria, o plano plurianual e a lei de diretrizes orgcamentarias, bem
como sobre o cumprimento de tais programas quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade e alcance das metas estabelecidas.

Fernandes (1992, pp. 37-49) denomina as contas de governo de contas de
resultados. Isso porque nelas sao oferecidos os resultados apresentados pela
administracdo municipal ao final do exercicio anterior e referentes a execucéao
orcamentaria, realizagdo da receita prevista, movimentagéo de créditos adicionais,
resultados financeiros, situagcéo patrimonial, cumprimentos das aplica¢cdes minimas
em educagdo e saude, enfim, todo um quadro indicativo do bom ou do mau
desempenho da administragdo municipal no decorrer do exercicio a que se referem
as contas apresentadas.

Em favor da transparéncia fiscal, a Constituicdo Federal estabelece no seu
artigo 31, §3°, que as contas do prefeito ficardo, durante sessenta dias, anualmente,
a disposigao de qualquer contribuinte, para apreciacéo, o qual podera questionar-lhes
a legitimidade, nos termos da lei. (BRASIL, 1988). ALC 101/00, a seu turno, determina
em seu art. 49 que tais contas ficarao disponiveis, durante todo o exercicio, no
respectivo Poder Legislativo e no 6rgéo técnico responsavel pela sua elaboragao, para
consulta e apreciagao pelos cidadaos e instituicdbes da sociedade. (BRASIL, 2000).
Dispde ainda a LC 101/00, que sera dada ampla divulgagdo dos resultados da
apreciacao e do julgamento das contas (art.56, § 3°). (BRASIL, 2000).

Para instrumentalizar o julgamento politico, os Tribunais de Contas emitirdo
parecer prévio conclusivo sobre as contas de governo no prazo de sessenta dias do
recebimento, se outro nao estiver estabelecido nas constituicées estaduais ou nas leis
organicas municipais (LC 101/00, art. 56, “caput”).

Na esfera dos municipios, sdo obrigados a prestar contas de governo o
prefeito e o presidente da cadmara de vereadores. Conforme ja posto em itens
anteriores, a posigado dos Tribunais e doutrina especializada coloca que tais agentes

deverao demonstrar a regularidade da execugao do orgamento, da execugao do plano
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de governo, dos programas e das politicas publicas, demonstracdo da situagao

financeira e patrimonial e o cumprimento das metas fiscais.

2.9.2 Prestagébes de Contas de Gestao

As contas de gestdo nada mais sdo do que as contas apresentadas pelos
ordenadores de despesa, oriundas da normativa advinda do artigo 71, Il, da
Constituicdo Federal, segundo o qual

compete ao Tribunal de Contas da Unido julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta 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. (BRASIL, 1988).

Também em decorréncia do principio da simetria constitucional, a
competéncia do Tribunal de Contas da Unidao (TCU) se estende aos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como aos Tribunais de Contas dos
municipios.

As contas de gestédo, que ndo necessariamente sdo anuais, evidenciam os
atos de administragdo e geréncia de recursos publicos praticados pelos chefes e
demais responsaveis, de 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive das fundacdes publicas, de todos os Poderes da Unido, Estados, Distrito
Federal e municipios, tais como: arrecadacao de receitas e ordenamento de
despesas, admissdo de pessoal, concessao de aposentadoria, realizacdo de
licitagbes, contratagdes, empenho, liquidagado e pagamento de despesas. (FURTADO,
2007).

Consoante Furtado (2007, p.72), “as contas podem ser prestadas ou
tomadas, conforme sejam apresentadas pelo responsavel ou constituidas em
procedimentos efetivados pela prépria administracdo ou pelo Tribunal de Contas”.
Ainda conforme o autor, devera ser investigado se os ditames estabelecidos pelas
normas aplicaveis a gestao foram cumpridos pelo ente publico, a exemplo das regras
contidas na CRFB/1988, na LC 101/00, na Constituicao estadual, etc.

O Tribunal de Contas € o 6rgao técnico imbuido de julgar as contas dos
ordenadores de despesa em conformidade com as competéncias que lhe sdo proprias
e exclusivas oriundas dos ditames constitucionais. Em decorréncia deste

entendimento, a doutrina diverge muito no que tange ao posicionamento do STF ao
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firmar entendimento de ser competéncia exclusiva das Camaras Municipais o
julgamento das contas ofertadas pelos prefeitos municipais independente de se
tratarem contas de governo ou contas de gestao. Pois, se o prefeito nao for ordenador
de despesa das contas apresentadas, a quem ficara o encargo do julgamento dos
verdadeiros ordenadores de despesas? Porém, em tépico proprio adentraremos na
tematica posta.

O julgamento das contas, prestadas ou tomadas, dos ordenadores de
despesa é essencialmente técnico; conforme bem afirma Britto (2018), os julgamentos
a cargo dos Tribunais de Contas obedecem “a parametros de ordem técnico-juridica,
isto é, parametros de subsuncdo de fatos e pessoas a objetividade das normas
constitucionais e legais”. Deve-se pontuar que sdo promovidos com o concurso do
Ministério Publico Especial (art. 130, CRFB/1988).

Tem-se como o maior objetivo do julgamento das contas dos ordenadores
de despesas pelo Tribunal de Contas a busca pela reparagcéo de dano ao patrimonio
publico, que sera por meio da imputagao de débito ao responsavel, consubstanciado
em acoérdao, que tera forga de titulo executivo (art. 71, §3°, CRFB/1988).

As contas serao julgadas, segundo o Tribunal de Contas Mineiro, em:

regulares, regulares com ressalva e irregulares.

Regimento Interno do Tribunal de Contas de Minas Gerais®
Art. 145 As contas serao julgadas:

| - regulares quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatidao dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade, a economicidade e a
razoabilidade dos atos de gestdo do responsavel;

Il - regulares com ressalva quando evidenciarem impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal de que n&o resulte dano ao erario;

Il - irregulares quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) grave infragdo a norma legal ou regulamentar, de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial;

b) injustificado dano ao erario, decorrente de ato de gestao ilegitimo ou
antieconémico;

c) desfalque, peculato, desvio de dinheiro, bens ou valores publicos.

Art. 146 Quando julgar as contas regulares, o Tribunal dara quitacdo ao
responsavel.

Art. 147 Quando julgar as contas regulares com ressalva, o Tribunal dara
quitagado ao responsavel e Ihe determinara, ou a quem lhe haja sucedido, a
adocado de medidas necessarias a corregdo das impropriedades ou faltas
identificadas, de modo a prevenir a reincidéncia.

® https://www.tce.mg.gov.br/img/Legislacao/legiscont/Regimentointerno/meiorol.htm
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Art. 148 Quando julgar as contas irregulares:

| - havendo débito, o Tribunal determinara ao responsavel que promova o
recolhimento de seu valor, atualizado monetariamente, acrescido de juros de
mora, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista no art. 235 deste
Regimento;

I - ndo havendo débito, mas caracterizada qualquer das ocorréncias
previstas no art. 145, inciso lll, alineas a e b, o Tribunal podera aplicar multa
ao responsavel, nos termos previstos no inciso |, do art. 236 deste Regimento.

Bandeira e Leite (2014, pp. 234-235) afirmam que as contas de gestédo
compreendem o exame da “[...] regularidade dos atos e contratos administrativos, a
legalidade do processamento das despesas publicas (empenho, liquidagdo e
pagamento) e a economicidade e destinagdo dos gastos publicos”.

Para Furtado (2016, pp. 38-44), é no julgamento das contas de gestao que
os tribunais de contas tém “[...] capacidade para detectar se o gestor publico praticou
ato lesivo ao erario, em proveito proprio ou de terceiro, ou qualquer outro ato de
improbidade administrativa”.

Conforme Mileski (2018, p.162), enquanto a ordenacdo de despesas

orcamentarias envolve

[...] emissdo de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou
dispéndio de recursos publicos [...]”, a responsabilidade por dinheiros, bens e
valores publicos, além da ordenagdo de despesas, abrange [..] a
arrecadagéo da receita e todos os demais atos ou fungbes que possam ser
caracterizados como fatores de utilizagdo, arrecadagao, guarda, geréncia ou
administragao de dinheiro, bens e valores publicos [...].

Pode-se dizer que as contas de gestdo buscam verificar a exatiddao dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestao do responsavel. Sdo contas de carater eminentemente técnico, cuja analise
esta ligada aos aspectos contabeis e legais bem como a observancia ou n&o dos
principios insculpidos no artigo 37 da CRFB/1988 aplicados aos atos administrativos.

E possivel se afirmar que apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo
através de parecer prévio e julgar os ordenadores de despesa sao as primordiais
incumbéncias dos Tribunais de Contas. Considerando-se o principio da simetria
federativa, a Corte de Contas Estadual devera exercer as mesmas tarefas atribuidas
ao Tribunal de Contas da Uni&o.

Nao ha um “parecer final” da doutrina e da jurisprudéncia acerca da
possiblidade ou ndo das Cortes de Contas estaduais julgarem as contas do Chefe do

Executivo municipal quando este atuar como ordenador de despesas. Insta ressaltar
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que tal possibilidade pode representar uma relevante contribuicdo na salvaguarda dos
cofres publicos e no fortalecimento da democracia nacional em detrimento de

administradores atuantes de modo contrario ao interesse publico.

2.10 Efeitos da rejeicdo das contas pelas Camaras Municipais

O Decreto-Lei 201/67 estabelece como pena de cassagdo de mandato do
Prefeito pelo Poder Legislativo descumprir o orgamento aprovado para o exercicio
financeiro, omitir-se ou negligenciar na defesa de bens, rendas, direitos ou interesses
do Municipio sujeito a administragao da Prefeitura; impedir o exame de livros, folhas
de pagamento e demais documentos que devam constar dos arquivos da Prefeitura,
bem como a verificagdo de obras e servigos municipais, por comissao de investigagao
da Camara ou auditoria, regularmente instituida; praticar, contra expressa disposi¢ao
de lei, ato de sua competéncia ou omitir-se na sua pratica; dentre outras causas
passiveis de cassagdo de mandato. (BRASIL, 1967).

Observa-se que a analise posta esta extrinsecamente ligada a analise da
prestacao de contas. Ou seja, uma vez verificada alguma causa passivel de perda do
mandato ou afastamento temporario, a Camara podera aplicar a pena correspondente
com base no Decreto-Lei 201/67, ap6s o processamento com a concessao da defesa
e contraditorio.

Da conclusdo dos trabalhos, os vereadores, se houver indicacido de
prejuizos, poderdo encaminhar ao Ministério Publico para propor a devida agao
judicial a fim de buscar o ressarcimento. Do resultado das contas desaprovadas,
assim como da cassacdo do prefeito, acontecera a incidéncia obrigatdria da
inelegibilidade prevista na Lei Complementar n® 64/90 (LC 64/90) (art. 1°, I, “c” e “g”).

A legislacao supracitada dispde que estardo inelegiveis para qualquer
cargo o Prefeito e o Vice-Prefeito que perderem seus cargos eletivos por infringéncia
a dispositivo da Constituicdo Estadual, da Lei Organica do Distrito Federal ou da Lei
Organica do Municipio, para as eleigdbes que se realizarem durante o periodo
remanescente e nos 8 (oito) anos subsequentes ao término do mandato para o qual
tenham sido eleitos. (BRASIL, 1990).

No mesmo sentido, considera inelegiveis aqueles que tiverem suas contas
relativas ao exercicio de cargos ou fungbes publicas rejeitadas por irregularidade

insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisao
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irrecorrivel do 6rgédo competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada
pelo Poder Judiciario, para as eleicdes que se realizarem nos oito anos seguintes,
contados a partir da data da decisédo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da
CRFB/1988, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que
houverem agido nessa condigéo.

A desaprovacéo das contas, ndo obstante a inelegibilidade propriamente
dita prevista na legislagédo patria, pode ainda gerar outras penalidades advindas de
outras agdes propostas pelo Judiciario, em busca da responsabilizagdo dos agentes
publicos (gestores e servidores publicos) por atos apurados quer em forma de
omissao ou comissao informados nas prestagdes de contas. A responsabilidade pode
ser em forma de ressarcimento ao erario (imprescritivel, segundo o STF),
responsabilizacdo em forma de indenizagcao decorrente de dano moral e/ou material
e responsabilizagdo de forma regressiva de ressarcimento (se o érgao for penalizado,
por exemplo).

O préximo capitulo estudaremos a respeito da competéncia para realizagao
do julgamento das contas municipais quer de gestdo quer de governo. Trataremos
sobre o julgamento do RE n° 848.826/DF com exposi¢ao dos principais argumentos
observados no julgamento bem como os questionamentos observados pelos

estudiosos do direito publico sobre a decisédo.
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3 COMPETENCIA PARA JULGAMENTO DAS CONTAS MUNICIPAIS: GESTAO E
GOVERNAMENTAL

3.1 Da controvérsia doutrinaria e legal

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe inumeros dispositivos
estabelecendo competéncias para o Poder Legislativo e para os 6rgaos dos Tribunais
de Contas. Acontece que tais competéncias ndo eram pacificas para os estudiosos
do direito publico, em especial no que ser refere ao julgamento das contas publicas.

Durante anos, € possivel observar que tanto a doutrina como as decisdes
judiciais divergiam e divergem a respeito da competéncia das Camaras Municipais
pelo julgamento das contas de gestdo dos prefeitos municipais ordenadores de
despesas, tendo em vista a dualidade de interpretagédo que advinha da analise das
disposi¢des constitucionais contidas nos artigo 71 e 31.

O ja debatido artigo 71 da CRFB/1988 descreve as fungbes que exercem
os Tribunais de Contas, como 6rgao que presta auxilio ao Poder Legislativo no
controle externo da administracao publica. Prevé a competéncia, dentre outras, de
apreciar as contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo, mediante
parecer prévio e de julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, incluindo ainda todos aqueles que derem causa a
perda, extravio ou irregularidades que resultem em prejuizo ao erario publico. Existe
dois tipos de contas, conforme ja estudado em outro momento deste trabalho, bem
como dois tipos de julgamento realizados um pelo proprio TCE e outro pelo Poder
legislativo, ou seja, um suscetivel de avaliacdo de cunho politico, que leve em
consideragdo critérios de conveniéncia e oportunidade e outro de cunho
predominantemente técnico que leve em consideragao dados legais e contabeis.

No julgamento das contas de governo realizado pelo Poder Legislativo no
que se refere as contas do Chefe do Poder Executivo, tera o parecer do Tribunal de
Contas o papel de subsidiar e dar elementos para que o Poder Legislativo tome a
decisdo. Segundo melhor entendimento constitucional, o referido parecer n&o tem
carater vinculativo, mas, no caso dos municipios, conforme informa a regra disposta
na CRFB/1988, artigo 31, paragrafo 2°, exige-se dois tergos dos votos da Camara de

Vereadores para que seja possivel adotar decisao diversa da que consta do parecer.
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Ja o julgamento das contas dos ordenadores de despesas, ou seja, as
contas de gestdo, apresenta como fim principal a demonstracdo de como foram
aplicados os recursos publicos por quem estava incumbido de gerir os mesmos. Tais
prestacdes de contas ndo sao necessariamente anuais, porém, possuem extrema
relevancia, ja que através da verificacdo das referidas contas serdo avaliados
economicidade, legitimidade e legalidade dos atos praticados, bem como a
regularidade dos procedimentos. Destarte, possibilita-se averiguar a existéncia de
atos de improbidade administrativa e de prejuizo aos cofres publicos. Dai surge a
controvérsia, pois de acordo com o artigo 71 da CRFB/1988, tais contas sao
submetidas a julgamento técnico pelos Tribunais de Contas, que poderdo, em caso
de irregularidade constatada, aplicar sangdes, como as multas, por exemplo, ou seja,
tais contas estariam fora do crivo de julgamento do Poder Legislativo. Insurgia, por
conseguinte, a questao de serem ou ndo os Tribunais de Contas competentes para
julgar tais contas quando o chefe do Executivo fosse ordenador de despesas.

Em muitos municipios, especialmente nos municipios de menor porte, os
prefeitos atuam na condicdo de administradores e responsaveis por recursos publicos,
agindo como ordenadores de despesas e praticando atos de gestao financeira, o que
levou os Tribunais de Contas, no exercicio de suas fungdes, a julgar tais contas.

E ponto controverso entre os estudiosos o debate a respeito da situagdo de
o prefeito acumular as fungdes politicas com as de ordenador de despesa. Alguns
afirmavam que nao deveria existir dupla analise, uma vez serem competentes as
Céamaras Municipais, conforme disposi¢do do artigo 31 da CRFB/1988. Ja outros,
ponderavam que o prefeito nesta situagdo deveria ser submetido ao duplo julgamento.
Um politico, perante o Parlamento, precedido de parecer prévio; outro técnico, a cargo
da Corte de Contas, como assinala Fernandes (1991, p.77): “para os atos de governo,
havera o julgamento politico; para os atos de gestao, o julgamento técnico”.

Tanto as decisdes judiciais quanto a doutrina analisada se dividiam a
respeito de serem ou ndo competentes os Tribunais de Contas para julgar as contas
de gestdo dos prefeitos municipais, gerando assim inseguranga juridica,
principalmente na seara eleitoral. Existiam duas correntes principais.

A primeira corrente se posicionava no sentido de que, se o Tribunal de
Contas rejeitasse as contas do prefeito, isto seria o suficiente para ele se tornar
inelegivel, considerando o art. 1°, |, “g”, da LC 64/90. Pode-se afirmar que era este o

posicionamento da maioria dos TCEs e também do Ministério Publico eleitoral. Nestes
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termos, os prefeitos tinham o registro de suas candidaturas negados com base na
decisdo do Tribunal de Contas Estadual que rejeitasse as contas dos mesmos.

Ja para a segunda corrente, as Camara Municipais € que seriam
competentes para o julgamento das contas dos prefeitos. O papel do Tribunal de
Contas seria apenas o de auxiliar o Poder Legislativo municipal, omitindo um parecer
prévio através do qual sugerem a aprovacgao ou rejeigcao das contas do prefeito. Tal
parecer devera ser posteriormente submetido a Camara, que, conforme o art. 31, § 2°
da CRFB/1988, podera afastar as conclusdes do Tribunal de Contas, desde que pelo
voto de, no minimo, 2/3 dos Vereadores. Ainda de acordo com esta corrente, a Justica
Eleitoral s6 podera considerar um prefeito inelegivel apés a decisdo da Cémara
Municipal rejeitando as contas do mesmo.

O questionamento a respeito da competéncia do TCE passou pelo seu
ponto crucial com a entrada em vigor da Lei Complementar n® 135/2010 (LC 135/10),”
que alterou a Lei Complementar n2 64/1990 (LC 64/90),% prevendo em seu artigo 2°
serem inelegiveis os candidatos que tiverem suas contas relativas ao exercicio de
cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato
doloso de improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgdo competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as eleigoes
que se realizarem nos oito anos seguintes, contados a partir da data da decisao,
aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da CRFB/1988, a todos os ordenadores
de despesa, sem exclusao de mandatarios que houverem agido nessa condi¢ao.

Apenas a partir do julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n.°
848.826/DF, pelo STF, o embate doutrinario, bem a como a inseguranga juridica
oriunda foram resolvidos, em parte, uma vez que teve sua repercussao geral
reconhecida, registrando-se a definicao do 6rgdo competente, que no caso se trata do
Poder Legislativo para julgar as contas de Chefe do Poder Executivo que age na
qualidade de ordenador de despesas, a luz dos arts. 31, § 2° 71, |; e 75, todos da
CRFB/1988.

7 Conhecida por Lei de Ficha Limpa - Altera a Lei Complementar n2 64, de 18 de maio de 1990, que
estabelece, de acordo com o § 92 do art. 14 da Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos
de cessacdo e determina outras providéncias, para incluir hipéteses de inelegibilidade que visam a
proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio do mandato.

8 Estabelece, de acordo com o art. 14, § 9° da Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos
de cessagéo, e determina outras providéncias.
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3.2 Do Julgamento do Recurso Extraordinario n° 848.826/DF
3.2.1 Descrigao Analitica do Caso Julgado

Em sintese apertada dos fatos analisados do RE n° 848.826/DF, temos que
nas eleigdes estaduais e nacional de 2014, o candidato a deputado estadual pelo
Estado do Cearda, José Rocha Neto, teve seu registro de candidatura impugnado pelo
Ministério Publico Eleitoral (MPE) do Ceara alegando ser inelegivel o candidato, haja
vista que no ano de 2008 o Tribunal de Contas dos Municipios® desaprovou as contas
referentes ao exercicio financeiro de 2000, quando o entdo candidato era prefeito da
cidade cearense de Horizonte. Portanto, estaria o candidato incurso nos termos do
art. 1°, 1, “g”, da LC 64/90, que considera inelegivel aquele que teve suas contas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6érgdo competente, salvo se esta houver
sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as eleigbes que se realizarem
nos oito anos seguintes, contados a partir da data da deciséo, aplicando-se o disposto
no inciso Il do art. 71 da CRFB/1988, a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condigéo.

Em defesa, o ex-prefeito e candidato ao cargo de Deputado Estadual arguiu
que tais contas foram julgadas e aprovadas pelo 6érgao constitucional competente para
julgar suas contas, qual seja, o Legislativo de Horizonte, bem como afirmou n&o ter
cometido ato doloso de improbidade administrativa. O Tribunal Regional Eleitoral do
Ceara (TRE-CE) rejeitou a defesa apresentada e reconheceu as causas de
inelegibilidade, dando provimento ao pedido do MPE.

Nao acatando a deciséo da Justiga Eleitoral Estadual, o candidato interpds
recurso ordinario no Tribunal Superior Eleitoral (TSE), mantendo os mesmos
argumentos anteriores de incompeténcia do Tribunal de Contas para julgar as contas
de prefeito. Em contrarrazdes, a Procuradoria Geral Eleitoral alegou que se tratava de
contas de gestado, as quais o Tribunal de Contas teria competéncia para julgar, e que
o ato de improbidade administrativa estava devidamente configurado, haja vista a
comprovagao de auséncia de recolhimento de verbas previdenciarias, o que configura

(1]}

ato de improbidade administrativa, e que a inelegibilidade prevista na alinea “g” ndo

° TCM-CE- Processo n° 2000.HRZ.TCS.03842/05 - Autos de Conta de Gestdo n° 3842/05.



45

exige dolo especifico de conduta, bastando o dolo genérico ou eventual ja
caracterizado.

O TSE manteve a decisédo sustentando que para efeitos de inelegibilidade
é suficiente a existéncia de decisdo irrecorrivel do Tribunal de Contas que rejeita
contas do ordenador de despesas, reconhecendo ainda irregularidade insanavel
diante da falta de repasse das contribui¢cdes previdenciarias.

Apos decisao dos embargos de declaragao contra o acordao que rejeitou
os embargos, a defesa do Recorrente interpds Recurso Extraordinario, alegando
violagao a ditames constitucionais e a nao existéncia de irregularidade insanavel que
configurasse ato doloso de improbidade administrativa. Ademais, o fato de que na
qualidade de prefeito somente a Camara Municipal de Horizonte poderia rejeitar suas
contas, independentemente de ser ou ndo ordenador de despesas.

O candidato foi eleito “sub judice” para o cargo de deputado estadual e
questionou no STF, por meio do RE n.° 848.826/DF, o acérdao do TSE que indeferiu
seu registro da candidatura em razdo da rejei¢cdo, pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado (TCM-CE), de contas relativas a sua atuagdo como ordenador
de despesas quando era prefeito de Horizonte (CE).

No Recurso Extraordinario, o Recorrente questionou os limites da
competéncia dos Tribunais de Contas quando se tratar de contas apresentadas por
prefeitos municipais, considerando o disposto no artigo 31 da CRFB/1988.

A seguir, apresenta-se um quadro explicativo do andamento do RE n°
848.826/DF no STF para conhecimento de suas fases:

Data Objeto

04/11/2014 Distribuicao do processo para o Ministro Roberto Barroso

28/08/2015 [STF por unanimidade reconheceu a existéncia de repercussdo geral da
questido constitucional suscitada.

04/11/2015 |PGE juntou peticdo opinando no sentido de que seja reconhecida a
competéncia dos tribunais de contas para o julgamento de contas de prefeitos,
para fins do art. 1°, 1, g, da LC n° 64/90, e por que seja desprovido o recurso
extraordinario.

18/07/2016 |PGR juntou Parecer opinando pelo reconhecimento da competéncia dos
tribunais de contas para o julgamento de contas de prefeitos.

04/08/2016 Suspenséo do julgamento o RE

10/08/2016 foi Julgado mérito de tema com repercusséo geral pelo Tribunal Pleno: 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
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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.

17/08/2016 [Fixacdo da tese: Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do
Ministro Ricardo Lewandowski (Presidente), que redigira o acérdao, fixou tese
nos seguintes termos: "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 apreciagao das contas de prefeitos, tanto as de
governo quanto as de gestao, sera exercida pelas Camaras Municipais, com 0
auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente
deixara de prevalecer por decisdo de 2/3 dos vereadores", vencidos os
Ministros Luiz Fux e Rosa Weber. Ausentes, justificadamente, os Ministros
Carmen Lucia e Teori Zavascki. Plenario, 17.08.2016.

26/01/2017 |(Interposto embargos declaratérios questionando que o STF n&do abarcou toda
a matéria suscitada.

01/02/2018 [Nao foram conhecidos os referidos embargos

02/02/2018 |Protocolizado agravo regimental.

06/04/2018 |Indeferido o AgRe

13/09/2019 |O Pleno do Tribunal por unanimidade negou provimento ao agravo
regimental, nos termos do voto do Relator.

22/10/2019 [Baixa definitiva dos autos

Fonte:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=466294
5&numeroProcesso=848826&classeProcesso=RE&numeroTema=835

Abaixo, a ementa e acérdao do Recurso Extraordinario n® 848.826/CE:

10/08/2016 PLENARIO, RECURSO EXTRAORDINARIO 848.826 DISTRITO
FEDERAL, RELATOR: MIN. ROBERTO BARROSO, REDATOR DO
ACORDAO: MIN. RICARDO LEWANDOWSKI

Ementa: RECURSO EXTRAORDINARIO. PRESTACAO DE CONTAS DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL. PARECER PREVIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS. 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. INELEGIBILIDADE.
DECISAO IRRECORRIVEL. ATRIBUICAO DO LEGISLATIVO LOCAL.
RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO.

| - Compete a Camara Municipal o julgamento das contas do chefe do
Poder Executivo municipal, com o auxilio dos Tribunais de Contas, que
emitirdo parecer prévio, cuja eficacia impositiva subsiste e somente
deixara de prevalecer por decisao de dois ter¢cos dos membros da casa
legislativa (CF, art. 31, § 2°).

Il - O Constituinte de 1988 optou por atribuir, indistintamente, o julgamento de
todas as contas de responsabilidade dos prefeitos municipais aos
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vereadores, em respeito a relacdo de equilibrio que deve existir entre os
Poderes da Republica (“checksand balances”).

Il - A Constituicdo Federal revela que o 6rgdo competente para lavrar a
decisao irrecorrivel a que faz referéncia o art. 1°, I, g, da LC 64/1990, dada
pela LC 135/ 2010, € a Camara Municipal, e ndo o Tribunal de Contas.

IV - Tese adotada pelo Plenario da Corte: “Para 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 apreciagado 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 prévio somente deixara de prevalecer por
decisao de 2/3 dos vereadores™ .

V - Recurso extraordinario conhecido e provido.

(STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel. Ministro Roberto Barroso, Data de
julgamento: 10/08/2016, Data de publicagdo: 24/08/2017). (Grifo nao
original).

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sesséo Plenaria, sob a Presidéncia do Senhor Ministro
Ricardo Lewandowski, na conformidade da ata de julgamentos e das notas
taquigraficas, por maioria, apreciando o tema 835 da repercusséo geral, dar
provimento ao recurso extraordinario, ao entendimento de que, para os fins
do art. 1°, inciso |, alinea g, da Lei Complementar 64/90, a apreciagao das
contas dos prefeitos, tanto as de governo quanto as de gestéo, 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.

Brasilia, 10 de agosto de 2016.
RICARDO LEWANDOWSKI — PRESIDENTE E REDATOR P/ O ACORDAO.

(STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel. Ministro Roberto Barroso, Data de
julgamento: 10/08/2016, Data de publicagdo: 24/08/2017).

Apoés explanagao do objeto da controvérsia e transcricdo da ementa do
acoérdao, necessario se faz conhecer as razdes postas pelos ministros na decisao do
RE, haja vista que a mesma gerou questionamentos por parte tanto da doutrina como
dos Tribunais de Contas, uma vez ndo ser matéria pacifica, nem entre os proprios
ministros da Suprema Corte, conforme sera demonstrado adiante.

De forma resumida, toda a controvérsia se insere no entendimento do que
venham a ser contas de governo e contas de gestao, ja devidamente estudadas em

tépicos proprios deste trabalho, e qual a interpretacdo que se deve dar aos dispostos
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constitucionais previstos nos artigos 71 e 31, considerando a fungdo constitucional
dos Tribunais de Contas.

Iniciados os debates, o ministro Luis Roberto Barroso trouxe como questéo
principal a definicdo do 6rgdo competente para julgar as contas do Chefe do Poder
Executivo que atua na qualidade de ordenador de despesas. O ministro sustentou que
o STF, no julgamento da ADI n® 4.578 e ADCs n° 29 e 30, onde confirmou que a Lei
da Ficha Limpa é compativel com a Constituicdo, ndo resolveu a controvérsia sobre o
orgao competente a que se refere o art. 1°, I, “g” da referida lei para julgar ordenadores
de despesas, incluindo mandatarios. Num voto extenso, Barroso delineou acerca do
regime constitucional dos Tribunais de Contas, da finalidade da prestagéo de contas,
diferenciagcao das contas de governo e de gestao e as competéncias dos Tribunais de
Contas. Apo6s apresentar as justificativas e embasamentos, o ministro proferiu voto
por reconhecer a competéncia dos Tribunais de Contas para julgamento das contas
dos prefeitos que agirem como ordenadores de despesas, na forma prevista no art.
1°, 1, “g”, da LC 64/90, alterada pela LC 135/10, de forma a negar o recurso em tela.

Apb6s o voto do relator, o ministro Ricardo Lewandowski proferiu voto
divergente para reconhecer o primado legislativo no julgamento das contas, citando
trecho do professor José Afonso da Silva, utilizado neste trabalho. No arremate do

voto:

A nova Constituigdo deu grande relevo ao parecer do Tribunal de Contas. No
entanto, sopesando valores, deu énfase maior ao pronunciamento da Camara
Municipal. Prevalece ao final, destarte, a manifestagdo de quem detém poder
para, de fato, exercer a fiscalizagao sobre as contas daquele que exerce o
Poder Executivo local. Compete, pois, as Camaras Municipais o direito de
julgar todas as contas do prefeito, sem nenhuma distingdo. A competéncia do
orgao legislativo para o julgamento ndo € determinada pela natureza das
contas, se de gestdo ou de governo, mas pelo cargo de quem as presta, no
caso, o de Prefeito Municipal. (STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel.
Ministro Roberto Barroso, Data de julgamento: 10/08/2016, Data de
publicacédo: 24/08/2017).

Na decisdo do RE n° 848.826/DF, o STF, por seis votos contra cinco,
confirmou a jurisprudéncia anterior (RE n°® 132.747-2/DF — 1992) e decidiu que a
competéncia para o julgamento das contas do chefe de Poder Executivo ordenador
de despesas, em todas as esferas da federagdo, € do Poder Legislativo, ou seja,
predominou a segunda corrente mencionada em momento anterior neste trabalho,

conforme tese fixada em repercussao geral.
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Como esperado, o placar do julgamento foi por apertado tendo a maioria
de 6X5, o que sinaliza que, mesmo entre os ministros do Supremo, a decisédo nao foi
pacifica Os Ministros Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes, Edson Fachin, Carmen
Luacia, Marco Aurélio e Celso de Mello votaram pela competéncia das Camaras
Municipais. Ja os Ministros Luis Roberto Barroso, Teori Zavascki, Rosa Weber, Luiz

Fux e Dias Toffoli votaram pela competéncia dos Tribunais de Contas.

3.2.2 Da exposi¢do dos principais argumentos observados nos votos dos

ministros vencidos

Da anadlise dos votos dos ministros, observa-se que o principal argumento
dos votos vencidos foi a existéncia de duas espécies de prestacdo de contas,
conforme previsdo constitucional dos incisos | e Il do artigo 71. Norma esta que se
aplica também aos Estados-Membros e Municipios por forga do art. 75, “caput’, da
CRFB/1988. O Ministro Luis Roberto Barroso discorreu que o ato de fiscalizar a
Administragdo Publica envolvia duas espécies de prestacdo de contas: contas de
governo e contas de gestdo. Para o ministro, a competéncia para julgar as contas de
governo é da respectiva Casa Legislativa (Poder Legislativo), apds parecer prévio do
Tribunal de Contas. Sendo que, no caso dos Prefeitos, a competéncia para julgar as
contas de governo seria da Camara dos Vereadores, ap6s parecer prévio do Tribunal
de Contas. Ja no que se refere a competéncia para julgar em definitivo as contas de
gestao, seria do Tribunal de Contas, sem a participacao da Casa Legislativa. Para os
ministros defensores desta tese, se o prefeito age como ordenador de despesas, suas
contas de gestdo devem ser julgadas de modo definitivo pelo Tribunal de Contas, sem
a intervengao da Camara Municipal.

O ministro Luis Roberto Barroso, relator do caso, seguindo a doutrina
representada por Luciano Ferraz e José de Ribamar Caldas Furtado, entdo vencedora
na justica eleitoral, defendeu que a dualidade de regimes juridicos a que estao sujeitos
o julgamento das contas publicas se daria em relagéo as contas de governo, de um
lado, e as contas de gestdo, de outro. Portanto, segundo ele, “a competéncia para
julgamento das contas sera atribuida a Casa Legislativa ou ao Tribunal de Contas em
fungdo da natureza das contas prestadas, e ndo do cargo ocupado pelo
administrador”. (STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel. Ministro Roberto Barroso,
Data de julgamento: 10/08/2016, Data de publicagao: 24/08/2017).



50

Ainda no voto, o relator pontuou que o controle da probidade e da
honestidade dos gastos, que seria objeto de analise das contas de gestédo, ndo pode
ser politizado. Tendo essa premissa, o Ministro concluiu que “[...] se o Prefeito age
como ordenador de despesas, suas contas de gestdo serdo julgadas de modo
definitivo pelo Tribunal de Contas competente, sem intervencdo da Céamara
Municipal”. (STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel. Ministro Roberto Barroso, Data
de julgamento: 10/08/2016, Data de publicagdo: 24/08/2017). Em decorréncia,
também defendeu que o termo “mandatérios”, contido na parte final da nova redagéo

[Tl

do artigo 1°, inciso |, alinea “g”, da LC 64/90, abrange os chefes de Poder Executivo.

3.2.3 Dos argumentos elencados pelos ministros da tese vencedora

A tese vencedora decorreu da divergéncia do ministro Ricardo
Lewandowski. Segundo o ministro, “[...] o 6rgdo competente para julgar as contas dos
prefeitos municipais — tanto as de natureza politica quanto as contas de gestdo - é a
Cémara Municipal [...], que tem toda a legitimidade para examinar as contas
municipais”. (STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel. Ministro Roberto Barroso, Data
de julgamento: 10/08/2016, Data de publicagao: 24/08/2017).

Como resultado do julgamento, o STF fixou a seguinte tese, por meio da

repercussao geral n. 835:

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 apreciagdo das contas de prefeitos, tanto as de governo quanto as de
gestao, 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. (STF, Tribunal Pleno. RE 848826 DF. rel.
Ministro Roberto Barroso, Data de julgamento: 10/08/2016, Data de
publicagédo: 24/08/2017).

3.2.4 E pacifica e acertada a decisdo STF no RE n° 848.826/DF?

O placar apertado da votagdo demonstra que a matéria ndo era (nem é)
pacifica nem no ambito do STF, até porque a tese vencedora nao respondeu e nao
responde a todos os questionamentos. A exemplo, temos a situagcdo do prefeito
municipal ndo ser o ordenador de despesas: nesta situagcado retornaria para o
respectivo Tribunal de Contas a analise das contas de gestdo dos verdadeiros

ordenadores de despesas? Em primeira analise, a resposta é positiva, porém, na
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pratica vivenciada, se observa que, na grande maioria dos municipios, por serem de
pequeno porte, existe grande dificuldade por parte do Legislativo em separar as
contas de gestao das contas de governo.

De acordo com Motta (2016, p. 38), a tese vencedora no julgamento do RE
n°® 848.826/DF alterou o entendimento ja defendido pelo STF, o qual, segundo ele, era
“[...] correto e essencial para o controle das contas publicas e combate a improbidade”.
Qual seja, a competéncia dos Tribunais de Contas julgarem as contas de gestao.

Willeman (2020, p. 290), a seu turno, pondera que “a interpretacéo
conferida pelo STF a matéria, com o devido respeito, representa um grande retrocesso
no que tange a eficacia da Lei da Ficha Limpa”.

Ja Coutinho (2020, p.198), afirma que “foi um golpe mortal no artigo 1°,
inciso |, alinea “g”, da LC n. 64/1990, tornando in6cua parcela consideravel da Lei da
Ficha Limpa, de forma maléfica a efetividade do controle sobre o dinheiro publico”.

Apenas para representar o nivel de questionamento da decisdo do STF, a
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas' criticou a decisdo em nota
publica e referiu-se ao caso como “uma das maiores derrotas da Republica Brasileira
apos a redemocratizagao”, afirmando ainda que a “decisdo representa um imenso
retrocesso no controle das contas governamentais” e que “vai na contramdo dos
esforgos populares e suprapartidarios de combate a corrup¢ao e de moralidade na
gestdo dos recursos publicos”, pois “retira dos Tribunais de Contas a competéncia
para julgar as contas de prefeito que age como ordenador de despesas”, selando “a
vitéria da injustica e da impunidade”.

Ademais, posicionamento questionavel a respeito do argumento posto por
Lima, Oliveira e Camargo (2018) a respeito do julgamento do 848.826/DF pelo STF,
haja vista que os dispositivos da LC 101/00 que culminam na rejeigdo de contas (gasto
minimo em saude e educacgao, limites de gasto com pessoal e divida, etc.) referem-

se a contas de governo, néo se tratando de questdes relacionadas as contas de

19 Disponivel em http://www.atricon.org.br/imprensa/destaque/nota-publica-sobre-o-re-848826/. Acesso
em 15 de junho de 2021. No mesmo sentido posicionou-se a Associagado Nacional do Ministério Publico
de Contas (AMPCon) e outras entidades que congregam diversos atores que atuam no admbito do
controle das contas publicas (http://www.ampcon.org.br/noticia/nota-publica-em-defesa-da-lei-da-ficha-
limpa-e-das-competencias-dos-tribunais-de-contas).
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gestao (como superfaturamento em um contrato, por exemplo), merece ser observado

e analisado.

“... frustrou-se o espirito da Lei de Ficha Limpa, uma vez que que, nas
eleicbes de 2014, 84% das declaragbes de inelegibilidade pela Justica
Eleitoral foram motivadas pela reprovagéo das contas pelas TCs e, em sua
maioria, em razao do descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal. O
temor de se tornar inelegivel era um importante fator dissuasoério as
transgressdes na gestao fiscal, que desapareceu apds o novel entendimento
jurisprudencial.” (LIMA; OLIVEIRA; CAMARGO, 2018, p.132)

Insta esclarecer que os Tribunais de Contas em sua fungao de auditoria em
processo de fiscalizagdo, ao constatar despesa ilegal, ordenada por um prefeito
municipal, em que este causou danos ao erario, podera Ihe imputar débito, com
fundamento no artigo 71, incisos IV e VIl e § 3°, da CRFB/1988, sem a necessidade
de julgar suas contas.

Ou seja, a decisao nao alterou a competéncia dos Tribunais de Contas de
realizar o seu papel institucional de auditar as despesas publicas, o que nao significa
julgar as referidas contas, salvo entendimento em contrario. Isso significa que a
manifestacdo do Tribunal de Contas € um parecer qualificado, que subsiste
até ser derrubado por uma maioria de dois tergos do parlamento municipal.
Nesse sentido, inclusive, é a licdo de Lucas Rocha Furtado, conforme posto

pelo Ministro Ricardo Lewandowski ao proferir seu voto:

“No caso das contas prestadas anualmente pelos prefeitos, todavia, o
parecer prévio aprovado pelo Tribunal de Contas Estadual ou dos
Municipios, conforme o caso, ‘s6 deixara de prevalecer por decisédo de
dois tergos dos membros da Camara Municipal’. (CF, art. 31, §2°). Ou
seja, os pareceres prévios emitidos pelo TCU e pelos TCEs, em relagao
as contas do Presidente da Republica e dos governadores, somente
tém efetividade se forem aprovados (julgados pelo Congresso
Nacional ou pelas assembleias legislativas, respectivamente. No caso
de contas anuais de governo prestadas pelos prefeitos, o parecer
emitido pelo Tribunal de Contas se torna efetivo, independentemente
de ser confirmado pela camara de vereadores. Esta, ao contrario,
somente pode desconstituir o parecer aprovado pelo Tribunal de
Contas por decisdo de dois tercos dos seus membros’ (/n Curso de
direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 1142). (Grifo
nao original).

Ademais, existem outros questionamentos sobre as consequéncias da
decisdo do STF e qual seria o seu alcance, o que nao se trata de matéria foco do
presente trabalho. Por exemplo, varios sdo os posicionamentos no sentido de que a
decisdo do STF impbs incluir no rol das camaras municipais matérias técnicas de

execugao orgamentaria que seriam proprias de corpo técnico especializado como os



53

Tribunais Contas. Assim sendo, o STF interpretou erroneamente as normas
pertinentes a prestacéo de contas previstas no texto constitucional.
Para Coutinho (2020, p.198), o entendimento dos ministros do STF nao foi
o melhor entendimento a respeito da matéria. Leciona a estudiosa que
o artigo 31, § 1°, da CF/88 deve ser enfrentado a luz das prescrigbes do art.
71 da CF/88, que vincula o controle externo técnico ora uma
complementariedade politica (como é o caso dos incisos I, Ill, 1V, Vil e X,

do art. 71 da CF), ora a revela de qualquer participacdo do érgéao legislativo
(como é o caso dos incisos Il, V, VI, VIII, IX do art. 71 da CF/88)”

Finaliza Coutinho (2020) esclarecendo que a Constituicao diferenciou as
contas de governo das contas de gestao, e que o artigo 31 da CRFB/1988 nao previu

de forma oposta ao que estatui o artigo 71.

3.2.5 A interpretacao dos dispositivos constitucionais acerca da matéria

Além dos posicionamentos contrarios ou favoraveis a respeito da decisdo
do STF, o que se vislumbra na realidade brasileira € que, nos pequenos municipios,
as Camaras municipais julgam e julgavam as contas dos prefeitos independentemente
de se referirem a contas de gestdo ou de governo. Os vereadores nao fazem ou
fizeram esta separacdo no momento de analisarem as contas prestadas pelos
prefeitos municipais. Corrobora o entendimento a andlise realizada nesta dissertagéao
pertinente aos julgamentos de contas municipais pelo Poder Legislativo que sera
demonstrado em topico adiante.

A questado ainda ndo muito discutida é a respeito de quando o prefeito nao
for ordenador de despesas. No caso em tela o prefeito somente sera julgado pela
Camara Municipal pertinente a suas contas de governo quando nao for ordenador de
despesas, pois nesta situagéo nao sera o responsavel pelas contas de gestdo? Nesta
situagdo, cabera ao respectivo Tribunal de Contas julgar os verdadeiros ordenadores
de despesas, que na esfera dos municipios tal atribuicdo podera ser atribuida aos
secretarios municipais ou a outro agente publico? Necessario colocar que ha normas
que impde que recursos pertinentes a fundos municipais de saude, educacio e
assisténcia social devem geridos pelo secretario municipal respectivo. Observa que a
resposta para os questionamentos, considerando o artigo 71 da CRFB/1988, deve ser
o sentido de que uma vez o prefeito ndo sendo o ordenador de despesas das contas

apenas podera ser julgado por suas contas de governo pela Camara Municipal
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competente. Sendo competente o respectivo Tribunal de Contas o julgamento dos
responsaveis pela ordenacao de despesas.

Filiamo-nos a corrente que entende que o STF se equivocou na
interpretacéo da norma constitucional, pois o § 2° do artigo 31 da CRFB/1988 estatui

que “o parecer prévio, emitido pelo érgdo competente sobre as contas que o Prefeito

deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos

membros da Camara Municipal”. (BRASIL, 1988). (Grifo ndo original). Entender de
forma contrario é entender que o constituinte originario fez uma norma especifica que
seria o artigo 31 da CF/88 para a anadlise da prestagdo de contas dos prefeitos
municipais. Fato este que de alguma forma traz outros questionamentos como o de
que todos os entes federados possuem o mesmo grau de importadncia dentro do
conceito de Estado Federado.

A referida norma, ao definir quais contas o prefeito deve anualmente
prestar, refere-se diretamente as contas de governo, pois as contas de gestao, que
sdo as decorrentes do ato de ordenagdo de despesas, ndo estdo atreladas a sua
prestacao anual. E, como sendo da pratica legal, ndo ha letra morta no texto da lei. A
analise da carta constitucional deve ser realizada de forma harmédnica e conjugada
entre seus varios dispositivos e normas.

A prestacdo de contas de governo e de gestdo é matéria de suma
importancia para a sociedade quando pensada em um Estado Democratico de Direito,
onde os mandatarios publicos administram os bens, recursos e patriménios publicos.
Neste sentido, ndo ha prevaléncia do interesse publico quando se analisa a norma de
forma singular sem se homenagear a todos os dispositivos e principios correlatos.

Entendemos que houve equivoco na analise do artigo 31 da carta
constitucional, uma vez que nem ao menos indiretamente a norma faz referéncia as
contas de gestdo. Deixou o intérprete de esmiugar o sentido do que o inciso | do artigo
71 da CRFB/1988 prevé, que é um artigo previsto em todas as constituicées estaduais,

em decorréncia do principio da simetria constitucional:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: Il - julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragao direta e indireta, incluidas as fundacgdes 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. (BRASIL, 1988)
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No Estado de Minas Gerais, a Constituicado Estadual, ao tratar do assunto
fiscalizagcdo dos bens e valores publicos, previu no artigo 76 as diretrizes que devem
nortear as agdes do controle externo. A Lei Complementar n°® 102/2008 definiu a
jurisdicdo e competéncias do TCE-MG, conforme transcrito a seguir:

Art. 2° Sujeitam-se a jurisdigdo do Tribunal:
| - a pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,

guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens ou valores publicos estaduais
ou municipais ou pelos quais responda o Estado ou o Municipio; [...]

Art. 3° Compete ao Tribunal de Contas:

[..]

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro,
bens ou valores publicos, de 6rgdo de qualquer dos Poderes do Estado ou
de Municipio ou de entidade da administracao indireta estadual ou municipal;
[...] (MINAS GERAIS, 2008).

Nem a previsao constitucional nem a estadual excluiram o julgamento das
contas de gestao dos prefeitos municipais pelo seu respectivo Tribunal de Contas
quando esses ordenarem as despesas.

O artigo 71 da CRFB/1988, bem com os dispositivos similares nas cartas
constitucionais estaduais, ndo sofrem questionamento de constitucionalidade, ou seja,

devem ser sim analisados de forma conjunta.

3.2.6 Possiveis consequéncias da decisao do STF

A decisao do STF pode trazer sérias consequéncias na forma de relacionar
o Poder Legislativo com o Executivo, principalmente nos pequenos municipios em que
a divisao politica dos grupos se observa com maior nitidez.

Dentre outras consequéncias, observa-se a possibilidade de abertura para
julgamentos meramente politicos na rejeicdo das contas dos gestores municipais sem
que haja respaldo do TCE-MG.

O Constituinte originario, ao dotar os Tribunais de Contas de todo
arcabougo necessario para realizar um servico técnico de relevancia publica
inquestionavel, acredita-se, ndo imaginou que poderia vir a ser apenas um o6rgao de
despacho sem poder efetivamente. Logicamente, alguns poderao questionar o fato de
que a carta constitucional deu primazia a decisao do TCE ao impor a necessidade de
voto de 2/3 dos vereadores para rejeitar o parecer do 6rgédo externo de controle.

Porém, na pratica, ndo se observa esta primazia. Pois na grande maioria dos
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municipios, considerando o Estado de Minas Gerais, com 853" municipios em que o
total de 597 municipios possui populagao inferior a 15 mil habitantes. Quanto menor
0 municipio, maior a possibilidade de questdes meramente politicas interferirem no
resultado do julgamento perante as Camaras Municipais. Considerando-se a
quantidade de municipios de Minas Gerais com populagao inferior a 10 mil habitantes,
tem-se a consequéncia de que o Legislativo tera representatividade de apenas 9
vereadores, levando-se em consideragao que a disposi¢gao do artigo 29 da CRFB-
1988 prevé a quantidade de 9 vereadores para municipios de até 15 mil habitantes.

Também como possibilidade de consequéncia a ser observada, tem-se o
enfraquecimento das decisdes dos Tribunais de Contas, bem como o ndo julgamento
efetivo dos ordenadores de despesas quando os mesmos nao forem os prefeitos
municipais. Adverte-se a respeito da afirmacédo posta pela vivéncia da pratica
observada no ambito do Tribunal de Contas de Minas Gerais. Nao existe, na pratica,
a prestacao de contas de ordenadores de despesas, e sim prestacao de contas em
gue engloba as duas contas do municipio (que s&o as contas governamentais e contas
de gestdo). Sendo as duas apresentadas pelo chefe do Executivo ao TCE,
independentemente de ter sido ou n&o o responsavel pelas contas de gestao.

O TCE emite um parecer unico e envia para as Camara Municipais.
Analisando-se a Lei Organica do TCE-MG, observa-se que a mesma nada mais
representa que a transcrigdo de dispositivos constitucionais, na integra ou na
interpretagdo. Porém, o que se observa é que tais normas, por serem reprodug¢éo do

texto constitucional, acabam também sendo questionaveis e de interpretacado dubia.

Art. 3° Compete ao Tribunal de Contas:

Il - apreciar as contas prestadas anualmente pelos Prefeitos e sobre elas
emitir parecer prévio no prazo de trezentos e sessenta dias contados do seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro,
bens ou valores publicos, de 6rgdo de qualquer dos Poderes do Estado ou
de Municipio ou de entidade da administracao indireta estadual ou municipal;
V - fixar a responsabilidade de quem tiver dado causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que tenha resultado prejuizo ao Estado ou a
Municipio; [...]. (MINAS GERAIS, 2008).

Acredita-se que somente poderia se falar em efetividade na
responsabilizacdo dos verdadeiros responsaveis pelas contas de gestao

(ordenadores de despesas) se a analise do TCE fosse em duas frentes: uma que

11 Estimativas para 2020 do IBGE, com data de referéncia em 1 de julho de 2020.
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emitisse parecer a respeito das contas governamentais, que sdo indiscutivelmente de
responsabilidade do prefeito municipal, e outro parecer em que julgasse o caso dos
prefeitos municipais a respeito das conta de gestdo, uma vez que pode ou nao ser o
responsavel por tais contas o chefe do Executivo.

A ponderacao posta faz-se necessaria haja vista a real dificuldade de
entendimento a respeito do que efetivamente sao contas governamentais e contas de
gestdo por parte daqueles que, conforme interpretacdo do STF, seriam os
responsaveis por realizar o julgamento das contas municipais quando se tratar de
prefeito municipal que acumula as duas fungdes governamental e de ordenador de
despesas.

A falta de entendimento da diferenciacao a respeito das contas, bem como
da propria decisao do STF, podera trazer consequéncias graves na responsabilizagcao
de todos os envolvidos na conducao dos recursos publicos. Infelizmente, ainda é da
praxe que ha a procura em responsabilizar o chefe do executivo, quer por vias
administrativas (Legislativo ou TCE) ou vias judiciais. Contudo, ndo se questiona
efetivamente se somente o agente politico em foco seria o responsavel. Mesmo nos
pequenos municipios, se mostra inviavel ao chefe do executivo conseguir ter o
controle de todos os negocios e decisdes juridicas e politicas que ocorrem.

Considerando-se a dificuldade de apenas o chefe do executivo gerir os
recursos publicos, o legislador ordinario impdés que para algumas despesas seria
necessario a geréncia por meio de fundos proprios, como o da saude, o da educagao
e o da assisténcia social. Na esfera dos recursos do Sistema Unico de Saude (SUS),
a Lei 8.080/90 define o secretario de Saude como Ordenador de Despesas, sendo
que a LC 141/2012 '2 regulamentou a imposigédo da criagido dos fundos de salude para
a movimentagao dos recursos repassados para os Estados, DF e Municipios.

Quanto aos recursos da educacédo, a Portaria Conjunta FNDE/ STN n° 2,
de 15 de janeiro de 2018, disciplinou a necessidade de criagao de fundo préprio para
a transferéncia dos recursos do FUNDEB, que os recursos em que sdo pagos 0s
vencimentos dos profissionais da educagéo no percentual ndo sejam inferiora 70% e

os restantes 30% os municipios podem gastar com manutencéo da educagao.

12 _ei Complementar n°® 141/2012 — LC 141/2012 regulamenta o §3° do art. 198 da Constituicdo Federal
e revoga o art. 77 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias — ADCT (redagédo dada pela
Emenda Constitucional n. 29/2000).
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No mesmo sentido, a Lei Organica da Assisténcia Social define a
necessidade de criagdo de fundo préprio para a assisténcia social, para gerir os
recursos referentes as despesas com assisténcia social em que também define a
competéncia do secretario municipal de assisténcia social como ordenador de tais
despesas.

Observa-se que a legislagdo impde a necessidade de outras figuras
politicas também serem ordenadores de despesas.

Dai a complexidade que se pontua a respeito da analise do que venham a
ser contas de gestao, pois nem a legislacdo impde a obrigatoriedade de o gestor ser
ordenador de despesas. Porém, o que se observa na pratica, nos pequenos
municipios de Minas Gerais, € que nao ha diferenciagdo no momento de julgar as
contas do prefeito municipal a qual conta se refere, bem como nao ha a separacao de
pareceres por parte do TCE-MG para orientar os vereadores e nortear o gestor
municipal na defesa de seu pleito.

O ponto crucial que entende-se como consequéncia possivel a ocorrer, € 0
enfraquecimento dos Tribunais de Contas no combate efetivo de desvio de recursos
publicos. Isto porque, sdo nas contas de gestdo que se observam com maior nitidez
os atos de improbidade oriundos de malversacao de recursos publicos. Logicamente
os TCE’s continuam ainda com o poder de impor multas, enviar dados ao Ministério
Publico para as agbes cabiveis. Contudo, o maior medo dos politicos irresponsaveis
nao se trata de devolugao de recursos de dinheiro ao erario, e sim ficarem inelegiveis.
Pois sabem e vivenciam que até o julgamento final de uma ag¢do de improbidade
administrativa, que os condenaria a devolver dinheiro ao erario o dinheiro, ja fora
dilapido e ndo mais estdo disponiveis para devolugédo. Todavia, a inelegibilidade os
expulsa do mundo prateado, ou melhor, da galinha de ouro que é a chefia do
executivo. Com isto, a decisdo do STF impde de morte um grande trunfo que a
sociedade teria em alijar do sistema politico por pelo menos oito anos os maus
gestores e condutores da coisa publica por meio do julgamento do TCE na analise
das contas de gestéao.

No proximo capitulo demonstraremos os resultados observados na analise
e avaliagdo dos julgamentos e apreciagdo das contas municipais antes a apos a
decisdo do RE n° 848.826/DF do STF no ambito das Camaras Municipais e do

Tribunal de Contas de Minas Gerais.
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4 AVALIAGAO DOS JULGAMENTOS DAS CONTAS MUNICIPAIS PELO TCE-MG
E LEGISLATIVOS LOCAIS E OS IMPACTOS DO RE n° 848.826/DF DO STF

4.1 Processo de sele¢ao dos Municipios para a pesquisa

Minas Gerais € o estado brasileiro com maior nimero de municipios,
somando 853 no total, segundo dados do IBGE. Sendo assim, foi necessario delimitar-
se a esfera de anadlise do presente estudo por recorde. Justifica-se tal limitacdo em
razdo de dois motivos: primeiro, critério localizagdo geografica; segundo, em tese
pela maior facilidade de coleta de dados e informagdes, uma vez que sao regides em
que estdo proximas umas das outras.

A escolha de regides economicamente e geograficamente diferentes teve
por finalidade averiguar se em regides geograficas e econbmicas diferentes os
padrées de julgamento séo diferentes, e se ha maior nivel de motivagao e analise das
contas por parte dos Edis em regides mais ricas.

O norte de Minas Gerais e o Vale do Jequitinhonha historicamente sao
regides mais carentes e menos dotadas de infraestrutura, conforme dados apurados
em estudos econdmicos de 6rgaos oficiais tais como IBGE.

Ja em referéncia a analise de prestagdes de contas, necessita-se de maior
nivel de conhecimento, haja vista que se trata de analise técnica envolvendo
conhecimentos contabeis, de auditoria, de Direito, por vezes de economia, além de
conhecimento em administragdo publica. Sendo assim, seria esperado que em
regibes com maiores centros de estudos ou perto de grandes centros urbanos as
Camaras Municipais teriam maior facilidade em analisar as referidas prestacbes de
contas ofertadas por gestores locais.

No site do Tribunal de Contas de Minas Gerais € possivel baixar os
pareceres emitidos nas contas municipais, porém o procedimento administrativo de
julgamento destas contas no ambito das Camaras Municipais nao fica disponivel no
site do portal de transparéncia do Legislativo local. Em rarissimas excegdes, a
resolugédo ou a divulgagao do resultado do julgamento estdo acessiveis em alguns
sites de camaras municipais, porém, ndo o processo em si.

Considerando-se que o trabalho consiste na analise ndo apenas dos
pareceres do TCE-MG, mas também dos votos, pareceres e demais documentos do

procedimento administrativo de julgamento, foi necessario recorrer-se formalmente as
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Céamaras Municipais, solicitando-se copias destes documentos. Algumas Camaras
negaram a solicitagdo, outras demoraram a entregar o acesso, outras liberaram sem
maiores questionamentos. Esclarecendo-se que, no geral, foi um trabalho de envio de
e-mails, telefonemas, deslocamento junto ao municipio, solicitacdo e ajuda de
pessoas conhecidas, para conseguir-se formar a base de dados do presente estudo.
Infelizmente, deparou-se até mesmo com negativas de presidentes de Camaras
baseadas em posicionamento do corpo juridico da Camara Municipal em que
desconfiavam a verdadeira razao da solicitacao; esclarecendo-se que foi juntado com
o oficio de solicitacdo dos documentos, além da motivagcdo, declaracdo do
coordenador do curso de mestrado e orientador desta dissertagdo atestando o objeto
de analise.

Outro ponto esperado mesmo antes de iniciar a coleta de dados, porém
nao na dimensao encontrada, € que os portais de transparéncias das Camaras
Municipais nao trazem informagdes minimas que possam auxiliar a qualquer cidadao
a conhecer o processo de prestagcdo de contas ou de julgamento das contas
apresentadas.

A base de dados deste trabalho foi formada pelos municipios que liberaram
os dados solicitados. Esclarecendo-se que por logistica (deslocamento), n&o solicitou-
se dados de todos os municipios, pois alguns somente liberariam os dados “in locus”,
conforme telefonemas realizados.

Foram analisados 124 julgamentos em 17 municipios, em trés regides
distintas de Minas Gerais. Dos 124 julgamentos, apurou-se julgamento de contas
desde 0 ano de 1988 em que apenas no ano de 2010 foram apreciadas pela Edilidade
local, em decorréncia de morosidade do Tribunal de Contas competente em analisar
as referidas contas. Ao se atestar que o atraso é decorrente da morosidade da Corte
de Contas, embasa-se no fato de que, no Estado de Minas Gerais, as Camaras
Municipais possuem o prazo de 120 dias ap6s a emissédo do parecer juridico pelo
TCE-MG para realizar o devido julgamento das contas apreciadas, sob pena de
permanecer o parecer emitido. E, no caso “in concreto”, apurou-se que as contas em
questao tiveram recursos no ambito do TCE-MG e este demorou além dos prazos
previstos no seu regimento interno para realizar a analise.

Outro ponto que se faz necessario esclarecer, € que, até o ano de 2010, o
TCE-MG analisava as contas enviadas de modo impresso. Sendo o processo de

analise moroso, tendo-se em vista que a prestacao de contas é anual e, por ser anual,
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os dados eram enviados uma vez ao ano. A partir de 2011, entrou em vigor em Minas
Gerais o SICOM (sistema informatizado de contas municipais), através do qual os
municipios enviam os dados contdbeis e de gestao de forma mensal. Se tornando,
sem duvidas, o procedimento de analise mais dinamico. Por meio deste novo meio de
prestacao de contas, é possivel ao TCE-MG apurar falhas na realizagao de despesas
no municipio e enviar alertas em tempo habil de corre¢cdes. Atualmente, as contas
municipais no ambito do TCE sdo apreciadas em menos de 24 meses, 0 que

anteriormente demorava anos para ser realizado.

4.2 Resultados da Pesquisa

Os resultados obtidos ndo confirmaram nosso argumento inicial de que em
regides geograficas e econdmicas diferentes os padrdes de julgamento sao diferentes,
bem como se ha maior nivel de motivacéo e analise das contas por parte dos Edis.
Esclarecendo-se que seria hecessaria uma abrangéncia maior na base analisada para
confirmar de forma concludente que nao ha interferéncia de localizagao e da situacao
econbmica dos municipios na analise das contas municipais pelas Camaras
Municipais.

A tabela 1 apresenta os dados consolidados sobre o julgamento das contas
municipais no ambito do Tribunal de Contas de Minas Gerais:

Dos dados observados na tabela 1, a regido do norte de Minas € a que
possui 0 maior percentual de municipios com contas rejeitadas pelo Tribunal de
Contas. A metade dos municipios analisados desta regidao tiveram contas rejeitadas,
com destaque para o municipio de Juramento, com trés contas rejeitadas no ambito
do Tribunal de Contas. No total, foram nove contas rejeitadas de cinco municipios
diferentes. Além disso, outras quatro contas foram aprovadas com ressalvas, ou seja,
o Tribunal de Contas encontrou irregularidades, porém, estas nao foram suficientes
para que o mesmo rejeitasse as contas. Somando-se as contas rejeitadas com
aquelas aprovadas com ressalvas, obtém-se um percentual aproximado de 16,67%

de contas analisadas pelo Tribunal que tiveram algum tipo de irregularidade.
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Tabela 1: Posig¢ao do Tribunal de Contas de Minas Gerais Sobre Contas de Gestores
Locais

Por Tipo de Posicionamento

REGIAO MUNICIPIOS ApROVAG gggcooelg APROVAGRD [ APROVACHD | 20| TOTAL
RESSALVAS RESSALVAS
BOCAIUVA 3 2 8 1 14
CAMPO AZUL 1 1 2
CATUT 7
T T
FRANCISCO SA 11 14
JURAMENTO 3 1 5 12
,\NMONF;TSE DE LAGOA DOS 3 3
PATOS
A Ao T T
SAO JOAO DA ) )
_LAGOA
SAoPJAoCAUcl) DO s 1 .
SUB-TOTAL 8 4 57 9 78
% 10% 5% 73% 12% | 100%
ARICANDUVA 9 9
VALE DO ITAMARANDIBA 7 7
JEQUITINHO | NOVO CRUZEIRO 3 3
NHA SUB-TOTAL 0 0 19 0 19
% 0% 0% 100% 0% 100%
CANTAGALO 2 2
COLUNA 12 12
VALE DO L@G(F)Elllzil(’BRO 4 4 8
RIO DOCE SAO JOSE DO 5 .
JACURI
SUB-TOTAL 4 0 23 0 27
% 15% 0% 85% 0% 100%
TOTAL-GERAL 12 4 99 9 124

% POR TIPO DE
POSICIONAMENTO

10%

3%

80%

7%

100%

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados das Camaras de Vereadores

No que se refere as contas aprovadas com recomendagdes, quando o

Tribunal observa que o municipio deve aperfeicoar seus processos de gestdo sem

que haja constatacdo de irregularidade, foram oito as contas deste tipo aprovadas

nesta regido, ou seja, aproximadamente 10% do total de contas analisadas. Quando

se considera que o Tribunal identificou tanto irregularidades quanto necessidade de

melhoria de processos de gestdo publica, observa-se que mais de um quarto das

contas analisadas na regido norte ndo tiveram uma gestdo adequada dos recursos
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publicos. Uma possivel explicacdo estda relacionada ao baixo nivel de
desenvolvimento desta regido, cujos municipios, em grande parte, possuem IDH de

nivel baixo, conforme dados coletados postos no mapa abaixo'S.

Por outro lado, as regides do Vale do Jequitinhonha e do Vale do Rio Doce
nao tiveram contas rejeitadas ou com ressalvas, o que indica uma melhoria relativa
na gestao dos recursos publicos quando comparada as municipalidades da regiao
norte. Nestas duas regides, o IDH é considerado médio, ndo tendo nenhum municipio
com IDH considerado baixo. Das contas analisadas, 85% tiveram aprovagao pelo
Tribunal sem ressalvas, e outros 15% das contas foram aprovadas com
recomendacdes. Neste Ultimo caso, sdo quatro contas aprovadas com
recomendagdes no municipio de Frei Lagonegro, que € o municipio com o menor nivel
de IDH da regido do Vale do Rio Doce. Esse fato corrobora a hipotese de que ha
alguma correlagéo entre o nivel de desenvolvimento humano e a boa gestdo dos
recursos publicos.

O Grafico 1 ilustra a percepcgao do Tribunal de Contas sobre as contas
municipais, trazendo os percentuais de aprovagao, com ou sem ressalvas, ou ainda,
com recomendagdes, bem como de rejeicdo de contas no admbito do TCE-MG,

conforme segue:

13 https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idhO/rankings/idhm-municipios-2010.html




64

Grafico 1: Posicao do Tribunal de Contas de MG
sobre Conts de Gestores Locais

REJEICAO
APROVACAO SEM RESSALVAS
APROVACAO COM RESSALVAS

APROVACAO COM RECOMENDACOES

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

% Por Tipo de Posicionamento

Fonte: Elaboracéo proépria a partir de dados do TCE-MG.

Ja quanto a existéncia de paralelos nos argumentos postos na apreciagao
das contas municipais nas Camaras Municipais comparados com os argumentos dos
pareceres emitidos pelo TCE-MG, tem-se que o resultado foi positivo. Como
esperado, a maioria dos julgamentos realizados pelas Camaras Municipais seguiu o
posicionamento exarado nos pareceres do TCE-MG, ou seja, em cerca de 88,71%
dos casos observados. Ou seja, quando o Tribunal de Contas aprovou ou reprovou as
contas municipais, a Camara dos Vereadores seguiu 0 mesmo entendimento,
ratificando a posi¢ao do Tribunal de Contas no ambito legislativo local.

A tabela 2 apresenta os dados consolidados dos julgamentos das Camaras
de Vereadores sobre as contas dos gestores locais, conforme abaixo:

E importante destacar que em 11,29% dos julgamentos realizados pelas
Céamaras Municipais, os resultados divergiram em relagéo ao julgamento do Tribunal
de Contas, seja de contas municipais aprovadas pelo Tribunal de Contas sendo
rejeitadas pelo legislativo local, seja de contas rejeitadas pelo Tribunal sendo

consideradas aprovadas pela Camara de Vereadores.
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Tabela 2: Posigao do Legislativo Municipal Sobre Contas de Gestores Locais

Por Tipo de QTDE DIVERG.
REGIAO MUNICIPIOS Posicionamento TOTAL TCE x
APROVAGAO | REJEIGAO LEGISLATIVO
BOCAIUVA 13 1 14 2
CAMPO AZUL 2
CATUT 7
CORAGCAO DE JESUS 3
FRANCISCO SA 12 2 14
NORTE DE JURAMENTO 7 5 12
MINAS LAGOA DOS PATOS 3 3
SANTORAEI\TJIT%\HO DO 13 5 15 )
SAO JOAO DA LAGOA 2
SAO JOAO DO PACUI 1 3 4 2
SUB-TOTAL 63 15 78 12
% 81% 19% 100% 15%
ARICANDUVA 9 9
VALE DO ITAMARANDIBA 7 7
JEQUITINHO NOVO CRUZEIRO 3 3
NHA SUB-TOTAL 19 0 19 0
% 100% 0% 100% 0%
CANTAGALO 2 2
COLUNA 10 2 12 2
VALE DO FREI LAGONEGRO 8
RIODOCE | sAO JOSE DO JACURI 5
SUB-TOTAL 25 2 27 2
% 93% 7% 100% 7%
TOTAL-GERAL 107 17 124 14
% Por Tipo de Posicionamento 86,29% 13,71% 100,00% 11,29%

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados das Camaras de Vereadores
Nota: No ambito do Legislativo local, s6 se considera as contas com aprovagao ou com rejeigao.

Um destaque dos dados acima é o numero de rejeicdo bem mais elevado
no ambito do julgamento realizado pelas Camaras de Vereados sobre as contas
municipais, sendo quase o dobro da rejeicao observada pelos julgamentos realizados
pelo TCE-MG. Considerando-se que, em alguns casos, contas rejeitadas pelo Tribunal
foram aprovadas no legislativo local, esse percentual € ainda mais significativo, pois
demonstra que ha um numero maior de rejeicdo pela Edilidade local, inclusive de
contas aprovadas sem nenhuma ressalva pelo 6rgao de fiscalizagao.

Infere-se, neste caso, que o julgamento nas Camaras de Vereadores tem
maior carater eminentemente politico, sendo pouca observada a questéo técnica das

contas municipais. Inclusive, observa-se que a rejeicdo de contas é instrumento que
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pode estar sendo utilizado para tornar inelegiveis adversarios politicos, sem que haja
necessidade da Camara de Vereadores de fundamentar, tecnicamente, as decisdes
de rejeigcdo ou aprovagao de contas dos gestores locais. Conforme ja afirmado,
algumas situagdes de contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas, ou seja, que tiveram
irregularidades constatadas no érgéo técnico, também sao revertidas no legislativo
local, de forma que a divergéncia observada nos julgamentos das contas pelos
distintos 6rgéos de controle ndo pode ser atribuida a maior rigidez do Poder Legislativo
local em relagao ao Tribunal de Contas no quesito de responsabilidade sobre a gestéao
dos recursos publicos.

Na verdade, o que se observa é a prevaléncia do fator politico na deciséo
dos orgaos legislativos, visto que estes raramente motivam os atos relacionados ao
julgamento sobre prestagdo de contas municipais.

O grafico 2 ilustra a posicdo dos legislativos locais sobre as contas

municipais:

PP 86,29%

APROVAGAQ - 'm REJEICAO . -.wororoi ]

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do TCE-MG.

4.3 Efeitos da Decisao do STF no RE n° 848.826/DF

A decisdo do STF fortalece o poder dos legislativos locais quanto ao
julgamento de contas publicas municipais, especialmente porque cabe ao legislativo

municipal julgar, em definitivo, tanto as contas de governo quanto as contas de gestéo.
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Em principio, até a decisao do STF, as contas de gestao deveriam ser julgadas pelo
tribunal de contas, ficando a cargo do legislativo local o julgamento das contas de
governo, apos a apreciagao pelo tribunal de contas.

As tabelas 3 e 4 desagregam os dados sobre o julgamento das contas
municipais em dois periodos: a primeira tabela trata de contas julgadas antes da
decisdo do STF e a segunda de contas julgadas no periodo posterior a decisdo. A

seguir, a tabela 3:

Tabela 3: Posigao do Legislativo Municipal Sobre Contas de Gestores Locais (antes da deciséao

do STF)
P<_)r_Tipo de QTDE
REGIAO MUNICIPIOS Posicionamento TOTAL D'VERS' Lt
APROVAGAO | REJEICAO LEGISLATIVO
BOCAIUVA 12 1 13 2
CAMPO AZUL 1 1
CATUT 5 5
CORAGCAO DE JESUS 3 2 5 2
FRANCISCO SA 11 2 13 2
NORTE DE JURAMENTO 7 5 12 2
MINAS LAGOA DOS PATOS 1 1
SANTORQI%TS(;\HO DO 10 ) 12 )
SAO JOAO DA LAGOA 2 2
SAO JOAO DO PACUI 1 3 4 2
SUB-TOTAL 53 15 68 12
% 78% 22% 100% 18%
ARICANDUVA 6 6
ITAMARANDIBA 4 4
}J/EAéILEJI?I(l)\IHONH A NOVO CRUZEIRO 0 0
SUB-TOTAL 10 0 10 0
% 100% 0% 100% 0%
CANTAGALO 0 0
COLUNA 10 1 11 1
VALE DO RIO FREI LAGONEGRO 6 6
DOCE SAO JOSE DO JACURI 5 5
SUB-TOTAL 21 1 22 1
% 95% 5% 100% 5%
TOTAL-GERAL 84 16 100 13
% Por Tipo de Posicionamento 84,00% 16,00% | 100,00% 13,00%

Fonte: Elaboracgao propria a partir de dados das Camaras de Vereadores
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Observa-se que, no que se refere aos dados de julgamentos realizados
anteriores a decisdo do STF, as divergéncias entre os julgamentos realizados nos
tribunais de contas e das camaras de vereadores situam-se em torno de 13%. A tabela

4, por outro lado, traz os dados do periodo posterior a decisao do STF.

Tabela 4: Posigao do Legislativo Municipal Sobre Contas de Gestores Locais (Apos a decisdao

do STF)
Pd:)l'. Tipo de QTDE
REGIAO MUNICIPIOS Posicionamento TotaL | PIVERG.TCE
APROVAGAO | REJEICAO LEGISLATIVO
BOCAIUVA 1 1 0
CAMPO AZUL 1 1 0
CATUT 2 2 0
CORAGCAO DE JESUS
FRANCISCO SA 1 1 0
NORTE DE JURAMENTO
MINAS LAGOA DOS PATOS 2 2 0
SANTO ANTONIO DO 3 3 0
RETIRO
SAO JOAO DA LAGOA
SAO JOAO DO PACUI
SUB-TOTAL 10 10 0
% 100% 100% 0%
ARICANDUVA 3 3
ITAMARANDIBA 3 3
D NHONHA NOVO CRUZEIRO 3 3
SUB-TOTAL 9 0 9 0
% 100% 0% 100% 0%
CANTAGALO 2 2
COLUNA 1 1 1
VALE DO RIO FREI LAGONEGRO 2 2
DOCE SAO JOSE DO JACURI 0
SUB-TOTAL 4 1 5 1
% 80% 20% 100% 20%
TOTAL-GERAL 23 1 24 1
% Por Tipo de Posicionamento 95,83% 4.17% 100,00% 4.17%

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados das Camaras de Vereadores

Ao contrario do argumento levantado inicialmente por este trabalho, os

dados do periodo posterior a decisdo do STF (quando comparados aos dados do
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periodo anterior a decisdo do STF) mostram maior convergéncia entre a corte de
contas e os legislativos locais, sendo que em apenas, 4,17% dos casos analisados
houve divergéncia entre o 6rgao de natureza mais técnica (tribunal de contas) e outro
de natureza mais politica (legislativo local)'.

Pondera-se, entretanto, que os dados levantados para o periodo posterior
a decisdo do STF nao permitem uma conclusdo mais robusta, pois sdo dados de
apenas trés anos de julgamento de contas municipais, o que pode ser considerado
pouco para avaliar se serdo consistentes ao longo do tempo.

Observamos que a decisdo do STF nao produziu resultados de maior
utilizagc&o do critério politico no julgamento das contas pelos legislativos locais, salvo
em relagao ao tribunal de contas, que acreditamos estar sendo mais cauteloso quanto

a rejeicao das contas de gestores locais.

4.4 Analise dos argumentos utilizados pelas Camaras Municipais em nao acatar

o posicionamento do Tribunal de Contas Mineiro

Conforme posto no item 4.3, houve divergéncia em 11,29% dos
julgamentos realizados pelas Camaras Municipais comparando-se com o
posicionamento do TCE-MG exarado nos pareceres das contas municipais. Sendo
que os resultados divergiram em relagéo ao julgamento do Tribunal de Contas, seja
de contas municipais em que foram aprovadas pelo Tribunal e o legislativo local
rejeitou, seja de contas rejeitadas pelo Tribunal sendo consideradas aprovadas pela
Cémara de Vereadores.

A seguir, serdo transcritos as principais argumentagcdes e embasamentos
utilizados pelos vereadores em nao seguir o Parecer da Corte de Contas.

No municipio de Coluna, observou-se que houve duas contas aprovadas
pelo TCE-MG que foram rejeitadas pela Camara local.

As contas referentes ao exercicio financeiro de 2016 foram aprovadas pelo
TCE-MG, porém reprovadas pela Edilidade Local, alegando-se a realizagdo de
despesas em confronto com lei que o TCE-MG, que € o érgao técnico, ndo considerou
irregular. Dentre as alegagdes levantadas, citou-se o pagamento de parcelamento do

INSS fora da data contratada, parcelamento do INSS sem lei especifica, omissao de

4 Nao se esta dizendo que o d6rgao técnico nio possa decidir por critérios politicos, 0 mesmo ocorrendo
com o 6rgao politico, que pode também decidir em cima de critérios técnicos.
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informacgdes no portal da transparéncia, pagamento de 13° salario para o prefeito e
vice-prefeito, lancamento sem documentos correspondentes, documentos sem
numero de empenho e duplicadas, e veiculos sucateados.

Conforme dados contidos no processo de julgamento das contas, a Camara
Municipal contratou uma auditoria independente. Esclarecendo-se que durante todo o
periodo analisado, foi a Unica vez em que ocorreu a contratagdo de uma auditoria ou
empresa especializada ou pessoal técnico pelo referido 6rgdo de controle externo.
Fato este que por si s6 ja demonstra que a analise das contas do gestor em referéncia
teriam maiores questionamentos.

Adentrando-se na analise do processo administrativo, averigua-se que o
ex-gestor ndo era ordenador de despesas do municipio. Cada secretario respondia
pela sua Secretaria e as despesas administrativas internas da Prefeitura eram
ordenadas pelo Secretario de Administracao.

Depreende-se, pelas justificativas das rejeigdes, que os Edis embasaram a
rejeicdo em dados proprios de julgamento de contas de gestdo, ademais, nao
adentraram em qual tipo de conta estavam julgando. Porém, conforme posto, o
prefeito a época nao ordenava tais despesas.

Outro fato questionavel na analise das contas postas pela Cémara
Municipal foi que, conforme dados do processo administrativo, o ex-gestor a época ja
residia nos Estados Unidos da América (EUA), porém a Edilidade realizou a citagédo
por edital em jornal que somente circulava na esfera do municipio que nao era o
municipio de Coluna.

As contas de 2016 do mesmo municipio foram aprovadas pelo TCE-MG,
porém também foram reprovadas pela Camara Municipal. Outro fato questionavel, por
nao dizer curioso, é que a Camara Municipal nem ao menos se deu ao trabalho de
tentar citar o ex-gestor, mas sim realizou a citacdo da advogada contratada pelo
municipio a época do mandato do ex-prefeito ao invés da citacdo pessoal ou mesmo
por edital, conforme realizado antes do ex-prefeito. Alegaram narejeicéo que os dados
contabeis nao eram fidedignos.

No municipio de Francisco Sa, observou-se divergéncia de posicionamento
na analise de duas contas, sendo uma aprovada pelo TCE-MG e rejeitada pela
Céamara Municipal e outra com parecer de reprovagao do TCE-MG e julgada regular

pela Edilidade local.
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As contas do Municipio de Francisco Sa referentes ao exercicio financeiro
de 2015 foram aprovadas pelo TCE-MG, porém a Edilidade local reprovou sob
argumento de o ex-gestor deixou restos a pagar sem disponibilidade financeira em
final de mandato, porém em nada na ata de julgamento ou documentos juntados ao
processo é possivel apurar a origem do argumento; bem como questiona que houve
a realizagdo de um procedimento licitatério em tese montado, referente a transporte
escolar. A licitagao ora questionada foi apresentada ao Ministério Publico do Tribunal
de Contas, porém nao sabiam dizer se houve andamento ou ndo por parte do 6rgao
ministerial. E possivel apurar a fala de um vereador que diz que o partido estava
forgando a votar contrario ao parecer prévio do TCE-MG, pois se tratava de uma
questao politica.

As contas de 2005 do mesmo municipio tiveram parecer de rejeigdo pelo
TCE-MG, porém a Camara Municipal contrariou o parecer do Tribunal e julgou pela
aprovagéao, argumentando que o percentual de ndo aplicagdo do indice na educagao
era insignificante considerado ao todo.

O julgamento das contas, uma contrariando o parecer do TCE-MG e
rejeitando a conta, outra contrariando o parecer do TCE-MG e aprovando as contas,
demonstra que o critério do julgamento pouco ou nada é técnico, e sim meramente
politico.

No periodo de analise, quanto ao municipio de Juramento, constata-se
duas divergéncias de entendimento dos 6rgaos de fiscalizagdo e controle. As duas
contas tiveram posicionamento pela aprovagéao pelo TCE-MG e foram rejeitadas na
Camara Municipal.

As contas do municipio de Juramento referentes ao exercicio financeiro de
2011 foram aprovadas pelo TCE-MG, porém a Edilidade local reprovou as referidas
contas sob o argumento de que o prefeito atual informou a Camara Municipal que o
prestador das contas de 2011 ndo deixou nos arquivos da Prefeitura documentos
habeis para realizagao de prestacao de contas de convénios, o que tornou o municipio
inadimplente perante os 6rgao do governo federal, bem como nao deixou documentos
contabeis, tais como notas de empenhos, comprovantes de despesas, etc.; e enviou
copia de agao de busca e apreensao de documentos em face do ex-prefeito. Alegaram
que a falta de documentos tanto na Camara como na Prefeitura impede que os

Vereadores analisem a correta fiscalizagao dos recursos publicos.
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No que tange ao mesmo municipio, também apurou-se que as contas de
2010 foram aprovadas pelo TCE-MG, porém reprovadas pela Edilidade local, sob
argumento também de que a Edilidade ndo detinha os documentos para analisar a
regularidades das contas apresentadas, e que os Vereadores em varios momentos
solicitaram documentos junto ao Executivo, todavia, nunca obtiveram resposta.

Na situagao do Municipio de Juramento, observa-se respaldo nas rejeigdes
das contas, pois deve o gestor municipal enviar copia da prestagao de contas também
para a Edilidade local, conforme depreende-se da interpretagéo do artigo 31, § 3° da
CRFB/1988 que dispbe que as “contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias,
anualmente, a disposi¢cao de qualquer contribuinte, para exame e apreciagao, o qual
podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei”. (BRASIL, 1988).

As contas do Municipio de Coracao de Jesus, referentes ao exercicio
financeiro de 2007 foram aprovadas pelo TCE-MG, porém a Edilidade local reprovou
as referidas contas, sob o argumento de que o chefe do Executivo a época nao teria
repassado o percentual exigido para a Camara Municipal. Alega que mesmo que o
TCE-MG tenha entendido ser a diferenga de 0,145 insignificante ou irrelevante, o valor
posto demonstrou desprezo pelo texto constitucional por parte do ex-gestor.

As contas referentes ao exercicio de 2015 também de Coracao de Jesus
foram devidamente aprovadas pelo TCE-MG, porém reprovadas pela Edilidade local,
sob argumento de que constam na sede da mesma documentos comprobatérios do
mau uso dos recursos publicos, porém, ndo cita quais sao estes documentos.

O Tribunal de Contas rejeitou as contas do municipio de Coragao de Jesus
referente ao exercicio financeiro de 2003, tendo em vista que o gestor ndo comprovou
a aplicagéo do indice na saude, porém a Edilidade local julgou pela aprovagao das
contas do referido exercicio financeiro, sob 0 argumento de que a prestagao de contas
enviada ao TCE-MG continha equivocos e que se tratavam de irregularidades
sanaveis, e que a prestacdo de contas foi elaborada por um prefeito que assumiu
provisoriamente a gestdo municipal ao invés do prefeito municipal em julgamento.

A andlise da lei foi realizada com pesos diferentes nas alegagbes dos
vereadores em ndo observar o Parecer da Corte de Contas independentemente se for
para aprovar ou rejeitar as contas no municipio de Coragao de Jesus, pois em dado
momento ndo acatam o Parecer, posto que o ex-prefeito demonstra desrespeito aos

ditames constitucionais e em segundo momento n&o acatam o Parecer, pois 0 néo
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cumprimento do minimo na saude em flagrante desrespeito ao artigo 77 do Ato das
Disposigbes Constitucionais Transitérias (ADCT) é uma irregularidade sanavel.

As contas do Municipio de Sao Jodo do Pacui, referentes ao exercicio
financeiro de 2011, foram aprovadas pelo TCE-MG, porém reprovadas pela Edilidade
local. Analisando-se o processo administrativo, ndo consta nenhuma justificativa para
a rejeicao das contas.

As contas do mesmo municipio, referentes ao exercicio financeiro de 2010,
foram aprovadas pelo TCE-MG, porém reprovadas pela Edilidade local. Analisando-
se o processo administrativo, também ndo consta nenhuma justificativa para a rejeicao
das contas.

Analisando-se as contas do Municipio de Santo Anténio do Retiro, apurou-
se que as contas de 2001, mesmo aprovadas pelo TCE-MG, foram rejeitadas pela
Céamara Municipal. Alegou esta que houve elevacao de gastos com pessoal, ademais,
ser um municipio recém emancipado onde estavam estruturando a maquina
administrativa.

Na pratica, apurou-se que os municipios emancipados em 1999 tiveram
elevados indices de gastos com pessoal. Em regra, o TCE-MG realizou uma analise
menos rigorosa nestes municipios, uma vez que deve o 6rgéo de controle externo
conhecer as particularidades de cada municipio.

Ainda analisando-se as contas de Santo Antoénio do Retiro, averigua-se que
as contas pertinentes ao exercicio financeiro do ano de 2000 foram aprovadas pelo
TCE-MG, porém a Camara Municipal ndo observou o parecer e as julgou irregulares.
Analisando-se o0 processo administrativo, ndo se depura a razdo pela rejeigao.
Esclarecendo-se que o parecer de finangas cita que o municipio instituiu previdéncia
propria, porém a extinguiu nos termos da Lei.

Quanto as contas do Municipio de Bocaiuva, referentes ao exercicio
financeiro de 2004, o TCE-MG emitiu parecer pela sua rejeicdo. Observou o Tribunal
que houve repasse de recursos a maior a Camara Municipal, extrapolando-se, assim,
o disposto no artigo 29 — A da CRFB/1988. Em conformidade com defesa apresentada
pelo prestador das contas, em que alegou que a formula de calculo do TCE-MG do
montante a ser repassado ao Legislativo ndo esta em conformidade com orientagdes
da Secretaria do Tesouro Nacional, bem como interpretagdo de dispositivos
constitucionais, a Edilidade local rechagou o posicionamento do TCE-MG e aprovou

as contas municipais.
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Do exposto nesta se¢do, ndo se observa no julgamento pelas Camaras de
Vereadores das contas municipais o controle politico sendo exercido como resultado
da fungéo fiscalizadora do legislativo sobre a gestdo de recursos publicos dos
gestores municipais. Essa fungdo ndo é devidamente exercida, inclusive porque
quando o prefeito (ex-prefeito) e seu grupo politico exercem o controle do legislativo
local, ndo ha qualquer impeditivo para que consigam decisao favoravel no julgamento
politico da Camara dos Vereadores, mesmo quando o julgamento técnico apontou
irregularidades praticamente insanaveis. Esse mesmo juizo politico € utilizado para a
rejeicdo de contas quando o prefeito (ou ex-prefeito) ndo exerce o controle majoritario
das Camaras dos Vereadores, de forma que as contas podem ser rejeitadas mesmo
quando aprovadas pelo 6rgao técnico (Tribunal de Contas), sem que se apresente

justificativas razoaveis para sua rejeicao.

4.5 Motivagao dos julgamentos perante o Poder Legislativo

O julgamento das contas de governo prestadas anualmente pelo prefeito
no ambito das Camaras de Vereadores é exemplo de ato politico. O prefeito ou ex-
prefeito podera ingressar no Judiciario para reverter decisdo desfavoravel da
Edilidade, uma vez observadas falhas no processo administrativo realizado, exemplo:
nao observancia dos principios do contraditorio e da ampla defesa. Observa-se, no
entanto, que a decisao judicial ndo entrara no mérito do julgamento em si, de
competéncia do poder legislativo local, mas tdo somente nos aspectos de legalidade
e constitucionalidade. Assim, a decisdo judicial podera ser-lhe favoravel se, no
julgamento da Camara de Vereadores, tiver ocorrido alguma ilegalidade ou
inconstitucionalidade.

Este entendimento sobre o carater politico dos julgamentos na esfera do
Poder Legislativo € corroborado por Fagundes (2012, p. 214)"® apud Faria (2008)'°,
que destaca que o parecer prévio do Tribunal de Contas pode ser rechagado, pois ele

nao vincula a decisao politica do Parlamento. “In verbis”:

15> FAGUNDES, Tatiana Penharrubia. O Controle das Contas Municipais. Tese de Doutorado -
Faculdade de Direito do Largo de S&o Francisco, Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2012.
Disponivel em: <https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-15032013-
090553/publico/Tese_Integral_Tatiana_Penharrubia_Fagundes.pdf>. Acesso em 27/11/2020.

6 FARIA, Rodrigo Oliveira de. (2008). Titulo VIl — Do controle da Execugdo Orgamentaria. IN:
Orgamentos Publicos: a Lei n° 4.320/1964 comentada. CONTI, José Mauricio (coord.). S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008, pp. 221-248.
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O controle efetuado pelo Poder Legislativo €, sobretudo, um controle politico.
A corroborar tal afirmativa temos que o parecer prévio sobre as contas anuais
do Governo oferecidas pelo Tribunal de Contas, embora indispensavel, pode
ser rechagado, ndo vinculando a decis&o (politica) do Parlamento.

Nesta seara, o julgamento politico exercido pelas Camara dos Vereadores,
ao mesmo tempo em que permite ao Legislativo realizar o controle politico dos atos
praticados pelo Chefe do Executivo local, também serve para fragilizar o controle das
contas publicas municipais. Consoante Fagundes (2012, p. 214), pelo fato de o
julgamento das contas ser politico, basta que o Prefeito obtenha a maioria na Camara
Municipal para que tenha suas contas de governo aprovadas, ainda que o parecer
prévio elaborado pelo Tribunal de Contas — parecer técnico — tenha opinado pela
rejeicdo das contas e, “contrario sensu”, o simples fato de o prefeito ndo possuir
maioria pode provocar a rejeigdo de suas contas, mesmo que o parecer prévio do
Tribunal de Contas tenha opinado pela sua aprovagao.

Além disso, conforme bem pontua Coutinho (2020, p. 183) citando Moreira

Neto (2011, p. 85), a atividade parlamentar é extremamente partidarizada.

(....) que ndo se deve perder de vista que a atividade parlamentar é
necessariamente partidarizada o que conduz a sua dindmica de
funcionamento a ser uma expressdo momentanea de conveniéncia e
oportunidade politica-ideolégica que, no mais das vezes, sobrepujam, em
fungéo dos projetos do partido, os interesses gerais da sociedade (interesses
publicos primarios) ou mesmo do Estado (interesse publico secundario).
(MOREIRA NETO, apud COUTINHO, 2020, p. 183).

O julgamento de contas pertinentes aos anos de 2015 e 2016 nos
municipios de Coluna e Francisco Sa, que eram municipios geridos por partidos
considerados de orientagdo politica de esquerda, tiveram suas contas rejeitadas
apesar de o Tribunal de Contas emitirem parecer pela aprovacao sem ressalva.
Afirmamos se tratar de parcialidade, uma vez que no municipio de Coluna o gestor do
periodo nem ao menos teve citagéo valida no processo para se defender, ou seja, ndao
foi garantida a ampla defesa e o contraditério. Ja no municipio de Francisco S4a, para
ndo aprovarem as contas do gestor, a época, justificaram que outras questdes nao
observadas no processo do TCE-MG foram apuradas, porém se tratava de fatos
corriqueiros observados na condugao da coisa publica nos municipios.

Destaca-se, nestes casos, que as contas municipais foram reprovadas pelo
Legislativo local apds o término do mandato dos prefeitos, sendo eleitos prefeitos de

agremiagdes de grupo politico adversario. Este fato refor¢ca a hipotese de critérios
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politicos sendo utilizados para fins diverso da fungao fiscalizadora do Poder
Legislativo sobre as contas municipais, o que configuraria desvio de finalidade,
embora tal desvio ndo possa ser provado na esfera judicial, tendo-se em vista a
competéncia da Edilidade local no julgamento das contas municipais.

Considerando-se o fato de que o julgamento das contas do Executivo
possui carater politico-administrativo, observou-se em varias analises dos processos
de julgamento de contas, a preponderéncia do carater eminentemente politico, e, por
vezes parcial, em detrimento de um julgamento imparcial e técnico. Tal fato pode ser
afirmado, tendo em vista a falta de motivacdo dos julgamentos realizados pelas
Camaras Municipais evidenciado na analise dos processos de julgamentos das contas
municipais na esfera do Legislativo. Raros os processos de aprovagao ou rejei¢cao das
contas municipais analisadas neste trabalho que demonstraram alguma
fundamentagao quer legal quer fatica.

Na condicdo de ex-prefeitos que ndo foram reeleitos ou ndo elegeram os
seus sucessores, a tendéncia é que novo prefeito eleito obtenha o controle da Camara
dos Vereadores. Em razdo da inelegibilidade por rejeicao de contas, existe incentivo
politico para que o prefeito se utilize do controle sobre o Legislativo para tornar seus
adversarios inelegiveis pelo expediente de rejeicdo das contas no final do mandato.
Como a inelegibilidade por rejeigdo de contas pode chegar até oito anos, aquele que
tiver suas contas rejeitadas estaria fora do processo eleitoral nas duas disputas
eleitorais seguintes.

O Legislativo realizar julgamento politico a Constituigdo Federal autoriza
sendo assim uma atividade legitima. O problema que observamos é que o ato dos
Vereadores devem ser motivados sob pena de o julgamento politico ser questionado
sob o prisma do desvio de finalidade. Necessario que a autoridade demonstre o
caminho que percorreu para realizar determinado ato. Para tal faz necessario motivar
e fundamentar o ato, pois dentro do sistema democratico exige que a existéncia efetiva
de mecanismos que garantia o devido processo legal.

Dessa forma, a legislacao eleitoral, bem como a denominada Lei da Ficha
Limpa, buscando-se punigdo para gestores publicos cujas contas municipais forem
rejeitadas, o que em tese significa ma gestdo dos recursos publicos, pode também
oferecer incentivos politicos adversos ou nao desejaveis que podem ser facilmente
utiizados quando os adversarios politicos tém pouca influéncia no ambito do

Legislativo local. Assim, o instituto da inelegibilidade poderia estar sendo utilizado para
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fins estritamente politicos, como forma de acarretar redu¢cdo da competicao eleitoral
nas disputas locais, visto que pode afastar da disputa eleitoral adversarios potenciais
do grupo politico incumbente. Isto facilitaria a reeleicao de prefeitos e a eleigao de
correligionarios nas elei¢cdes seguintes. Neste caso, o agente politico (ou os agentes
politicos) poderia alterar o seu comportamento, porque é diretamente afetado pela

decisao.

4.6 Necessidade ou ndo de motivagao por parte dos vereadores no julgamento

das contas municipais

Mais uma vez utilizando-se os ensinamentos de Coutinho (2020, p. 186),
elucida-se que o “dever de fundamentacédo concretiza o direito a defesa, vez que
impde ao julgador um Onus argumentativo pelo qual exprimira a légica do seu
pensamento”. Continua a autora esclarecendo que o devido processo legal abrange a
toda a atividade estatal, mais ainda quando esta diz respeito a toda a coletividade,
como é a prestagdo de contas governamentais.

Isto ndo significa que os parlamentares terdo que indicar as razdes legais
para ndao observar ou observar o parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas,
porém se faz necessario indicar as razées para o voto, ademais ser dentro de contexto
de conveniéncia e oportunidade proprio de um julgamento politico.

Deve-se partir do pressuposto que o voto dos vereadores, apesar de ser
um ato politico, ndo esta excluido de ser motivado, pois os vereadores representam a
vontade do povo, e esta deve estar devidamente manifestada e fundamentada.

Outro ponto que se faz necessario observar € que a CRFB/1988
estabeleceu que o parecer do Tribunal de Contas somente deixara de prevalecer por
decisdo de 2/3 dos vereadores. (BRASIL, 1988). Ou seja, a normativa posta define
que o parecer deve ser acatado em um primeiro momento, somente em situagao que
haja o julgamento contrario por 2/3 dos vereadores € que o parecer deixara de
prevalecer.

Nesta situagdo, entende-se que, uma vez que o Parecer emitido pelo
respectivo Tribunal de Contas é pega chave no julgamento das contas do prefeito
municipal, para que os vereadores ndo acatem o mesmo, necessario que exista
motivacdo devidamente formalizada. Como exemplo, temos a necessidade de

fundamentacéao no julgamento de “impeachment” por parte do Legislativo.
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Em varias oportunidades, o STF, como no Recurso Extraordinario 729.744/

MG, se posicionou no sentido de que a

aprovacgao ou rejeigcdo dessas contas € ato que se inicia na apreciagao, pelo
Tribunal de Contas, da exatidao da execug¢éo orgamentaria do municipio e se
conclui com sua aprovagéo por um tergo ou rejeicdo por dois tercos dos
membros da Camara Legislativa, observados os principios do contraditério e
da ampla defesa. (STF, Tribunal Pleno. RE 729.744 MG. rel. Ministro Gilmar
Mendes, Data de julgamento: 10/08/2016, Data de publicagao: 23/08/2017).

Sendo assim, se é necessario observar-se os principios do contraditério e
da ampla defesa, tem-se também por inquestionavel que o ato dos vereadores em
nao observar o Parecer do respectivo Tribunal de Contas deve ser devidamente
motivado, pois, caso contrario, n&o teria necessidade de se observar os principios ora
identificados, se o vereador pudesse apenas discordar da Corte de Contas sem
maiores aprofundamentos.

E concebivel que o vereador ndo observe o Parecer do Tribunal de Contas
por razdes politicas, tendo em vista que o julgamento das contas refere-se a um
processo politico-administrativo, porém tal fato ndo deve excluir a devida motivagao
do ato, sob pena de a observancia de principios constitucionais ser meramente formal
e nao substancial. O importante ndo € quem decide/julga se € o Tribunal de Contas
ou a Camara Municipal e sim como foi realizado o devido processo legal. Pois, mais
importante de quem € o julgador e a observancia de que o julgador esta observando
o devido processo legal. Se o julgamento é técnico ou politico o efeito ndo sera danoso
se houver observancia das diretrizes préprias do Estado Democratico de Direito:
motivacao do ato, ampla defesa e contraditorio e observancia do procedimento legal

de julgamento.
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5 CONCLUSAO

A andlise das contas municipais a partir da vigéncia da presente Carta
Constitucional trouxe maior questionamento no mundo politico, porém, somente a
partir da edicdo da Lei Eleitoral (Lei n® 9.504/1997), em que se considerou que contas
rejeitadas trariam inelegibilidade ao gestor, houve maior observancia das contas por
parte dos gestores publicos. De forma complementar, adveio a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), a qual impde limites e indices a serem
observados na conducdo da coisa publica. Ademais, no ano de 2010, entrou em
vigéncia a Lei da Ficha Limpa (LC 135/2010), que dispdes que os gestores publicos

que

(...) tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por decisé&o irrecorrivel do 6rgdo competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para
as eleigbes que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir
da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da
Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusao
de mandatarios que houverem agido nessa condi¢do. (BRASIL, 2010). (Grifo
nao original).

O aparato legal citado impunha o questionamento tanto por parte dos
agentes publicos como dos aplicadores do Direito Publico e da contabilidade publica
sobre a extensdo das normas no que tange aos ordenadores de despesas. A
ordenacgao de despesas € atrelada as contas gestdo. No caso do presente trabalho,
em decorréncia do dispositivo do artigo 31 da CRFB/1988, que dispde ser de
competéncia das Camaras Municipais realizarem o julgamento dos prefeitos
municipais apés parecer do respectivo Tribunal de Contas, advém a importancia de
entender se necessariamente os prefeitos podem ser julgados pela Camara Municipal
se nao forem ordenador de despesas.

Em primeiro momento, analisando de forma simplista a decisdo do RE n°
848.826/DF, através do qual se firmou entendimento em repercussao geral que tanto
as contas de administracdo quanto as de gestédo dos prefeitos deverao ser julgadas
pela Camara Municipal, pode parecer que as contas municipais deverao
necessariamente ser julgadas por tais o6rgaos de forma final. Porém, este
entendimento ndo esta inserto na decisdo do STF. A mesma foi no sentido apenas de

que, se o prefeito for ordenador de despesas, tera o duplo julgamento pela respectiva
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Camara Municipal, conforme entendeu o STF na analise do artigo 31 da CRFB/1988.
Assim, uma vez nao sendo o prefeito municipal ordenador de despesas, devera
prevalecer o que dispde o artigo 71 da CRFB/1988, que define ser de competéncia do
respectivo Tribunal de Contas Estadual (TCE) julgar as contas dos ordenadores de
despesas.

A problematica observada na pratica € que, apds a supracitada decisao do
STF, ha um vacuo por parte dos Tribunais de Contas acerca dos ordenadores de
despesas, pois 0 parecer que emitem nao traduz necessariamente para que tipo de
contas estdo emitindo parecer. Pois o parecer, no que tange ao prefeito que acumula
as fungdes de ordenagao de despesas e gestao politica, devera ser opinativo, porém,
nao sendo o prefeito o ordenador de despesas, devera ter papel de julgador referente
as contas de gestao, conforme interpretagéo do artigo 71 da CRFB/1988.

Na pratica, ndo se observa tal fato. A exemplo, o prestador das contas do
municipio de Frei Lagonegro na gestdo 2017 a 2020 nao era ordenador de nenhuma
despesa do municipio, contudo, na analise das contas apresentadas, o TCE-MG"" ndo
diferencia no parecer o que esta apreciando, se trata-se de apreciacao de contas de
gestao ou de contas de governo. O que ocorre € que o parecer descera para a Camara
Municipal local e os vereadores terdo dificuldade de fazer esta diferenciagéo e realizar
o julgamento das contas de gestao.

Nos dados coletados para realizar o presente trabalho, observou-se de
forma “inquestionavel” que o julgamento das contas perante o 6rgao legislativo local
NOS pequenos municipios possui maior carater politico que o julgamento perante o
TCE-MG. Tal fato nao ¢ ilegal, pois a ordem constitucional autoriza que o julgamento
das contas municipais pelas cadmaras municipais seja um julgamento politico
administrativo. Porém, independentemente de ser o julgamento politico administrativo
o ato de julgar deve ser devidamente motivado com explanagdo dos motivos e
fundamentagdo. Fato este n&o observado na grande maioria do julgamento das contas
analisadas neste trabalho. O que se observou foi julgamento politico com sugestéo de
desvio de finalidade.

Corrobora com a afirmacgao posta o fato de que Minas Gerais € um Estado
em que estdo presentes 853 municipios, sendo que mais de 500 deles possuem

populagéao inferior a 15 mil habitantes. Importante também frisar que Minas Gerais é

7 Disponivel em: <https://tcnotas.tce.mg.gov.br/tcjuris/Nota/BuscarArquivo/2362096>. Acesso em: 11
de junho de 2021.
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um verdadeiro retrato do Brasil em suas diferentes facetas, existindo regides
economicamente ricas, outras em processo de desenvolvimento econémico, outras
em que a grande maioria dos municipios sao bolsdes de pobreza e pouca estrutura,
conforme se infere do estudo do IDH.

Em decorréncia do fato posto € que alerta-se a “falacia” em se afirmar que
posicionamentos do TCE também sao politicos. Ora, evidentemente sim, haja vista
que seus membros séo indicados por esfera politica, porém, no cenario de Minas
Gerais e suas peculiaridades, entende-se possuir grande dificuldade de acesso aos
conselheiros e membros do TCE-MG por grande parte dos prefeitos municipais, uma
vez que 0s mesmos possuem pequena parcela de representatividade. Isto ndo quer
dizer que nao ha interferéncia politica nas decisdées dos conselheiros, porém, observa-
se na pratica que a interferéncia politica junto aos vereadores que julgam as contas
publicas € bem mais frontal e perceptivel. Afirmacéo esta que condiz com o estudo
realizado no presente trabalho, com analise dos votos e processos administrativos dos
julgamentos das contas municipais no ambito do Legislativo local. Ser ou nao politico
nao € a matriz do questionamento em si e sim ser ou ndo o ato motivado com
observéancia do devido processo legal.

O julgamento politico administrativo deve ser com respaldo no devido
processo legal, bem como devem estar estabelecidos quais os limites a serem
impostos aos membros do Legislativo local no julgamento das contas municipais, pois,
apos a decisédo do STF, ndo cabe mais questionamento a respeito de serem ou néo
competentes as Camaras Municipais para julgar as contas dos prefeitos ordenadores
de despesas. O julgamento das contas de gestao acarreta o julgamento de matérias
de carater eminentemente técnicas, tais como analise da execug¢ao orgamentaria, por
vereadores das mais diferentes realidades sociais e de conhecimento sobre a matéria.

Entende-se que a interpretacao constitucional ofertada pelo STF a respeito
da matéria n&o coincide com a vontade do constituinte originario e ndo condiz com a
realidade vivenciada no julgamento das contas municipais de Minas Gerais.

Nao vislumbra-se interesse publico na concepg¢ao dos Tribunais de Contas
se néo houver efetividade nas suas decisdes. Entende-se ser constitucional, bem
como atender ao principio do interesse publico e a prépria vontade dos eleitores, o
julgamento das contas governamentais pelo Poder Legislativo, pois tal julgamento se
direciona no sentido de avaliar se os aspectos politicos da gestdo municipal

atenderam ou nado ao interesse publico subjacente. Porém, o mesmo n&o se observa
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na analise das contas de gestado, uma vez que a mesma sera de matérias de carater
eminentemente técnico. Por isso, afirma-se ndo ser condizente com o interesse
publico que tais contas sejam julgadas por outro 6rgdo que n&o seja o respectivo
Tribunal de Contas.

Algumas questdes ndo foram respondidas neste trabalho. Tal fato, pode
ser em decorréncia de que a decisdo do STF incorreu dentro da esfera do direito
eleitoral em caso concreto, porém os questionamentos em muitos aspectos
percorriam o direito administrativo. Mas, tal questionamento pretendemos responder
em outro trabalho.

Ainda ha muito o que se questionar e muitos pontos controversos acerca
do tema trabalhado. Porém, quanto a outras questdes, almeja-se realizar um estudo
diverso para sanar duvidas ainda presentes, pois ndo ha como trazé-las todas neste

curto espaco.
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