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RESUMO

A presente pesquisa tem como escopo explorar as singularidades das Cortes de
Contas, sendo estas instituicdes portadoras de autonomia funcional, agindo como érgdo de
auxilio ao Poder Legislativo. Destacaremos a importancia desta entidade para com o controle
externo e, consequentemente, com o equilibrio dos poderes, integrando um sistema de freios e
contrapesos. Neste sentido, buscou-se examinar as responsabilidades e atribui¢cGes consagradas
pela Constituicdo Federal, bem como sua competéncia, demonstrando que, mesmo diante da
fixacdo Constitucional, ainda existem divergéncias dentro da doutrina e da jurisprudéncia quanto
a natureza juridica de suas decis@es, principalmente no que se refere a possibilidade de revisdo
pelo Poder Judiciario. Por fim, ingressaremos na mais recente celeuma, derivada do polémico
julgamento dos Recursos Extraordinarios 729744/MG e 848826/DF.

Palavras-chave: Tribunais de Conta, Natureza Juridica, Competéncia, Revisao, Eficacia.



ABSTRACT

The present research has as scope to explore the singularities of the Cortes de
Contas, being these institutions carrying functional autonomy, acting like organ of aid to the
Legislative Power. We will emphasize the importance of this entity to the external control and,
consequently, to the balance of powers, integrating a system of checks and balances. In this sense,
it was sought to examine the responsibilities and attributions enshrined in the Federal
Constitution, as well as its competence, demonstrating that, even before the Constitutional
establishment, there are still divergences within the doctrine and jurisprudence regarding the
legal nature of its decisions, Refers to the possibility of review by the Judiciary. Finally, we will
join in the latest excitement, derived from the controversial judgment of Extraordinary Resources
729744 | MG and 848826 / DF.

Keywords: Account Courts, Legal Nature, Competence, Review, Effectiveness.
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1. INTRODUCAO

Verifica-se na atualidade uma unidade de pensamento quanto a necessidade de
implementacdo de mecanismos de defesa e controle eficaz sobre aqueles que possuem a
prerrogativa de gerir o erario publico, seja na forma de peclnia ou de bens e servigos, objetivando
a manutencdo e protecdo dos direitos e interesses da coletividade e da administracdo publica.
Como bem definiram os respeitados professores Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, o
Administrador Publico ser perfaz como “mero gestor de bens e interesses alheios, vale dizer, do

povo™™.

Neste diapasdo, sabe-se que administracdo publica possui como prerrogativa,
segundo o0 autor Margal Justen Filho, “proteger e assegurar a satisfagdo de interesses individuais,
coletivos ou difusos, caracterizados por sua indisponibilidade” 2. Ou seja, cabe a administracdo
assegurar o interesse publico, onde, inexistindo este, estariamos diante da figura do Desvio de
Finalidade, como bem esculpiu o saudoso Hely Lopes Meirelles, ao ministrar a matéria de Direito

Administrativo:

“[...] os fins da administracdo consubstanciam-se na defesa do interesse publico,
assim atendidas aquelas aspiragdes ou vantagens licitamente almejadas por toda
a comunidade administrativa, ou por parte expressiva de seus membros. O ato
ou contrato administrativo realizado sem interesse publico configura desvio de
finalidade™®

Como néo poderia ser diferente, temos como alicerce e precursor desta unidade
de pensamento o legislador originario, cujo Pergaminho Constitucional Patrio de 1988, até entdo
vigente, em secdo correspondente a fiscalizacdo das contas publicas, estabelece em seus artigos
70 e 75 aqueles que se sujeitam ao mecanismo de fiscaliza¢do contabil, financeira e orcamentaria,
impondo-lhes o dever de Prestacdo de Contas, haja vista serem detentores do poder de versar

sobre os bens e dinheiro pablico.

Nesta mesma secdo, observa-se 0 apontamento dos encargos e competéncia dos
Tribunais de Contas. Verifica-se também, o método de ingresso de seus membros, bem como
estabelece 0s pressupostos para investidura e execucdo da fungdo e sua natureza juridica. No

decorrer do presente trabalho, elucidaremos estes pontos.

L ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Administrativo Descomplicagdlarcelo Alexandrino, Vicente Paulo. 17 ed.
rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2009, p. 218.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Cursade Direito AdministrativalO ed. rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014, p. 91.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo21 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 81.
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O Tribunal de Contas caracteriza-se como um organismo de autonomia, com
determinada independéncia, tendo por dever preambular o auxilio técnico aos Poderes
Legislativo e Executivo. Assim, notdria a sua importancia diante das necessidades de controle e
fiscalizacdo, ja anteriormente suscitadas, bem como pela existéncia de episodios de competéncia

exclusiva dos Tribunais de Contas, onde s6 poderia ser interferido pelo Poder Judiciario.

Pode-se entdo, compreender a relevancia do presente estudo, o qual ird destrinchar
0 6rgdo sobcomento, expondo suas caracteristicas e funcdes, como também examinara a natureza
juridica de suas decisdes, confrontando-a com o novo entendimento do Supremo Tribunal
Federal, no que se refere ao julgamento das contas dos gestores municipais. O tema leva a uma
vasta discussdo sobre 0s aspectos positivos e negativos desse entendimento jurisprudencial,
submergindo o cerne da problematica, qual seja o provavel aumento dos casos de corrupcao
advinda da perda do poder decisorio dos Tribunais de Contas: decisGes parciais por parte das

Camaras Municipais, Trafico de Influéncia, etc.
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2. OS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL: SUA ORGANIZACAO JURIDICAE O
SEU PAPEL INSTITUCIONAL E SOCIAL

2.1. HISTORIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A doutrina escritura os primeiros passos do Controle Externo em datas
demasiadamente distantes, havendo indicativos de cerca de 3.200 a.C. ja se tinha uma espécie de
controle da arrecadacdo dos tributos por meio dos escribas (contador ou secretario), na

comunidade Egipcia, Persa e Fenicia, como bem destacou Luiz Bernardo Dias Costa®.

Na Patria Brasileira, em 1680, ainda diante do poderio Portugués, criaram-se as
Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, as duas sob jurisdi¢éo
portuguesa. Tinham como apanagio o controle das finangas da administracdo publica.
Posteriormente, em 1808, fora estabelecido o Erario Régio, sob determinagdo do “Clemente”, o
Imperador Dom Jodo VI. Neste mesmo momento histérico, também nos deparamos com a
criacdo do Conselho da Fazenda, cuja funcdo precipua era fiscalizar as despesas publicas.
Impende salientar, por oportuno, que este conselho, com o advento da Constituicdo de 1824, fora
transformado em Tesouro da Fazenda.

Apenas em 1826, por meio de um projeto de lei apresentado ao Senado, de autoria
dos llustres Visconde de Barbacena, Felisberto Caldeira Brant e José Incio Borges, a criagdo do
Tribunal de Contas fora idealizada. Ndo obstante a iniciativa de destaque histérico ante
mencionada, somente em 07 de novembro de 1890, sob o arrojo do Ministro da Fazenda, cargo
exercido por Rui Barbosa, através do Decreto n® 966-A, fora proposto o primeiro Tribunal do

Contas nativo, qual seja o Tribunal de Contas da Unido®.

Registre-se que dentre os Pergaminhos Constitucionais, aquele que primeiro
instituiu o Tribunal de Contas fora o de 1891. Em seu art. 89, a Carta Magna conferiu-lhe a
atribuicéo de liquidagéo e verificacdo das do Congresso Nacional. Entretanto, segundo Luiz Pinto
Ferreira, em seu Curso de Direito Constitucional, o supracitado Decreto jamais fora executado,

tampouco regulamentado, haja vista a incompatibilidade deste com o paradigma italiano, como

4 COSTA, Luiz Bernardo Dias. Tribunal de Contas: Evolugdo e Principais Atribui¢cdes no Estado Democratico de
Direito. Belo Horizonte: Férum. 2006, p. 21.
5 COSTA, Nelson Nery. 1959 — Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2005, 3 ed. p. 333.
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desejara Rui Barbosa. Para este, as despesas publicas deveriam ser analisadas previamente,

podendo o tribunal obsta-las, caso julgasse-as incoerentes com a legalidade.

Somente em 1893, periodo da Republica das Espadas, durante a governanca do

Marechal de Ferro (Floriano Peixoto), se viu a instalacdo efetiva deste tribunal.

Continuando a analise da evolucdo das legislacbes basilares brasileiras, temos a

Constituicdo de 1934, que ampliara a competéncia dos Tribunais de Contas da Unido, dando-lhes

as funcdes de acompanhamento da execugdo orgcamentaria, do registro prévio das despesas e dos

contratos, de promover a avaliacdo das contas dos gestores do erério publico e oferecer parecer

prévio sobre as contas do Presidente da Republica. Esta ultima, vale frisar, pretendida
originalmente. Observe-se o que expde Pontes de Miranda®:

“A Constituigdo de 1934 considerou-0 6rgdo de cooperacdo nas atividades

governamentais. Ao antigo Tribunal de Contas — que a Constituicdo manteve

(art.99: é mantido) — o texto de 1934 conferiu, assim, a mais, a atribuicdo de

julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos em toda a sua

extensdo. O acréscimo, em vez de o tornar 6rgdo cooperador do Poder

Executivo, acentuou o elemento judiciario que ja ele tinha, inclusive pelo modo
de composi¢do e garantias de seus membros”

Para o ilustre autor acima citado, o Tribunal de Contas seria um organismo sui
generis, este associado ao Poder Judiciario, porém com o mister de auxiliar o Poder Legislativo.
Portanto, este 6rgdo ndo estaria inserido na interpretacdo rigorosa da Teoria da Triparticdo dos
Poderes. Acrescente-se o0 que leciona Marcelo Alexandrino, quando afirma que estes tribunais

“sdo 6rgaos auxiliares e de orientagio do Poder Legislativo, embora a este ndo subornados™’.

Na Constituicdo de 1937, ndo foi mantida apenas a funcdo de oferecer parecer

prévio sobre contas do presidente da republica, permanecendo as demais.

Ja a Carta Magna de 1946, manteve as atribuicbes estabelecidas pela sua
precedente, mas inovou ao incumbir ao Tribunal de Contas da Unido o julgamento da concessdes
de aposentadorias, reformas e pensdes, bem como fiscalizar as financas da Unié&o, alocando-o
como organismo de auxilio na secdo destinada ao Poder Legislativo. Houve, portanto, a defini¢éo

de um amplo elenco de funcdes para o Tribunal de Contas da Uni&o®.

6 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicio de 1967: com a EC n.01, de 1969. S3o
Paulo: RT, 1970, t.llI, p. 248.

7 ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Administrativo Descomplicado / Marcelo Alexandrino, Vicente Paulo. 17 Ed, p.
789.

8 DECOIMAN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. S3o Paulo: Dialética, 2006. P. 20-21.
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Na contramdo do pergaminho ante mencionado, mesmo com a manutencdo da
colocacéo do tribunal na secdo pertinente ao Poder Legislativo, a Constituicdo de 1967 promoveu
a extenuacdo do 6rgdo sob exame, excluindo a competéncia deste de, previamente, examinar e
julgar os atos e contratos dispendiosos. Esta mesma Carta também excluiu a competéncia do
Tribunal de Contas de examinar e opor julgamento ante a legalidade das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, restando-lhe apenas a incumbéncia de apreciar a legalidade

para fins de registro.

Por fim, a Constituicdo Federal Contemporanea, promulgada em 1988, a qual
ampliara de forma significativa o poder/competéncia dos Tribunais de Contas, permanecendo
este em contato com o Poder Legislativo, na secdo destinada a Organizacao dos Poderes. Notdria,

entdo, a tonificacdo do Tribunal de Contas com o advento desta Carta Magna.

Nas palavras de Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti, a propria composicao
do 6rgdo deixa evidente o seu fortalecimento:

“O art.73, do Texto Constitucional, ao estabelecer que dois tercos dos membros
do TCU seriam indicados pelo Congresso Nacional, enquanto o Presidente da
Republica indica apenas um terco, sendo que dois, alternadamente, entre
membros do Ministério Publico junto ao Tribunal e auditores, e apenas um
membro em principio estranho ao TCU, fortaleceu a Corte, em tese,

assegurando-lhe maior autonomia em relacdo ao Executivo.”®.

Na sequéncia dos dispositivos constitucionais, mais precisamente no art. 75,
passamos a visualizar, explicitamente, a essencialidade dos demais entes federativos observarem
o funcionamento, a estruturacdo e a composicdo dos tribunais préprios, aplicando-se,

relativamente, o cabivel ao Tribunal de Contas da Uniao.

Todavia, eis que surge uma idiossincrasia acerca do dispositivo supracitado, no
que se refere aos entes municipais, pois a Constituicdo federal, no § 4° do seu artigo 31, veda a
criacdo de Tribunais, Conselhos e érgdos de contas municipais. Contudo, os municipios cujas

cortes preexistiam ao Pergaminho Constitucional poderdo manté-las. J& nos demais, o Controle

9 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Da necessidade de aperfeicoamento do controle judicial sobre a
atuacgdo dos Tribunais de Contas visando a assegurar a efetividade do sistema. Revista do Tribunal de Contas da
Unido. Brasilia: TCU, 2006, p.9
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Externo serd exercido pela Camara Municipal, esta auxiliada pelos Tribunais de Contas dos

Estados e Ministério Publico®.

Por todo os exposto, verifica-se a existéncia de uma controveérsia quanto a criacao
dos tribunais no &mbito municipal, devendo, pois, permanecerem 0s ja instituidos, mas inertes

aqueles a serem criados, como entende o fabuloso autor Celso Ribeiro Bastos.

2.2. NATUREZA JURIDICA

Para a Constituicdo atual, bem como para a doutrina prevalecente, o Tribunal de

Contas, de forma simples, caracteriza-se como 6érgdo de auxilio com a funcdo de julgar contas,

sem que se caracterize como 6rgéo do Poder Judiciario!!. Eduardo Lobo Botelho Gualazzi vai
mais além em sua conceituacao:

“[...] pode-se definir Tribunal de contas, no Brasil, como drgdo administrativo

parajudicial, funcionalmente auténomo, cuja funcdo consiste em exercer, de

oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a execucdo financeiro-

orcamentaria, em face dos trés Poderes do Estado, sem a definitividade do Poder
Legislativo.”*?

A Carta Magna de 88, em seu art. 71, estabelece o dever de auxilio do Tribunal
de Contas da Unido ao Congresso Nacional quanto ao controle extrinseco dos dispéndios
publicos, assim como a execucdo do orcamento publico. Neste mesmo dispositivo, tem-se a

aplicacéo do Principio da Simetria, por estender sua previsdo aos Estados.

Com o escopo de estabelecer uma melhor compreensdo do assunto, cumpre
esclarecer alguns aspectos do Controle Externo. O érgdo deste tipo de controle guarda com os
Poderes algumas relacBes de coordenacdo juridica e administrativa, de forma horizontal, da
perspectiva de suas atribuigdes advindas da Constituicdo Federal quanto ao controle externo em
sentido estrito. Desta feita, o referido 6rgdo teria uma competéncia a margem dos Poderes
Tripartidos. Vale consignar, isto ndo remeteria a uma espécie de “quarto-poder”, como também

ndo se pode estabelecer uma confusdo entre as fungdes tipicamente executivas, legislativas e

10 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributério. S3o Paulo: Celso Bastos Editor, 2002. P. 152-
153

11 COSTA, Nelson Nery. 1959 — Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2005, 3 ed. p. 334.

12 GUALLAZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
1992, p. 187.
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judiciarias e as inerentes as Cortes, pois mesmo existindo certa semelhanca, estas resguardam

identidade propria®.

De acordo com Odete Medauar, ndo existe qualquer previsdo na constituicdo que
remeta a ideia de que o Tribunal de Contas seria um 6rgdo auxiliar. Para a autora, 0 que ocorre €
uma espécie de confusdo, onde se interpreta a fungdo como se natureza fosse. O termo “auxiliar”
levaria a crer na existéncia de uma subordinagéo, do Tribunal de Contas para o Poder Legislativo,
mas o préprio Pergaminho Constitucional deixa evidente que o Tribunal de Contas é 6rgao

independente do Triplice Poder®*.

Ocorre também, certa confusdo, com a utilizacdo de termos como tribunal ou
julgar, mas que ndo implicam em atribui¢do de natureza jurisdicional as funcGes da Corte de
Contas, pois esta se mostra como 6rgao técnico, ndo sendo jurisdicional, como bem exp6s Odete

Medauar ao citar José Afonso da Silva®.
Neste diapasao, Marcal Justen Filho diz que o seguinte:

“[...] seria possivel aludir, a propdsito do Tribunal de Contas, a uma atuagdo
quase jurisdicional. Se tal expressdo puder merecer algum significado proprio,
isso reside na forma processual dos atos e na estrutura autbnoma e independente
para produzir a instrucdo e julgamento. A férmula quase jurisdicional é
interessante ndo para induzir o leitor a imaginar que a atuacdo do Tribunal de
Contas é idéntica a do Judiciario, mas para destacar como se diferencia do
restante das atividades administrativas e legislativas.”

Noutra década, 0 mesmo autor, analisando a natureza dos Tribunais de Contas,
lecionara afirmando que a Constituicdo Federal “assegura-lhe autonomia, estrutura e disciplina
equivalentes as reservadas aos Poderes”, e que estes ndo estariam inseridos no poderes da
triparticdo, mas - diferentemente do que entende Guallazi - constitui um novo Poder. Esta

divergéncia de entendimentos serd examinada mais a frente, em capitulo condizente.

2.3.SUA FINALIDADE E A SUA IMPORTANCIA DENTRO DO ESTADO
DEMOCRATICO

13 GUALLAZI, Eduardo Lobo Botelho. op. cit. p. 46-47.

14 MEDAUAR, Odete. Controle da Administra¢do Publica. S30 Paulo: Revista dos Tribunais. 1993, p. 142.

15> MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. S3o Paulo: Revista dos Tribunais. 2014. 18 ed. rev. e atual.
p. 441.
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Os Tribunais em testilha, notoriamente, possuem papel fundamental no Controle
Externo da Gestdo Publica. Acrescente-se a isso, sua contribuicdo como peca-chave do sistema
de freios e contrapesos, promovendo o controle e estabelecendo maior seguranca a manutencao
dos Direitos Fundamentais, assim como o consequente aumento da eficiéncia do estado, haja

vista a descentralizacdo de suas funcdes.

N&o obstante a descentralizacdo dos poderes, a Constituigdo de 1988, responsavel
direta por esta, também alargou as atribuicGes das Cortes, adindo novos critérios aos de

legalidade e regularidade, quais sejam os da legitimidade, economicidade e razoabilidade.

Ricardo Lobo Torres demonstrou a importancia do estudo das atividades exercidas

pelos Tribunais de Contas. Vejamos:

“O Tribunal de Contas, a nosso ver, ¢ 6rgdo auyxiliar dos poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, bem como da comunidade de seus Orgdos de
participacéo politica: auxilia o legislativo no controle externo, fornecendo-lhe
informagdes, pareceres e relatorios; auxilia a administragdo e o judiciario na
autotutela da legalidade e no controle interno, orientando a sua agdo e
controlando os responsaveis por bens ¢ valores publicos.”*®

Mesmo tendo o Tribunal de Contas suas atribuicbes depositadas no texto
constitucional, outras lhe sdo outorgadas, seja pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal, ou pela Lei de LicitacGes e Contratos (Lei n 0 8.666/93). Podemos citar também a Lei de

Diretrizes Orcamentarias que, anualmente, incumbe a Corte de novas responsabilidades.

Na Constituicdo Federal contemporanea, encontramos as atribuicdes a que
compete o Tribunal de Contas da Unido no art. 71. Estas mesmas atribui¢fes se estendem as
Cortes Estaduais e Municiais, assim como a do Distrito Federal, com fulcro nos artigos 74 e 75

deste mesmo pergaminho.

2.4. O TRIBUNAL DE CONTAS DENTRO DO SISTEMA DE TRIPARTICAO DOS
PODERES

Imperioso que se destaque, de logo, que, mesmo sendo a expressao separagao de

poderes a mais usual dentro da doutrina patria, ndo restam dividas quanto a unicidade do Estado,

16 TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimidade democrética e o Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, n. 194, p. 31-45, out./dez.
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sendo este indivisivel. Diante da proximidade dos conceitos de funcdo e poder, ndo causa
estranheza a existéncia de autores que condenem a utilizacdo da forma classica (Separacdo de
Poderes). Porém, como ndo cabe dentro do objeto principal deste estudo, optou-se por utilizar a
expressdo mais usual, qual seja, separacdo de poderes, mas ressaltando o entendimento de que

na verdade o que héa ¢é a delegacéo de funcbes de um estado uno e indivisivel.

Como responsavel pela concepcéo da Teoria da Separacdo dos Poderes como um
sistema tripartido, tem-se a figura ilustre de Montesquieu. Apontou em sua producéo a existéncia
harmonica de trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, estes independentes entre si.
Intercedeu, ainda, pela subsisténcia de fun¢des inerentemente variadas e singulares, até mesmo
quando incumbidas a um Unico 6rgdo. Para Montesquieu, da perspectiva do ideal, para cada

funcgdo um 6rgéo respectivo, por ser vital & composi¢do do Estado no formato tripartido?’.

Fora por intermédio de sua obra que a ideia da triparticdo dos poderes se inseriu
no constitucionalismo, sendo a teoria supracitada criada para assegurar a liberdade dos
individuos. Afirma ainda que ndo ha constitui¢do a sociedade em que ndo estejam separados 0s
poderes estatais, pois “Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo dos principais
ou dos nobres, ou do povo, exercesse esses trés poderes: 0 de fazer leis, o de executar as

resolucBes publicas, e o de julgar os crimes ou as divergéncias dos individuos™8.

A Carta Magna de 88 aderiu a ideia da Separacdo de Poderes, estando prevista a
divisdo em testilha no seu art. 28 Neste dispositivo, o legislador constitucional afirmou serem
poderes da Unido, estes independentes e harmonicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o
Judiciario. Ainda, consignou que estes poderes, apesar das prerrogativas originarias, poderao

exercer, de forma excepcional e subsidiariamente, atividades distintas destas preestabelecidas.

Esta divisdo dos Poderes visa impedir a concentracdo das fungdes estatais em uma
Unica estrutura organizacional, produzindo assim, um sistema de freios e contrapesos e, ainda,
permitindo o controle do poder pelo préoprio poder, fragmentando-o, criando uma diversidade de

sujeitos que exercem atividades peculiares e com reciprocidade de controle?®.

N&o obstante a existéncia do sistema de triparticdo dos poderes, contemplado pela

constituicdo vigente, além dos poderes acima expostos, temos alguns 6rgédos, como dito alhures,

7 MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O Espirito das Leis. Introdu¢3o, trad. e notas de Pedro Vieira Mota. 72
ed. Sdo Paulo. Saraiva: 2000

18 3pud MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Incéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 2. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.p. 177.

19 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 115.
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estranhos a esta divisdo, a quem o Estado confere determinadas responsabilidades que néo estéo
afirmadas nas atribui¢fes dos poderes estatais. Nos deparamos, entdo, com a complexidade do
tema concernente a disposi¢cdo dos Tribunais de Contas perante 0s Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, pois ndo se engquadram como 6rgdos destes, visto que a Carta
Constitucional ndo lhes confere essa natureza. Entretanto, para a maioria doutrinaria, 0s
Tribunais de Contas seriam Orgaos auxiliares do Poder Legislativo, porém, sem desempenho de

atos legislativos, exercendo apenas o auxilio unicamente de controle.

As funcges exercidas pelos Tribunais, para alguns autores, mais se enquadram ao
Poder Judiciario do que ao Legislativo, pois estes ndo produzem normas juridicas autbnomas.
N&o possuem, certamente, ingeréncia para editar normas com o0 escopo de reger a atuagdo dos
gestores publicos, ou seja, nas palavras de Marcal Justen Filho, “o Tribunal de Contas nao ¢
6rgdo dotado de poderes legiferantes”?°. Portanto, estando o Tribunal de Contas, no exercicio do
controle externo, incumbido de Fiscalizar, restaria cristalina a proximidade de suas atividades

com aquelas exercidas pelo Judiciario.

Apesar da proximidade apontada pelo autor supracitado, temos em Luiz Pinto
Ferreira a afirmagdo de que o Tribunal de Contas da Unido é um tribunal de natureza
administrativa, detentor de extensa autonomia e independéncia, porém, sem estar integrado ao

Poder Judiciario?.

Deste modo, mesmo que exerca suas atribuicdes auxiliando os Poderes,
principalmente o Legislativo, ndo se pode colocar os Tribunais de Contas em posi¢do de
subordinacdo ou de insercdo perante os Poderes, pois atua de forma desvinculada e sem sujeicao
a qualquer que seja o poder, ndo sendo permitido a interferéncia destes no exercicio de suas

atribuicéo, pois a Carta Maior registrou sua autonomia.

Contudo, mesmo autbnomo e independente, possui a propriedade informativa,
pois quando consultado pela Camara de Deputados Federais devera apresentar a devida resposta.
Acrescente-se a isso, 0 encargo de, quando solicitado, realizar inspecOes e auditorias,
desvinculado de qualquer manifestacdo emanada de outro 6rgao, seguindo os ditames do Art. 71,

inciso quinto, da CF/88.

20 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 1222.
21 FERREIRA, Luiz Pinto. Comentdrios a Constituicdo Brasileira. 3 vol. Art. 54 ao Art. 91. S3o Paulo: Saraiva, 1992,
p. 410-411.
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Por fim, evidenciando a independéncia e autonomia dos Tribunais de Contas,
temos a similitude com os demais poderes, quando direcionamos o foco para a independéncia
econdmica, visto que as Cortes sdo garantidos orcamentos habeis a perfeita realizacdo de suas
atribuicdes.

2.5. DISPOSICAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

No Brasil, os Tribunais de Contas tém como modelo o esqueleto do Tribunal de
Contas da Unido, seja na observancia de sua estrutura ou copiando a sua organizacao
institucional. Evidentemente, algumas diferengas podem ser observadas, como por exemplo 0s
procedimentos internos ou até mesmo a adaptacdo da sistematica as singularidades de cada

localidade.

A Carta Magna estabelece 0 modelo basilar em seu artigo 75, dispondo que as
regras atribuidas a Corte de Contas da Unido deverdo ser aplicadas, ressalvadas as possiblidades
de acomodacdo da norma, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo das Cortes Estaduais, do
Distrito Federal e dos Municipios, consignando, ainda, que compete as Constituicdes dos Estados
dispor sobre 0s seus respectivos Tribunais, estes integrados por sete conselheiros.

Além do Tribunal de Contas da Unido (Gnico) e dos Tribunais de Contas dos
Estados, temos, no &mbito municipal, apenas as Cortes das Cidades de S&o Paulo e do Rio de
Janeiro. Como dito noutra oportunidade, a Constituicao federal, no § 4° do seu artigo 31, veda a
criacdo de Tribunais, Conselhos e 6rgdos de contas municipais. Contudo, 0s municipios cujas
cortes preexistiam ao Pergaminho Constitucional poderdo manté-las. Ja nos demais, o Controle
Externo serd exercido pela Camara Municipal, esta auxiliada pelos Tribunais de Contas dos
Estados e Ministério Plblico?.

Por oportuno, para melhor compreensao, vale evidenciarmos alguns aspectos da
composicao das Cortes de Contas, comecando pela composi¢do do TCU, o qual é formado por
nove ministros, escolhidos entre brasileiros com mais de trinta e cinco anos e menos de sessenta
e cinco anos de idade, estes dotados de idoneidade oral, reputacdo ilibada, notdrios

conhecimentos juridicos, contabeis e econémicos, financeiros ou de administragdo publica, com

22 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributario. S3o Paulo: Celso Bastos Editor, 2002. P. 152-
153
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mais de 10 anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija tais
conhecimentos. Consigne-se que um terco dos integrantes tem escolha efetuado pelo Chefe do
Executivo, com aprovagéo do legislativo, sendo dois, alternadamente, entre auditores e membros

dos Ministérios Publicos junto ao Tribunal. Ainda, dois tergos pelo Legislativo?.

O Art. 73 da Constituicdo Patria consagra aos integrantes das Cortes 0s mesmo
privilégios, vencimentos, impedimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de

Justica.

No que concerne aos Tribunais Contabeis dos Estados, temos que s&o constituidos
por sete membro, trés deles escolhidos pelo Chefe de Estado (Governador) e quatro pela Camara

de Deputados.

Quanto a regulamentacdo destas cortes, a Carta Maior em seu art. 76, paragrafo
Unico, estabelece que cabe as ConstituicGes Estaduais e as Leis Orgéanicas Distritais e Municipais
dispor sobre a mateéria, logicamente, estas ultimas, relativas aos Tribunais de Contas dos

Municipios de S&o Paulo e do Rio de Janeiro.

23 MEDAUAR, Odete. op. cit.. p. 441.
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3. A COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

No presente topico serdo examinadas algumas das competéncias das Cortes de
Contas, haja vista a importancia de sua compreensdo para melhor entendimento sobre o seu
funcionamento destas. A Carta Magna dispdes em seu art. 77 sobre a competéncia dos Tribunais

de Contas.

3.1. PARCER PREVIO E JULGAMENTO DAS CONTAS DOS GESTORES DE
RECURSOS PUBLICOS

Ja fora explanado no presente trabalho que todos aqueles que sao responsaveis por
gerir dinheiro, bens ou valores da admistracdo publica, estdo obrigados a prestar contas ao

Tribunal de Contas correspondente, para que sejam examinadas e, posteriormente, julgadas.

Quanto a sujeicdo aos Tribunais de Contas, observa-se que a Unido, os Estados e
Municipios (S&o Paulo e Rio de Janeiro), assim como as Pessoas Juridicas de Direito Publico, no
caso as descentralizadas, figuram como entidades do polo passivo da tomada de contas, como

bem suscitou Cretella, ao apontar as entidades sujeitas as cortes:

“[...] as entidades territoriais, em primeiro lugar, como a Unido e os Estados (e
0s Municipios, em certas condi¢des): em segundo lugar. As pessoas juridicas
de direito publico descentralizadas, como as autarquias?.”

Analisar-se-a, dentre as situacdes que atraem o instituto da prestacdo de contas, as
inerentes a verificacdo de entrada e saida de montantes pubicos, assim como a fiscalizacdo da
observéancia dos preceitos constitucionais e infralegais, quando da arrecadagdo de recursos e,

essencialmente, da realizacdo do dispéndio.

Como objeto das prestagdes de contas, temos como exemplos: o repasse de verbas
a Previdéncia de Regime Proprio; o limite de gastos com pessoal; a utilizacdo das verbas

destinadas a saude; dentre tantos outros.

24 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 207.
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E de império destacar, diante das diversas e numerosas leis e regulamentacdes a
que as Cortes recorrem ao exercer a funcdo fiscalizatoria, estas optam, costumeiramente, por

eleger aquelas mais importantes, quando do exame das prestacdes de contas.

Apdbs o exame das Contas apresentadas pelos gestores do erario publico, tem-se a
figura do julgamento, do qual surgem os Pareceres Prévios. Estes, notoriamente, possuem
relevante importancia, pois emergem como um dos mecanismos cujos resultados séo, de longe,

0s mais significativos dentre as ferramentas desenvolvidas pelos 6rgédos do controle externo.

E de inteligéncia do Art. 71, inciso, do Pergaminho Constitucional, a emisso do
Parecer Prévio. Esta ferramenta se perfaz como Funcdo Opinativa da Corte de Contas, devendo
ser elaborado no prazo de 60 (sessenta) dias, contado do recebimento, sendo enviado a casa

legislativa correspondente, acompanhado das constas pré-analisadas.

Para o Professor Marcelo Alexandrino, o Parecer dos Tribunais de Contas “é um
documento técnico, de carater opinativo, emitido por 6rgdo especializado na matéria de que

trata”?°,

Quanto as contas do Presidente de Republica, fica a cargo do Tribunal de Contas
da Unido confeccionar o Parecer Prévio, aplicando-se, no que couber, a regra aos demais entes
da federacdo, ou seja, as contas dos chefes do executivos serdo julgadas por suas respectivas

Cortes de Contas.

Diferentemente do carater opinativo do parecer do Tribunal de Contas, é
incumbéncia do Congresso Nacional o julgamento das contas do Chefe do Executivo da
Republica. Neste sentido, cabe & Assembleia Legislativa decidir sobre as contas do Governador
do Estado, assim como é de responsabilidade da Camara Municipal o decisum sobre as contas do
Gestor Municipal, pois como bem elucidou o autor ante mencionado, “um parecer, por si s ndo
produz efeitos . E necessario um outro ato administrativo, com contetido decisorio, que aprove

ou adote 0 parecer, para, s6 entdo, dele decorrerem efeitos juridicos”?®.

Neste diapasdo, segue Pedro Roberto Decomain, que afirma néo ser o Parecer dos
Tribunais de Contas vinculante as decisdes das Casas Legislativas, destacando a autonomia do
Poder Legislativo perante o opinativo, cuja decisdo pode estar em conformidade ou ndo com este.
N&o obstante, pondo em testilha as contas dos Gestores Municipes, 0 mesmo autor ensina que a

Constituicdo de 1988, em seu art. 31, paragrafo 2°, dispde que o parecer do tribunal de contas s6

25 ALEXANDRINO, Marcelo. op. cit. p. 471.
26 ALEXANDRINO, Marcelo. op. cit. p. 471.
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podera ser desconsiderado, no julgamento das contas do executivo, quando em sentido inverso

se manifestarem 2/3 dos vereadores?’.

32.0 PODER DE FISCALIZACAO PERANTE TRANSFERENCIAS
CONSTITUCIONAIS, LEGAIS E VOLUNTARIAS

E de conhecimento de todos que os entes abaixo da Unido recebem desta certa
fracdo dos recursos federais advindos dos tributos, como também ocorre entre Estados e
Municipios, quando aquele repassa determinados montantes a estes para fomentar determinada
atividade. Este compartilnamento de recursos implica diretamente na manutencdo do equilibrio
social e econdmico, vez que se apresentar como fator determinante para continuidade da

prestacdo dos servicos de ordem publica dos entes federados.

Realizados os repasses, cumpre ao Ente Receptor a devida aplicacdo dos recursos,
objetivando preencher a lacuna que dera origem a necessidade da receita, devendo, entéo, prestar
contas ao Ente Fornecedor. Inobservado o dever de prestacdo de contas, instaura-se a Tomada de
Contas Especial, devendo esta ser enviada ao correspondente Tribunal de Contas para que seja
analisada a regularidade desta. Se, ainda, n&o for realizada a Tomada de Contas Especial, tendo
os recursos sido aplicados de forma destoante do determinado, caberd ao Tribunal de Contas

determinar a restituicdo ao erario publico.

Quando do repasse de verbas federais entre Unido e Estados, Unido e Distrito
Federal, e Unido e Municipios, por determinacdo da Carta Maior, nos deparamos com as
chamadas transferéncias constitucionais. As principais transferéncias constitucionais nessa
categoria sdo os denominados Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), constituidos de parcelas arrecadadas do Imposto de Renda (IR)
e do Imposto sobre a Produgéo Industrial (IP1).

Contudo, as transferéncias de carater voluntario estdo disciplinadas na LC n° 101
de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), mais precisamente no art. 25, que define-as como
sendo aquelas de entrega de recursos federais a titulo de cooperagédo, auxilio ou assisténcia
financeira, ndo previstas na Carta Maior, em lei especifica ou quando recursos forem destinados

ao Sistema Unico de Salde.

27 DECOIMAN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas do Brasil. S3o Paulo: Dialética, 2006, p. 78.
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Mister que se esclareca, para que haja a liberacdo dos recursos oriundos deste tipo
de transferéncia, se faz necessario a apresentacédo de certidao de liberacédo, cuja expedicéo se da
pelo Tribunal de Contas, a qual indica o respeito as determinacdes da LRF e da LDO. Isso fica

evidente em Leila Cuéllar:

“Acrescente-se que compete ao Tribunal de Contas declarar a vedagdo de
unidades da Federacdo receberem transferéncias voluntarias e contratarem
operagOes de crédito por> (i) ter havido descumprimento do art. 51 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (dever de encaminhamento das contas do Poder
Executivo, por parte dos Estados e Municipios, para consolidacdo e
publicacdo); (ii) ndo ter tomado providéncias administrativas para o pleno
exercicio das atividades relativas a cobranca dos tributos devidos de acordo com
as regras do ordenamento juridico; e/ou (iii) ndo ter reduzido a despesa com
pessoal (art. 23, Lei de Responsabilidade Fiscal, c/c art. 169, §2°, CF).”?®

Via de regra, as transferéncias em andlise sdo realizadas por meio de convénios
ou contratos com o escopo de repasse de verbas ndo constantes das determinac@es constitucionais

especificas.

Em terceiro plano, tém-se as transferéncias legais, que conceitualmente seriam
aquelas originadas por lei especifica, a qual disciplina o0 modus de habilitacdo, a aplicacdo da

receita e a necessidade e forma de prestacao de contas.

3.3.0 CONTROLE DOS ATOS DE ADMISSAO DE SERVIDORES E DE
CONCESSAO DE APOSETADORIAS

Tendo por lastro o Art. 71, inciso Ill, do Pergaminho Maior, infere-se que ao
Tribunal de Contas cabe o dever de examinar simetria legal dos atos admissionais de servidores

e, ainda, da concessédo de aposentadorias.

No que concerne aos Atos de Admissdo, o preceito legal dispBes que estes, na
administracdo direta ou indireta, atraem o exame das Cortes de Contas, salvo os cargos de
provimento em comissdo. Ndo obstante, se detectada irregularidade nos atos de admissao de
servidores comissionados, podera a Corte inquirir a regularidade do ato. E, ndo sendo

regularizada a situacdo, acarretando na negativa de registro do ato, este sera considerado nulo.

28 CUELLAR, Leila e outros. Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Coordenador: Valdir de
Oliveira Rocha. Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 192.
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Ato continuo, diante da ndo regularizacdo do ato, surge a responsabilizacédo
daquele que praticara o ato de admissdo. Neste momento, ao Tribunal de Contas competente
cumpre estabelecer o prazo para a tomada de providéncias no sentido de que o autor do ato o
desfaca, sendo certo que na auséncia das medidas de regularizacao, o Tribunal proceder-se-4 com

a sustacéo do ato.

Visando elucidar o assunto em testilha, vejamos o que leciona o autor Evandro

Martis Guerra, ao analisar a disposi¢do do paragrafo 2° do art. 37 da Constituicdo Federal de
1988:

“A negativa de registro referente as admissdes de pessoal por parte dos tribunais

de contas apds observada a possibilidade de saneamento, ensejara a nulidade do
ato e consequente punicdo da autoridade responsavel [...]*”

Superados os atos de admissdo, temos a questdo da concessdo de aposentadoria,
sendo de responsabilidade da Corte de Contas analisar os aspectos legais destas, principalmente
no que concerne aos valores atribuidos aos beneficios por meio do decisum da autoridade
administrativa. Frise-se, pode o Tribunal de Contas interferir nos referidos valores, logicamente,

se entender necessario.

E de interesse mencionar que nos casos das concessdes pela previdéncia federal a
funcionarios de Sociedade de Economia Mista, Empresas Publicas ou Fundac@es, cuja natureza
seja de Direito Privado, mas com recursos advindos da Administracdo Publica, estas independem
do antemencionado registro perante a Corte de Contas. Porém, continuam sendo averiguados por
esta 0s aspectos legais que norteiam a concessao. Esta regra também se aplica aos servidores

apossados em cargos comissionados.

Ainda sobre o registro, este sé ocorre de fato quando verificados as
particularidades de legalidade do ato, bem como do procedimento que o concedera. Na

contramao desta disposicao, o ato terd a sua recusa.

O saudoso Marcal Justen Filho preleciona da seguinte forma, ao abordar a

tematica sob comento:

“[...] uma vez formalizada a aprovac¢do e o registro pelo Tribunal de Contas, a
administracdo fica impedida de promover alteragfes ou inovacdes (ressalvadas
as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio), sem submeté-las a idéntico procedimento.”

2% GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administrac3o Publica e os Tribunais de Contas.
Belo Hosrizonte: Férum, 2003, p. 71.
30 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 753.
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Assim, consolidado a aprovacao e o registro do ato pela Corte de Contas, nada

mais pode fazer a administracao, salvo quando mediante nova apreciacéao.

3.4. RESPOSTA AS CONSULTAS FORMALIZADAS PELOS JURISDICIONADOS

Apesar da Carta Magna néo prever explicitamente, existem situagcdes em que o
Tribunal de Contas funciona como 6rgdo consultivo, servindo de bussola para os agentes da
administracdo puablica, sanando as ddvidas que porventura aparecam no exercicio de suas
atribuicdes, evitando assim problemas futuros quando do exame dos aspectos legais e

regularidade dos atos, bem como das contas sujeitas ao crivo da Corte.

Via de regra, as autoridades publicas possuem em sua estrutura organizacional
profissionais especializados ou contam com consultorias juridicas e de controle interno,
encaminhando as duvidas as estes. Entretanto, diante da complexidade da matéria, assim como a

especificidade da acdo de controle externo, se faz necessario e recomendavel a prévia consulta®’,

A Funcéo Consultiva seria aquela exercida por meio da elaboracédo de pareceres
técnicos prévios e especificos, sobre prestacdo anuais de contas emitidas pelos chefes dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como, pelo chefe do Ministério Publico da
Unido, a fim de subsidiar o julgamento pelo Congresso Nacional, também engloba o exame, "em
tese”, das consultas realizadas pelas autoridades competentes para formula-las, sobre duvidas
quanto a aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares a respeito das matérias da alcada do
Tribunal.

Contudo, surgem duvidas quanto a possibilidade de respostas a consultas que
discorram sobre casos concretos, haja vista prevalecer o entendimento de que seria um requisito
a consulta “em tese”. Para Pedro Roberto Decoiman:

“Embora a consulta possa versar sobre pretensdo concreta da Administragdo
Publica, deve versar sobre agdes que se pretende realizar, mas que ainda ndo

aconteceram, e em torno das quais surja davida da parte do administrador
publico que as esta projetando.”?

Os requisitos se encontram disciplinados nos Regimentos Internos de cada

Corte, mas, de uma forma geral, segundo FERNANDES, temos 0s seguintes requisitos: 1) ser

31 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicio e competéncia. Belo Horizonte:
Férum. 2. Ed. 2005, p. 336.
32 DECOIMAN, Pedro Roberto. Op. cit. p. 150.
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formulada por autoridade competente; 2) versar sobre matéria de competéncia do Tribunal de
Contas; 3) duvida na aplicacdo de normas; 4) clareza na formulacdo da consulta; 5) parecer

técnico ou juridico.®

3.5. O FUNCIONAMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DIANTE DE DENUNCIAS
E REPRESENTACOES

Na Carta Maior esta prevista no Art. 74, em seu segundo paragrafo, a legitimidade
para apresentar denuncia ao Tribunal de Contas, podendo ser qualquer dos cidaddos, um partido
politico, uma associacdo ou até mesmo um sindicato, que identifique irregularidades nos atos de

determinado agente publico.

Para melhor insercdo no tema, cumpre mencionar o que ensina Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes, que afirma ser a dendncia “um dos mais importantes conectores entre a agao
dos Tribunais de Contas e a Sociedade”3*, pois dé ao cidad&os a prerrogativa de iniciar o processo

de fiscalizacéo.

N&o pode, porém, ser esta realizada de forma rasteira, sem reais fundamentos e
comprovacoes, por ser imprescindivel a devida instrucdo da dentincia ao perfeito e correto exame

por parte do Tribunal de Contas.

As denuncias poderdo ser realizadas formalmente, por meio de protocolo de
documentos junto ao Tribunal de Contas competente, ou sem maiores formalidades, devendo

apenas preencher um formulario por via da ouvidoria.

Por oportuno, vale destacar a proibicdo contida no Art. 5° inciso IV, da
Constituicdo, que veda o anonimato, sendo, portanto, vedado o anonimato perante os Tribunais
de Contas. Ndo obstante, como bem consignou Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, deve a corte,
mesmo diante do anonimato, prosseguir com as investigacGes, desde que desvinculada a

denuncia posteriormente.

Quanto ao sigilo, o mesmo autor também menciona julgado do STF que

determinara inconstitucional a possibilidade de sigilo da dendncia apos a decisao.

33 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit. p. 337 - 339.
34 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. op. cit. p. 365.
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3.6. O TRIBUNAL DE CONTAS COMO FISCAL: AREALIZACAO DE INSPECOES
E AUDITORIAS

O Art. 71 da Constituicdo da Republica, em seu inciso IV, impbe a Corte de
Contas a atribuicdo de realizar auditorias e inspecdes contabeis, financeiras, orcamentarias,
operacionais e patrimoniais, nos 6rgdos da administracao direta ou indireta, por sua iniciativa ou
por iniciativa das Casas Legislativas, ou, ainda, por comissdo técnica ou de inquérito. Este
exercicio ndo interfere na autonomia da corte, estando esta como auxiliar do Poder Legislativo,

como ja estudado no presente trabalho.

Com o escopo de esclarecer ou evidenciar a omissdo de informacdes, duvidas ou
para se apurar denuncias referentes aos aspectos legais de atos praticados pelos jurisdicionados
das Cortes, as Inspecdes se apresentam como ferramenta de fomento para apuracdo e,
consequentemente, apresentar determinacgdes aos gestores, que descumpridas, poderdo ensejar

sancoes.

No que se refere s Auditorias, estas tem o objetivo de angariar informacdes
contébeis, financeiros e patrimoniais, assim como também observam o desempenho dos érgéos
e instituicdes, visando aferir as a¢Oes e procedimentos destes, analisando os resultados oriundos

dos programas e convénios fomentados com dinheiro pablico.

Diante da constatacdo de anomalias, cabe ao Tribunal de Contas executar as
medidas necessarias ao devido reestabelecimento, identificado e responsabilizando o agente

precursor, dando-lhe prazo para que efetue a correcao.

Avistada certa gravidade em determinada situacdo, é de ingeréncia das Cortes
promover a comunicacgdo dos fatos as entidades competentes de controle. Um bom exemplo é o
Ministério Pablico, que podera tomar providéncias quando da identificacdo de provavel ou

iminente prejuizo ao erario.

3.7. APLICACAO DE SANCOES ADMINISTRATIVAS PELO TRIBUNAL DE
CONTAS
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E notorio que a mera indicaco da existéncia de anomalias ndo seria suficiente a
alcancar o real objetivo da conduta fiscalizadora das Cortes. Portanto, para o devido cumprimento
de suas atribuic6es, Tribunal de Contas fora consagrado com prerrogativa punitiva, onde se abre
a possibilidade de imposicdo de sanc¢des aos gestores que afastaram dos seus atos 0 manto da

legalidade e licitude dos ordenamentos patrios.

Tendo por base o Pergaminho Constitucional, temos no art. 71, inciso VIII, que a
Corte de Contas é obrigada a punir, por meio das san¢des, aqueles que demandem acles que
incorram em ilegalidade de despesa ou irregularidade de suas contas. Dentre outras cominacdes,

as sancOes estabelecerdo multa proporcional ao dano causado aos cofres publicos.

Né&o obstante, somados a aplicacdo da sancdo acima suscitada, pode-se também o
Tribunal de Contas atribuir ao responsavel pelas despesas irregulares o ressarcimento do
montante gasto indevidamente; estabelecer um prazo limite para que se promova a suspensao do
ato embargado; encerrar contratos; decretar a impossibilidade de investidura em cargo
comissionado por grave comportamento que possa prejudicar o patrimdnio publico,

independentemente de reparacdo do dano causado.

Sendo o Tribunal de Contas ente do poder publico, no exercicio de suas
atribuicdes, principalmente na aplicacdo de sancdes, este deve observar os principios que
norteiam a administracdo publica, dentre eles os principios da legalidade, moralidade, economia,

publicidade, eficiéncia, isonomia, contraditério e ampla defesa, dentre tantos outros.

3.8. REPRESENTACAO PERANTE OS ORGAOS COMPETENTES

Ao tribunal de Contas também fora estabelecida a atribuicdo de comunicacdo aos
6rgdos ou a um dos Poderes do estado sobre abusividades ou ac6es irregulares identificadas no
exercicio das prerrogativas da Corte. Esta incumbéncia se encontra prevista no inciso Xl do art.71
da Constituicdo de 1988.

Estabelecidos os prazos para o expurgo das anomalias legais ou procedimentais,
é facultada ao Tribunal de Contas a determinacdo da suspensdo do ato. Entretanto, cabe a Corte
comunicar o 6rgdo ou poder competente sobre a decisdo, haja vista a limitacdo de suas

atribuicdes.
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3.9. SUSTACAO E CORRECAO DOS ATOS

Iniciado o ensejo no item anterior, a principal funcdo da Corte de Contas é a de
organismo auxiliar do Poder Legislativo como ferramenta essencial do Controle Externo,
exercendo papel fundamental de moderador e controlador, quando da verificacdo e exame das
contas dos gestores publicos, sendo de sua competéncia a aplica¢do de sangfes em meio a pratica
de atos que destoam das disposi¢des legais, salvo quando sanados dentro do prazo pela Corte

estabelecido.

Do descumprimento das sanc¢Ges impostas, cabe ao Tribunal de Contas promover

a suspensdo dos atos guerreados, sujeitando-os a anulacéo integral ou apenas do procedimento

eivado de ilegalidade ou irregularidade. Num entanto, é dever da Corte de Contas comunicar o

Legislativo, que, no caso de contratacdo irregular em se afigure a Unido, sera competente para

determinar a suspensdo, se atendo ao parecer daquela corte, conforme entendimento do majestoso
Pontes de Miranda:

“Se o Tribunal de Contas encontra ilegalidade em algum ato de que resulte

despesa, ato negocial ou ndo negocial, inclusive contrato (neg6cio juridico

bilateral, em que sdo incluidos os tratados) e. a fortiori, negécios juridicos

plurilaterais, tem o Tribunal de Contas o dever de assinar prazo razoavel para

que o 6rgdo da administracdo corrigja o0 que praticou ou esta praticando. Se o

6rgdo da administracdo desatende, cabe ao Tribunal de Contas sustar a execugao

ou a continuagdo da execucao do ato. Mas, se em causa esta contrato, ou negdcio

juridico plurilateral, em que seja figurante a unido, em vez de poder sustar, ele

tem apenas a legitimidade a pedir ao Congresso Nacional que suste o
adimplemento da divida oriunda do contrato.”3®

Ato continuo, caso o administrador ndo cumpra as determinacdes dos Tribunais
de Contas, cabera ao Poder Judiciario a tarefa de compelir o agente ao cumprimento das
determinacg®es advindas das san¢es impostas pelas Cortes.

Por fim, ha de se destacar, como ja dito alhures, que as atribui¢cdes constitucionais
dos tribunais de contas se aplicam, no que couber aos demais tribunais de Contas, sejam estatais,
distritais ou municipais, sob o comando do art. 75 da Constituigéo vigente.

35 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentdrios a Constituicdo de 1967, Vol. Il — Art. 37 4 128. Rio
delaneiro: Henrique Cahen Editor, 1947. p. 259.
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4. DANATUREZA E EFICACIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Ultrapassadas as explanacGes sobre as atribuicdes e competéncias dos tribunais de
contas, resta-nos analisar o cerne da presente monografia, qual seja 0 exame da eficacia das
decisdes preferidas pelos Tribunais de Contas, entrando na problematica, mais a frente, do novel
entendimento do Superior Tribunal de Justica quanto a competéncia para julgar as contas dos

prefeitos, consolidando a ideia de parecer meramente opinativo do Tribunal de Contas.

4.1. NATUREZA JURIDICA DAS DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A natureza juridica de um decisum derivado de uma Corte de Contas no Brasil
ndo é de facil compreensdo, haja vista a vasta confrontacdo de entendimentos doutrinarios e

jurisprudenciais sobre a matéria.

Para procedermos com o exame da natureza juridica das decisGes dos Tribunais
de Contas, necessario se faz chamar ao instituto da Triparticdo de Poderes, do qual decorre a

delegacdo das funcdes Executiva, Legislativa e Jurisdicional.

O Legislativo, como ja mencionado noutras oportunidades, € o poder que possui
a responsabilidade de criar as leis e regramentos, necessarios a regulamentacdo do convivio entre
sociedade e Estado. Diferentemente, o Poder Judiciario, com sua funcao jurisdicional, arca com
a manutencdo da justica, fazendo com que a sociedade siga os regramentos tombados pelo poder
legiferante.

No que se refere a funcdo administrativa, ou seja, inerente ao Poder Executivo,
tens a incumbéncia de gerir a coisa publica de acordo com os mandamentos legais, visando

alcangar o interesse da coletividade.

Apesar dessa diferenciacédo e separacdo das funcdes delegadas pelo Estado, como
dito no inicio deste tdpico, existe grande desentendimento, ou melhor, divergéncia, entre 0s
Doutrinadores e a Jurisprudéncia quando da analise da natureza das decisdes dos Tribunais de

Contas, restando patente a abordagem das ramificagdes do assunto.

O entendimento da natureza juridica, tendo por perspectiva o Poder Legislativo, é
bem conformado e bastante sedimentado pela doutrina, sendo certo que as préprias atribuicdes
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das Cortes afastam-nas da fun¢ao legislativa do estado, como afirma Margal, “Sob o ponto de
vista das atribuicdes, as funcbes desempenhadas pelo Tribunal de Contas ndo podem dizer-se

propriamente de natureza legislativa”®.

Portanto, firmou-se o entendimento de que o Tribunal de Contas se apresenta
apenas como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, ndo possuindo qualquer atribuicdo que o
qualifigue como ente legiferante, exercendo, diga-se de passagem, papel fundamental na

fiscalizacdo e julgamento das contas das administracdo publica.

A consolidacdo e firmamento do entendimento doutrinario quanto a funcdo
legislativa dos Tribunais de Contas destoam do debate que envolve as funcbes executiva e

jurisdicional.

Diz o Art. 71, inciso Il, da Constituicdo da Republica, que cabe ao Tribunal de
Contas apreciar (julgar) as contas dos agentes que manipulam os dinheiro publico, assim como
bens e valores publicos, da administracdo direta ou indireta. As contas daqueles que causarem
dano ao erario também serdo levadas a julgamento pela Corte de Contas, conforme art. 75. Dai,
visualizando o termo “julgamento”, tem-se a ideia de que o tribunal é parte do Poder Judiciério,

exercendo assim a fungdo jurisdicional.

Outro elemento que levanta a discussdo quanto a capacidade jurisdicional do
Tribunal de Contas é a afeicdo dos Ministros das Cortes com as garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica.

Portanto, levantadas estas peculiaridades inerentes as atividades dos Tribunais de
Contas, emerge uma grande discussao, onde parte da doutrina afirma exercer a Corte de Contas
funcéo jurisdicional, ao tempo que outros entendem no sentido de que € a atividade do Tribunal

de Contas decorrente da funcdo administrativa do Estado.

A funcdo jurisdicional do estado é entendida como sendo a possibilita a emissdo
de julgamentos sobre determinadas questdes, formando a chamada “coisa julgada”, elidindo a
divergéncia de interesses presentes numa relagdo juridica, como bem entende Celso Antdnio
Bandeira de Mello®’,

Doutro lado, temos o Poder Executivo, que exerce a funcdo administrativa, nas

palavras do autor supramencionado, sendo esta a executada pelo Estado “na intimidade de uma

36 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 750.
37 MELLO, Celso Anténio Banderia de. Curso de Direito Administrativo. 17 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2003. P. 34.
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estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato
de ser desempenhada mediante comandos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais,

submissos todos ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario™38.

Maira Sylvia Zanella Di Pietro, citando o saudoso Renato Alessi, deixa evidente
a fonte da atividade jurisdicional, sendo esta advinda da pratica de atos de producdo juridica
subsidiaria, onde se encontra o Estado em posicéo de superioridade quanto as relagdes a que 0s
atos se predispdem. Ainda, falando da funcdo administrativa, afirma ser esta decorrente de atos
de producéo juridica complementares, aplicando-se de forma concreta ao caso abstrato previsto
em lei, onde o Estado se encontra num dos polos da relacdo, mas em posicao hierarquicamente

superior.

Esta mesma autora ainda expde certa relacao entre as duas funcgdes estatais, quais
sejam a jurisdicional e a administrativa, pois enquanto uma necessita da provocacdo do
interessado, a outra age de forma direta, sem a necessidade de impulsdo externa, buscando o

interesse do estado®.

Elucidadas as essenciais diferencas entre as funcdes ante debatidas, nos resta
analisar as peculiaridades inerentes as Cortes de Contas, quando do exercicio de suas atribuicoes.

Inicialmente, partimos do que ensina Carlos Ayres Britto:

“Com esta separagdo conceitual, fica evidenciado que os Tribunais de Contas
nédo exercem a chamada funcdo jurisdicional do Estado. A funcdo jurisdicional
do Estado é exclusiva do Poder Judiciario e é por isso que as Cortes de Contas:
a) ndo fazem parte da relacdo dos 6rgdos componenciais desse Poder (o
Judiciario), como se vé da simples leitura do art. 92 da Lex Legum; b) também
ndo se integram no rol das instituicbes que foram categorizadas como
instituicGes essenciais a tal fungdo (a jurisdicional), a partir do art. 127 do
mesmo Caédigo Politico de 1988. [...] Em sintese, pode-se dizer que a jurisdi¢cdo
é atividade-fim do Poder Judiciario, porque, no &mbito desse Poder, julgar é
tudo. Ele existe para prestar a jurisdi¢do estatal e para isso é que é forrado de
competéncias. Ndo assim com os Tribunais de Contas, que fazem do julgamento
um dos muitos meios ou das muitas competéncias para servir a atividade-fim
do controle externo.”*

Para o Autor, o fruto decisério advindo dos Tribunais de Contas possui mero
carater administrativo, estando este apenas em exercicio de suas prerrogativas emanadas da

Constituicao Federal.

38 MELLO, Celso Anténio Banderia de. op. cit. p. 34.

39 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 15 ed. S3o0 Paulo: Atlas, 2003, p. 55.

40 apudSANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de direito tributdrio e finangas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.
179-180
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Neste diapasdo, temos José Cretella Junior, que afirma ter a decisdo da Corte de
Contas carater juridico-informativo, com o Unico escopo de sanar duvidas relevantes sobre
matéria de sua competéncia. Continua levantando a questdo do termo “julgar”, que fora incluido
pelo Decreto Lei n® 392 as atribui¢Bes dos Tribunais de Contas. Para o autor, este termo designa

apenas a andlise das contas, atividade esta afastada da funcao jurisdicional estatal.

Os Tribunais de Contas, para Margal, “ndo sdo orgdos jurisdicionais, o que
significa que a designacdo de sua existéncia ndo consiste em compor litigios, nem em dizer o
direito para o caso concreto”*!. Complementa afirmando que cabe as Cortes exercer o controle
externo, podendo este trazer consequéncias semelhantes as trazidas pela fungdo jurisdicional,
porém, ndo se pode enxergar a figura da imparcialidade pertinente a esta funcéo, pois no caso

dos Tribunais de Contas ha a defesa parcial do interesse do Estado.

Seguindo este mesmo norte, temos em Hely Lopes Meirelles, que o Tribunal de
Contas se mostra na Carta Magna vigente como “6rgao auxiliar do Poder Legislativo”, mas que
também exerce funcbes de cunho jurisdicional, mas de carater administrativo. Estas fungdes
estdo elencadas na Constitui¢do Federal, ndo podendo ser consideradas como exercicio da fungédo
legislativa, muito menos como atividade jurisdicional, mas sim, como organismo independente,

cujo posicionamento perante dos Trés Poderes Ihe é peculiar.

Na contramdo dos autores acima referenciados, temos a figura de Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes, que defende a fungéo jurisdicional das Cortes de Contas, utilizando como
fundamento a propria Carta Maior, firmando o entendimento de que esta o consagra como 6rgdo
judicante. Para Jacoby, apds a constitui¢ao de 1988, “ficou indelevelmente definido o exercicio

da func&o jurisdicional pelos Tribunais de Contas” 4.

Seguindo o pensamento de Jacoby, temos outro grandioso autor, Pontes de
Miranda, citado por Jarbas Maranhdo, que afirma que em 1934, a Corte de Contas ja era
considerada “corpo de julgamento”, e, deste modo, ndo pode a Constitui¢do da Republica “negar
o valor de sentenga as decisoes dos Tribunais de Contas”, quando resultado do julgamento das

contas dos gestores da maquina plblica®.

41 JUSTEN FLHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitaces e Contratos Administrativos. 12 ed. S3o Paulo: Dialética,
2008. p. 861.

42 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil — Jurisdicio e Competéncia. Belo Horizonte:
Forum, 2005. p. 147-156.

43 MARANHAO, Jarbas. Tribunal de Contas e o Poder Judiciario. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, ano
27, n. 107, set. 1990, p. 163.
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Diferentemente dessas duas correntes, temos um terceiro vértice, que coloca o
Tribunal de Contas numa espécie de flutuacdo. Para Luiz Bernardo Dias Costa os Tribunais de
Contas possuem autonomia, estando posicionados no centro do Sistema Tripartido, entre 0s
poderes ou ao seus lado, ao tempo que decide sobre matérias que lhe sdo impostas.
Desempenhando, portanto, funcdo jurisdicional de natureza especial, pois mesmo ndo estando
inserido no Poder Judicante, suas decisfes possuem particularidades afeicoados as da coisa

julgada.

Decoiman, modificando o seu entendimento, afirma, assim como Marcal Justen
Filho (citado em momento anterior), que o exercicio judicante é realizado pelo estado para sanar
as controveérsias envolvendo individuos, individuos e a administragdo publica ou envolvendo
entes desta Ultima. Para o exercicio desta funcdo, é de presenca essencial a figura da
“provocac¢do”, diante do principio da inércia do judicidrio e, ainda, a ideia de imparcialidade, o

que de fato, ndo se verifica nas decisfes dos Tribunais, pois agem em defesa do interesse pablico.

Para o0 autor, 0 que se tem é uma espécie de natureza singular, pois as Cortes de

Contas nédo se enquadram nas caracteristicas do Poder Judiciario, ndo podendo exercer a mesma
funcéo jurisdicional. Vejamos:

“[...] as atividades do Tribunal de Contas e os atos praticados na sua realizacao

ou em decorréncia delas sé&o atividades antes de cunho administrativo (embora

com carater de controle do restante da atividade financeira e patrimonial do

estado), e ndo jurisdicional. [...] se destinam a verificar se a atividade, objeto de

exame por parte do Tribunal de Contas, guardou efetiva conformagdo aos
parametros constitucionais e legais pelos quais haveria que ter sido pautada.™*

Assim, ndo seria correto dizer que a Corte de Contas possui jurisdigdo
administrativa, mas sim, que exerce suas fungdes constitucionais, tendo suas decisdes natureza

de controle.

Por derradeiro, conclui-se que a doutrina majoritaria segue o entendimento de que
a natureza juridica das decisfes das Cortes de Contas possui carater administrativo, com fulcro,
principalmente, no art. 5, inciso XXXV da Constituicdo Federal de 1988, que limita a apreciacédo

dos litigios ao judiciario.

42.SUA EFICACIA PERANTE A ADMINISTRACAO PUBLICA E
ADMINISTRADORES DE RECURSOS PUBLICOS

44 DECOIMAN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas do Brasil. S30 Paulo: Dialética, 2006. P. 153-168.
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No &mbito do Poder Publico, sendo a Administracdo o foco da atividade de
controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, ndo pode esta se esquivar do decisum
formado pela Corte, pois € evidente e notorio o liame existente entre os 6rgdos e as decisoes

proferidas pela Casa de Contas.

O autor Robertonio Pessoa afirma que as decisdes dos Tribunais de Contas
independem de manifestacdo do Poder Legislativo, e que se observados os procedimentos legais
e seguidos os regimentos internos, formam a chamada “coisa julgada administrativa”, sem a
necessidade de apreciagdo por outros 6rgdos, esgotando-se na propria corte. Consigna que “a
decisdo administrativa €, em principio, revogavel, porquanto o objetivo permanente da
Administracdo Publica € criar utilidade publica e melhora-las constantemente, a fim de atender

as novas exigéncias da vida social, exigéncias sempre mutaveis”*°.

Prossegue asseverando que a coisa julgada de carater administrativo adere a
imutabilidade, mas isso diante de particulares, haja vista ndo admitir interposicao de recursos que
visem a sua reforma. N&o obstante, quando estd em jogo o interesse da administracdo publica,
mostrando-se a decisdo ser inadequada, esta podera ser revogada ou alterada, passando entdo a

convir com os interesses do Estado.

Desta feita, formando-se a coisa julgada administrativa, esta se torna exequivel,
de logo, na esfera administrativa, ao tempo que ndo ha a possibilidade de revisdao meritéria dos
atos administrativos, haja vista a possibilidade de interferéncia na discricionariedade da Corte de

Contas.
Este é o entendimento de Marcal Justen Filho:

“Nao cabe ao tribunal de Contas investigar o mérito dos atos administrativos. A
discricionariedade consiste na liberdade para avaliar as conveniéncias e
escolher a melhor solucéo para o caso, diante das circunstancias. Por isso, 0
mérito da atuacdo discricionaria ndo se sujeita a revisao, nem mesmo pelo
Judiciario. Se o mérito do ato administrativo pudesse ser revisto pelo Congresso
Nacional e Pelo Tribunal de Contas, desapareceria a discricionariedade.”*

45 PESSOA, Robertdnio Santos. Curso de Direito Administrativo Moderno, 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p.
622-623.
46 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2005, p. 752.
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Num entanto, o autor consigna que cabe ao Poder Judiciario, agindo como fiscal,
analisar a decisdo fora satisfatoria, identificar a existéncia de abuso de poder ou verificar se 0

decisum fora o mais condizente com os interesses da administragdo publica.

43.A REVISAO DAS DECISOES PELO PODER JUDICIARIO, QUANDO
JULGADAS AS CONTAS DOS GESTORES PUBLICOS

Evidenciou-se no presente trabalho que a natureza juridica das decisbes dos
Tribunais de Contas atrai imenso conflito de opinides e entendimentos, seja na doutrina, seja na
jurisprudéncia. Divergéncia menor ndo poderia acontecer quando do exame da possibilidade de

modificacdo das decisdes das Cortes por meio do Poder Judiciario.

O debate tem o seu apice nas decisdes oriundas dos julgamentos das contas dos
Gestores Publicos pelo Tribunal de Contas. No que se refere as tantas outras atribuicoes, ecoa a
unicidade do entendimento doutrinario e jurisprudencial quanto & competéncia do Tribunal de

Contas, restando destoante a questdo das contas de gestéo.

No que se refere a atribuicdo de julgar, emanada da Carta Maior, vimos que 0S
autores se esbarram na formacdo do um entendimento sobre a matéria. Diante da dissonancia
destes pensamentos, essencialmente no tocante a natureza juridica das decisdes, que em
momentos se apresentam como “‘jurisdicional especial”’, noutros como meramente

administrativas.

Baseando-nos no que preleciona Robertonio Pessoa, em exame das duas correntes
existentes, temos que a primeira bifurcagdo acredita ser a decisédo, oriunda dos Tribunais de
Contas, suscetivel a reavaliacdo pelo Poder Judiciario, pois ndo teria carater definitivo, ndo sendo

inalteravel, como o sdo as decisdes ofertadas pelo poder judicante na formacéo da coisa julgada.

Lastreiam-se na principiologia constitucional, chamando a tela a inafastabilidade
do controle jurisdicional, prevista no Art. 5°, inciso XXXV do Pergaminho Basilar, inclusive no
que se refere ao julgamento das contas do poder executivo. Para a primeira corrente, o decisum

emanado da Corte de Contas é de natureza administrativa.

Partindo para o entendimento de contram&o, afirma Pessoa que esta “vem

sustentando que nem todas as decisdes pronunciadas pelas Cortes de Contas sdo de natureza
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administrativa”, visto que se mostram como exercicio de funcdo privativa consagrada pela

Constituicdo Federal, em dispositivo especifico, qual seja o art. 70, inciso Il.

Analisando os dois pensamentos, parcela da doutrina concorda que o desicum
proveniente do Tribunal de Contas ndo pode ser modificado. Neste sentido, temos Pontes de
Miranda, mais uma vez citado por Jarbas Maranhdo, asseverando que a revisdo das decisoes das
Cortes seriam um “absurdo bis in idem”. Para Miranda, “a fung@o de julgar as Contas esta
clarissima, no texto constitucional’**’, nio podendo ocorrer um novo julgamento para algo que ja

fora julgado.
Neste diapasao, podemos citar Seabra Fagundes:

“[...] o julgamento da regularidade ‘das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valores publicos’, o que implica em
investi-lo no parcial exercicio da funcdo judicante. Ndo bem pelo
emprego da palavra julgamento, mas sim pelo sentido definitivo da
manifestacao da corte, pois se a regularidade das contas pudesse dar lugar
a nova apreciacao (pelo Poder Judiciario) o seu pronunciamento
resultaria em mero e inutil formalismo. Sob esse aspecto restrito (o
criminal fica a Justica da Unido), a Corte de Contas decide
conclusivamente. Os érgdos do Poder Judiciario carecem de jurisdicdo
para examina-las.”*

No mesmo sentido, Dias Costa, quando afirma que as manifestacdes das Cortes
de Contas se perfazem em “juizos” a respeito da precisdo das contas e dos atos postos a
averiguacdo. Complementa consignando que, ao criarem a coisa julgada administrativa, ndo
podem estas sofrer modificacdes, pois sdo imutaveis, fixando sua obrigatoriedade perante aqueles
a quem impods certas san¢des ou determinacOes, inexistindo possibilidade de questionamento,
salvo por meio do remédio constitucional pertinente, qual seja, 0 Mandado de Seguranca,

enderecado ao Supremo.

N&o obstante, abracando a vertente inicialmente discutida, Decoiman expde sua
opinido afirmando que “mesmo as deliberagdes do legislativo, rejeitando contas do Executivo,
ndo estdo alforriadas a possibilidade de controle pelo Judiciario”, pois ndo seriam atos judicantes,

como ja indicado em momento oportuno.

47 MARANHAO, Jarbas. Tribunal de Contas e o Poder Judicidrio. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano
27, n. 107, p. 161-164, jul/set, 1990.

48 FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle de Contas: Evolug3o e Principais Atribuicdes no Estado Democrético de
Direito. Belo Horizonte: Férum, 2006. P. 127.
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Prosseguindo, assevera ainda que mesmo o decisum advindo do julgamento das
contas do Executivo séo sujeitas ao controle do Poder Judiciério, inclusive no que concerne a Lei
da Ficha Limpa (LC n° 64/90).

Contudo, o pensamento acima fora superado, haja vista a consolidacdo do
entendimento jurisprudencial, onde o Supremo Tribunal Federal, julgando o RE 848826/DF,
determina a competéncia de julgar as contas dos gestores municipes a Camara Legislativa

Municipal. O assunto sera debatido mais a frente, em capitulo especifico.
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5. O CARATER OPINATIVO NO JULGAMENTO DAS CONSTAS DOS GESTORES
MUNICIPAIS

Em meados do més de agosto do ano de 2016, o Supremo Tribunal Federal, nos
Recursos Extraordinérios 848826/DF e 729744/MG, com repercussao geral, consolidou o
entendimento de que o decisum proveniente das Corte de Contas, que refuta as contas prestadas
pelos Gestores Municipais, é incapaz de torna-los inelegiveis, haja vista ndo possuir natureza
decisoria, restando como pareceres meramente opinativos. Fixando, portanto, a competéncia para

rejeitar ou ndo as contas dos Prefeitos como sendo atribuicdo da Casa Legislativa Municipal.

E notoria a relevancia desta decisdo, pois trara impactos diretos e indiretos ao
sistema eleitoral brasileiro, bem como ao modelo democratico patrio, ndo sendo mais
impedimento ao registro de candidatura, a rejei¢cdo das contas pelo Tribunal de Contas. Assim,
cabe-nos ingressar na discussao acerca do carater opinativo das decisfes dos tribunais de contas,

quando da apreciacgdo das contas do Chefe do Poder Executivo Municipal.

5.1. ONOVEL ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal, em 10 de agosto de 2016, firmou dois
entendimentos, um quanto a natureza juridica da manifestagdo dos Tribunais de Contas e a
competéncia para julgamento das Contas dos Prefeitos Municipais e, outro, no que se refere a
inelegibilidade dos politicos enquadrados no Art. 1, inciso L, alinea “g”, da Lei Complementar n°
64 de 1990, alterada pela Lei da Ficha Limpa de 2010.

Inicialmente, partimos do Recurso Extraordinario 729744/MG, cujo relator fora o
nobre Ministro Gilmar Mendes, mencionando como fonte doutrinaria no presente estudo, que

asseverou o seguinte:

“O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza
meramente opinativa, competindo exclusivamente a 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.”*
(grifo nosso).

4 STF. Plendrio. RE 729744/MG, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 10/8/2016.
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Em seguida, o Min. Roberto Barroso, relatando o Recurso Extraordinario
848826/DF, o qual firmou o seguinte entendimento:
“Para os fins do art. 1°, inciso |, alinea "g", da Lei Complementar 64, de 18 de
maio de 1990, alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010, a
apreciacao das contas de prefeitos, tanto as de governo quanto as de gestao,
serd exercida pelas Camaras Municipais, com o auxilio dos Tribunais de

Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixara de prevalecer
por decisdo de 2/3 dos vereadores.” (grifo nosso)*

Apesar de ndo ser o foco do estudo em tela, hé de se mirar a Lei da Ficha Limpa,
ndo como cerne, mas como fator importante no impacto da competéncia e atribuicdo das Cortes
de Contas. Assim, temos no Art. 1, inciso I, da Lei da Inelegibilidade — que sofrera alteracéo pela
LC n° 135/2010 (Ficha Limpa) — 0 que segue:

Art. 1° Sdo inelegiveis:
| - para qualquer cargo:

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcgdes
publicas rejeitadas por irregularidade insandvel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as
eleicBes que se realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes, contados a partir da data
da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicdo
Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatérios que
houverem agido nessa condigéo; (Redagéo dada pela Lei Complementar n°® 135,
de 2010)

Analisando o dispositivo acima colacionado, verifica-se que a LC n° 64/90
determina que o administrador, cujas contas forem rejeitadas pelo érgdo competente, ndo podera
se candidatar a cargo eletivo durante 8 (oito) anos, a contar da data da decisdo. Ocorre que 0
dispositivo ndo é taxativo quanto ao 6rgao a que compete o julgamento das contas, abrindo o

debate sobre o tema.

Com o intuito de elidir a controvérsia emanada da obscuridade do dispositivo
colacionado, o Supremo decidiu (RE 848826/DF) por incumbiu a Cémara Municipal a
responsabilidade pelo julgamento dos orcamentos do Chefe do Executivo Municipal. Nesta
mesma decisao, esclareceu que ao Tribunal de Contas cabe apenas o auxilio, emitindo o parecer

rejeitando ou ndo as contas, porém, com carater meramente opinativo.

Nos passos do STF, apos a emissdo do Relatério de Contas pela Corte, a Casa

Legislativa Municipal procedera com a analise do parecer e, nos termos do Art. 31, 82° da

50 STF. Plenério. RE 848826/DF, rel. orig. Min. Roberto Barroso, red. p/ o acérddo Min. Ricardo Lewandowski,
julgado em 10/8/2016.
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Constituicdo Federal, podera optar por ndo seguir o entendimento do Tribunal, desde que dois

tercos dos Vereadores assim entendam.

Deste modo, s6 podera ser considerado inelegivel aquele que tiver suas contas
rejeitadas pelo Poder Legislativo, tornando o parecer do Tribunal de Contas irrelevante para a

Justica Eleitoral, no que se refere a aplicacdo da Lei de Inelegibilidade.

Para o Professor Marcio André Lopes Cavalcanti, a Carta Magna é pontual quanto
a competéncia para o julgamento das contas dos Chefes do Poder Executivo, o qual se faz pelo
Poder Legislativo. Seria, portanto, uma forma de interacédo e controle entre os poderes, exercendo
uma fiscalizagdo reciproca. Conclui dizendo que esta “fiscalizacdo se desenvolve por meio de
um processo politico-administrativo, que se inicia no Tribunal de Contas, que faz uma apreciacéo

técnica das contas e emite um parecer. No entanto, a deciso final cabe ao Poder Legislativo™?.

Para o Tribunal Mé&ximo Patrio, a competéncia para julgar as conta dos Gestores
Municipais advém, além da Carta Maior, da Soberania do Povo, o qual escolhe seus
representantes, sendo estes, os Vereadores. Assim, cabe aos representantes do povo fiscalizar a
gestdo da maquina publica municipal, restando ao Tribunal de Contas o papel de coadjuvante,

emitindo um singelo parecer opinativo.

N&o obstante, cabe, ainda, ao Tribunal de Contas receber a prestacdo de contas
dos Prefeitos, por ser uma atribuicdo constitucional, prevista no art. 71, inciso I, c/c o Art. 75.
Porém, manifestada a opinido da corte por meio do parecer, este sera encaminhado a Casa
Legislativa, ndo sendo de responsabilidade do Tribunal o julgamento, propriamente dito, das

contas.

Na Camara, para que o parecer seja apreciado, necessario se faz a presenca de no
minimo 2/3 dos Legisladores, sendo esta mesma proporcao, a exigida para afastar o entendimento
das Cortes de Contas. Entretanto, inatingindo o quorum, o Supremo decidiu que, inexistindo
decisdo, ndo se pode falar em rejeicéo de contas. Ou seja, silente a Camara, permanece o aspirante
a cargo eletivo possibilitado de pleitear o seu registro perante a Justica Eleitoral.

Para o STF, mesmo diante da inércia da Casa do Povo quanto ao julgamento das
contas do Prefeito, nada pode ser feito com o parecer do Tribunal de Contas, pois este possui

51 CAVALCANTI, Marcio André Lopes. Competéncia para julgamento das contas dos Prefeitos e sua repercussio
na inelegibilidade (Informativo 834-STF (23/08/2016) — Esquematizado). Disponivel em:
http://www.dizerodireito.com.br/2016/09/competencia-para-julgamento-das-contas.html Acesso em
27/11/2016.
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carater opinativo, nao sendo permitido pelo Pergaminho Constitucional o chamado “julgamento

ficto”, como bem suscitou o Relator do RE 729744, Ministro Gilmar Mendes.

Neste mesmo sentido se manifestou o Professor Méarcio André Lopes Cavalcanti,

ante mencionado:

“A\ interpretacdo de que o parecer do Tribunal de Contas é conclusivo e produz
efeitos imediatos e permanentes caso a Camara Municipal ndo o examine no
prazo ofende a regra do art. 71, I, da CF/88. Além disso, haveria uma espécie
de julgamento ficto das contas, o que ndo é permitido pelo ordenamento juridico
por dois motivos: 1) isso representaria uma delegacdo ao Tribunal de Contas,
Orgdo auxiliar, de uma competéncia constitucional que é prépria das Camaras
Municipais; 2) estaria sendo criada uma sancdo aos Prefeitos pelo decurso de
prazo, punicéo esta inexistente na Constituigdo”

Portanto, torna-se unissono o entendimento jurisprudencial no sentido de que ao
Tribunal de Contas cabe apenas o auxilio ao Poder Legislativo, quando do julgamento das constas
dos gestores municipais, sendo o seu parecer apenas uma ferramenta a disposicdo dos

Vereadores, ndo podendo efetivar-se, por si s4, como decisao.

52 CAVALCANTI, Marcio André Lopes. Op. cit.
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6. CONCLUSAO

Muito embora o Supremo Tribunal Federal tenha seguido a risca a letra da Lei, 0
que se extrai dessa decisdo € um sentimento de afronta e incoeréncia com a realidade fatica do

Pais, onde se exprimi cotidianamente a insatisfagdo com sistema politico-eleitoral nacional.

Né&o se pode contestar a precisdo técnica do decisum da Colenda Corte, pois seus
argumentos e esteios foram amarrados aos comandos constitucionais e infralegais, porém,
destoante do que se espera do poder judiciario, quando do combate a corrupg¢éo e punibilidade

dos agentes corruptos.

Vale citar o protesto do Professor Leonardo Sarmento, que rechaca o carater
técnico da decisdo, asseverando se tratar de “mais um caso que retrata uma decisdo judicial
técnica sim, mas que contraria o interesse publico e se distancia do sentimento de justica e

equidade que se deveria perseguir.”

Contudo, apesar da problematica surgida com o novel entendimento da Suprema
Corte, nos resta as demais atribuicdes do Tribunal de Contas, que, como visto no decorrer do
presente trabalho, exerce papel fundamento dentro do sistema democratico brasileiro, agindo
como ferramenta de controle e fiscalizacdo da administracdo publica, sendo essencial para a ideia

aderida pela Carta Magna de freios e contrapesos.

José Mauricio Conti faz o alerta para o futuro, haja vista os reflexos que as
decisBes em tela possam trazer para as instituicdes dos Poderes Estatais. Aparece, estas decisoes,
como uma sensacdo de inseguranca juridica, pois ndo tem a Camara de Vereadores o
conhecimento técnico suficiente para apreciar com propriedade as contas dos gestores
municipais. Observe-se:

“E importante lembrar que os tribunais de contas tém poderes sancionatorios e
instrumentos capazes de promover o ressarcimento de prejuizos causados ao
erario, o que nao esta previsto para as camaras de vereadores, gerando o receio,

a depender dos efeitos da deciséo tomada pelo STF, que a punicdo dos infratores
e a recuperacgdo dos danos possam ser seriamente prejudicadas.”

53 SARMENTO, Leonardo. Lei da Ficha Limpa sofrera parcial crise de efetividade com decis3o técnica do STF.
Disponivel em: http://leonardosarmento.jusbrasil.com.br/artigos/376330105/lei-da-ficha-limpa-sofrera-parcial-
crise-de-efetividade-com-decisao-tecnica-do-stf Acessado em 27/11/2016.

54 CONTI, José Mauricio. Supremo gera polémica ao decidir sobre julgamento de contas de prefeitos. Disponivel
em: http://www.conjur.com.br/2016-ago-23/contas-vista-stf-gera-polemica-decidir-julgamento-contas-
prefeitos Acessado em 27/11/2016.
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A interpretacdo dada por Conti nos parecer mais condizente com a realidade
encontrada nas cidades brasileiras, pois nestas o reinado do interesse politico e pessoal se
sobressai aos interesses publicos, da coletividade. Onde se tinha técnicos preparados para lhe dar
com a complexidade do exame das Contas dos Chefes de Estado, hoje temos aliados politicos ou
opositores mercenarios, que colocam em vitrine o seu poder decisério, para auferir vantagens

alheias aos interesses da administracdo publica e aos interesses de quem representam: o povo.

Infelizmente, o que se extrai de toda essa reflexd@o politico-social € que centenas
de agente corruptos poderdo buscar a inser¢do ou renovagcdo em matados politicos, sem que ao
menos tenham sido julgados, haja vista a possibilidade de utilizacdo eleitoreira do mecanismo
decisério consolidado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento dos Recursos

Extraordinarios ante mencionados.
Em tom de esclarecimento, o Ministro Lewandowski discorreu:

“A questao foi bem discutida e o debate foi bastante proveitoso porque havia
uma certa perplexidade do publico em geral relativamente & nossa deciséo e 0s
debates de hoje demonstraram que ndo ha nenhum prejuizo para a moralidade
publica, porgue os instrumentos legais continuam vigorando e o Ministério
Publico atuante para coibir qualquer atentado ao Erario ptblico”

Nos resta, em fim, buscar escolta nos organismos de fiscalizacdo e controle
externo, para que tenhamos evidenciados os casos afastados da legalidade por agentes
desinteressados em permanecer na linha da Lei o dos comandos Constitucionais. E, ainda,
reforcar o papel de cidaddo como principal fiscalizador da Gestdo Publica, assim como dos
trabalhos da Casa Legislativa.

Ao Tribunal de Contas, permanece a funcdo de ndo sé auxiliar o poder legislativo,
mas de orientar e fundamentar resposta do povo aos politicos que se fizerem do flexivel
julgamento das contas dos Prefeitos Municipais, para buscar interesses estranhos as necessidades

da coletividade.

Que o entendimento do Supremo Tribunal Federal sirva como marco inicial de
uma maior participacdo do eleitorado nas decisfes dos seus representantes, tendo por base,
logicamente, a manifestacdo do Tribunal de Contas, que apesar de enfraquecido, continua em

pleno funcionamento e contribuindo para manutencao da democracia brasileira.
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