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VI ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI - COSTA RICA

CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO E O NOVO
CONSTITUCIONALISMO LATINO AMERICANO

Apresentacdo

Apraz-nos apresentar os dezesseis trabalhos selecionados para publicacdo no Grupo de
Trabalho “Constitucionalismo democrético e o Novo Constitucionalismo Latino Americano
I” dentro Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito (CONPEDI), no VI
ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI - COSTA RICA, nas Universidad
Naciona - Costa Rica (UNA) e Universidad de Costa Rica - Sede Occidente (UCR), nas
cidades de Heredia, San José e San Ramon, Costa Rica, entre os dias 23, 24 e 25 de maio de
2017, tendo como tema principal do evento “Direitos Humanos, Constitucionalismo e
Democraciana América Latinae Caribe”.

As apresentacOes orais dos dezesseis trabalhos selecionados acima foram realizadas entre a
tarde e o inicio da noite no bloco de Direito da Universidad Nacional - Costa Rica (UNA), na
cidade de San José, Capital da Costa Rica, no dia 23 de maio de 2017, sendo dividido, a cada
cinco exposicdes orais, um debate entre os presentes, Professores e Doutorandos em Direito,
das mais variadas regides do Brasil quanto da Costa Rica.

Os titulos dos trabalhos foram bem diversificados, conforme indicado no item 2 das
tematicas possiveis, previsto no edital do supracitado CONPEDI INTERNACIONAL,
abrangendo “Constitucionalismo e Democracia na América Latina e Caribe. O Novo
Congtitucionalismo Latino-Americano. Fundamentos, garantias e controle constitucional.
Constitucionalismo transformador: sujeitos, direitos, territérios, cosmovisdes, estado e
sistemas politicos. Subjetividade: individuos, povos, nacionalidades e natureza.

Territorialidades especificas. Biocentrismo. Vivir bien e Buen vivir. Plurinacionalidade e
interculturalidade. Participacdo, poder popular, funcdo eleitoral e democracia comunitéria.
Estado e economia. Povos indigenas. Diferencas étnicas, raciais, sexuais e de género.
Interpretacdo constitucional. Sistemas de justica, jurisdicdo e justica indigena. Cultura,
identidade, conhecimento e memoaria. Integracdo e desintegracdo na Ameérica Latina e Caribe.
Desafios juridicos e politicos da democracia e do direito na América Latinae Caribe’.

Importante é a andlise de temas tdo complexos e ab mesmo tempo atualissimos, quando a
Democracia é questionada em muitos paises, 0 mesmo ocorrendo com a experiéncia da
AméricaLatinae do Caribe.



Direito, politica e democraciajamais podem existir separados, e este Grupo de

Trabalho demonstrou a necessidade de atencéo de todos 0s que desejam uma sociedade sadia
e segura.

Convidamos a todos, portanto, para uma 6tima leitura, que certamente gerard as mais
variadas reflexdes.

San José, Costa Rica, 06 de maio de 2017.

Coordenacao:

Prof. Dr. Flavio Couto Bernardes - Universidade Federal de Minas Gerais

Prof. Dr. Marco Antonio César Villatore - Pontificia Universidade Catdlica do Parana

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - Universidade Catdlica de Pernambuco



A IMPORTANCIA DA PRESTACAO DE CONTASPARA A CONCRETIZACAO DO
REGIME DEMOCRATICO E OSRECENTES POSICIONAMENTOS DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

THE IMPORTANCE OF THE ACCOUNTABILITY FOR THE CONCRETIZATION
OF THE DEMOCRATIC REGIME AND THE RECENT UNDERSTANDINGS OF
THE FEDERAL SUPREME COURT

Doris Terezinha Pinto Cordeiro de Miranda Coutinho 1
Angelalssa Haonat 2

Resumo

Este trabalho aborda as recentes decisbes do Supremo Tribunal Federal a respeito da
competéncia dos tribunais de contas para julgar as contas de gestdo dos prefeitos, bem como
os efeitos do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas quando do julgamento das
contas de governo do chefe do Poder Executivo municipal, em caso de desidia da Camara
Municipal. Para tanto, aponta-se os aspectos pendentes de aperfeicoamento para a atuagao
das cortes de contas a cancarem maior efetividade.

Palavras-chave: Accountability, Controle externo, Direito constitucional, Prestacéo de
contas, Tribunal de contas

Abstract/Resumen/Résumé

This essay addresses the recent decisions of the Federal Supreme Court about the
competence of the Court of Accounts to judge the mayors managemente accounts, as well as
the effects of the prior opinion issued by the Court of Accounts when judging the
governmental accounts of the head of the municipal executive branch, in case of deafness of
the Municipal Chamber. Therefore, point out the outstanding aspects of improvment to the
performance of the Court of accounts achieve greater effectiviness.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Accountability, External control, Constitucional law,
Process of accounts, Court of accounts

1 Conselheirado TCE/TO. Doutoranda em Direito Constitucional pela Universidad de Buenos Aires. Mestranda
em Prestag&o Jurisdiciona e Direitos Humanos pela UFT. Membro honorério do Instituto dos Advogados
Brasileiros - |AB.

2 Advogada. Doutora em Direito do Estado pela PUC/SP. Mestre em Direito pela Universidade Metropolitana
de Santos. Especialistaem Direito Ambiental pela USP. Professorada UFT. Membro do IBDC.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal brasileira, em seu art. 34, positivou um conjunto de
normas que estabelecem limites ao poder de auto-organizacdo dos Estados, que inclui os
principios sensiveis, extensiveis e estabelecidos. Dentro desse rol normativo, sobressai 0
principio da prestacdo de contas, constante do art. 34, VII, alinea “d” e art. 35, 1l da CF,
0 qual se descumprido, de tdo importante, enquanto principio sensivel, permite a perda
de autonomia do ente federativo. Em sentido complementar, o texto constitucional, no
paragrafo Unico do art. 70, estabelece os sujeitos passivos da obrigacao de prestar contas.

Por sua vez, o controle externo afirma-se como atividade fiscalizatoria e avaliativa
das prestacBes de contas apresentadas pelos responsaveis pela administracdo publica,
desempenhada por um o6rgdo externo ao fiscalizado. Por isso, em sentido amplo, o
conceito de controle externo abarca tanto a funcdo jurisdicional quanto a de controle
externo, em sentido estrito. Os artigos 70, caput e 71, da Carta Magna estabelecem a
titularidade do controle externo, em sentido estrito, atribuindo-lhe o exercicio ora ao
Congresso Nacional, com o subsidio técnico do Tribunal de Contas (art. 71, incisos I, 111,
IV, VIl e X, da CF), e ora ao Tribunal de Contas, de maneira exclusiva, sem qualquer
restricdo ou intervencdo do parlamento (art. 71, incisos I, V, VI, VIII, IX e XI, da CF).

A identificacdo da espécie das contas prestadas é fundamental para se identificar
0 6rgdo competente a realizar o seu julgamento. A Lei Maior aponta o Tribunal de Contas
da Unido como 6rgdo competente para julgar as contas de gestdo! (art. 71, 11, da CF) de
qualquer ordenador de despesa de recursos originarios da Unido (art. 70, paragrafo Gnico,
da CF). De modo distinto, o constituinte originario conferiu ao Congresso Nacional, com
0 subsidio técnico do Tribunal de Contas da Unido, a competéncia para julgar as contas
de governo do chefe de Poder Executivo federal (art. 71, I, da CF). Em posicionamento
tradicional, com base nos termos precisos da Constituicdo Federal, por simetria a que esta
impde (art. 75, caput da CF), 0 mesmo raciocinio se aplica aos demais entes politicos.

Ocorre que, em decisdo recente do Supremo Tribunal Federal (RE n° 848.826, rel.
Min. Luis Roberto Barroso), firmou-se entendimento de que, quando o prestador de
contas for o chefe do Poder Executivo municipal, independente da natureza juridica das
contas, a competéncia para julgamento é da Camara Municipal (art. 71, caput, da CF), a
qual possuird o subsidio técnico do parecer prévio do Tribunal de Contas. Como sera

1 As contas de governo também sdo denominadas de contas consolidadas; e as contas de gestdo também
sdo denominadas de contas de ordenador.
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abordado em momento oportuno, este ndo se mostra 0 melhor entendimento para a
efetividade do controle externo, em contrario a vontade do legislador constituinte,
porquanto a Lei Maior distingue a tramitacdo da prestacdo de contas e a respectiva
competéncia para seu julgamento com base na natureza juridica das contas, e ndo na
qualidade do seu prestador.

De outro prisma, o aprofundamento deste debate perpassa investigar o sistema de
monitoramento, controle e san¢do a malversagdo do erario publico, sem perder de vista
que, para além da titularidade original do poder atribuida ao povo, as institui¢fes publicas
sdo fundamentais ao sistema de prémios e punicdes aos malfeitos. Nesse proposito, impde
reconhecer, invariavelmente, que a eficiéncia do controle reside justamente na conexéo
entre suas espécies (interno, externo e social), com vistas a um fomento matuo.

Por isso, 0 primeiro aspecto a ser abordado neste trabalho sera os conceitos de
accountability para, somente depois, apontar as diversas circunstancias envolvidas na
prestacdo de contas: quem presta contas, quando presta, a quem presta e qual o respectivo
tramite processual. Por fim, serdo indicadas as transformagdes necessérias ao
aprimoramento da atuacdo dos tribunais de contas, conferindo-lhes maior efetividade.

Realizou-se uma pesquisa bibliografica, para uma abordagem qualitativa acerca
dos posicionamentos jurisprudenciais e doutrinarios sobre o0 assunto, com vistas a apontar

possiveis solugdes.

2 ACCOUNTABILITY E O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A ideia nuclear do conceito de accountability refere-se a “responsabilidade de
uma pessoa ou organizacao perante uma outra pessoa, fora de si mesma, por alguma coisa
ou por algum tipo de desempenho” (MOSHER apud CAMPOS, 1990, p. 33). Nesse
sentido, trata-se de um sistema de incentivos e castigos, em razdo do desempenho de
atividade exercida em nome e em razéo de outrem.

Tradicionalmente, a legitimidade da esfera publica dava-se em razédo da separagédo
de poderes e, sobretudo, da representacdo governamental, “validada pelo ato de
consentimento Unico (elei¢des)” (LAVALLE e VERA, 2011, p. 96). No entanto, a
constatacdo das fragilidades desse sistema orientou a no¢do de monitoramento, controle
e sancdo dos agentes publicos a incluir em sua perspectiva de analise novos objetos,
sujeitos, procedimentos e escopos. Surgiu a ideia de accountability, entendida sob duas

correntes, a mais restritiva, com enfoque na sua pratica institucionalizada, e a mais ampla,



que destaca tanto a institucionalizada quanto a néo institucionalizada, porém com
capacidade sancionatoria.

E certo que a ideia nuclear desta categoria é a responsabilizacdo dos agentes
publicos em razéo de seu desempenho. No entanto, ndo se pode olvidar que o sistema de
prémios e punicao a ma conduta pablica abrange modalidades de controle e fiscalizacao
também ndo oficiais, atinentes ao fluxo informacional. Nesse sentido, a segunda corrente
apresenta-se mais apropriada, porquanto também a imprensa e as organizacbes da
sociedade civil organizada possuem uma participacao sancionatoria, inclusive porque sua
capacidade comunicativa se traduz em diversas outras formas de controle.

Por isso, 0 objeto da accountability é todo o exercicio de funcdo publica: ndo
apenas as violacOes legais, mas também as dissensfes politicas. Acresca-se a estas
ultimas, as praticas que, inobstante sejam legais, permanecem imorais. Cite-se como
exemplo, os amplos gastos com vantagens aos agentes publicos, que suscitam severas
criticas da sociedade. Também o desempenho do agente no exercicio de atividade publica
e as politicas governamentais estdo sujeitos a monitoramento, controle e san¢ao, mesmo
guando estas ndo incorrem em nenhuma ilegalidade.

De outro lado, ndo se perca de vista que o noticiario exerce um poder sobre 0s
agentes publicos: tanto sobre os agentes fiscalizados, quanto sobre as instituicOes
fiscalizadoras. Além disso, todo funcionario publico, para além de sua atividade laboral,
permanece como membro da coletividade e, nesse sentido, estdo sujeitos aos efeitos de
sua reputacdo, tanto quanto os demais. Nesse sentido, também esta sancdo simbodlica
participa do sistema de desincentivo de condutas inadequadas dos operadores publicos.
Dentro do conceito de accountability, portanto, deve-se sempre conceber o elemento
sancionador, formal ou simbdlico.

Em relacdo aos agentes que exercem accountability, pode-se segmentar em
“vertical e horizontal” (O’DONNELL, 1998, p. 30). A primeira compreende a sociedade
civil e os cidaddos, dado que se relaciona a capacidade de contestacdo publica e o
exercicio das liberdades politicas. Nas licdes de Roberto Dahl, um regime de poliarquia
encerra;

Liberdade de formar e aderir a organizag®es; liberdade de expresséo;
direito de voto; elegibilidade para cargos publicos; direito de lideres
politicos disputarem apoio e votos; fontes alternativas de informacéo;
eleicdes livres e idbneas; instituicdes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de eleicGes e de outras manifestagdes de
preferéncia. (DAHL, 2015, p. 27)
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Com excecéo do ultimo elemento citado por Dahl, todos os demais se ligam ao
pleito eleitoral e, por isso, possuem uma dimensdo eminentemente politica-informacional.
Seu contetido consiste na capacidade da sociedade civil de orientar a vida publica por
meio de um sancionamento politico e/ou simbdlico.

Dela origina-se o anseio por transparéncia. Ao defende-la, busca-se reduzir a
assimetria informacional entre o Estatal e a esfera privada, composta pelos titulares
originarios do poder politico: o povo (art. 1°, paragrafo Unico, da CF). Fernando Filgueiras
(2011, p. 70) ressalta, inclusive, que “quanto maior for a assimetria de informagéo entre
o principal e o agente, maiores serdo 0s custos de delegacdo e menor a qualidade da
democracia. Esses custos implicam em corrupgao, clientelismo e ineficiéncia do Estado”.

A transparéncia se orienta a possibilitar & sociedade civil acompanhar a atividade
estatal para certificar-se de que a mesma cumpre as finalidades constitucionalmente
positivadas. Por isso, tem-se que o aprofundamento da accountability vertical pressupde
ampliar a transparéncia, no dmbito puablico, e liberdade de contestagdo, no ambito
privado. Ndo somente isso, também exige uma cultura associativa dos sujeitos privados,
formando grupos de pressdo, de modo a aumentar-lhes a influéncia sob o ente estatal. “Os
grupos, e ndo os individuos, sdo os protagonistas da vida politica numa sociedade
democratica” (BOBBIO, 2000, p. 35).

A responsabilidade politica dos agentes publicos fundada pelo regime
democrético consiste na passagem do enfoque dos “deveres dos suditos [aos] direitos e
deveres do cidadao” (BOBBIO, 2004, p. 02), por meio da constitucionalizagdo da esfera
publica. Nesse sentido, inverte-se a relacdo entre Estado e cidaddo. Esse é o ambiente de
exercicio da accountability, esta entendida como a “qualidade das relagdes entre governo
e cidaddo, entre burocracia e clientelas. O comportamento dos servidores publicos é
consequéncia [disso]”. (CAMPOS, 1990, p. 35). Portanto, essa relagdo ndo pode ser
periodica.

Essa é a fragilidade inevitavel da accountability vertical, o interregno entre uma
eleicdo e outra. Mas ndo somente isso. Também a resisténcia dos agentes politicos de
absorverem os sentimentos da opinido publica, de modo que as movimentagdes sociais
reivindicatorias prescindem de um aparato fiscalizatdrio e repressivo aos malfeitos. Em
outras palavras, “o impacto [...] depende muito das agdes que as agéncias estatais [...]
autorizadas tomem para investigar e finalmente punir os delitos” (O’DONNELL, 1998,
p. 29). Por isso, no tocante aos agentes, exercem a espécie horizontal de accountability

as “agéncias estatais que tem o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e
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capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisao de rotina a sancoes legais”
(O’DONNELL, 1998, p. 40).

Contudo, [...] é digno de nota que [..] determinado agente ou
organizagdo publica pode encontrar-se formalmente sujeito a
fiscalizacdo e ao controle de outros agentes estatais independentemente
da existéncia ou ndo de uma relacdo de agéncia entre ambos. Caso se
reconhecesse essa reducdo dos mecanismos de accountability tdo-sé as
relaces entre principal e agente, os controles judiciais, o Ministério
Pablico e mesmo os Tribunais de Contas — instituicdes-chaves nas
modernas democracias representativas como agentes garantidores de
responsabilizacdo politica e sancao legal — permaneceriam excluidos da
nocédo de accountability. (CENEVIVA, 2006, p. 04)

Insere-se nesta categoria a funcdo de controle externo, em sentido estrito, e as
instituicbes que a exercem: o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas, esta Ultima
dispondo “ndo apenas da autoridade legal para assim proceder mas também, de fato,
autonomia suficiente com respeito as tltimas” (O’DONNELL, 1998, p. 42). Toda esta
abordagem foi necessaria para, nos termos dos atuais conceitos de accountability,
responder o questionamento: qual a instituicdo mais apropriada para a persecucédo e

punicdo das violacBes legais atinentes a despesa publica?

3 PRESTACAO DE CONTAS E ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

O principio da prestacdo de contas afirma-se como relagdo comunicativa néo
somente das institui¢cbes publicas entre si (accountability horizontal) como também delas
com a sociedade civil (accountability vertical). Por isso, é via de legitimacdo do poder
politico (art. 1°, caput e paragrafo Unico c/c art. 5°, X1V e XXXIII, da CF), de um lado, e
se orienta a tdo almejada eficiéncia da administracdo publica (art. 3%, I e 11, art. 37, caput
c/c art. 5°, XXXIV, alinea “a” da CF), de outro.

A Constituicdo Federal brasileira, em seu art. 34, positivou um conjunto de
normas que estabelecem limites ao poder de auto-organizacdo dos Estados, que inclui os
principios sensiveis, extensiveis e estabelecidos. Dentro desse rol normativo, sobressai o
principio da prestacdo de contas, constante do art. 34, VII, alinea “d” e art. 35, Il da CF,
o qual se afirma como principio sensivel, que, de tdo importante, se descumprido, permite
a perda de autonomia do ente federativo.

Por prestagdo de contas, entende-se como procedimento formal de transferéncia
de informacOes do 6rgao da administracdo publica aos de controle externo (art. 71, I, II,
da CF). O controle externo pode ser segmentado em dois sentidos: lato senso, que encerra
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toda modalidade de controle institucional exterior a Administracdo Publica, seja o
controle jurisdicional, seja o controle externo, propriamente dito; e stricto senso, que se

refere & funcdo desempenhada pelo Poder Legislativo e pelo Tribunal de Contas.

3.1 Tribunal de Contas: érgéao republicano independente

Para uma abordagem adequada do controle externo, em sentido restrito, cumpre
esmiucar o posicionamento de cada instituicdo na Teoria de Separacdo de Poderes, a luz
da contemporaneidade: “as institui¢des do Estado ndo sdo poderes cegos da natureza, mas
nascem e se transformam por influéncia da vontade humana e em vista de fins a atingir”
(JELLINEK apud DALLARI, 2011, p. 109). A mencdo a atualidade ndo é casual,
portanto, dado que as instituicdes estatais que inspiraram a mencionada teoria ndao sao as
mesmas de hoje, sendo estas criadas para atingir propésitos estranhos a época de sua
formulacdo original. A distribuicdo de fungdes ndo se restringe a um arquétipo organico
aprioristico. As instituicdes estatais sdo temporalmente mutaveis.

Interessa constatar que, inobstante as alteragdes, a esséncia da teoria permanece
incélume, qual seja, a estruturacdo institucional em um sistema de interpenetracdo e
equilibrio (checks and balances) de funcdes estatais. Assim, ndo se aduz que a triparticao
de poderes é em si, isoladamente, um mal ou um bem. Aponta-se apenas que ela deve
refletir certa visdo de mundo que pode ou-ndo corresponder a visao necessaria para
solucionar os diversos problemas que atingem a contemporaneidade.

A Constituicdo Federal confere ao Tribunal de Contas a condicdo de érgdo
constitucional independente. Isso ndo implica, como dito, em maleficiar a separacéo de
poderes, insculpido no art. 2° da Lei Maior, e sim Ihe interpretar sistematicamente (art. 2°
c/c art. 44 e art. 71, 73 e 75 da CF). Ndo se menciona a Corte de Contas como parte
integrante do Poder Legislativo.

Ademais, constata-se que emergiu duas funcdes estatais distintas da concepcao
original da teoria de separacao de poderes, qual seja: o controle da regularidade de atos
estatais e ndo estatais e o controle de constitucionalidade. Ante a sua inestimavel
importancia, atribuiu-se seu exercicio a rgaos republicanos independentes. Nas li¢bes de
Margcal Justen Filho (2013, p. 116-119), o Ministério Publico e o Tribunal de Contas
possuem regime juridico proprio de um Poder, pouco importando a auséncia de
denominagdo explicita nesse sentido. Ambas as instituicbes “sdo dotadas de fungdes
préprias, inconfundiveis e privativas (JUSTEN FILHO, 2013, p. 117).
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Esse entendimento ndo € isolado. Carlos Ayres Britto (2001, p. 2) coaduna com
esta posicao, para o qual: “o Tribunal de Contas da Unido ndo ¢ 6rgdo do Congresso
Nacional, ndo é 6rgdo do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é a
Constituicao Federal, com todas as letras do seu art. 44”. Para tanto, o constituinte
originario conferiu as duas instituicdes estrutura organizacional prépria, de modo a
conferir-lhe notdria independéncia. Com relacdo ao Tribunal de Contas, especificamente,
sua estrutura estd intimamente ligada ao cumprimento de fungdo “especifica, autdbnoma e
insuprimivel, republicanamente essencial, dotados de prerrogativas garantidoras ao livre
funcionamento e exercicio desses 6rgaos, em face dos demais” (MARCAL, 2013, p. 119),

nos moldes do art. 73 e 96, da CF.

3.2 Modalidades de prestacéo de contas e os titulares do dever de presta-las

As duas principais espécies de prestacao de contas estdo intimamente relacionadas
a atuacdo do Tribunal de Contas, ora de maneira auxiliar (art. 70 c/c art. 71, I, da CF), ora
de forma exclusiva (art. 70 c/c art. 71, 11, da CF). A natureza juridica da prestacdo de
contas altera-se em razdo do conteudo do que ¢é informado. Por isso, ndo se sustenta a
interpretacdo restritiva de que, no caso de Prefeito Municipal, as contas prestadas por este
sdo uma sO: “na pratica, [as contas de governo e as contas de gestdo] sdo as mesmas
contas” (AGUIAR, 2014, p. 13).

A distribuicdo dos recursos publicos aos variados 6rgdos da Administracdo
Publica consiste em uma funcdo politica de gestdo orcamentéria e, por isso, atém-se a
vontade do legislador (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e, sobretudo,
Lei Orcamentaria Anual). Por tal motivo, a funcdo reveste-se de teor evidentemente
politico (planejamento, organizacao, direcdo e controle de politicas publicas, em um
contexto macro), motivo porque é restrita ao chefe do Poder Executivo de cada ente
politico. Em consequéncia, o titular do dever de prestar contas de governo, também
denominadas contas consolidadas, € sempre do prefeito, governador ou presidente.

De outro lado, a aplicacdo efetiva dos recursos publicos por meio de atos
individualizados de gestdo é desempenhada por diversos agentes publicos (todo agente
que cuida do empenho, autoriza o pagamento e possibilita a concretizagdo da despesa
publica). Nesse sentido, esta funcéo é de natureza administrativa (realizacéo de despesa),

cujo responsavel recebeu da Lei Maior a denominagdo de “administradores e demais
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responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos” (art. 71, II, da CF). E nitido o
proposito do constituinte originrio de ampliar ao maximo a abrangéncia do artigo.

O fato é que o contetido dos atos de gestdo é distinto dos atos de governo, estes de
cunho orcamentario. As contas de governo se expressam, resumidamente, em um
“relatorio acompanhado do Balango Geral e das demonstragdes contabeis, relatorios de
gestdo e dos demonstrativos da LRF ante as metas previstas nos instrumentos de
planejamento orgamentéario” (COUTINHO, 2016, p. 41). Ja as contas de gestdo, por sua
vez, envolvem o emprego de recursos publicos e, por isso, refere-se ao efetivo gasto
destes (ou de auséncia de arrecadacao). Ou seja, possuem repercussao no erario.

Nesse sentido, todos “aqueles que, por imposi¢do legal ou por delegagdo de
competéncia, praticam atos administrativos de gestdo, ou seja, gerenciam dinheiro
publico e executam convénios, agem na qualidade de ordenadores de despesas”
(COUTINHO, 20186, p. 41). Edson de Resende Castro corrobora este entendimento:

Quando o [chefe do Poder Executivo] distribui as verbas orgamentarias
entre os diversos orgdos da Administracdo [...] ele estd gerindo o
orcamento, cumprindo a vontade manifestada pelo Legislador na Lei
Orcamentaria, dai porque age tipicamente como agente politico. Nao
esta, pelo menos nesse momento, realizando despesas publicas, ou seja,
agindo como administrador, mas limitando-se a distribuir a receita
publica para que os 6rgdos da Administracdo, estes sim, realizem as
despesas, adquiram bens, liquidem a folha de pessoal, contratem
servicos etc. [Estas atividades sdo] da alcada daquele a quem a lei da
contabilidade publica [Lei 4.320/64] chama de ordenador da despesa,
que é o agente publico que vai efetivamente assinar a nota de empenho
[...] autorizando o pagamento e possibilitando materialmente a
concretizagdo do gasto. (CASTRO, 2012, p. 220-222)

No tocante a Unido, aos Estados e aos grandes municipios, ndo paira nenhuma
duvida de que o respectivo chefe do Poder Executivo, ao ndo acumular as fungdes de
agente politico e de ordenador de despesa, ndo possui nenhuma submissdo ao dever de
prestar contas de gestdo e, por derradeira consequéncia, aos aspectos procedimentais
desta modalidade de prestacdo de contas. Ocorre que nos médios e pequenos municipios
os prefeitos acumulam as duas funcdes, ora atuando como responsavel pela condugdo dos
planos de governos e politicas governamentais (atos de governo), ora ordenando despesas

(executando gastos).

3.3 Competéncia para julgamento das contas de gestéo
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Essa andlise possui especial efeito quando se observa a terminologia empregada
pelo constituinte originario, atribuindo ao Tribunal de Contas: “apreciar” as contas de
governo, prestadas pelos chefes do Poder Executivo, emitindo um parecer técnico de
natureza opinativa, o qual subsidiara o julgamento das contas por parte do respectivo
Poder Legislativo (art. 71, I, da CF); e “julgar” as contas de gestao, prestadas por qualquer
“administrador e demais responsaveis”, ou seja, de todo e qualquer agente publico que
atue nessa condicdo de ordenador de despesas (art. 71, Il, da CF).

Nos casos dos prefeitos que acumulam as incumbéncias de governo
com as de administrador, h4 a incidéncia das duas fungdes do Tribunal
de Contas: emissao de parecer prévio sobre as contas anuais de governo
relativas ao exercicio financeiro e julgamento das contas de ordenador
ou também chamada de gestdo. (COUTINHO, 2016, p. 42)

Esse entendimento ndo se destina a somente privilegiar o controle externo técnico
desempenhado pelas Cortes de Contas, e sim blindar a anélise das contas de gestdo, cujo
conteldo é o gasto publico efetivo e por isso possui um teor de moralidade administrativa,
a um juizo de oportunidade e conveniéncia proprio da atividade politica, esta a cargo do
Poder Legislativo. Por isso, o intento do constituinte originario foi o de segmentar a
competéncia do Tribunal de Contas em razdo da natureza da funcéo publica exercida (ou
seja, do conteudo do ato desempenhado), e ndo a do cargo de quem o exerce.

O juizo acerca dos atos de ordenacéo de despesa ndo pode ser politico, do contrario
sera admitido que um ato de gestdo que resulte em “perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico” (art. 71, II, da CF) e, por isso, possua um teor
de imoralidade publica, esteja sujeito a conveniéncia politica, bastando ao ordenador de
despesa conquistar a maioria dos parlamentares do Poder Legislativo. A analise deve ser
técnico-normativa (subsuncdo e sopesamento), e ndo politica (oportunidade e
conveniéncia). Nesse sentido, Carlos Ayres Britto acrescenta:

N&o gue a funcdo de julgamento de contas seja desconhecida das
Casas Legislativas [art. 49, 1X, da CF]. Mas é que os julgamentos
legislativos se ddo por um critério subjetivo de conveniéncia e
oportunidade, critério esse que é forma discricionaria de avaliar
fatos e pessoas. Ao contrario, pois, dos julgamentos a cargo dos
Tribunais de Contas, que s6 podem obedecer a parametros de
ordem técnico-juridica; isto €, parametros de subsuncgéo de fatos
e pessoas a objetividade das normas constitucionais e legais.
(BRITTO, 2001, p. 02)

Importa assentar que, por simetria (art. 75 da CF), as normas estabelecidas no art.

70 a 74 aplicam-se, no que couber, aos tribunais de contas estaduais e municipais. Nesse
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sentido, no caso de contas de ordenador, qualquer que seja o cargo do prestador (seja ele
prefeito ou ndo), a Lei Maior (art. 71, I, da CF) determina que a Corte de Contas possui a
competéncia para julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos e daqueles que derem causa a perda, extravio e outras
irregularidades que resultem prejuizos ao erario.

O Supremo Tribunal Federal, em 2016, ao julgar o Recurso Extraordinario n°
848.826/DF, relatado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, por uma margem minima,
entendeu o contrario. O STF definiu que é competéncia privativa da Camara Municipal o
julgamento das contas de prefeito, independente da natureza das contas prestadas (sejam
elas de governo ou de ordenador).

Prevaleceu o voto do ministro Ricardo Lewandowski. O STF sustentou que, no
caso de prefeitos, ndo se reconhece a distin¢do das contas (art. 31, caput c/c art. 71, |, da
CF). Esse posicionamento € o menos favoravel ao sistema de controle externo brasileiro.

Assim, os Tribunais de Contas desempenham a misséo constitucional
de controle externo técnico da Administragdo Publica de forma paralela
ao controle politico a cargo do Poder Legislativo, com competéncia
para o exercicio da funcdo fiscalizadora da aplicacdo dos recursos
publicos, bem como responsabilizadora dos seus agentes. Em relagdo a
certas matérias, essa competéncia limita-se ao auxilio técnico prestado
ao Parlamento, em decorréncia de uma opcéo feita pelo legislador
constituinte, enquanto que, em relagdo a outras, a competéncia é
privativa das Cortes de Contas. (COUTINHO, 2016, p. 40)

O posicionamento do STF a respeito desta matéria é tdo controverso que, longe
de encerrar polémicas, na realidade ela origina varios outros dissensos. Por exemplo, a
definicdo da competéncia para fiscalizacdo dos gastos refere-se a origem dos recursos
fiscalizados. Nesse sentido, quando se trata de transferéncia voluntaria de recursos da
Unido, a competéncia para o exercicio da funcdo de controle externo técnico é do TCU.

Nesse cenério, imagine-se o caso de prefeito municipal que firma convénio com
a Unido e recebe recursos deste ente politico (transferéncia voluntaria). Ao contrair para
si, cumulativamente, a funcdo de ordenador de despesa e, assim, gastar 0s recursos deste
convénio, é do prefeito municipal dever de prestar contas, que serdo prestadas a Unido.
Caso a Unido constate malversacdo de recursos, compete a mesma instaurar tomada de
contas especial para apurar o dano, quantifica-lo e indicar os responsaveis.

Suponhamos que a Unido ndo instaure a tomada de contas. Ante a esta
constatacdo, por parte do Tribunal de Contas da Unido, o0 mesmo devera instaurar a
tomada de contas especial e, ao final, julga-la, imputando débito ou multa. Podera, entdo,

o Tribunal de Contas da Unido, ao julgar, imputar débito ou aplicar multa sobre o prefeito
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municipal, que atua na condicdo de ordenador de despesas? Afinal, segundo o
entendimento da Suprema Corte, a competéncia para julga-lo é somente da Camara
Municipal. Ou, em contrério, ndo se trata de fiscalizacdo do Municipio (de que trata o art.
31, caput, da CF) e, sim, de fiscalizacdo dos recursos da Unido e, por isso, permanece
adstrito a atuacdo do TCU?

Estes questionamentos se repetem nos convénios firmados com o Estado, ou seja,
transferéncias voluntérias do Estado ao Municipio. Podera, entdo, o Tribunal de Contas
do Estado, ao julgar a tomada de contas especial, imputar débito ou aplicar multa sobre o
prefeito municipal, que atua na condicao de ordenador de despesas?

E dizer, se firmar este entendimento, permanecera a competéncia do Tribunal de
Contas (ora o TCE, ora 0 TCU) para julgar os atos administrativos de ordenacéo de
despesa realizados pelo Prefeito e aplicar san¢fes por meio da instauracdo de tomada de
contas especial, quando se tratar de recursos voluntarios do Estado ou Unido? Percebe-se
desta breve andlise que a decisdo do STF ndo apenas fragilizou a atuacdo dos Tribunais
de Contas como também suscitou severas dividas. A este respeito, Darlan Gomes de
Aguiar defende que, sim, em caso de recursos voluntarios transferidos por convénios e
outros ajustes com entes federais, permanece a competéncia do TCU. (AGUIAR, 2014,
p. 13)

No referido julgamento empreendido pelo STF, o ministro Ricardo Lewandowski
mencionou que os prefeitos, para escapar da Lei da Ficha Limpa (LC n° 135/2010),
passaram a desconcentrar a funcdo de ordenador de despesas, atribuindo-as aos
secretarios municipais. Ocorre que, a primeira vista, até parece condizente esse
argumento. Porém, da 6tica do controle externo, a reparticdo da funcdo de ordenador de
despesa facilita o ressarcimento ao eréario, vez que nao ficard concentrado em um Unico
sujeito. Assim, desconcentrando-se a funcdo administrativa de gestdo do gasto publico,
quando da constatacdo de irregularidades, mais distribuidas serdo as cobrancas.

De mesmo modo, ndo se ignore o fato de que diversos secretarios municipais se
projetam como candidatos nos pleitos eleitorais seguintes, quando ndo a cargos do Poder
Executivo, a do Poder Legislativo. Nesse sentido, permanecerao inelegiveis em razdo do
art. 1°, 1, “g” da LC n°® 64/90. Por isso, ndo se sustenta a tese de que a desconcentragdo da
funcdo de ordenador de despesas restringiu o alcance da Lei da Ficha Limpa.

Este argumento ¢ falacioso vez que ndo apenas a rejeicdo das contas dos gestores
publicos apresenta-se como principal causa de inelegibilidade, nos termos do art. 1°, inc.

I, alinea “g” da LC n° 64/90, como também entre os principais condenados encontram-se
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os prefeitos dos pequenos municipios que, como dito, acumulam a funcéo de chefe de
governo e de ordenador de despesas?.

O anseio popular aponta para critérios mais rigorosos de controle e puni¢do aos
gestores ineficientes, ou mesmo os improbos, que atentem contra a moral administrativa.
Este impeto da populacédo deve ser levado em conta pelo intérprete. N&o significa afirmar,
de outro lado, que a interpretacdo constitucional deve se submeter a legislagdo
infraconstitucional (LC n° 64/90 alterada pela LC n° 145/10) e, sim, nos termos da
constitui¢do (art. 70 c/c art. 71, 11, da CF), realizar uma interpretacdo que incorpore o
anseio popular e reconquiste a legitimidade das instituicdes, em geral, e a do Judiciario e

a do Supremo Tribunal Federal, em particular.

3.4 Omissao do Poder Legislativo em julgar as contas de governo

Quanto as contas de governo, qualquer que seja o chefe do Poder Executivo, a
atuacdo das Cortes de Contas é meramente opinativa. Nos termos do art. 71, I, da CF, o
Tribunal de Contas apreciara as contas de governo, emitira um parecer prévio e o0 enviara
ao Poder Legislativo, 6rgdo competente para o julgamento, cujo conteudo sdo atos
politicos.

Ocorre que também existe ddvida quanto aos efeitos do parecer prévio no ambito
municipal, se desde a emissdo por parte do Tribunal de Contas ou se apenas apds o
julgamento por parte da Camara Municipal, vez que o texto constitucional expressa 0s
seguintes termos, “o parecer prévio [...] s6 deixara de prevalecer” (art. 31, §2° da CF).
Jacoby Fernandes (2005, p. 139) reforca que “é impossivel sustentar que o constituinte
agiu displicentemente, por ignorancia ou descuido; ao contrario, conhecendo a riqueza do
vocabulario, utilizou-o com perfeicao, ora restringindo, ora estabelecendo a fungao”.

Nesse sentido, questiona-se: desde a publicacdo, possuird eficacia, perdendo-a
somente em face de julgamento contrario de dois tercos da Camara Municipal? O STF
decidiu no RE 729.744, relatado pelo min. Gilmar Mendes, que o parecer prévio, dado
que € mera pega opinativa, ndo possui eficicia imediata, sendo esta adstrita ao julgamento

por parte da Camara Municipal.

2 Uma andlise mais acurada deste cenario pode ser encontrada em: COUTINHO, Doris Terezinha Pinto de
Miranda. O ovo da serpente — as causas que levaram a corrupg¢ao a se alastrar pelo Brasil. Belo Horizonte:
Forum, 2016.
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O argumento central foi a auséncia de previsdo pelo constituinte originario de
possibilidade de delegacdo de funcéo constitucional exclusiva da Camara Municipal
(julgar as contas de governo de prefeito, com subsidio técnico do Tribunal de Contas, por
meio do parecer prévio). Assim, por omissao, ndo poderia o Tribunal de Contas exercé-
la.

E interessante observar que a Lei Maior atribuiu prazo exiguo ao chefe do Poder
Executivo para prestar as contas de governo, sessenta dias a partir do inicio da sesséo
legislativa (art. 84, XXIV, da CF), e ao Tribunal de Contas para aprecia-las, sessenta dias
do seu recebimento (art. 71, I, da CF), sem, contudo, impor nenhum limite temporal ao
julgamento a cargo do Legislativo. Desse modo, a Suprema Corte perdeu a oportunidade
de dosar os efeitos desta decisdo e, com base no postulado da razoabilidade e no direito
de cada cidad&o de obter o julgamento das contas de governo, definir os marcos temporais
para o exercicio desta funcdo pela Camara Municipal, sob pena de converter em “letra
morta” este dispositivo constitucional.

N&o apenas isso. No voto divergente do ministro Luiz Fux, apontou-se uma
controvérsia relevante, qual seja: quando mais de um terco dos vereadores (porém em
namero inferior a dois tercos e, portanto, ndo sendo uma maioria qualificada) se
organizar, poderé obstruir o julgamento das contas de prefeito, bastando que 0s mesmos
ndo comparecam ao julgamento. O STF, ao inadmitir que o parecer prévio produza efeitos
tdo logo seja publicado incentiva tal cenario, vez que o prefeito agora ndo mais precisara
de apoio de dois ter¢os para rejeitar o parecer prévio: bastara que possua mais de um terco
de apoio, que os vereadores ja poderdo obstruir o julgamento ndo participando dele. Ou
seja, existe uma brecha a respeito do qual o STF néo se posicionou satisfatoriamente.

Para além dessa questdo, 0 que se observa é um absoluto descompromisso do
Legislativo municipal com esta funcédo republicana. Ndo somente por ndo empreender o
julgamento das contas de prefeito. Quando também o faz, infringe-se a inversao do 6nus
argumentativo (principio da motivacio). E dizer, as Camaras municipais rejeitam o
parecer prévio sem uma fundamentacdo adequada. Ou seja, é desprezada a vontade do
constituinte originario de instituir o auxilio técnico das Cortes de Contas ao Poder
Legislativo. As atas de julgamento das contas de governo dos prefeitos municipais
possuem, em geral, uma Unica pagina em que consta somente o0s vereadores presentes e

0 resultado da votagéo.

4 APERFEICOAMENTO DA ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
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Na sessdo de julgamento conjunto do RE 848.826 e 729.744 pelo STF, o ministro
Gilmar Mendes mencionou o desprestigio que gozam os tribunais de contas. E notdrio
que esta instituicdo, assim como todas as outras, necessitam de aperfeicoamento. Nunca
é demais lembrar que o Indice de Confianca Social — ICS, auferido pelo IBOPE
Inteligéncia, em 2015, nas instituicGes brasileiras manteve os baixos valores historicos:
Poder Judiciario (46%), Governo Federal (30%), Governo Municipal (33%), Congresso
Nacional (22%) e Partidos Politicos (17%). Somente sera possivel resgatar estes valores
por meio de maior eficiéncia das instituicdes publicas.

E importante destacar que a accountability horizontal, a cargo das instituicdes
publicas de monitoramento e controle, atinge uma efetividade apenas quando
acompanhadas de esforgos conjuntos de todos os agentes envolvidos no seu exercicio:

Um ponto importante mas pouco acentuado é o de que, se se espera que
essas agéncias sejam efetivas, salvo excecOes, elas ndo funcionam
isoladamente. Elas podem até mobilizar a opinido publica com seus
procedimentos, mas normalmente sua efetividade depende das decisdes
tomadas pelos tribunais. (O’ DONNELL, 1998, p. 43)

No tocante aos tribunais de contas, como restara evidente, parte da sua auséncia
de efetividade decorre de fatores externos, sobretudo de natureza juridico-normativa e,
por isso, esta a cargo do Poder Legislativo. Dentre os diversos pontos a aperfeicoar-se,
encontra-se: a uniformizacao da legislacdo dos tribunais de contas; criacdo do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC); legitimidade ativa para execugdo de suas
decisdes; natureza juridica das decisdes das cortes de contas; e o aperfeicoamento das

regras de composicao dos tribunais de contas.

4.1 Uniformizacao da legislacao dos tribunais de contas

Inobstante a notdria importancia da funcdo de controle externo, exercida pelo
Poder Legislativo e Tribunal de Contas, até hoje ndo se elaborou uma regulamentacao
nacional para a matéria, estabelecendo normais gerais de controle externo. Cada ente
politico possui uma lei propria, que coincide com a lei orgénica do respectivo Tribunal

de Contas®. José Mauricio Conti alerta:

3 Cite-se como exemplo: Lei Federal n° 8.443/92, referente ao Tribunal de Contas da Unido; Lei
Estadual/TO n° 1.284/2001, referente ao TCE/TO; Lei Complementar/MT n° 269/2007, atinente ao
TCE/MT; Lei Complementar/SP n° 709/1993, relativo ao TCE/SP; Lei Complementar/RJ n°® 63/1990,
pertinente ao TCE/RJ; Lei Complementar/MG n° 102/2008, tocante ao TCE/RJ; e outras
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Relevante destacar que o sistema de controle externo das contas
publicas, de titularidade do Poder Legislativo, exercido com o
auxilio dos tribunais de contas, é organizado de acordo com nosso
sistema federativo. [...] [as Cortes de Contas] atuam e se
organizam de forma independente, uma vez que o Tribunal de
Contas da Unido ndo é instancia recursal das decisdes dos demais
tribunais de contas [...]. Com isso, os tribunais de contas tém
elevada autonomia para decidir sobre suas questfes internas [...]
[isso] gera uma falta de uniformidade de organizacdo e
procedimentos, muitas vezes causando transtornos as partes
envolvidas e inseguranca juridica. (CONTI, on-line)

A variabilidade legislativa intensifica a ineficiéncia do controle externo a cargo
dos tribunais de contas. Como fundamento a uniformizacdo, pode-se apontar: maior
seguranca juridica e isonomia; possibilidade de concretizacdo de um sistema de
precedentes de controle externo; maior simetria de atuagdo dos tribunais de contas;
concentracdo de esforcos para aperfeicoamento normativo e institucional; proporcionar
um estudo do processo de contas como ramo especifico do direito processual; e criacdo
do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC.

Tramita no Congresso Nacional a PEC n° 40/2016, de autoria do Senador Ricardo
Ferraco, apelidada de “PEC do padrao minimo do controle externo”. O mencionado
projeto propde incluir na Constituicdo Federal previsdo: de competéncia concorrente a
Unido, Estados e ao Distrito Federal (inserindo o inciso XVII no art. 24) para estabelecer
normas gerais referentes aos processos de controle externo no ambito do Tribunal de
Contas; e previsdo de competéncia da Unido para, por meio de lei complementar,
estabelecer prazos e procedimentos de controle externo, tanto aos tribunais de contas,
quanto ao Poder Legislativo.

E certo que uma emenda & Constituicdo possuiria o mérito de encerrar ddvidas
quanto ao fundamento da elaboragcdo de normas gerais de processo de controle externo,
dado que ndo existe uma mencao expressa nesse sentido. Também possuiria 0 mérito de,
no seu bojo, propor inovacdes legislativas capazes de aperfeicoar a atuacao das cortes de
contas. No entanto, nos termos propostos pelo constituinte originario ja existe subsidio
legal para a uniformizagdo da legislacio dos processos de contas®. Odillon Cavallari de
Oliveira (2008, p. 17) reforca que a promulgacgdo de uma lei nacional néo feriria o pacto
federativo, vez que seu fundamento direto é a Constituicao Federal (art. 24, | c/c art. 163,
V).

4 Admita-se como sindnimos os termos “processos de controle externo” e “processo de contas”.

77



E curioso notar inexpressiva producdo académica a respeito desta matéria. Em
parte, deve-se ao ndo reconhecimento da natureza sui generis do processo de contas; de
outro lado, decorre também da postura tradicional, e ainda arraigada, de apontar o
Tribunal de Contas como 6rgdo componente do Poder Legislativo, recorrendo-se a uma

leitura restritiva da Teoria da Separacdo dos Poderes.

4.2 Criagao do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC

O questionamento elementar para iniciar este capitulo é: “quem controla o
controlador”? Anna Maria Campos responderd esta problematizagdo com enfoque no
conceito de accountability vertical: “Pode essa tarefa ficar nas maos do Estado? Em
termos ideais, tal controle constituiria prerrogativa essencial dos cidaddos: ndo dos
cidadaos, individualmente, mas da cidadania organizada” (CAMPOS, 1990, p. 35).

Na abordagem inaugural deste trabalho, ficou evidente que a accountability
desempenhada pela sociedade civil ndo exclui, ou substitui, a realizada pelas instituigdes
publicas de fiscalizacdo, controle e sancdo. Ao contrario, a eficiéncia de ambas se
entrelacam e se complementam. A criagdo do CNTC, sem excluir o controle
desempenhado pela sociedade, é uma via estatal de fiscalizacdo dos tribunais de contas,
nos moldes do CNJ e CNMP. Estarrece perceber que o Tribunal de Contas permanece
como a Unica instituicdo publica que ndo esta sujeita a um controle de outro 6rgao cuja
funcdo tipica € monitora-la.

A Constituicdo Federal (art. 73, § 3° c/c art. 75, da CF) equipara as garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do Tribunal de
Contas da Unido aos do Superior Tribunal de Justica e, por simetria, os conselheiros do
Tribunal de Contas do Estado aos desembargadores do Tribunal de Justica. Em mesmo
sentido, o fundamento legal para criagdo do CNTC é semelhante ao do CNJ e seu escopo
juridico de atuacdo deve ser, igualmente, a Lei Organica da Magistratura (Lei
Complementar n° 35/79).

Da andlise das atribui¢bes constitucionais do CNJ, constata-se que
todas sdo de cunho administrativo, podendo subdividir-se em: politicas,
administrativas ~ (stricto  sensu), de ouvidoria, correicionais,
disciplinares, sancionatdrias, informativas e propositivas. lgualmente,
atuaria 0 CNTC, emitindo determinagdes as Cortes de Contas e aos
respectivos membros, com cunho correicional, para ajuste de praticas
inadmitidas pelo ordenamento juridico. Além disso, exerceria um poder
sancionatorio, quando da constatacdo de infracGes funcionais pelos
agentes dos Tribunais de Contas. E, por fim, possuiria uma atuacéo
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informativa e integradora das Cortes de Contas entre si, compilando
informagbes e contribuindo para a transparéncia e aperfeicoamento
equiparado dos 6rgaos de controle externo. (COUTINHO, 2016, p. 190-
191)

Tramitam no Congresso Nacional diversas propostas de criagdo do CNTC: PEC
n® 28/2007; a PEC n° 30/2007; a PEC n° 146/2007; e a PEC n° 06/2013. Basta o Poder
Legislativo exercer sua funcéo legiferante e votar esta matéria de suma importancia. Nao
se pode perder de vista, também, que a atuagdo do CNTC, em conjunto com uma
regulamentacdo uniforme da legislacdo dos processos de controle externo, possibilitaria

uma concentracdo de esforcos para aperfeicoar o desempenho dos tribunais de contas.

4.3 Legitimidade ativa para execuc¢ao das decisdes dos tribunais de contas

O Tribunal de Contas, ante ilegalidades de despesa ou irregularidade de contas,
pode imputar débito ou aplicar san¢des, cuja principal espécie é a multa, consoante o art.
71, VIII, da CF. O débito possui natureza civil, porquanto consiste em ressarcimento ao
erério do dano causado pelo gestor; enquanto a multa possui natureza administrativa, dado
gue € uma espécie de sancao.

No entanto, a Constituicdo Federal silenciou com relacéo a legitimidade ativa para
execucao das decisBes dos tribunais de contas, cuja natureza é de titulo executivo (art. 71,
§3°, da CF). Em face disso, o STF consolidou jurisprudéncia® no sentido de que, no caso
de imputacdo de débito, o interessado no ressarcimento € o ente ressarcido (afinal ele é o
beneficiario) e, por isso, sua advocacia publica que possui legitimidade ativa para
executar este titulo. Com isso, veda-se a legitimidade ativa ao Tribunal de Contas ou
mesmo ao Ministério Publico.

Ocorre gque, ndo raro, a advocacia publica nos pequenos municipios é exercida por
escritérios de advocacia contratados pela prefeitura por licitagdo, quando nao por
inexigibilidade de licitagdo. Nesse sentido, qual a chance de o advogado contratado
executar o prefeito, contratante, para que o mesmo restitua os cofres publicos? N&o se

pode olvidar a influéncia nos pequenos municipios de que gozam os prefeitos. Também

5 Julgado com repercussdo geral: STF, ARE n. 823.347 RG / MA, rel. min. Gilmar Ferreira Mendes, sesséo
de 24/09/2014. Além disso, cite-se: RE-AgR n. 525.663, rel. min. Dias Toffoli, DJe de 13/10/2011; Al-
AgR n. 826.676, de minha relatoria, DJE de 24/02/2011; Al-AgR n. 765.470, rel. min. Rosa Weber, DJe
de 19/02/2013; ARE-AgR n. 720.742, rel. min. Carmen Lcia, DJe de 04/04/2013; RE-AgR n. 606.306,
rel. min. Ricardo Lewandowski, DJe de 27/11/2013, e RE-AgR n. 791.575, rel. min. Marco Aurélio, DJe
de 27/06/2014.
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no caso dos Estados e da Unido, levando em conta suas liga¢bes funcional e estrutural
intrinsecas ao Poder Executivo, é questionavel a autonomia das respectivas advocacias
publicas para o exercicio desta competéncia executdria.

No tocante a multa, observa-se quadro semelhante. O interessado no desestimulo
aos malfeitos é o 6rgdo sancionador, ou seja, o Tribunal de Contas. No entanto, dado que
ndo possui advocacia propria, a legitimidade ativa para executar suas decisdes seré a da
advocacia do ente politico no qual a Corte de Contas se insere.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes comenta em mesmo Viés:

E consabido que, de modo geral, esses 6rgéos de representacéo judicial
sdo precariamente estruturados, com caréncias acentuadas de recursos
humanos e materiais, conservando, ainda, em varias unidades da
federacdo, como titular agente de confianca do chefe do Poder
Executivo, muitas vezes, coincidentemente, 0 inscrito como
responsavel no titulo executivo lavrado pela corte de contas.
(FERNANDES, 2005, p. 415)

De outro prisma, nota-se que o desconhecimento sobre essa matéria gera
equivocos, sobretudo na populacdo em geral. Sempre se atribui somente ao Tribunal de
Contas a baixa efetividade, quando, como mencionado, tal ideia ndo procede, face a sua

incompeténcia para a execugao.

4.4 Natureza juridica das decis6es dos tribunais de contas

Além disso, a Lei Maior positivou somente que a decisdo dos tribunais de contas
é titulo executivo, sem especificar de qual natureza, se judicial ou extrajudicial. Ainda
que a primeira vista pareca 6bvio que deva prevalecer a segunda hipdtese, posicédo
assumida pelo STF em razdo do principio da inafastabilidade da jurisdicédo (art. 5, XXXV,
da CF), a primeira (titulo executivo judicial) seria mais adequada para alcangar-se maior
efetividade, bem como em razdo dos argumentos a seguir expostos.

O processo de controle externo é sui generis e, por isso, apresenta-se como ramo
especifico de processo. O processo ¢ um “método de exercicio de criagdo de normas
juridicas” (DIDIER, 2015, p. 30). A teoria geral do processo reconhece uma
processualidade ampla, de modo que a existéncia de processo ndo mais se restringe a
funcdo jurisdicional. No entanto, a doutrina majoritaria resiste a reconhecé-lo como
espécie sui generis, apontando-o como modalidade de processo administrativo. N&do é
esse o melhor entendimento.

Cada funcéo estatal esta adstrita a uma modalidade especifica de processo
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(processo legislativo, processo jurisdicional, processo administrativo, processo de
controle externo), que compreende suas peculiaridades. As distingdes decorrem da
natureza diferente das finalidades de cada um e da diferente posicdo e carater dos 6rgaos
cuja atividade disciplinam. O processo de controle externo ndo se confunde com o
processo administrativo, nem tampouco com o jurisdicional ou legislativo.

A doutrina majoritaria aponta a auséncia de estrutura triplice do processo de
contas como ensejador de sua natureza administrativa, porém, distinto a esta, o Tribunal
de Contas ndo atua originariamente, avaliando a propria atividade, tal qual a
Administracdo Publica em seu respectivo processo. Desempenha o controle externo sobre
as atividades de “outros oOrgdos, entes e agentes publicos, que utilizem, arrecadem,
guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos (art. 70, paragrafo
unico, da CF). “E seu operar institucional ndo € propriamente um tirar competéncias da
lei para agir, mas ver se quem tirou competéncias da lei para agir estava autorizado a fazé-
lo e em que medida” (BRITTO, 2001, p.10).

No entanto, ndo se trata também de processo jurisdicional, ainda que a ele se
assemelhe. Inexiste a figura dos litigantes e ndo é iniciado por meio de provocacgédo
externa. Porém, € desenvolvido sobre as mesmas diretrizes processuais.

Algumas caracteristicas da jurisdicdo, no entanto, permeiam 0s
julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas. Primeiro, porque os TC’s
julgam sob critério exclusivamente objetivo ou da propria técnica
juridica (subsungdo de fatos e pessoas a objetividade das normas
constitucionais e legais). Segundo, porque o fazem com a forga ou a
irretratabilidade que é propria das decisdes judiciais com transito em
julgado. Isto, quanto ao mérito das avaliagdes que as Cortes de Contas
fazem incidir sobre a gestdo financeira, orgamentéria, patrimonial,
contabil e operacional do Poder Publico. Ndo, porém, quanto aos
direitos propriamente subjetivos dos agentes estatais e das demais
pessoas envolvidas em processos de contas. (BRITTO, 2001, p. 08)

Outros aspectos, ja abordados neste trabalho, apontam para a semelhanca com o
processo jurisdicional, tais como os termos “julgar” (art. 71, 11, da CF), “jurisdigdo” (art.
73, da CF) e a denominacdo de “Tribunal” (art. 70, caput, da CF). Marilia Avelar
Monteiro completa “a lei, em sentido estrito, € que ndo pode promover tal exclusao
[referindo-se ao art. 5°, XXXV, da CF]. A Constituicdo Federal podia, tanto que o fez
[...]. E 0 que defendem Victor Nunes Leal e Seabra Fagundes” (MONTEIRO, 2008, p.
13). Ademais, a Carta Magna estrutura os Tribunais de Contas & semelhanca do Poder
Judiciario, e ndo do Legislativo.

Superado este aspecto, outro, correlato, trata do tramite processual decorrente da
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natureza de titulo executivo extrajudicial. Na fase executoria, realizada no Poder
Judiciério, permite-se ao executado alegar qualquer matéria contraria & decisdo da corte
de contas, utilizando-se dos embargos a execucdo (art. 917, VI5, do CPC). Marinoni e
Mitidieiro (2013, p. 738) apontam que a cognicéo sera plena e ndo encontra limites, de

forma que tudo pode ser alegado e a margem de revisibilidade judicial sera ampla.

4.5 Aperfeicoamento nas regras de composic¢ao dos tribunais de contas

Esse € 0 aspecto mais simbolico a ser aperfeicoado, vez que é o mais enunciado
pela populagdo. Como abordagem preliminar, no entanto, é importante ressaltar que a
sociedade cobra um aperfeicoamento das regras de composicéao de todos os tribunais. Ndo
é exclusividade do Tribunal de Contas.

Em sentido complementar, resta evidente que a auséncia de efetividade néo
decorre somente de fatores internos. Os mencionados posicionamentos do STF
demonstram que ndo decorreu da vontade do constituinte originario os cerceamentos a
atuacdo das cortes de contas, e sim se deveu a reiteradas interpretacfes equivocadas por
parte da Suprema Corte.

Ainda assim o intento de alterar as regras de composic¢ao dos tribunais de contas
é de notdria importancia. A PEC n° 40/2016, j& antes referida, por exemplo, pretende
reduzir a margem de influéncia politica que existe na indicacdo dos membros do Tribunal
de Contas, regulamentando-se, de maneira objetiva, os critérios previstos no art. 73, §1°
e §2° da CF por meio de Lei Complementar de iniciativa do Tribunal de Contas da Uniéo,
em ambito federal.

A Constituicdo Federal, em seu art. 73, 81°, positiva que as condic¢des de indicacdo
do ministro ou conselheiro do Tribunal de Contas:

Mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;
idoneidade moral e reputagdo ilibada; notorios conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo
publica; mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso
anterior.

No 829, estabelece que um terco dos membros (trés vagas) serd indicado pelo

chefe do Poder Executivo do ente politico cujo Tribunal de Contas seja 6rgao, devendo o

6 Art. 917. Nos embargos, podera o executado alegar: VI — qualquer matéria que lhe seria licito deduzir
como defesa em processo de conhecimento. (BRASIL, 2015).
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mesmo ser aprovado pelo respectivo Poder Legislativo (no ambito federal, sera
incumbéncia apenas do Senado). Destas vagas, uma deve ser preenchida por membro do
Corpo Especial de Auditores e outra por membro do Ministério Pablico junto ao Tribunal
de Contas, sendo indicados em listra triplice. Os dois tercos restantes (seis vagas) serdo

por indicacdo do Poder Legislativo.

5 CONCLUSAO

Da analise empreendida neste trabalho, percebe-se que o sistema de controle
externo brasileiro se fragilizou com as decisbes do Supremo Tribunal Federal. E certo
também que o Tribunal de Contas demanda amplo aperfeicoamento, tal qual diversas
instituicGes publicas nacionais. Entretanto, sua atividade é de suma importancia para
alcancar-se maior eficiéncia da gestdo publica.

Em mesmo sentido, percebe-se um desinteresse da atividade legislativa com
relagdo a fungdo de controle externo, tanto em razdo da desidia em julgar as contas do
Chefe do Poder Executivo, mesmo nos casos expressos que € de sua competéncia
privativa (contas de governo), quanto em razdo da auséncia de projetos de leis que
aprimorem a atuacdo das cortes de contas. Como visto, 0s aspectos imediatos para o seu
aperfeicoamento sdo de natureza juridico-normativa e, por isso, o Poder Legislativo
detém o protagonismo para tais alteracdes.

Além disso, tomando-se como base o ritmo com que o Poder Legislativo exerce
sua competéncia de julgador das prestacdes de contas de governo, tudo leva a crer que
também as contas de gestdo, quando tratar-se de prefeito ordenador de despesas, agora
atribuido o seu julgamento as Camaras Municipais, possuirdo o mesmo destino: o

engavetamento politico.

REFERENCIAS

AGUIAR, Darlan Gomes de. O julgamento de contas do chefe do Poder Executivo
pelo Tribunal de Contas e seus reflexos. In: Revista de Administragéo Publica e
Politica, n° 188, edicdo de fevereiro. Brasilia: Consulex, 2014.

BOBBIO, Norberto. As ideologias e o poder em crise. Trad. Jodo Ferreira. 42 edicéo.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1999.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado Federal.

83



. ICS — Indice de Confianca Social 2015. In: IBOPE Inteligéncia.
Disponivel em: <http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Documents/ics_brasil.pdf>.
Acessado em: 20 de fevereiro de 2017.

. Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 40, de 2016. Autoria Senador
Ricardo Ferrago. Brasilia, DF: Senado Federal.

BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos Tribunais de Contas. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, v. I, n°. 9, dezembro,
2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de fevereiro
de 2017.

CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando podemos traduzi-la para o
portugués? In: Revista Administracdo Publica, vol. 24, fev./abr. de 1990. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9049/8182>.
Acessado em: 20 de fevereiro de 2017.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado de Direito. 12 ed. Lishoa: Radiva
Producdes, 1999.

CASTRO, Edson de Resende. Curso de Direito Eleitoral. 6 ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2012.

CENEVIVA, Ricardo. Accountability: novos fatos e novos argumentos — uma
revisdo da literatura recente. In: Encontro de Administracdo Publica e Governanca,
2006. Disponivel em: <www.anpad.org.br/admin/pdf/ENAPG118.pdf>. Acessado em:
20 de fevereiro de 2017.

CONTI, Joseé Mauricio. ""PEC do padrdo minimo"* vai aperfeicoar tribunais de
contas. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2016-jul-26/contas-vista-pec-
padrao-minimo-aperfeicoar-tribunais-contas>. Acessado em: 20 de fevereiro de 2017.

COUTINHO, Doris T. P. de Miranda. O ovo da serpente — as causas que levaram a
corrupcao a se alastrar pelo Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2016.

. Uniformizagdo da legislagdo dos tribunais de contas. Revista de
Informacdo Legislativa: RIL, v. 53, n. 212, p. 181-201, out./dez. 2016. Disponivel em: <
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/212/ril_v53 _n212 pl181>. Acessado em: 20
de fevereiro de 2017.

DAHL, Robert A. Poliarquias: participacéo e oposicdo. 12 ed. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo, 2015.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal de Contas do Brasil: jurisdicéo e
competéncia. Belo Horizonte: editora Forum, 2003.

FILGUEIRAS, Fernando. Além da transparéncia: accountability e politica da
publicidade. In: Revista Lua Nova, n° 84, p. 353-364, 2011. Disponivel em:
<www.scielo.br/pdf/In/n84/a05n84.pdf>. Acessado em: 20 de fevereiro de 2017.



LAVALLE, Adrian Gurza. VERA, Ernesto Isunza. A trama da critica democratica:
da participacdo a representacdo e a accountability. In: Revista Lua Nova, n° 84, p.
95-139, 2011. Disponivel em: <www.scielo.br/pdf/In/n84/a05n84.pdf>. Acessado em:
20 de fevereiro de 2017.

MACEDO, Fausto. Pesquisa indica que forma de composicao é ‘obstaculo’ aos
Tribunais de Contas. In: Jornal Estaddo, 28 de julho de 2016. Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/pesquisa-indica-que-forma-de-
composicao-e-obstaculo-aos-tribunais-de-contas/>. Acessado em: 20 de fevereiro de
2017.

MONTEIRO, Marilia Soares de Avelar. A Natureza juridica dos julgamentos
proferidos pelos Tribunais de Contas no Brasil. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/files/file/biblioteca/a_natureza_juridica_dos_julgamentos_pr
oferidos_pelos_tribunais_de_contas_no_brasil.doc>. Acessado em: 07 out. 2016.

O’DONNEL, Guilhermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. In: Revista
Lua Nova, v. 44, p. 27-54. S&o Paulo: USP, 1998.

OLIVEIRA, Odillon Cavallari de. Diante do principio federativo, seria
constitucional uma lei nacional de processo dos tribunais de contas? In: Revista do
Tribunal de Contas da Unido, v. 40, n. 113, p. 13-32, set./dez., 2008. Disponivel em:
http://revista.tcu.gov.br/ojsp/index.php/RTCU/article/view/362. Acessado em: 20 de
fevereiro de 2017.

85



