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XXVIII ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI GOIANIA —GO
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA ||

Apresentacdo

O XXVIII Encontro Nacional do CONPEDI, ocorrido entre os dias 19 e 21 de junho de 2019,
na acolhedora Goiania (GO), ofereceu aos seus participantes conferéncias, painéis e grupos
de trabalho de elevada qualidade, a exemplo do Grupo de Trabalho “Direito Administrativo e
Gestéo Publica 117, que reuniu um qualificadissimo conjunto de pesquisadores de todas as
regi®es do pais, com artigos marcados pela destacada pertinéncia académica e induvidoso
relevo prético.

A marca que perpassou os artigos apresentados pode ser sintetizada no apuro intelectual e
atualidade, com comunicados cientificos e discussdes de ata qualidade, sobre as mais
diversas tematicas do Direito Administrativo, de forma a envolver alunos de mestrado e
doutorado, professores e profissionais, com contribui¢cdes e discussdes marcadas pela
perspectiva dial6gica horizontal, democratica, aberta e plural.

Os artigos aqui publicados gravitam em torno das seguintes teméticas:

1. OS SERVICOS DE REGISTRO DE IMOVEIS PODEM CONTRIBUIR NO COMBATE
A CORRUPCAO E LAVAGEM DE DINHEIRO?

2. O SISTEMA DE COMPLIANCE APLICAVEL AS EMPRESAS PUBLICAS E
SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA: UMA ANALISE DAS ALTERACOES
PROMOVIDASPELA LEI N° 13.303/2016;

3. O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E A COMPETENCIA
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS PARA JULGAR AS CONTAS DE GESTAO DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL;

4. MANDATO DO ADMINISTRADOR PUBLICO: LEGITIMIDADE, LIMITES,
EFICIENCIA, DESVIO DE FINALIDADE, EXCESSO OU ABUSO DE DIREITO DE
ADMINISTRAR POR DESATENDIMENTO DE INTERESSE PUBLICO E SOCIAL E
SUAS CONSEQUENCIAS JURIDICAS:

5. JUDICIALIZACAO E REQUISICAO ADMINISTRATIVA NA AREA DA SAUDE
PUBLICA: O CASO DE PALMAS, TO;



6. DOS FATORES IMPREVISIVEIS E CRITICOS DENTRO DO ATUAL MODELO DE
TRANSPORTE COLETIVO: SEUS REFLEXOS NA COMPOSICAO DO VALOR
TARIFARIO;

7. A IMPORTANCIA DO CONTROLE SOCIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO
CONTEXTO DA GOVERNANCA GLOBAL,;

8. ADMINISTRACAO PUBLICA, PRINCIPIO DA EFICIENCIA E ADMINISTRACAO
GERENCIAL:

9. O CONTROLE SOCIAL DO TERCEIRO SETOR;

10. OS MUNICIPIOS E A (IM)POSSIBILIDADE DE INSTITUICAO DE NORMAS
SOBRE LICITACAO: UMA ANALISE DO RECURSO EXTRAORDINARIO 423560;

11. A DESLEGITIMACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE EM RAZAO DA
INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO;

12. ESCOLHA PUBLICA E ANALISE DA DISCRICIONARIEDADE NO ATO
ADMINISTRATIVO DE DISPENSAR A LICITACAO NA HIPOTESE DO ART. 24, Il,
DA LEI 8.666/93;

13. PRESCRICAO EM MATERIA DISCIPLINAR,;

14. LICITACOES SUSTENTAVEIS: UMA ANALISE DA EFICACIA DO USO DO
PODER DAS COMPRAS ESTATAIS FEDERAIS COMO INSTRUMENTO PARA A
REALIZACAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL SUSTENTAVEL.

Um rico conjunto de teméticas, que evidencia a firme marca da interdisciplinaridade e
contemporaneidade das discussdes afetas a atividade administrativa e a gestéo publica, de
forma a indicar rumos para a pesquisa e o debate sobre os grandes temas do Direito
Administrativo na atualidade.

De nossa parte, sentimo-nos profundamente honrados pela participacéo na Coordenagéo
desse relevante Grupo de Trabalho (GT), com o registro da satisfagdo em podermos debater
com todos os autores e demai's participantes.



Registramos os sinceros cumprimentos a0 CONPEDI, pela j& costumeira qualidade dos
encontros nacionais, e agradecemos aos colegas de Goiania (GO) pela afetuosa acolhida que
tivemos na UFG - nesse relevante momento de divulgacédo da pesquisa cientifica na érea do
Direito. A culinéria e a hospitalidade do povo goianiense conquistaram a todos nos!

Cordial abraco e esperamos gue o0s leitores apreciem essa coleténea e suas qualificadas
tematicas!

Goiania, junho de 2019.

Prof. Dr. José Sérgio da Silva Cristovam — Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
Prof. Dr. Emerson Gabardo — Pontificia Universidade Catdlica do Parana (PUC/PR)

Profa. Dra. Liane Francisca Hiining Pazinato — Universidade Federal do Rio Grande (FURG)
Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA EA COM PENTENCIA
DOSTRIBUNAIS DE CONTAS PARA JULGAR ASCONTASDE GESTAO DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL

THE EXTERNAL CONTROL OF THE PUBLIC ADMINISTRATION AND THE
COMPETENCE OF THE COURTSOF AUDIT TO JUDGE THE MANAGEMENT
ACCOUNTSOF THE CHIEF OF THE MUNICIPAL EXECUTIVE OFFICER

Thalitada Costa e Silva 1

Resumo

Este estudo tem por escopo a analise do controle externo da Administracdo Publica como um
todo e, de modo especifico, a forma em que este é exercido quanto as contas de gestdo do
Prefeito Municipal, uma vez que este, em especial em municipios menores, além dos atos de
governo acaba exercendo atos de gestdo, cuja interpretacdo constitucional é controversa, uma
vez que parte dos juristas entendem que as contas de gestdo devem ser julgadas pela Camara
Municipal, munida de parecer prévio do Tribunal de Contas, enquanto a outra entende que
esta competéncia de julgamento € exclusiva dos Tribunais de Contas.

Palavras-chave: Controle externo, Administracdo publica, Tribunais de contas, Julgamento,
Contas de gestéo

Abstract/Resumen/Résumé

This study has the scope of the analysis of the external control of the Public Administration
as a whole and, in a specific way, the way in which it is exercised in relation to the
management accounts of the Municipal Mayor, since this, especially in smaller
municipalities, besides of government acts ends up exercising management acts, whose
constitutional interpretation is controversial, since it is understood that management accounts
must be judged by the Municipal Council, with the prior opinion of the Court of Auditors,
while others imply that this competence of judgment is exclusive of the latter.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés; External control, Public administration, Courts of
accounts, Judgment, Management accounts

1 Advogada, pés-graduada "latu sensu” em Direito Civil e Processo Civil pela Escola Superior de Direito e
possui MBA em Administracdo Publica e Geréncia de Cidades pelo Centro Universitario Internacional.
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1 INTRODUCAO

E cedico que no Estado Democritico de Direito, cuja a Constituicdo Federal recém
completou seu trintendrio, 0 governante, uma vez que representa o povo, deve responder pelos
seus atos ao povo que o elegeu. Esta responsabilizacdo ocorre por intermédio do controle
externo, que em ambito municipal, contexto ora em estudo, € efetuado pela Camara Municipal,
auxiliado pelo Tribunal de Contas.

Neste sentido, ao Poder Legislativo, além da sua fungdo tipica de legislar, também lhe
cabe o referido controle politico, o qual € uma das ramificacdes do controle externo e este, por
sua vez, € previsto na Carta Magna que serd efetuado pela Camara Municipal auxiliada pelo
Tribunal de Contas do Estado, do Tribunal (ou Conselho) de Contas dos Municipios do Estado,
que sdo os casos da Bahia, do Cear4, de Goids e do Pard ou, em tratando-se de Sao Paulo e do
Rio de Janeiro, pelos Tribunais de Contas do Municipio de Sdo Paulo e do Municipio do Rio
de Janeiro, respectivamente.

Ocorre que, conforme serd demonstrado no desenvolver deste estudo, as contas podem
ser divididas em Contas de Gestdo e Contas de Governo e o Chefe do Poder Executivo
Municipal, na maioria dos municipios de pequeno porte (Segundo o IBGE sdo aqueles com até
50.000,00 habitantes), acaba acumulando as duas fung¢des, quais sejam, de Gestor/Ordenador
de Despesas e de Governante.

Neste sentido, o cerne da questdo, é que a Constituicao Federal (BRASIL, 1988) em seu
inciso Il do art. 71 confere aos Tribunais de Contas a competéncia do julgamento das contas de
gestdo de modo geral, o que deveria incluir as contas de gestao também do Prefeito Municipal,
uma vez que a normativa em momento algum exclui esse agente politico da referida
competéncia.

No entanto, este ndo tem sido o entendimento pacifico, uma vez que o Supremo
Tribunal Federal poferiu entendimento diverso ao que consta da leitura do inciso II do art. 71
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Desta forma, busca-se aprofundar acerca dos
institutos de Controle da Administracdo Publica, compreender a constitui¢do e evolucdo das
Cortes de Contas, as reais distingdes entre contas de gestdo e contas de governo, bem como o
posicionamento emitido pela Corte Suprema e se este coaduna ou ndo com o0s preceitos

contitucionais.
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2 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA: FUNDAMENTOS E PRINCIPIOS
NORTEADORES

O formato constitucional aplicado ao Estado Brasileiro detém como principio
fundamental a separacao dos Poderes do Estado, consagrada por Montesquieu, em sua obra “Do
Espirito das Leis”.

Em evolugdo ao entendimento classico, a triparti¢do dos Poderes nao mais alude a ideia
de que cada poder constituido se resume ao desenvolvimento das atividades que lhe sdo
inerentes, quais sejam: administrativa, jurisdicional e legislativa, conferidas, respectivamente,
ao Poder Executivo, Judicidrio e Legislativo, exclusivamente.

Consequentemente, em razao desta divisd@o organicista, calcada na independéncia e
autonomia que lhes reveste, surge um contetdo hibrido de competéncias comuns nas esferas de
atuacdo de cada Poder.

Salienta-se, entretanto, que nem a divisdo de funcdes ou a independéncia, inerente a
cada Poder Estatal, € absoluta, a fim de se evitar eventual preponderancia de um sobre o outro,
em detrimento dos administrados, com base nisso, no constitucionalismo contemporaneo,
alavancou-se um sistema classicamente denominado de “freios e contrapesos”, cuja a Carta
Magna(BRASIL, 1988) disciplinou em seu art. 2°: “Sao Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”. Ressalta-se que a mesma
premissa € reiterada nas constitui¢des estaduais da federacao (LINS, 2012 p. 14).

Por intermédio desta sistemdtica, a norma constitucional incumbe aos poderes estatais
competéncias finalisticas que visam impedir o exercicio abusivo e arbitrario do poder e € neste
contexto que se vislumbra uma harmonia entre os Poderes de Estado.

Deve-se compreender a Administracao Publica como o meio utilizado para viabilizar o
governo e que seus 0rgdos devem se submeter aos principios constitucionais disciplinados no
art. 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988): legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, que sdo basilares no Estado Democratico de Direito e servem de
parametro a atividade de controle.

Destes principios mencionados, decorrem outros, como por exemplo, o principio da
razoabilidade e/ou proporcionalidade.

Merecem ser realcados também outros principios vetoriais da Administragao Publica a
serem considerados no exercicio de seu Controle Externo, o Principio da Supremacia do

interesse publico sobre o privado e o Principio da Indisponibilidade do Interesse publico.
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Neste sentido € preciso ressaltar que a aplicacdo destes principios vem trazendo uma
nova énfase ao controle finalistico, que visa realcar os resultados, em detrimento do corriqueiro

controle burocrético procedimental, tipico do Direito Administrativo em sua face tradicional.

3 CONTROLE EXTERNO

Em termos simplistas, o controle externo € aquele exercido por 6rgaos alheios ao Poder
Executivo. Este Controle pode ser exercido pelo Poder legislativo, com o auxilio das Cortes de
Contas, e pelo Poder Judicidrio, cuja atuacdo deve assegurar o cumprimento do principio da
legalidade, que por sua vez, orienta todo o desempenho do Poder Publico.

No que se refere ao controle exercido pelas Casas Legislativas, este se desdobra em uma
dupla vertente: a politica, realizada pelo Poder Legislativo, e o controle técnico, que abarca a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentdria, exercido com o arrimo dos Tribunais de Contas
(FAGUNDES, 2012).

Cabe salientar que o controle parlamentar, sob o viés constitucional da “fiscalizacao
contdbil, financeira e orcamentaria”, € capitulado nos arts. 70 a 75 da Carta de 1988.

Pois bem, as casas legislativas foram instituidas pela constituicdo com o afd de
representarem a democracia em sua fonte real de poder, visto que, seus titulares sdo eleitos pelo
povo e exercem seus mandatos em nome deles, o que permitiria a legitimidade do controle
parlamentar, que desempenha a fiscaliza¢ao contébil, financeira e orcamentaria, denominada,

em sentido estrito, controle externo.

4 TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL
4.1 ANTECEDENTES E EVOLUCAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

Concernente aos modelos influenciadores na formagdo das Cortes de Contas no Brasil
tem-se que, de acordo com FERNANDES (2008, p. 223/227), foram os exemplos vivenciados
na Itédlia, Bélgica e Franca.

A Corte dei Conti Italiana, instituida em 1862, assim como no modelo brasileiro, possui
estrutura constitucional e realiza tanto o controle prévio quanto o posterior e se vincula ao poder
legislativo. Além da funcdo de controle externo propriamente dita, exerce também uma parcela
do poder jurisdicional italiano (COSTA, 2006), uma vez que, como na maior parte dos estados
europeus, na Itdlia existe uma dualidade jurisdicional, onde o contencioso administrativo segue

ao lado do contencioso judicial.
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O modelo belga, o mais jovem dos trés mencionados (instituido em 1883), se assemelha
ao italiano, posto que concentra atividades administrativas e jurisdicionais. A Corte de Contas
belga € atrelada ao Legislativo e 14 predomina o exame prévio da despesa, na forma de visto,
em face das despesas a serem realizadas, exame este que pode ser revisto pelo Conselho de
Ministros bem como reexaminadas pela Corte de Cassa¢ao (DAL POZZO, 2010).

Ja o Tribunal de Contas francés, criado em 1807, denominado Cour des Comptes, é
conhecido como a principal jurisdi¢io administrativa especializada da Franca (COSTA, 2006).
O controle ocorre a posteriori e suas decisdes podem ser revistas pelo Conselho do Estado,
assim como ocorre com as demais decisdes dos Tribunais Administrativos franceses. Em que
pese na Constituicdo Francesa a instituicdo da Corte de Contas se encontrar no titulo referente
as relagdes entre o Parlamento e o Governo, que induz o entendimento de sua vinculagdo com
o Legislativo, a verdade a Corte Francesa se apresenta como 6rgao jurisdicional independente
de qualquer poder, ndo havendo referéncia na doutrina a eventual condi¢do/submissdo em
auxiliar o Legislativo ou o Executivo (DAL POZZO, 2010).

Feitas as consideragdes pertinentes quanto aos antecedentes, cabe frisar que no Estado
Moderno estdo presentes, na estrutura estatal, érgdos voltados ao controle dos atos da
Administragcdo de Contas na forma dos Tribunais de Contas e na forma de Controladorias (DAL
POZ70, 2010).

Assim como a jurista Gabriela Tomaselli Bresser Pereira Dal Pozzo (2010) registra, na
Europa continental, sobretudo nos paises de influéncia francesa e portuguesa, predomina o
sistema de Tribunais de Contas. No entanto, nos paises de tradicdo britanica, o regime de
Controladoria ou Auditoria Geral é o que prevalece e que, nos nossos viznhos, no ambito do
MERCOSUL, apenas Brasil e Uruguai adotam o modelo de Tribunais de Contas.

Elucida-se que as principais diferengas entre os dois sistemas residem nas seguintes
premissas: os Tribunais de Contas sdo compostos por um colegiado cujo os membros se
equiparam a magistratura judicidria; no que se refere as Controladorias ou Auditorias Gerais,
estas tém composi¢do singular e se originaram como 6rgdos auxiliares do Parlamento na
fiscalizac¢do das contas publicas, o fazendo por meio de mandato (SANTOS, 2005).

Ademais, real¢a-se como um traco marcante do Estado democratico contemporaneo a
existéncia destes 6rgdos de controle dos gastos publicos e da atuacdo estatal e, concentrando-
se na experiéncia brasileira, sob o prisma do Tribunal de Contas da Unido — TCU, ao longo das
constituicoes brasileiras, verifica-se que, com exce¢ao da Constituicao Imperial de 1824, todas
as demais (1891, 1934, 1937, 1946, 1967, EC 01/1969 e 1988) previram a cria¢do de uma Corte

de Contas.



Em suma, € possivel constatar que o controle da Administracdo Publica entendido de
forma ampla ndo € recente e é disseminado em vérios paises, independente do continente, estes

tém em suas estruturas organizacionais érgaos responsaveis pela realiza¢ao do controle externo.

4.2 CONSIDERACOES ACERCA DO TRIBUNAL DE CONTAS E SUA JURISDICAO
NO BRASIL

Em que pese a denominacao “Tribunal”, as Cortes de Contas ndo integram o Poder
Judicidrio, a quem incumbe o exercicio da jurisdi¢do, conforme art. 5°, inc. XXXV da CF,
sendo assim ao interprete € comum a conclusdo de que as decisdes dos TC’s sdo meramente de
natureza administrativa, no entanto, o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu, outrora, até
mesmo a competéncia dos TC’s em apreciar a constitucionalidade de lei e atos do Poder
Piblico!, de modo que as atribuicdes das referidas institui¢des ultrapassaram as discussdes
sobre a legalidade no controle or¢amentario, financeiro, contdbil operacional e patrimonial,
fortalecendo-se a atribuicao de fiscaliza¢ao baseada na legitimidade do 6rgado e no principio da
economicidade.

Ademais, as fungdes e atribuicdes dos Tribunais de Contas prestam-se, quase, na
totalidade dos casos, ao controle posterior de atos de gestdo da Administragdo Direta e Indireta,
especialmente, relativa a andlise dos aspectos de regularidade e legalidade dos atos
administrativos executivos.

De maneira mais contida, também pode atuar preventivamente como no caso do
TCM/GO na andlise prévia de editais, ao verificar irregularidades, apresenta determinacdes e
corregdes ao gestor, nos quais, em geral, ocorrem antes mesmo da publicacdo do edital,
antecipando procedimentos e, por conseguinte, contratagdes irregulares, evitando prejuizo ao
erério’.

A CF delimitou, nos arts. 70 e 71, as fun¢gdes e competéncias dos Tribunais de Contas,
que, como mencionado acima, difere dos Tribunais do Poder Judicidrio, assim como ensina

PARDINI (2012, p. 173/174):

O contetido da jurisdi¢cdo do Tribunal de Contas, exercida com exclusividade, examina
a legalidade, legitimidade e economicidade expressas pelos elementos e valores
contidos na prestacdo ou na tomada de contas publicas; enquanto a jurisdicdo dos
orgaos judicantes do Poder Judicidrio, exercida, também, com exclusividade, examina

' Simula 347 do STF: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico
2 TCM-GO apresenta case de sucesso em 'Anadlise Prévia de Editais'. Disponivel em:

https://www.tce.go.gov.br/Noticia/Detalha?noticia=15658 Acesso em 18/01/2019
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a legalidade e, de certa forma, a moralidade relativas ao comportamento, direito e
deveres das duas partes que compde a relacdo processual.

Ademais, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000),
foram ampliadas significativamente as suas fun¢des, uma vez que através da Lei Complementar
n° 101/2000 o papel institucional do Tribunal de Contas foi fortalecido “como tutor da
seguranca dos direitos fundamentais, uma vez que se reconhece a essencialidade do equilibrio
das finangas publicas como garantidor da integridade desses direitos” (ZIMLER, 2001, p. 14).

Além do mais, cabe as Cortes de Contas a fun¢do de efetivacdo das Politicas Publicas,
o que pode ser realizado de diferentes formas no exercicio de suas competéncias.

Ora, mesmo considerando que os TC’s ndo compdem o Judicidrio, as decisoes
daqueles possui cardter de coisa julgada, ademais, avaliando as decisdes que ndo reconhecem a
existéncia de coisa julgada nas decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas, comenta

FERNANDES (2014, p. 194/195):

Um detido exame das poucas decisdes judiciais que ndo prestigiaram a definitividade
das decisdes das Cortes de contas revela que, lamentavelmente, incorreram em alguns
dos seguintes equivocos:

a) desconheceram o funcionamento dos Tribunais de Contas e confundiram-no com
mera auditoria;

b) ndo tiveram ciéncia da amplitude concedida a ampla defesa nessas Cortes e,
portanto, buscaram impedir sua efetividade em face da alegacdo de cerceamento a
defesa e ao contraditorio;

c) gravissimas deficiéncias na defesa das decisdes dos Tribunais de Contas,
normalmente atribuidas aos 6rgdos que tém poder dever de representar a prépria
Administracio e também sujeitos a jurisdi¢do desses tribunais;

d) preconceito atribuivel a uma deformada imagem dessas Cortes, decorrentes de
acontecimentos episddicos.

E cedi¢o que o ordenamento juridico brasileiro adota o sistema de jurisdi¢do tnica,
significando que somente o Poder Judicidrio exerce a fun¢do jurisdicional. Contudo, assim
como ja mencionado, a Constituicao Federal (BRASIL, 1988) admitiu expressamente algumas

excecoes a esse pseudo monopdlio absoluto do Poder Judicidrio.

5 DIFERENCAS ENTRE CONTAS DE GOVERNO E CONTAS DE GESTAO

Se faz necessaria a fixagcdo das diferencas entre as contas de governo e as contas de
gestdo uma vez que, da leitura do art. 71, I a Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988) determina
que o julgamento das contas de governo cabe ao Poder Legislativo enquanto que, as contas de
gestdo, vinculadas a realizacdo de despesas, o Tribunal de Contas teria a competéncia para

julga-las.
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Inicialmente cabe salientar a importancia do dever de prestar contas que para CASTRO
(2003, p.13), é intrinseco a quem exerce poder, que ndo o faz em nome préprio, mas de outrem,
devendo fazé-lo todos os administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos. Ademais, “a prestacao de contas da Administracdo € um principio fundamental da
ordem constitucional brasileira (art. 34, VII, d).”, conforme destacou SILVA (2009, p.759).

Ressalta-se que, no caso do Executivo municipal, a prestagdo de contas do Prefeito deve
ocorrer para apreciacdo tanto do sistema de controle interno da administragcdo quanto pelo
sistema de controle externo. Os chefes do Poder Executivo na esfera Federal, Estadual e
Municipal, quais sejam, o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e os Prefeitos
Municipais, respectivamente, possuem a obrigacao constitucional de prestar contas anualmente
ao respectivo Poder Legislativo, referentes ao exercicio anterior, no prazo estipulado nas
Constitui¢des, Federal e Estaduais, e nas Leis Organicas Municipais.

Pois bem, compreende-se como contas de governo aquelas atreladas aos indices
constitucionais de gastos com satde e educagdo, limites de gasto pessoal e outros igualmente
previstos. No ambito municipal s@o estes: 25% - educacdo; 15% - Saide, dos impostos
arrecadados e transferidos; 54%, em folha de pagamento, da Receita Corrente Liquida; bem
como aplicacdo devida de recursos do FUNDEB, em que 60% do total dos recursos deve ser
para remuneracdo do corpo magistério. Percebe-se que estes gastos sdo vinculados a decisdes
politicas, mais especificamente, realizadas pelo Prefeito e, nestes casos, a Corte de Contas emite
um parecer prévio e o Poder Legislativo julga as contas, pela rejei¢dao ou aprovagao das mesmas.

Ja com relacdo as demais despesas, por se caracterizarem como atos de gestao, serd o
ordenador de despesa que responde pela prestacdo de contas e, nestes casos, conclui-se que
cabe aos TC’s apreciar a legalidade e formalidade das contas do Ordenador de Despesa, sendo

que a figura deste foi elucidada pelo Conselho Nacional do Ministério Piblico®:

Ordenador de despesa € toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdao
de empenho, autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio (§ 1° do art. 80 do
Decreto-Lei n° 200/67). Também pode ser caracterizado como a autoridade com
atribuicdes definidas em ato préprio, entre as quais as de movimentar créditos
orcamentdrios, empenhar despesa e efetuar pagamentos (IN/DTN n°® 10/91).

Suas responsabilidades exigem conhecimentos em diversas dreas, reunindo, para
tomada de decisdes, informagdes que transitam em finangas, contratos, licita¢des,
obras, recursos humanos, transparéncia, bens patrimoniais, entre outras.

3 As responsabilidades do ordenador de  despesas. Disponivel em <
http://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/comissoes/comissao-de-controle-administrativo-e-
financeiro/atuacao/manual-do-ordenador-de-despesas/as-responsabilidades-do-ordenador-de-
despesas> Acesso em 18 de janeiro de 2019.
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O artigo 80 do Decreto Lei n° 200/67* (BRASIL, 1967) expressa de maneira
inequivoca o conceito do ordenador de despesas, disposi¢ao esta que acompanha a defini¢dao
supramencionada discriminada pelo CNMP. Sendo assim, através da determinacao das fun¢des
do ordenador de despesas, vislumbra-se a completa possibilidade de o Prefeito Municipal atuar
como ordenador de despesas, ademais, a Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988), em seu artigo
71, inciso II, ndo fez ressalvas neste sentido, em outras palavras, ndo hd impedimento
constitucional a que o Prefeito acumule o cargo de ordenador de despesa de modo que poderia,
a principio ter suas contas de gestdo apreciadas pela Corte de Contas.

O Superior Tribunal de Justica ja cuidou por elucidar essa questdo e apresentar as
distingdes, vejamos:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ATOS PRATICADOS POR PREFEITO, NO
EXERCICIO DE FUNCAO 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. (...) O contetido
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 situacio das financas da unidade federativa (Uniao, Estados, DF e
Municipios). Revelam o cumprir do orcamento, 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 satde,
educacdo, gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos 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, I 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 tinico da CF/88). (...)
(Superior Tribunal de Justica RMS 11060 GO — MINISTRA RELATORA LAURITA
VAZ - JULGADO EM 25/06/2002)

Ocorre que, em Municipios de pequeno porte, o chefe do Executivo, na maioria das
vezes, acumula as duas fungdes, sejam as politicas (contas de governo), seja as de ordenador de
despesas (contas de gestdo). E este é o tema central do presente estudo uma vez que parte da

jurisprudéncia defende que o Tribunal de Contas, além de emitir o parecer prévio sobre as

4 Art. 80. Os 6rgaos de contabilidade inscreverdao como responsavel todo o ordenador da despesa, o
qual s6 podera ser exonerado de sua responsabilidade apéds julgadas regulares suas contas pelo
Tribunal de Contas. § 1°Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem
emissao de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Uniao ou
pela qual esta responda. § 2° O ordenador de despesa, salvo conivéncia, ndo & responsavel por
prejuizos causados a Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados por agente subordinado que
exorbitar das ordens recebidas. § 3° As despesas feitas por meio de suprimentos, desde que nao
impugnadas pelo ordenador, serdo escrituradas e incluidas na sua tomada de contas, na forma
prescrita; quando impugnadas, devera o ordenador determinar imediatas providéncias administrativas
para a apuragcdo das responsabilidades e imposicdo das penalidades cabiveis, sem prejuizo do
julgamento da regularidade das contas pelo Tribunal de Contas.
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contas de governo conforme preceituado na Carta Magna, os TC’s também possuem
legitimidade para julgar as contas de gestdo do Chefe do Poder Executivo Municipal, quando
este atua como ordenador de despesas, ocorrendo, assim um duplo julgamento: um politico,
pela Camara Municipal, e outro técnico, pelo Tribunal de Contas. E necessdrio frisar que o tema

ainda € controverso.

6 O PARECER PREVIO EMITIDO PELA CORTE DE CONTAS

A Carta Magna, no §2° do art. 32, € clara ao afirmar que o parecer prévio, emitido pelo
Tribunal de Contas, que analisa as contas que o Prefeito deve prestar anualmente, s6 nao
prevalecerd por decisao de dois tercos dos membros da Camara Municipal.

Pois bem, considerando que o controle externo € realizado por um 6rgao de natureza
eminentemente politica (Poder Legislativo), é evidente a importincia da participacdo do
Tribunal de Contas, 6rgdo de natureza técnica com independéncia do executivo, a fim de que
se garanta a imparcialidade na fiscalizacdo da execug¢do orcamentdria da Administracao
Publica.

SAFFI (1995, p. 24) ensina que:

A deliberacdo do Tribunal de Contas € vinculante. Isso significa dizer que somente a
maioria qualificada da Camara Municipal podera rejeitar esse parecer e depois passar
a analisar as contas do executivo.

Explica, ainda, que “... a Camara devera ater-se ao que dispuser o 6rgdo de contas em
sua conclusdo técnica sobre a matéria” (SAFFI, 1995, p. 29). Ademais, segundo FERRAI
(2005, p. 210), “... o parecer prévio constitui condi¢do necessdria para que a Camara possa

exercer o controle externo,...”, e finaliza:

E parecer técnico e conclusivo do 6rgdo emissor, porém, na medida em que nosso
sistema juridico admite a sua rejei¢@o pelo legislativo, ndo vincula sua andlise, sendo
assim considerado como opinativo.

No entanto, mesmo possuindo um cardter opinativo, ressalta FERRARI (2005, p. 211),

que

... hosso ordenamento juridico ndo aceita aprovacdes fictas, isto €, ndo tendo emitido
parecer no prazo determinado, nao se entenderdo nem como recomendadas, nem como
rejeitadas as contas do prestador.

Ademais, as Camaras Municipais ndo estdo autorizadas a substituir o parecer prévio do

Tribunal de Contas por um parecer de especialista contdbil, sob pena de nulidade do julgamento,
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podendo, contudo, utilizar destes servi¢os apenas para elucidar pontos do processo de prestagao
de contas, sem alteragdes no contetido do parecer técnico (SAFFI, 1995).
Conforme entendimento relacionados por CASTRO (2003, p. 26) em sua obra, o

Supremo Tribunal Federal entende que:

A apreciagdo das contas anuais da chefia do executivo constitui uma das mais elevadas
atribui¢des do Tribunal de Contas, a quem compete examind-las de forma global,
mediante parecer prévio, no que concerne aos seus aspectos de legalidade,
legitimidade e economicidade.

13

Destaca, ainda, que o parecer prévio se trata de “... pronunciamento técnico, sem
conteddo deliberativo, consubstanciado em parecer prévio, destinado a subsidiar o exercicio
das atribuicdes fiscalizadoras do Poder Legislativo”, se tratando de *“... manifestacio meramente
opinativa nao vincula a instituicdo parlamentar quanto ao desempenho de sua competéncia
decisoria.” CASTRO (2003, p. 26).

Ou seja, a Corte de Contas ao emitir o parecer prévio referente as Contas de Gestdo e
de Governo do Chefe do Poder Executivo, que € o que tem ocorrido atualmente, o parecer serve
apenas como instrumento para subsidiar o julgamento que é realizado pelo Legislativo, ndo
possuindo qualquer contetdo decisorio, parecer este que pode deixar de prevalecer, mesmo que

esteja repleto de indicios que induzem a rejeicdo das contas, por decisdo de dois tercos dos

membros do Legislativo.

7 COMPETENCIA DO JULGAMENTO DAS CONTAS DE GESTAO DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO MUNICIPAL - POSIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Inicialmente, cabe aqui transcrever os dispositivos constitucionais que tratam
especificadamente da discussdo em comento, 0s quais sua interpretacdo se encontram ora em
andlise, vejamos:

Art. 31. A fiscaliza¢do do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

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

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito
deve anualmente prestar, sé deixard de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Cadmara Municipal.

(...)

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

(..)
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II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores piblicos da administracio 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
erdrio publico;

(..)

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composi¢do e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
(grifos nosso)

Por muito tempo a polémica em questdo era ainda mais latente, visto que muitas Cortes

de Contas pelo Brasil, inclusive o Tribunal de Contas da Unido, possuiam firme entendimento,

na interpretacdo do inciso II do art. 71 da Carta Magna, de que deveria haver um duplo

julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo Municipal, sendo um de natureza politica,

referente as Contas de Governo, que compete a Camara Municipal, apds emissdo de parecer

prévio do Tribunal de Contas, e um julgamento técnico, referente as contas de gestdo, de

competéncia exclusiva do Tribunal de Contas, nesse sentido € possivel verificar em publicacdo

na Revista do TCU n° 109 (2007, p. 74), de autoria do Conselheiro José de Ribamar Caldas

Furtado:

E quando o Chefe do Executivo desempenha func¢des de ordenador de despesa, tem o
Tribunal de Contas competéncia para julgar a respectiva prestacio de Contas?

(...) Nesses casos, conforme bem decidiu o Superior Tribunal de Justica, o Prefeito
submete-se a duplo julgamento. Um politico perante o Parlamento, precedido de
parecer prévio; outro técnico a cargo da Corte de Contas.

E ndo poderia ser diferente, pois, se assim fosse, bastaria o Prefeito chamar a si as
fungdes atribuidas aos ordenadores de despesa e estaria prejudicada uma das mais
importantes competéncias institucionais do Tribunal de Contas, que € julgar as contas
dos administradores e demais responsdveis por recursos publicos (CF, art. 71, II). (...)

Além disso, FURTADO (2007, p. 81), apresenta suas teses conclusivas pertinentes ao

assunto:

XVIII) existem dois regimes juridicos de contas publicas: a) o que abrange as
denominadas contas de governo, exclusivo para a gestdo politica do chefe do Poder
Executivo, que prevé o julgamento politico levado a efeito pelo Parlamento
mediante auxilio do Tribunal de Contas que emitira parecer prévio (CF, art. 71,
I, c/c art. 49, IX); b) o que alcanga as intituladas contas de gestdo, prestadas ou
tomadas, dos administradores de recursos publicos, que impoe o julgamento técnico
realizado em carater definitivo pela Corte de Contas (CF, art. 71, II),
consubstanciado em acérddo que terd eficicia de titulo executivo (CF, art. 71, § 3°),
quando imputar débito (reparacdo de dano patrimonial) ou aplicar multa (puni¢io);

J. R. Caldas Furtado (2007, p 82) continua:

XXV) enquanto na apreciacdo das contas de governo o Tribunal de Contas analisara
os macroefeitos da gestdo publica; no julgamento das contas de gestdo serd
examinado, separadamente, cada ato administrativo que compde a gestdo contdbil,

financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial do ente publico, quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade, e ainda os relativos as aplicagdes das
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subvengdes e as rentncias de receitas. E efetivando essa missdo constitucional que a
Casa de Contas exercitard toda a sua capacidade para detectar se o gestor piiblico
praticou ato lesivo ao erario, em proveito proprio ou de terceiro, ou qualquer outro ato
de improbidade administrativa;

XXVI) quando o prefeito acumula as funcdes politicas com as de ordenador de
despesa, submete-se a duplo julgamento. Um politico perante o Parlamento,
precedido de parecer prévio; outro técnico a cargo da Corte de Contas;

XXVII) o regime de julgamento de contas serd determinado pela natureza dos atos a
que elas se referem e ndo por causa do cargo ocupado pela pessoa que os pratica. Para
os atos de governo havera o julgamento politico; para os atos de gestdo, o julgamento
técnico; (grifei)

Da leitura dos referidos trechos do periddico do TCU, circulado nacionalmente, verifica-
se que era predominante e bem sedimentada a interpretacao do inciso II do art. 71 da Carta
Magna (BRASIL, 1988) no sentido de que o julgamento das contas de gestdo competia as
Cortes de Contas, no entanto, em razdo das diversas discussdes levadas ao judicidrio, estas
chegaram ao Supremo Tribunal Federal e este, ao apreciar os temas 835 e 157 da repercussao
geral (RE 848826 CE’ e RE 729744 MG?®, respectivamente) em agosto de 2016, fixou as

seguintes teses:

O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 835 da repercussado geral, deu provimento
ao recurso extraordindrio, ao entendimento de que, para os fins do art. 1°, inciso I,
alinea "g", da Lei Complementar 64/90, a apreciacio das contas dos prefeitos, tanto
as de governo quanto as de gestdo, sera feita pelas Cimaras 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.
Redigird o acérddao o Ministro Ricardo Lewandowski (Presidente). Plendrio,
10.08.2016. (STF - RE 848826 CE, MIN. RELATOR ROBERTO BARROSO, Tema
n° 835 de Repercussao Geral, Julgado em 10/08/2016) (grifei)

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, fixou tese nos seguintes
termos: “O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza
meramente opinativa, competindo exclusivamente & Camara de Vereadores o
julgamento das contas anuais do Chefe do Poder Executivo local, sendo incabivel
o julgamento ficto das contas por decurso de prazo”, vencidos os Ministros Roberto
Barroso, Edson Fachin, Rosa Weber e Luiz Fux. Ausentes, justificadamente, os
MinistrosCarmen Lucia e Teori Zavascki. Presidéncia do Ministro Ricardo
Lewandowski. Plendrio, 17.08.2016 (STF - RE 729744 MG, MIN. RELATOR
GILMAR MENDES, Tema n° 157 de Repercussdo Geral, Julgado em 17/08/2016)
(grifei)

5O Acdrdao de julgamento do RE 848826 CE foi publicado em 24/08/2017, em seguida foram opostos
Embargos de Declaracdo (31/08/2017)por Leonardo Araudjo de Souza e pelo Diretério Estadual do
Partido do Movimento Democratico Brasileiro, requerendo o estabelecimento da modulagao dos efeitos
do acérdao, no entanto foi prolatada decisdo monocratica (06/02/2018) pelo ndo conhecimento dos
embargos uma vez que os Embargantes séo terceiros a causa, ndo podendo ser admitidos como amici
curiae nesta fase processual. Posteriormente foi interposto Agravo Regimental, que também foi
negado. Apds o voto do Ministro Ricardo Lewandowski (Relator), negando provimento ao agravo
regimental e aos embargos de declaracao, pediu vista dos autos o Ministro Gilmar Mendes. Disponivel
em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4662945 Acesso em 15/01/2019

¢ No que se refere ao RE 729744 MG, o Acordao foi publicado em 23/08/2017, logo apds, foram opostos
Embargos de Declaragéo (04/09/2017) pelo MINISTERIO PUBLICO ELEITORAL e os autos estao
conclusos ao Relator desde 29/09/2017. Disponivel em
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4352126 Acesso em 15/01/2019
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Em razdo do efeito erga omnes nas teses fixadas, as Cortes de Contas passaram a
adotar o referido posicionamento a fim de evitar que seus Acordaos de julgamento das contas
de gestao dos Prefeitos fossem “derrubados” judicialmente, passando a emitir apenas parecer

prévio referente as contas, seja de governo ou de gestdo, dos prefeitos.

8 CONSIDERA COES FINAIS

Foi demonstrado o arcaboucgo juridico do Controle da Administracdo Publica e
evidenciado que, no que se refere a apreciacdo das contas de gestdo do Prefeito Municipal, o
Supremo Tribunal Federal, ao julgar o RE 848826 CE e RE 729744 MG, entendeu que estas
competem a Camara Municipal, cuja as Cortes de Contas atuam apenas na funcio de auxiliar,
por intermédio do parecer prévio, documento este que também foi elucidado.

Nesse cendrio, verifica-se que a interpretacdo constitucional fixada pelo STF, por meio
de suas teses, acaba por descumprir frontalmente principios constitucionais/administrativos
bem como emoldura um retrocesso nas politicas publicas de moralidade e transparéncia na
atuacdo politica, isto porqué, acaba por facilitar préticas corruptivas, uma vez que na maioria
dos casos, quando a Camara Municipal rejeita o parecer prévio do Tribunal de Contas, e aprova
as contas do Prefeito, ndo o fazem de maneira devidamente motivada, o que conduz ao
entendimento de que estas razdes sdo de natureza politica, em detrimento dos fundamentos
técnicos, que muitas vezes ocorrem diante de uma ag¢do coordenada do executivo municipal e
dos lideres da alianca interpatiddria que o apdia na Camara no processo do julgamento das
contas.

Ademais, as teses fixadas reduziram a autonomia dos Tribunal de Contas, que possuem
uma esséncia oriunda da estruturagdo do Estado Democrético de Direito com latente relevancia
a fiscalizacdo técnica das contas dos agentes publicos. Além disso, a0 examinar a composi¢ao
dos Tribunais de Contas, com excecao daqueles que por indicagdes politicas ocupam fungdes
na Corte de Contas (Conselheiros), verifica-se que a Corte, de fato, possui um quadro de
servidores com conhecimento técnico capaz de auferir as ilegalidades cometidas na gestao dos
ordenadores de despesas, o que leva a conclusdo de que as Cortes de Contas possuem a devida
tecnicidade e imparcialidade para tanto, distantes das influéncias politicas que podem interagir

no julgamento.
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Contudo, a legitimagdo concedida pelo STF resulta no fortalecimento da premissa de
que € possivel utilizar o jogo politico para se furtar das responsabilidades oriundas da m4 gestao
da maquina publica, perpetuando, ainda mais, tais praticas diante da impunibilidade, situagao

esta totalmente antagdnica as politicas publicas sociais.
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