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1. A TEORIA DA OBRIGAGCAO DE PRESTAR CONTAS

O fendmeno que coloca coisa alheia nas
maos de terceiros tem o condao de fazer surgir,
concomitantemente, a respectiva responsabilidade
pelo seu destino. Como decorréncia inexoravel dessa
responsabilidade, vem o correspondente dever de
prestar contas. Tem-se, entao, a figura do devedor de
contas, que ¢ o administrador de bens ou interesses
alheios, e a do credor delas, que € o beneficiario em
favor de quem se efetivou a administracao.

Essa relacao juridica deriva do direito natural; é
obriga¢iao universal, vale para todos e em toda parte;
¢ incumbéncia imutavel, ndo se podendo nem cogitar
da sua dispensa; € dever que é, pela propria natureza;
decorre da racionalidade humana, da ordem regular
das coisas; é preceito bom, a priori, nao por vontade
da lei; ndo por ser util, mas por determinacao da
propria natureza do ato de administrar coisa alheia;
€ imposicao da propria consciéncia € nio da vontade
do legislador. E essa forca que impulsiona o sindico
do condominio de um edificio a prestar constas de
sua gestdo, e até mesmo uma crianga a informar ao
tio o preco do sorvete, justificando o valor do troco
devolvido. Quem movimenta recursos alheios tem
nao apenas a obrigacao, como também o direito de
prestar contas.

Nio existe responsabilidade por administracao
de recurso alheio sem o respectivo dever de prestar
contas; assim como nao hi o dever de prestar
contas sem a correlativa responsabilidade por
geréncia de recurso alheio. Como sio institutos
juridicos absolutamente dependentes um do outro,
indissociaveis, correlatos, € facil concluir que o agente
que gerencia interesses de terceiros — o responsavel
—serd sempre 0 mesmo que estard obrigado a prestar
contas, ou seja, o titular da prestacao de contas. Sao
aspectos distintos, porém resultantes do mesmo fato
gerador, qual seja, a geréncia de bens de terceiros.
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De um modo geral, pode-se dizer que a prestacao de contas, que deve ser instruida com os documentos
justificativos, consiste na discriminacao da universalidade das receitas e despesas, concernentes a uma
administracao de bens, valores ou interesses de outrem, em um determinado periodo, efetivada por forga
de lei ou contrato. E obrigacio que emana do principio universal de que todos aqueles que administram
bens alheios, ou os tém sob a sua guarda, tém o dever de acertar o resultado de sua gestiao; é decorréncia
natural do ato de gerir o que nao € seu.

Ruy Cirne Lima observa que a palavra administracao “designa geralmente a atividade do que nao é
proprietario, do que nao é senhor absoluto”. O mestre averba também que “o trago caracteristico da atividade
assim designada € estar vinculada, nao a uma vontade livremente determinada, porém, a um fim alheio a
pessoa e aos interesses particulares do agente ou 6rgao que a exercita”!.

Nas relacoes entre particulares, a omissao no dever de prestar contas enseja a competente agao de
prestacio de contas, na forma prevista nos artigos 914 a 919 do Cédigo de Processo Civil. E parte legitimada
para impetra-la tanto quem tem o direito de exigi-las (proprietario dos recursos administrados por terceiros)
como quem tem a obrigacdo de presti-las (administrador).

2. 0 PRINCiPIO DA PRESTACAO DE CONTAS NA CONSTITUIGCAO DE 1988

2.1 0 PARAGRAFO UNICO DO ARTIGO 70 DA CONSTITUICAO FEDERAL

De forma esquemaitica, eis os termos do parigrafo tinico do artigo 70 da Constitui¢ao Federal:

—p| utilize
> dinheiros o
. —» arrecade | — —»| publicos
fisica
Prestara — bens
contas | guarde > R EZIOS
qualquer . ™ que || :
pessoa publica —> gerencie |—| N valores [— quais a
juridica Unido
vad L_p| administre [ responda
privada
L p| emnome da Uniéo, assuma
obrigacGes

O texto da Constituicao Federal refere-se a administraciao de recursos da Unido, mas o modelo é extensivo
aos demais entes da Federacao (CF, art. 75, caput), razao pela qual as Constituicoes Estaduais e as Leis
Organicas dos municipios reproduzem o texto acima apresentado.

A prestacao de contas, conforme se vé na Carta da Republica, pode ser exigida de pessoa fisica ou
juridica, dependendo de como ¢é constituida a relagao juridica entre devedor e credor da obrigacao de
prestar contas.

Ressalte-se que o dever de prestar contas € intransferivel, salvo a atribuicao de responsabilidade por
reparacao de dano patrimonial (responsabilidade civil) aos sucessores hereditirios do gestor publico,
até o limite do quinhao transferido. Situagio complicada sucede quando, por exemplo, o prefeito falece
antes de satisfazer a obrigacao de prestar contas. Pergunta-se entdo: poderia tal prestacio ser exigida, por
meio de lei, dos sucessores civis? Entende-se que sim, pois como diz Jorge Ulisses Jacoby Fernandes “o
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dever de prestar contas ndo é penalidade, mas tao-
somente um corolario da obrigacao de natureza civil,
a qual a morte ndo extingue como regra”?. Nessa
hipoétese, a prestacao de contas sera diferenciada e
terd o Unico objetivo de demonstrar que nao houve
dano patrimonial.

De qualquer modo, diante da omissao no dever
de prestar contas, o Tribunal procedera a tomada
de contas especial, que, em razao do falecimento
do responsivel, sera direcionada unicamente para
a apuragao de dano patrimonial, possibilitando-se
aos sucessores civis o contraditorio e a ampla defesa,
sob pena de nulidade do processo. Sendo assim,
a possibilidade de oferecer a prestacao de contas
€é um direito? do sucessor civil que, se exercido,
impedira a abertura do processo de tomada de contas
correspondente.

2.2 AS CONTAS ANUAIS DO CHEFE DO EXECUTIVO

Tratando-se do dever de prestar contas anuais,
cabe, inicialmente, verificar como tal obrigacao esta
preceituada no ordenamento juridico. Diz o artigo
84, XXIV, da Constituicao Federal que compete
privativamente ao Presidente da Republica prestar,
anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de
sessenta dias apOs a abertura da sessao legislativa, as
contas referentes ao exercicio anterior; por simetria,
tal obrigagao estende-se aos Governadores de Estado*
e do Distrito Federal e aos Prefeitos Municipais®.

Portanto, quem presta contas ¢ o Presidente da
Republica, o Governador, o Prefeito, e nao, a Uniao,
o estado-membro ou o municipio; ou ainda, quem
presta contas é o administrador (CF, art. 71, II), nao
a administracdo. Vale lembrar que a Declaragio dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, art. 15,
definiu que a sociedade tem o direito de pedir contas
a todo agente publico de sua administracao.

Sendo assim, no Ambito municipal, por exemplo,
o dever de prestar contas anuais é da pessoa fisica
do prefeito. Nesse caso, o prefeito age em nome
proprio, € nio em nome do municipio. Tal obrigacao
é exlege. O povo, que outorgou mandato ao prefeito
para gerir seus recursos, exige do prefeito — através
de norma editada pelos seus representantes — a
prestacio de contas. E obrigacio personalissima

(intuitu personae), que s6 o devedor pode efetivar,
nao se podendo admitir que tal prestacio seja
executada através de interposta pessoa (procurador,
preposto, substituto, etc.). Isso quer dizer que o
Tribunal de Contas deve recusar a prestacio de
contas apresentada por uma prefeitura, referente
a obrigacao de um ex-prefeito, continuando ele
exposto a todas as sangoes previstas para aqueles
que nao prestam contas.

Dessa forma, incorre em erro quem diz que as
contas anuais apresentadas pelo Prefeito sao contas
de pessoa juridica, da prefeitura, do municipio, contas
de entidade, e que a pessoa fisica do prefeito é apenas
aresponsavel pela gestao das receitas publicas, como
se fosse possivel segregar a responsabilidade pela
administracao de dinheiros, bens e valores publicos
da respectiva obrigacao de prestar de contas.

Mas serd essa discussao apenas uma quimera
juridica? Claro que nao. Incompreensoes dessa
natureza tém, no ambito dos Tribunais de Contas,
dificultado a fixagao do rito necessario paraa condugao
do processo de contas; sio comuns os pedidos de
anulacao de processo de contas anuais em face de
remessa via postal de citacoes de ex-prefeitos para
apresentacio de defesa encaminhadas para a sede da
prefeitura. No lado dos jurisdicionados, ¢ habitual a
incidéncia de erros nas relagoes processuais com as
Cortes de Contas; € freqliente o fato de advogados
e contabilistas receberem procuracio do municipio
para defender os interesses do prefeito no processo
de contas anuais®. Esse documento nao presta.
Imagine como ficaria a situagio dessa procuracao
com o final do mandato do prefeito; quem deve
passar a procuracao para atuar no processo de contas
€ a pessoa fisica do prefeito, ou do ex-prefeito, e nao
o municipio. O mandato passa; a titularidade e a
responsabilidade pelas contas ficam.

Vale dizer que o prefeito responsavel pelos
recursos do municipio que administra é também
o titular da respectiva prestacio de contas. Por
essa razao, é recomendavel que haja a separagao
das contas, para que sejam processadas em autos
distintos, quando ocorrer que o cargo de prefeito
tenha sido ocupado por mais de uma pessoa durante
o exercicio financeiro. Nesse caso, cada um sera
responsavel pelo respectivo periodo.
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E muito relevante evidenciar que a apresentacao das contas anuais
pelo prefeito municipal no Tribunal de Contas do Estado, nio prejudica
o dever de prestar contas imediatamente na Camara de Vereadores, dado
que a Constituicao Federal, artigo 31, § 3°, em combinacao com a lei de
responsabilidade fiscal, artigo 49, imp6e que as contas apresentadas pelo
chefe do Poder Executivo ficarao disponiveis, durante todo o exercicio,
no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel pela sua
elaboracao, para consulta e apreciacao pelos cidadaos e instituicoes
da sociedade. A via da prestacao de contas colocada a disposicao da
comunidade devera ser a mais completa possivel, sob pena de nao servir
para o controle social.

2.3 AS CONTAS DE GESTAO DE CONVENIO

No caso de prestacio de contas em razao de convénio celebrado
entre os entes da Federagio, a situacao é bem diferente. A Lei Basica
Federal impoe a qualquer pessoa juridica de direito publico que
gerencie recursos da Unidao o correspondente dever de prestar contas
(art. 70, paragrafo Ginico); estabelece também que compete ao Tribunal
de Contas da Uniao fiscalizar a aplicacio de recursos repassados
voluntariamente pela Unido a outro ente federado (art. 71, VI), bem
como o julgamento das contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
federal (CF, art. 71, I1, in fine).

Por conseguinte, a efetivacao de transferéncia voluntiria de
recursos federais para determinado municipio, por exemplo, coloca
o convenente na posicao de devedor de contas a Unido. Esse fato nao
elide a responsabilidade pessoal do respectivo gestor publico municipal
perante a Uniao pela boa aplicacao dos tais recursos. Importa lembrar
que os valores transferidos voluntariamente nao se incorporam ao
patrimdnio do ente beneficiado imediatamente; isso s6 acontecera
quando o Tribunal de Contas da Uniao julgar as contas referentes
a administracao do 6rgao/entidade repassador dos recursos (e nao
quando ocorrer aprovacao das contas de convénio pelo 6rgiao/entidade
repassador) ou, quando for o caso, o Tribunal emitir julgamento da
tomada de contas especial” pela regularidade?.

Sucede que, pela sistematica adotada na esfera federal, o municipio
que receber recursos da Unido via convénio, prestara contas perante o
orgao/entidade repassador dos recursos e nao ao Tribunal de Contas da
Uniao’. Tais contas de convénio nao serio encaminhadas isoladamente
para o Tribunal, mas repercutirao nas contas globais originarias do
orgao/entidade repassador submetidas a fiscalizacao e julgamento da
Casa de Contas federal. Na hipdtese de omissao no dever de prestar
contas ou irregularidades na gestao do convénio, esgotadas as medidas
cabiveis no ambito administrativo interno para resolver o problema,
sera instaurada, diretamente!® ou através do convenente!!, a respectiva
tomada de contas especial, que serd remetida para julgamento do
Tribunal de Contas da Uniao. Como se depreende, em qualquer
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hipétese, a Corte de Contas Federal nao processara,
como prestacao de contas, a que foi remetida pelo
municipio ao 6rgao/entidade repassador.

Com efeito, o prefeito municipal, quando assina
um convénio, nao age em nome proprio, mas no do
municipio. Caso o municipio nao preste contas ou
tais contas nao sejam aprovadas pelo concedente por
qualquer fato que resulte em prejuizo ao eririo, a
Uniao o inscrevera no cadastro de inadimplentes!?13
(IN STN n° 01/97, art. 5°, § 1°, I, II) e, por meio
da correspondente tomada de contas especial,
imputara responsabilidade ao gestor improbo'4.
Isso porque, no caso, o municipio e a pessoa fisica
do administrador municipal sio coobrigados em
relacdo ao dever de prestar contas, € co-responsaveis
com referéncia a aplicagio dos recursos perante a
Uniao. Essa solidariedade passiva nio comporta
beneficio de ordem, ou seja, a obrigacao pode ser
exigida indistintamente de um ou de outro; mas o
adimplemento de um aproveita ao outro.

Na pratica a Uniao tem exigido do municipio, na
forma estabelecida no convénio, a prestaciao de contas
dos recursos transferidos voluntariamente, ainda que
ele ja esteja sendo administrado por outro prefeito!’;
nao é, portanto, nessa hipotese, personalissima a
obrigacao de prestar contas. Por outro lado, no
processamento da tomada de contas especial, diante
da auséncia ou prestacao insatisfatéria de contas,
serda imputada responsabilidade ao prefeito culpado
pela ma aplicacao dos recursos recebidos da Uniao,
que pode ser quem assinou 0 convénio ou mesmo
quem o sucedeu, administrando tais recursos, ou
parte deles. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da
Uniao sumulou que compete ao prefeito sucessor
(representando o municipio, obviamente) apresentar
as contas referentes aos recursos federais recebidos
por seu antecessor, quando este nio o tiver feito
ou, na impossibilidade de fazé-lo, adotar as medidas
legais visando ao resguardo do patrimonio publico
com a instaura¢iao da competente tomada de contas
especial, sob pena de co-responsabilidade’©.

Conclui-se, assim, que o modelo de prestacio
de contas anual imposto aos gestores municipais
perante os Tribunais de Contas dos Estados ¢ diverso
do estabelecido entre os municipios e a Uniao,
em face das transferéncias voluntarias efetivadas
mediante convénios. Por isso, os conceitos e
procedimentos utilizados pelo Tribunal de Contas
da Uniao, bem como sua jurisprudéncia, nem
sempre podem ser utilizados pelas Cortes de Contas
Estaduais nos processos referentes as contas anuais
dos administradores dos municipios.

Por derradeiro, acrescente-se que todo o raciocinio
desenvolvido neste subitem vale, igualmente, para
as relacoes dos municipios e/ou agentes municipais
com os estados-membros, em razao das prestacoes
de contas referentes as transferéncias financeiras
estaduais para os municipios via convénio.

2.4 CONSTITUICAO FEDERAL VERSUS LRF

Conforme foi visto, o principio do dever de
prestar contas estd muito bem delineado na Carta
Politica de 1988. Entretanto, passados todos esses
anos, o modelo constitucional de prestacio de contas
ainda nao foi bem assimilado. Prova maior disso sio
os termos da Lei Complementar n°® 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF). O escriba dos artigos
56 ¢ 57 dessa lei — e de tudo que nela se refere a
sistemdatica de prestacao de contas — desconhece
completamente os artigos 70, paragrafo Gnico, e
71, 1 e II, da Lei Maior, bem como a teoria juridica
aplicada a obrigac¢io de prestar contas. Confunde
contas de pessoa fisica com contas de entidade (art.
56, § 1°e 2°, e 57, § 2°); faz aglomeracido indevida e
desnecessaria de prestagao de contas (art. 56, caput,
§ 1°,1eII), desordenando e dificultando o processo
de contas; confunde julgamento de contas por meio
de ac6rdao com apreciagio mediante parecer prévio
(art. 506, caput e § 2°); incorre em impropriedades
quando, por exemplo, se refere a contas de Poder ou
orgao (art. 56, §1°, I eIl e 2°, e art. 57, § 2°); imputa
erroneamente responsabilidade para apresentacao
de contas (art. 56, §1°, I e II).
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Pode até ser demais persistir no 6bvio, mas a verdade saltitante é
que a LRF quando prevé emissio de parecer prévio (sic), em contas
prestadas pelos presidentes dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do chefe do Ministério Pablico (art. 56, caput), desrespeita
toda a concepgao constitucional dos regimes de contas publicas, que
separa nitidamente o julgamento politico das contas de governo dos
chefes do Executivo, mediante a apreciacio da Corte de Contas (CF,
art. 71, I), do julgamento técnico das contas de gestao dos ordenadores
de despesa (CF, art. 71, II).

Nao obstante esse grande descompasso entre o texto da LRF e a
Constituicao Federal, existem respeitaveis doutrinadores que defendem
o aproveitamento desse aspecto da Lei Complementar. Hélio Saul
Mileski argumenta que

a Lei de Responsabilidade Fiscal envolve uma iniciativa regulamentar
absolutamente inovadora, inspirada em recentes conceituacoes
mundiais, no sentido de consolidar um novo regime fiscal no
Pais, com estabelecimento de principios norteadores para uma
gestao fiscal responsavel, de uma forma inimaginavel por ocasiao
da Assembléia Nacional Constituinte que elaborou a Constitui¢ao
promulgada em 1988.

Ap6s longa argumentacio, esse autor conclui que

o parecer prévio da gestao fiscal, por sua especialissima abrangéncia,
e tendo em conta a sua natureza e conteudo, nao se confunde com
o parecer prévio emitido sobre as contas do Chefe do Executivo,
nem prejudica o julgamento das contas dos demais responsaveis por
bens e valores publicos. Ao contrario, trata-se de uma avaliacao que
ird integrar a globalidade das contas anuais, servindo de elemento
instrutivo na analise tanto da prestacao de contas anual do Chefe
do Poder Executivo quanto das tomadas de contas dos demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos'’.

O louvavel esforco exegético do brilhante membro da Corte de
Contas rio-grandense-do-sul, Conselheiro Hélio Saul Mileski, expressa
sua boa vontade para com a redag¢io do artigo 56 da LRF. Contudo,
nao é possivel fazer conformidade desse dispositivo com o artigo 71,
I e I, da Lei Maior'®. Nao é certo que a intencao da LRF tenha sido de
implantar um novo e adicional regime de prestacio de contas (contas
de gestao fiscal), com o objetivo exclusivo de proteger a regularidade
fiscal. Nao ha necessidade, nem poderia. Nao hi caréncia porque o
sistema constitucional de prestacao, fiscalizacao e julgamento de contas,
um dos melhores e mais completos do mundo, é perfeitamente capaz
de verificar e mensurar o cumprimento das novas regras e principios
introduzidos pela LRF; nao é possivel porquanto constitui antinomia
com a Constituicao Federal.
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Ora, se o constituinte de 1988 fez um trabalho
digno de louvor, erigindo em patamar constitucional
o elogiavel sistema de prestacio, fiscalizacio e
julgamento de contas, como pode o legislador
infraconstitucional estabelecer a mixérdia,
confundindo conceitos, violando principios e
deturpando procedimentos? A realidade é que o
modelo constitucional nao reclama aperfeicoamento,
mas, sim, efetividade. A verdade é que somente o
desconhecimento dos termos do artigo 71, I e II,
da Carta de 1988 justifica a redagao do artigo 56 da
LRE

Essa questao sera resolvida pelo Supremo Tribunal
Federal. Sucede que a Associacio dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)
ingressou, em 14.07.2000, com Ac¢ao Declaratéria de
Inconstitucionalidade (ADI n® 2324), Relator Ministro
Carlos Ayres Britto. Na ac¢do, que esta pendente de
julgamento, se questiona a constitucionalidade do
artigo 56 da Lei de Responsabilidade Fiscal®.

2.5 OMISSAO NO DEVER DE PRESTAR CONTAS

H4 na ordem juridica brasileira varios dispositivos
que incidem no caso de nao apresentacao de contas
pelo gestor publico. A titulo de exemplo, abaixo
se indicari as varias prescri¢oes para a hipotese de
inadimpléncia de prefeitos:

a) é ato de improbidade administrativa, ficando
o responsavel sujeito as seguintes cominacoes:
ressarcimento integral do dano, se houver; perda
da funcao piblica; suspensao dos direitos politicos
de trés a cinco anos; pagamento de multa civil de
até cem vezes o valor da remunerag¢iao percebida
pelo agente; e proibicao de contratar com o poder
publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, pelo prazo de trés anos (Lei n°
8.429/92, arts. 11, VI, e 12, I1I);

b) é crime comum, sujeito ao julgamento
do Poder Judiciario, independentemente do
pronunciamento da Camara de Vereadores,
estando o inadimplente passivel de pena de
detencgao de trés meses a trés anos, além da
perda do cargo e a inabilitacao, pelo prazo de
cinco anos, para o exercicio de cargo ou funcao
publica, eletivo ou de nomeacao, sem prejuizo da

reparacido civil do dano causado ao patrimdnio
publico ou particular (Decreto-Lei n® 201/67, art.
1°, VI, § 1° e 29);

c) é fato gerador de inelegibilidade (Lei
Complementar n° 64/90, art. 1°, 1, g)%;

d) sera instaurada a respectiva tomada de contas
especial pelo 6rgiao competente;

e) haveri interven¢iao do Estado no municipio
(CF, art. 35, 1I).

O pedido de intervencio do Estado no municipio
tem-se revelado a providéncia mais eficaz para
compelir os prefeitos a cumprirem o principio da
prestacao de contas.

3. AS TRES DIMENSOES DO PROCESSO DE CONTAS
PUBLICAS

Pontifica Augusto Sherman Cavalcanti que o
processo de contas?! “contempla trés dimensoes
relevantes, trés vertentes necessarias a0 cumprimento
integral de seus fins. A primeira diz respeito ao
julgamento da gestao do administrador responsivel;
a segunda, a punibilidade do gestor faltoso; e a
terceira, a reparaciao do dano eventualmente causado
ao erario”. O autor acentua que a primeira — que €
a mais importante — tem natureza politica, “tendo
em vista que realiza o principio republicano de
informar o povo de como estao sendo utilizados os
recursos financeiros que, em sua maioria, foram-lhe
subtraidos compulsoriamente mediante tributaciao”;
a segunda é de natureza sancionatéria, porquanto
“decorre do reconhecimento, no julgamento das
contas, da ocorréncia de irregularidade na gestao”;
a terceira tem natureza indenizatéria e “exsurge
do reconhecimento, no julgamento das contas, da
ocorréncia de dano ao eririo e do nexo de causalidade
entre o dano e os atos praticados pelo gestor”?2,

Percebe-se que a tridimensionalidade do
processo de contas tem estreita correlagio com a
divisao tripartite da responsabilidade, objeto de
estudo na Teoria Geral do Direito. Cuidando-se de
agentes politicos a responsabilidade se manifesta
sob o triplice aspecto: politico-administrativo,
penal e civil.
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A dimensao politica do processo de contas explora
aresponsabilidade politico-administrativa do agente
publico. Por isso, a desaprovagao das contas atinge
os direitos politicos, resultando em inabilitacao para
cargo publico eletivo (Lei Complementar n® 64/1990,
art. 1°, I, g) ou mesmo a extin¢ao de mandato eletivo,
como ocorre no caso do prefeito (Decreto-Lei n®
201/1967, art. 6°, I11?3, ¢/c a Lei Complementar n®
64/1990, art. 1°, 1, g) e do vereador (Decreto-Lei
n® 201/1967, art. 8°, IV, ¢/c a Lei Complementar n®
64/1990, art. 1°,1, ).

Na dimensao sancionatdria, o processo de contas
assemelha-se ao processo penal. Por isso, nesse
aspecto, absorve principios aplicaveis ao direito
criminal: a) ndo havera irregularidade na gestao
sem prévia disposicao em lei, nem penalidade sem
anterior cominacio legal (legalidade); b) a norma
sancionatoria nao retroagira, salvo para beneficiar
o responsavel (irretroatividade); ¢) nenhuma
penalidade passara da pessoa do responsavel
(responsabilidade pessoal); d) havera imposi¢ao de
penalidade decorrente de ato comissivo ou omissivo,
doloso ou culposo, do responsavel (auséncia de
responsabilidade objetiva); e) a punibilidade serd
extinta com o a morte do responsavel (mors omnia
solvit?*®).

A dimensao indenizatéria do processo de
contas, que visa a reparacao de eventual prejuizo
material causado ao patrimdnio publico, opera a
responsabilidade civil do administrador publico e
se concretiza quando o Tribunal, julgando contas
apresentadas ou tomadas, emite acérdio com
imputacao de débito ao responsavel, o qual tera
natureza de titulo executivo extrajudicial (CF, art.
71, § 3°).

A Constituicao de 1988 prevé a edigao de lei que
estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou nao, que
causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
acoes de ressarcimento (CF, art. 37, § 5°). Vé-se que
o constituinte nao admite a prescricao da cobrancga
dos débitos imputados aos administradores publicos
pelas Casas de Contas, uma vez que eles constituem
tao-somente ordens para ressarcimento do tesouro
publico. Ressalte-se que tal cobranga pode alcancar
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até mesmo os herdeiros do gestor improbo, haja vista
que a Lei Fundamental prescreve que a obrigacao
de reparar dano patrimonial pode ser estendida aos
sucessores e contra eles executada, até o limite do
valor do patrimo6nio transferido na sucessao (CF, art.
5°, XLV, in fine).

Sendo assim, somente a dimensao indenizatoria
do processo de contas podera produzir efeitos
no caso de falecimento do responsavel, uma vez
que - salvo a exceg¢dao acima apontada — nenhuma
pena passard da pessoa do agente (CF, art. 5°, XLV,
primeira parte). Além disso, na auséncia de pessoas
responsdveis com interesse processual, a constituicao
e o prosseguimento valido e regular do processo
estaria comprometido, dada a impossibilidade do
exercicio pleno do direito ao contraditério e a ampla
defesa?®, com a utilizagao de todos 0s meios e recursos
que constituem o jus sperniandi (defesas, producoes
de provas, pedidos de diligéncias, sustentacoes orais,
recursos, etc.).

Desse modo, a constituicao e o desenvolvimento
do processo de contas, ap6s a morte do responsavel,
somente se justifica pela sua dimensao indenizatdria.
Caso nao haja suposi¢io de dano ao patrimonio
publico, o processo deve ser imediatamente
arquivado.

Registre-se, por ultimo, que as dimensoes do
processo de contas produzem efeitos que sio
independentes, estanques, ou seja, a satisfacao
de um nio prejudica o outro. Isso significa que,
por exemplo, o pagamento da multa (dimensao
sancionatoria) nao exime o responsavel da reparacao
do dano patrimonial pela quitacao do débito
imputado (dimensio indenizatdria), nem impede
a inclusdo do responsavel na lista dos inelegiveis
(dimensao politica). Isso € reflexo do principio da
independéncia de instancias.

4. 0S REGIMES JURIDICOS DE CONTAS PUBLICAS
4.1 PREAMBULO
Existem dois regimes juridicos de contas publicas:

a) o que abrange as denominadas contas de governo,
exclusivo para a gestao politica do chefe do Poder
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Executivo, que prevé o julgamento politico levado a efeito pelo Parlamento, mediante auxilio do Tribunal
de Contas, que emitird parecer prévio (CF art. 71, I, ¢/c art. 49, IX); b) o que alcanca as intituladas contas de
gestao, 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 acérdao que tera
eficacia de titulo executivo (CF, art. 71, § 3°), quando imputar débito (reparacao de dano patrimonial) ou
aplicar multa (punigao).

O Supremo Tribunal Federal (ADI n° 849), examinando as competéncias institucionais do Tribunal de
Contas da Unido, reconheceu a clara distincio entre as do artigo 71, I, de apreciar e emitir parecer prévio
sobre as contas do chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo, e as do art. 71, II, de julgar
as contas dos demais administradores e responsaveis, entre eles, os dos 6rgaos do Poder Legislativo e do
Poder Judiciario. Consta na ementa do ac6rdio?:

A diversidade entre as duas competéncias, além de manifesta, é tradicional, sempre restrita a competéncia
do Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da responsabilidade do Chefe do Poder Executivo,
precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as contas do Chefe
do Governo, que nio as presta unicamente como chefe de um dos Poderes, mas como responsavel geral
pela execugdao orcamentaria: tanto assim que a aprovacao politica das contas presidenciais nao libera do
julgamento de suas contas especificas os responsaveis diretos pela gestao financeira das inimeras unidades
orcamentarias do préprio Poder Executivo, entregue a decisdao definitiva ao Tribunal de Contas

4.2 CONTAS DE GOVERNO
4.2.1 CONCEITO

A compreensio do conceito de contas de governo — que deriva do artigo 71, I*, combinado com o artigo
49, IX?8 primeira parte, da Constitui¢ao Federal — é o ponto de partida para que se possa entender a missio
constitucional atribuida ao Tribunal de Contas de prestar auxilio ao Parlamento no julgamento politico que
exercera sobre a gestao anual do chefe do Executivo. Esse auxilio serd consubstanciado no parecer prévio
que devera ser elaborado em sessenta dias a contar do recebimento das respectivas contas anuais.

A prestacao de contas de governo, que se diferencia da prestacao de contas de gestao (vide o item
seguinte), é o meio pelo qual, anualmente, o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do
Distrito Federal e os Prefeitos Municipais expressam os resultados da atuacao governamental no exercicio
financeiro a que se referem. Como bem definiu o Superior Tribunal de Justica (ROMS 11060) sao contas
globais que

demonstram o retrato da situacao das financas da unidade federativa (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios). Revelam o cumprir do or¢camento?, dos planos de governo, dos programas governamentais,
demonstram os niveis de endividamento, o atender aos limites de gasto minimo e maximo previstos no
ordenamento juridico para saide, educacdo, gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos
Gerais prescritos pela Lei n® 4.320/64. Por isso, € 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)3°.

As contas de governo, via de regra, serio anuais, uma vez que estao adstritas ao periodo de execucao do

orcamento publico (exercicio financeiro), que é fixado pelo artigo 34 da Lei n® 4.320/64, conforme previsao
no artigo 165, § 9°, I, da Constituicio Federal.
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4.2.2 PECULIARIDADES

Tratando-se de exame de contas de governo o que
deve ser focalizado nao sao os atos administrativos
vistos isoladamente, mas a conduta do administrador
no exercicio das fungoes politicas de planejamento,
organizacio, direcao e controle das politicas publicas
idealizadas na concepgio das leis or¢camentarias
(PPA, LDO e LOA), que foram propostas pelo Poder
Executivo e recebidas, avaliadas e aprovadas, com
ou sem alteracdes, pelo Legislativo. Aqui perdem
importancia as formalidades legais em favor do
exame da eficacia, eficiéncia e efetividade das acoes
governamentais. Importa a avaliacio do desempenho
do chefe do Executivo, que se reflete no resultado da
gestao orcamentdria, financeira e patrimonial.

Por essa razao, ao prestar auxilio ao 6rgao julgador
(Parlamento), a Institui¢io de Contas deve instruir
o processo informando sobre a harmonia entre os
programas previstos na lei orcamentaria, o plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, bem
como sobre o cumprimento de tais programas quanto
a legalidade, legitimidade, economicidade e alcance
das metas estabelecidas. Nesse mister, ¢ de grande
relevancia a utilizagao da denominada auditoria
operacional3! como instrumento de mensuracao
da legitimidade da atuacao do agente politico. O
Tribunal deve, também, verificar o equilibrio fiscal
e evidenciar o reflexo da administracao financeira
e orcamentaria no desenvolvimento econOmico e
social do ente federado, em especial nas areas da
saude, educagio, emprego, renda, meio ambiente,
seguranca, infra-estrutura e assisténcia social.
Também deve ser examinado se o gestor cumpriu 0s
ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal referentes
a transparéncia na gestao fiscal.
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Nesse passo, Flavio Satiro Fernandes denomina
as contas de governo de contas de resultados. Isso
porque

nelas sao oferecidos os resultados apresentados
pela administracio municipal ao final do
exercicio anterior e referentes a execucao
orcamentdaria, realizacao da receita prevista,
movimentacao de créditos adicionais, resultados
financeiros, situacao patrimonial, cumprimentos
das aplicacoes minimas em educacio e saude,
enfim, todo um quadro indicativo do bom ou do
mau desempenho da administracio municipal
no decorrer do exercicio a que se referem as
contas apresentadas. Por ndo conterem tais
demonstragoes indicativos de irregularidades
nas contas dos ordenadores de despesas, mas
apenas os resultados do exercicio, é que ao seu
julgamento, pela Camara de Vereadores, pode
ser emprestado cariter politico facultando-se
ao Poder Legislativo municipal aprova-las ou
rejeita-las segundo esse critério®?.

Em favor da transparéncia fiscal, a Constituicao
Federal estabelece no seu artigo 31, §3°, que as
contas do prefeito ficarao, durante sessenta dias,
anualmente, a disposi¢ao de qualquer contribuinte,
para apreciacao, o qual podera questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei. A LRF, por seu
turno, determina no art. 49 que tais contas ficarao
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo
Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel
pela sua elaboracao, para consulta e apreciagao pelos
cidadaos e instituicoes da sociedade. Dispoe ainda a
LRF que sera dada ampla divulgacao dos resultados
da apreciagao e do julgamento das contas (LRF,
art.56, § 3°).
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4.2.3 JULGAMENTO

Cuida-se de julgamento eminentemente politico feito pelos representantes do povo, mediante o auxilio
da Instituicio de Contas, que em nada prejudica o julgamento técnico das contas, prestadas ou tomadas,
dos administradores (ordenadores de despesa), previsto no artigo 71, II, da Lei Maior. Cumpre esclarecer
que ¢é a Casa Legislativa o juiz natural para julgar as contas de governo, devendo atuar com total autonomia,
emitindo juizo de valor, mas nao se descuidando das normas de procedimento (devido processo legal,
contraditorio, ampla defesa, publicidade, motivacao das decisoes, etc.), nem podendo incidir em manifesta
ilegalidade, sob pena de nulidade a ser imposta pelo controle do Judicidrio. Nessa hipotese, cabe ao Poder
Legislativo repetir o processo.

Aqui a legalidade cede espaco para a legitimidade. Carlos Ayres Britto observa que “os julgamentos
legislativos se dio por um critério subjetivo de conveniéncia e oportunidade, critério esse que ¢é forma
discricionaria de avaliar fatos e pessoas”?. Por isso mesmo, sé € possivel se falar em contas de governo,
com julgamento pelo Parlamento e emissao de parecer prévio pelo Tribunal de Contas, quando se trata
de prestagio de contas anual, dessa natureza, apresentadas pelo Presidente da Republica, Governadores
de Estado e do Distrito Federal e Prefeitos Municipais, afinal sao essas autoridades que chefiam o poder
responsavel pela execugiao das politicas publicas, que é o cerne desse julgamento.

Por essa razao, conforme foi exposto no item 2.4, é desarrazoada e inconstitucional — por expressa
afronta ao artigo 71, I e II, da Lei Maior — toda a idéia de prestagcio de contas laborada nos artigos 563 e
573> da LRF.

Para instrumentalizar o julgamento politico, os Tribunais de Contas emitirao parecer prévio conclusivo
sobre as contas de governo no prazo de sessenta dias do recebimento, se outro nao estiver estabelecido nas
constituicoes estaduais ou nas leis organicas municipais (LRF, art. 56, caput). No caso de municipios que
nao sejam capitais e que tenham menos de duzentos mil habitantes, o prazo serd de cento e oitenta dias
(§1°). Os Tribunais de Contas nao entrario em recesso enquanto existirem contas pendentes de apreciacio
ou julgamento (§ 2°).

O parecer prévio sera: a) pela aprovagao; b) pela aprovagao com ressalva; ¢) pela desaprovacao; ou d) com
abstencao de opinido. Esse ultimo serd emitido quando ocorrer auséncia de pressupostos de constitui¢ao
e desenvolvimento valido e regular do processo; é o que acontece quando morre o chefe do Executivo
responsavel, em razao do prejuizo da ampla defesa e do contraditdrio.

Vé-se que o julgamento das contas de governo dos chefes do Executivo é um ato composto, pois resulta
da manifestacio de dois 6rgaos. A vontade do Tribunal de Contas, expressa no parecer prévio, é instrumental
em relagao a da Casa Legislativa, que edita o ato principal. Importa dizer que a existéncia do ato decisério
da Corte de Contas é condicao necessaria para o julgamento feito pelo Legislativo. Isso quer dizer que, em
caso de atraso do Tribunal, o Parlamento deve cobrar o cumprimento da obriga¢io, mas nao pode julgar
sem a apreciagao da Casa de Contas*.

No julgamento efetivado pela Cimara Municipal, a manifestacao da Casa de Contas s6 deixara de prevalecer
por decisao de dois ter¢os dos membros da Cimara Municipal (CF, art. 31, § 2°)37. No caso de parecer prévio
sobre as contas do Governador ou do Presidente da Republica, a deliberagao da respectiva Casa Legislativa
sera tomada por maioria simples de votos, presente a maioria absoluta de seus membros?.
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Vale insistir que, no processo de julgamento
politico feito pelo Parlamento, é necessiria a
observancia ao principio do devido processo legal
(CF, art. 5°, LIV), bem como a cldusula da plenitude
de defesa e do contraditério (CF, art. 5°, LV); também
€ imprescindivel a motivacao da deliberacao emanada
da Casa Legislativa®. Caso ocorra transgressao dessas
garantias constitucionais, a deliberacao parlamentar
serd considerada invalida*. Em tal caso, repisa-se,
compete a0 Orgﬁo Legislativo repetir o processo.

Nio ¢ demais acrescentar que a aprovacao
de contas do chefe do Executivo no julgamento
politico nao elide a responsabilidade do gestor nas
esferas penal*!, civil, ou por atos de improbidade
administrativa®?. E o principio da independéncia de
instancias.

4.3 CONTAS DE GESTAO
4.3.1 CONCEITO

O conceito de contas de gestao, também
chamadas de contas dos ordenadores de despesa®?,
que ¢ diferente do de contas de governo (vide item
anterior), provém do comando do artigo 71, II, da
Constitui¢ao Federal, segundo o qual compete ao
Tribunal de Contas da Uniao julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracao direta
e indireta*t) incluidas as fundagoes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder puablico federal®, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico. Por simetria, essa competéncia se
estende aos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como aos Tribunais de Contas
dos municipios (CF, art. 75, caput).

As contas de gestio, que conforme as normas de
regéncia podem ser anuais ou nao, evidenciam os
atos de administracio e geréncia de recursos publicos
praticados pelos chefes e demais responsaveis,
de 6rgaos e entidades da administragiao direta e
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indireta, inclusive das fundagoes publicas, de todos
os Poderes da Uniao, Estados, Distrito Federal e
municipios, tais como: arrecadacao de receitas e
ordenamento de despesas, admissao de pessoal,
concessao de aposentadoria, realizagao de licitacoes,
contratagoes, empenho, liquidacao e pagamento de
despesas. As contas podem ser prestadas ou tomadas,
conforme sejam apresentadas pelo responsivel ou
constituidas em procedimentos efetivados pela
propria administracao ou pelo Tribunal de Contas.

4.3.2 PECULIARIDADES

As contas de gestao do Poder Judiciario serao
apresentadas no ambito (LRF, art. 56, §1°): I - da
Uniao, pelos Presidentes do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais Superiores, consolidando
as dos respectivos tribunais; II - dos Estados, pelos
Presidentes dos Tribunais de Justiga, consolidando
as dos demais tribunais.

Enquanto na apreciagio das contas de governo
o Tribunal de Contas analisarid os macroefeitos
da gestao publica; no julgamento das contas de
gestdo, serd examinado, separadamente, cada
ato administrativo que compoe a gestao contibil,
financeira, orcamentdaria, operacional e patrimonial
do ente publico, quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade, e ainda os relativos as aplicacoes das
subvencoes e as rentncias de receitas. E efetivando
essa missao constitucional que a Casa de Contas
exercitara toda a sua capacidade para detectar se
o gestor publico praticou ato lesivo ao erario, em
proveito proprio ou de terceiro, ou qualquer outro
ato de improbidade administrativa.

Aqui se investigara se o ente publico cumpriu os
ditames da Constituicio Federal, da Constitui¢ao
Estadual, da Lei Orginica do municipio, da Lei
n® 4.320/64, da Lei Complementar n® 101/00 (LRF),
da Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos (Lei
n° 8.666/93), das leis orcamentarias, enfim de todas
as normas que compoem o ordenamento juridico
aplicaveis a gestio em exame.
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4.3.3 JULGAMENTO

A tarefa de julgar as contas dos ordenadores de despesa ¢ atribuida
ao Tribunal de Contas dentre as competéncias que lhe sio proprias e
exclusivas e que para serem exercitadas independem da interveniéncia
do Legislativo®. Nessa direc¢ao, o Supremo Tribunal Federal, em razao da
observancia compulsdria do modelo federal pela esfera estadual — prevista
no artigo 75 da Lei Maior —, decidiu que ¢é inconstitucional a subtracao
ao Tribunal de Contas da competéncia do julgamento das contas do
Presidente da Assembléia Legislativa, compreendida na previsao do artigo
71, 11, da Constituicao Federal, para submeté-las ao regime do artigo 71,
I, combinado com o artigo 49, IX, que é exclusivo da prestagao de contas
do chefe do Poder Executivo?’.

O julgamento das contas, prestadas ou tomadas, dos ordenadores de
despesa € essencialmente técnico; ou como diz Carlos Ayres Britto, os
julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas obedecem “a parimetros
de ordem técnico-juridica, isto é, parimetros de subsuncao de fatos
e pessoas a objetividade das normas constitucionais e legais”#. Sao
promovidos com o concurso do Ministério Publico Especial (CF, art.
130) e tém, substancialmente, o objetivo de efetivar a reparacao de dano
ao patrimonio publico, por meio da imputagao de débito ao responsavel,
consubstanciado em acérdao, que tera forca de titulo executivo (CF, art.
71, §3°).

As contas serdo julgadas®:

a) Regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a
exatidao dos demonstrativos contdbeis, a legalidade, a legitimidade e
a economicidade dos atos de gestao do responsavel;

b) regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que nao resulte dano ao
erario;

¢) irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias: I) omissio no dever de prestar contas; II) pratica de
ato de gestao ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracio a norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial; IIT) dano ao erdrio decorrente de ato
de gestao ilegitimo ao antiecondmico; IV) desfalque ou desvio de
dinheiros, bens ou valores publicos.
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As contas serao consideradas nao liquidaveis quando caso fortuito
ou de for¢ca maior, comprovadamente alheio a vontade do responsavel,
tornar materialmente impossivel o julgamento de mérito. Nesse caso,
ocorrerd o trancamento das contas nao liquidaveis e o conseqliente
arquivamento do processo. Dentro do prazo de cinco anos, contados
da publicagao da decisao terminativa, podera haver, a vista de novos
elementos, o desarquivamento do processo e a conclusiao da respectiva
tomada ou prestacao de contas. Transcorrido esse prazo sem que tenham
surgido novos elementos, as contas serdao consideradas encerradas, com
baixa na responsabilidade do administrador®.

No julgamento, o Tribunal de Contas: a) aplicara aos responsaveis,
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangoes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario (CF, art. 71, VIII); b)
assinara prazo para que o 6rgio ou entidade adote as providéncias
necessarias a0 exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (IX);
¢) representara ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos

apurados (XI).

Em tema de julgamento de contas puiblicas, uma questao inquieta o
controle externo: quem julga as contas prestadas pelos administradores
dos Tribunais de Contas? Sobre esse assunto, remete-se o leitor para o
texto especifico publicado pelo autor®!.

4.4 O CASO DO PREFEITO ORDENADOR DE DESPESAS

E quando o chefe do Executivo desempenha funcoes de ordenador
de despesa, tem o Tribunal de Contas competéncia para julgar a
respectiva prestacao de contas?

Preliminarmente, € importante ressaltar que essa situacao acontece
apenas nos pequenos municipios. Sucede que na administracgao federal,
na estadual e nos grandes municipios o chefe do Executivo nao atua
como ordenador de despesa, em razao da distribuicao e escalonamento
das funcoes de seus 6rgaos e das atribuicoes de seus agentes. O problema
reside apenas nos municipios nos quais o prefeito acumula as funcoes
politicas com as de ordenador de despesa. 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 nao poderia ser diferente, pois, se assim fosse, bastaria o prefeito
chamar a si as fungoes 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
responsaveis por recursos publicos (CF, art. 71, IT). Sem julgamento de
contas pelo Tribunal, também estaria neutralizada a possibilidade do
controle externo promover reparacao de dano patrimonial, mediante
a imputacao de débito prevista no artigo 71, § 3°, da Lei Maior, haja
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vista que a Cimara de Vereadores nao pode imputar
débito ao prefeito®’. Isso produziria privilégio
discriminatério que consistiria em imunidade para
os administradores municipais, sem paralelo em
favor dos gestores estaduais e federais.

Vale lembrar que é com base no artigo 71, II, da
Constituicao Federal que o Tribunal de Contas da
Uniao julga as tomadas de contas especiais referentes
aos recursos federais repassados aos municipios via
convénio, imputando responsabilidade aos prefeitos
municipais. Ora, se os Tribunais de Contas Estaduais
estivessem impedidos de julgar contas de gestiao
de prefeitos ordenadores de despesa em razao
da natureza do cargo que ocupam, igualmente o
Tribunal de Contas da Uniao nao poderia fazé-lo.

Assim, por imposi¢io do razoavel, o regime de
julgamento de contas serd determinado pela natureza
dos atos a que elas se referem, e nao por causa do
cargo ocupado pela pessoa que os pratica. Para os
atos de governo, havera o julgamento politico; para
os atos de gestido, o julgamento técnico.

Nesse passo, Flavio Satiro Fernandes explica que se
o prefeito “se posiciona como agente politico e como
ordenador de despesa e de dispéndio, assinando
empenhos, emitindo cheques, autorizando gastos,
homologando licitac6es, enfim, responsabilizando-se
por todas as despesas, das menores as maiores, pois
todas sao por ele ordenadas” estd sujeito a duplo
julgamento. “Um, politico, emitido pela Camara
de Vereadores, sobre as contas anuais oferecidas
pela administracao e examinadas, previamente pelo
Tribunal de Contas que sobre elas emite, apenas,
um parecer. O outro, técnico e definitivo, exarado
pela Corte de Contas, que conclui pela legalidade
ou ilegalidade dos atos praticados pelo prefeito, na
qualidade de ordenador de despesas”>.

Nessas circunstincias, a apreciagio das contas
de governo do chefe do Executivo municipal sera
consubstanciada na peca denominada parecer
prévio (CF, art. 71, I, c¢/c 75, caput), enquanto as
contas de gestao do prefeito ordenador de despesa
serao julgadas mediante a emissao de acérdao (CF,
art. 71, 11, ¢/c 75, caput), que tera forca de titulo
executivo, caso haja imputacio de débito ou aplicacao
de multa (CF, art. 71, § 3°). Alguns Tribunais de
Contas Estaduais processam as contas de governo e

de gestao apresentadas pelos prefeitos nos autos de
um Unico processo; nessa hipotese, constario, nesse
processo, dois atos decisorios (parecer prévio e
acérdio) emitidos pelo Orgio de Contas>s.

Nao custa nada lembrar que o julgamento
do prefeito ordenador de despesas produz os
mesmos efeitos do julgamento de qualquer outro
administrador pela Casa de Contas (CF, art. 71, II).
Isso significa que, em tal hip6tese, deve constar o
nome do prefeito na lista dos ordenadores de despesa
inelegiveis elaborada pelo Tribunal de Contas para a
Justiga Eleitoral, na forma disposta no § 5° do artigo
11 da Lei n® 9.504/1997°°.

Importa informar que o Tribunal Excelso, ao
analisar indiretamente essa matéria (o caso era
relativo a Direito Eleitoral), concluiu, por maioria,
nos autos do Recurso Extraordinario 132.747-2%, pela
impossibilidade do prefeito, ainda que na condicio de
ordenador de despesa, ser julgado pelo Tribunal de
Contas Estadual. Nesse caso, nio houve propriamente
julgamento de contas anuais do prefeito ordenador
de despesas, mediante emissao de acérdao; sucedeu
apenas que o prefeito operou como ordenador de
despesas em varios atos administrativos tidos como
irregulares por ocasiao da apreciacio das contas de
governo, através de parecer prévio. Mesmo assim,
o Ministro Carlos Velloso se esfor¢ou em defender a
tese em favor do julgamento pela Corte de Contas,
sob o argumento de que tais atos, por configurarem
improbidade administrativa, seriam caracterizadores
da hipdtese de inelegibilidade prevista no artigo 1°,
I, g, da Lei Complementar n® 64/90, mas foi voto
vencido. Agora, com a evolucao do Direito aplicavel
ao Controle Externo e as mudancas na composicao da
Corte, espera-se melhor esclarecimento da situacao
e a reversao desse entendimento.
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5. A ATIVIDADE JURISDICIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
5.1 POSICOES DOUTRINARIAS

A presenca do termo julgar no artigo 71, II, da Carta da Republica acendeu na doutrina ferrenha discussao
sobre existir ou nao atividade jurisdicional exercida pelos Tribunais de Contas. Eis alguns doutrinadores
que negam o exercicio de poder jurisdicional pelos Tribunais de Contas:

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello averba que

o Tribunal de Contas s6 possui funcao administrativa de acompanhar a execucao orcamentaria e apreciar as
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos. Nao teve o texto em causa o objetivo de investi-la no
exercicio de fungio judicante, quando se expressou que lhe caberia julgar as referidas contas. Visou apenas
lhe conferir a competéncia final na ordem administrativa sobre o assunto. Se tidas como bem prestadas,
estaria encerrado o trabalho pertinente a sua apuracao, com a quitacao que mandaria passar a favor dos que
as ofereceram. Ao contrario, se entendesse caracterizado alcance relativo a dinheiro ou bem publico, no
exercicio dessa fung¢io, determinaria que pagassem o considerado devido, dentro do prazo por ele fixado,
e, nao satisfeita a determinagao, lhe caberia proceder contra eles na forma de direito®®.

José Afonso da Silva diz que “nao se trata de funcao jurisdicional, pois ndo julga pessoas nem dirime
conflitos de interesses, mas apenas exerce um julgamento técnico de contas™.

Celso Ribeiro Bastos assinala que

a utilizagao da expressao ‘julgamento de contas’ ja levou no passado a que alguém sustentasse que os
Tribunais de Contas exercem auténtica atividade jurisdicional. Até seria desejavel que efetivamente assim o
fosse [...]. A nao-jurisdicionalidade das suas decisoes fica manifesta quando se leva em conta que nao cabe a
eles julgar as pessoas. Bastam somente as contas. Ora, esta ¢ uma decisao técnica. As contas podem ser tidas
por regulares e irregulares, mas, para que haja atividade jurisdicional é necessario que estejam presentes as
partes. SO pessoas sao julgadas; consequiientemente a atividade do Tribunal de Contas é de natureza técnica
facilitadora da deliberagao final pelo Legislativo®.

J. Cretella Junior vocifera que “somente quem confunde ‘administracao’ com ‘jurisdicao’ e ‘fungio
administrativa’ com ‘funcao jurisdicional’ podera sustentar que as decisoes dos Tribunais de Contas do
Brasil sao de natureza judicante [...]". “Nenhuma das tarefas ou atividades do Tribunal de Contas configura
atividade jurisdicional, pois ndo se vé, no desempenho dessa Corte de Contas, nem autor, nem réu, nem
propositura de acao, nem provocacao para obter prestacao jurisdicional, nem inércia inicial, nem existéncia
de 6rgao integrante do Poder Judicidrio, nem julgamento de crimes contra a administracao”°!.
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Carlos Ayres Britto afirma que

os Tribunais de Contas nio exercem a chamada
funcio jurisdicional do Estado. Esta é exclusiva
do Poder Judicidrio e é por isso que as Cortes de
Contas: a) nao fazem parte da relacao dos 6rgaos
componenciais desse Poder (o Judiciario), como
se ve dasimples leitura do art. 92 da Lex Legun; b)
também nao se integram no rol das instituigoes
que foram categorizadas como instituicoes
essenciais a tal funcao (a jurisdicional), a partir
do art. 127 do mesmo Cédigo politico de
1988. Note-se que os julgamentos a cargo dos
Tribunais de Contas nao se caracterizam pelo
impulso externo ou non-ex-officio. Deles nao
participam advogados, necessariamente, porque
a indispensabilidade dessa participacio apenas
se di no ambito do processo judicirio (art. 133
da CF). Inexiste a figura dos ‘litigantes’ a que se
refere o inciso LV do art. 5° da Constituicao. E o
‘devido processo legal’ que os informa somente
ganha os contornos de um devido processo legal
(ou seja, com as vestes do contraditério e da
ampla defesa), se alguém passa a condicao de
sujeito passivo ou acusado, propriamente®.

Em contraposicao, a corrente doutrinaria que
defende a funcao jurisdicional exercida pelos
Tribunais de Contas apresenta nomes de destaque:

Pontes de Miranda, comentando a Constituicio
de 1967, assevera que, “desde 1934, a funcio
de julgar as contas estava, clarissima, no texto
constitucional. Nao haviamos de interpretar que o
Tribunal de Contas julgasse, e outro juiz as julgasse
novamente depois. Tratar-se-ia de absurdo bis in
idem. Ou o Tribunal de Contas julgava, ou nao
julgava. O art. 114 da Constitui¢ao de 1937 também
dizia, insofismavelmente: “julgar das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos”. Diz
também o jurista que “foi a Constituicao de 1934
que lhe deu carater de corpo de julgamento, o que
as leis ordindrias nao podiam fazer”. Na mesma
obra, o doutrinador indaga: “A que poder pertence
o Tribunal de Contas na Constituicao de 19377 |...]

Ao Poder Judiciario, posto que de modo especial,
como funcao, sim; como 6rgao, nao. Era um tribunal
e julgava. Nao importa o carater a parte que teve; isso
nao lhe tirava a funcao de julgar. Tanto quanto ao
Tribunal de Contas de 1934, ao Tribunal de Contas
de 1937 reconhecéramos fungio judiciaria”. O autor
acentua ainda que “a Constituicio de 1946 teve o
Tribunal de Contas como 6rgao (auxiliar) do Poder
Legislativo. Mas a funcao de julgar ficou-lhe. No
plano material, era corpo judicidrio; no formal, corpo
auxiliar do Congresso Nacional”®.

Castro Nunes ensina que “a jurisdi¢ao de contas
€ o0 juizo constitucional das contas. A fungio é
privativa do Tribunal instituido pela Constituicao
para julgar as contas dos responsaveis por dinheiros
ou bens publicos. O Judiciirio nio tem fung¢ao no
exame de tais contas, nao tem autoridade para as
rever, para apurar o alcance dos responsaveis, para os
liberar. Essa fungio é ‘propria e privativa’ do Tribunal
de Contas™%.

M. Seabra Fagundes observa que o

Tribunal de Contas ndo aparece na Constituicao
como 6rgao componente do Poder Judiciario.
Dele se trata no capitulo referente ao Poder
Legislativo, do qual constitui, sob certo angulo,
6rgao auxiliar. Nao obstante isso, o art. 71, §
4995 The comete o julgamento da regularidade
‘das contas dos administradores e demais
responsaveis por bens e valores publicos’, o
que implica investi-lo no parcial exercicio da
func¢ao judicante. Nao 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 6rgaos do Poder Judicidrio
carecem de jurisdicao para examina-lo®.
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Ricardo Lobo Torres percebe que

nao ha davida de que o Tribunal de Contas,
autorizado pela CF a elaborar o seu regimento
com a mesma autonomia do Poder Judiciario,
exerce alguns atos tipicos da funcao jurisdicional
em sentido material, eis que julga as contas
dos administradores e responsiveis com
todos os requisitos materiais da jurisdicao:
independéncia, imparcialidade, igualdade
processual, ampla defesa, producao plena das
provas e direito a recurso. Mas do ponto de
vista formal, nio detém qualquer parcela da
funcio jurisdicional, tendo em vista que as suas
decisoes nao produzem a coisa julgada e podem
ser revistas pelo Judicidrio, ainda quando versem
sobre matéria contabil®’.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes argumenta que

adisposi¢ao do art. 5°, inc. XXXV, da Constitui¢iao
Federal®® tem por destinatirio o legislador
infraconstitucional, mas nao veda que a propria
Constituicao, em dispositivo a ser coordenado,
imponha o exercicio da funcao jurisdicional a
outro 6rgao, nao integrante do Poder Judiciario,
ou, mais contundentemente, estabeleca que um
determinado tipo de questiao nao seja objeto de
apreciacao judicial.

Diz ainda esse autor, referindo-se aos termos do
artigo 71 da Constituicao, que

¢ impossivel sustentar que o constituinte agiu
displicentemente por ignorancia ou descuido.
Ao contrario, conhecendo a riqueza do vocabulo,
utilizou-o com perfeicio, ora restringindo, ora
elastecendo a func¢ao. Nota-se, no elenco de
competéncia, o rigor cientifico na terminologia
empregada, acentuando a diferenciacio,
inclusive da finalidade de cada mister cometido.
Para algumas tarefas empregou-se o termo
apreciar, em outras, fiscalizar, em outras,
realizar inspecao e auditoria e apenas em um
caso, julgar®.
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5.2 REFLEXOES

O Supremo Tribunal Federal ha muito tempo
registra firme jurisprudéncia no sentido de que o
julgamento das contas de responsaveis por haveres
publicos é de competéncia exclusiva das Cortes de
Contas, salvo nulidade por irregularidade formal
grave (MS n° 6.960,19597°), ou manifesta ilegalidade
(MS n° 7.280, 19607"). Nesses casos, o Poder
Judiciario pode declarar a nulidade’ das decisoes
das Cortes de Contas, cabendo aos Tribunais de
Contas refazer o julgamento. Por isso, a acao prevista
nos artigos 914 e seguintes do Codigo de Processo
Civil (Acao de Prestacao de Contas) € impropria
para exigir prestacao de contas de gestor que
deixou de apresentar contas publicas. Isso porque
o Poder Judiciario é absolutamente incompetente
para processar e julgar as contas de administrador
publico. Nesse sentido, a jurisprudéncia brasileira é
remansosa’>. O que é possivel, nesse caso, ¢ a ordem
judicial para que o administrador publico preste
contas perante o Tribunal de Contas, mediante a agao
de obrigacao de fazer.

O certo é que os processos de contas que tramitam
nos Tribunais de Contas obedecem aos tramites
e principios proprios da atividade jurisdicional —
tais como o devido processo legal, o contraditério
e a ampla defesa, com prazos para contestagoes,
recursos, etc. —e sao julgados sob critérios objetivos,
com aplicacao da técnica juridica, submetendo-
se condutas de pessoas a incidéncia das normas
juridicas, aplicando-se a lei mediante a subsuncao
de casos concretos aos tipos legais. Tais julgamentos
sao irretrataveis, definitivos, tanto no ambito
administrativo quanto no judiciario, salvo vicio de
procedimento ou manifesta ilegalidade, produzindo,
portanto, coisa julgada.

Registre-se que, nem sempre, a atividade
jurisdicional, mesmo praticada pelo Poder Judiciario,
resolve conflito de interesses entre partes. E o que
ocorre no exercicio da denominada jurisdicao
voluntdria, que é tao-somente a administracao
judicial de interesses nao-litigiosos.
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Também a auséncia do duplo grau de jurisdicao nao enfraquece o
julgamento de contas. Afinal, a quem recorrer nas causas de competéncia
originaria do Supremo Tribunal Federal (CF, art. 102, I)?

Por tudo que foi dito, conclui-se que os Tribunais de Contas, por
disposi¢io constitucional — salvo a Ginica exce¢io prevista no artigo 84,
IX — € o juiz natural para julgar os processos de contas publicas (CF, art.
71, II), porém nao pertencem ao Poder Judicidrio e o processo de contas
tem peculiaridades que o diferencia do processo judicial comum. Assim,
tem-se que as Cortes de Contas exercem funcao jurisdicional atipica
quando julgam as contas dos administradores publicos. Situagao analoga
sucede com o Tribunal do Juri, em relagio aos crimes dolosos contra a
vida (CF, art. 5°, XXXVIII), com o Poder Legislativo, com referéncia aos
crimes de responsabilidade do chefe do Executivo (CF, art. 52, I) e com
o juiz arbitral, relativamente as questoes que lhe sao submetidas (CF, art.
114, § 2°; Lei n® 9.307/19967%).

Mas isso nao é importante. Se essa discussao importa no plano da
especulacio teodrica, na pratica o que interessa é a consciéncia coletiva
presente no seio do Poder Judiciario brasileiro de que o 6rgao competente
para julgar o processo de prestacio de contas dos gestores publicos é
o Tribunal de Contas, com a Gnica excecao que consiste no julgamento
politico das contas de governo do chefe do Executivo pelo Poder
Legislativo (vide item 4.2.3). Nesse mister, cabe apenas ao Poder Judicidrio
emitir juizo de legalidade, verificando a formalidade do processo ou se
houve manifesta ilegalidade; o juizo de valor serd sempre emitido pelo
Tribunal de Contas, que pode até mesmo apreciar a constitucionalidade
das leis e dos atos do Poder Publico (Simula 347 do STF”®). Nunca havera
decisao do Poder Judiciario julgando processos referentes a prestagoes
de contas publicas. Cabe, portanto, a Corte de Contas dizer o direito.
Isso expressa o carater definitivo da decisao da Corte de Contas quanto
ao seu conteudo.

6. CONCLUSOES
De todo o exposto, podem ser extraidas as seguintes conclusoes:

I) o dever de prestar contas deriva do direito natural; é obrigacao
universal, vale para todos e em toda parte; ¢ incumbéncia imutavel,
nio se podendo nem cogitar da sua dispensa; ¢ dever que é, pela
propria natureza; decorre da racionalidade humana, da ordem
regular das coisas; € preceito bom, a priori, nao por vontade da lei,
nao por ser util, mas por determinaciao da proépria natureza do ato
de administrar coisa alheia; é imposicao da propria consciéncia e nao
da vontade do legislador;
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II) nio existe responsabilidade por administracio
de recurso alheio sem o respectivo dever de prestar
contas; assim como ndo ha o dever de prestar
contas sem a correlativa responsabilidade por
geréncia de recurso alheio. Como siao institutos
juridicos absolutamente dependentes um do
outro, indissocidveis, correlatos, é facil concluir
que o agente que gerencia interesses de terceiros
— responsavel — serd sempre o mesmo que estara
obrigado a prestar contas, ou seja, o titular da
prestacao de contas. Sao aspectos distintos,
porém resultantes do mesmo fato gerador, qual
seja, a geréncia de bens de terceiros;

IIT) o dever de prestar contas € intransferivel, salvo
a atribuicao de responsabilidade por reparagao
de dano patrimonial (responsabilidade civil) aos
sucessores hereditarios do gestor publico, até o
limite do quinhao transferido;

IV) no caso de falecimento do gestor, 0s sucessores
civis tém o direito de oferecer a prestacio de
contas. Na hipétese de omissao, o Tribunal
procedera a tomada de contas especial, que sera
direcionada unicamente para a apurac¢ao de dano
patrimonial, possibilitando-se aos sucessores civis
o contraditério e a ampla defesa, sob pena de
nulidade do processo;

V) quem presta contas anuais de governo é o
Presidente da Republica, o Governador do Estado,
o prefeito municipal, e ndo, a Unido, o estado-
membro ou 0 municipio; ou ainda, quem presta
contas é o administrador (CF, art. 71, II), nao a
administracao;

VI) tratando-se de contas anuais, o dever de
prestar contas do chefe do Executivo € obrigacao
personalissima (intuitu personae), que s6 o
devedor pode efetivar, nao se podendo admitir que
tal prestacio seja executada através de interposta
pessoa (procurador, preposto, substituto, etc.);

VII) o chefe do Executivo responsavel pela
administragio dos recursos publicos é também
o titular da respectiva prestagio de contas. Por
essa razao, é recomendavel que haja a separacao
das contas, para que sejam processadas em autos
distintos, quando ocorrer que o cargo tenha
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sido ocupado por mais de uma pessoa durante o
exercicio financeiro;

VIII) a apresentacao das contas anuais pelo chefe
do Executivo no Tribunal de Contas nao prejudica
o dever de prestar contas imediatamente na casa
legislativa, dado que a Lei de Responsabilidade
Fiscal, artigo 49, impoe que as contas apresentadas
pelo chefe do Poder Executivo ficarao disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no 6rgao técnico responsavel pela
sua elaboracio, para consulta e apreciacao pelos
cidadaos e instituicoes da sociedade. A via da
prestagiao de contas colocada a disposi¢iao da
comunidade devera ser a mais completa possivel,
sob pena de nio servir para o controle social;

IX) a efetivacao de transferéncia voluntaria de
recursos federais para determinado municipio
coloca o convenente na posicio de devedor
de contas a Unido. Esse fato nao elide a
responsabilidade pessoal do respectivo gestor
publico municipal perante a Unido pela boa
aplicagao de tais recursos;

X) o prefeito, quando assina um convénio, nao age
em nome proprio, mas no do municipio. Caso o
municipio nao preste contas, a Unido o inscrevera
no cadastro de inadimplentes e promoverai,
diretamente ou através do convenente, a
respectiva tomada de contas especial para apurar
e imputar responsabilidade ao gestor improbo.
Isso porque, no caso, o municipio e a pessoa fisica
do administrador sao coobrigados em relacao ao
dever de prestar contas, e co-responsaveis com
referéncia a aplicagio dos recursos perante a
Uniao. Essa solidariedade passiva nio comporta
beneficio de ordem, ou seja, a obrigacao pode ser
exigida indistintamente de um ou de outro; mas o
adimplemento de um aproveita ao outro;

XI) o modelo de prestagao de contas anual imposto
aos gestores municipais perante os Tribunais de
Contas dos Estados € diverso do estabelecido entre
os municipios e a Unido em face das transferéncias
voluntirias efetivadas mediante convénios. Por
isso, os conceitos e procedimentos utilizados
pelo Tribunal de Contas da Unido, bem como sua
jurisprudéncia, nem sempre podem ser utilizados
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pelas Cortes de Contas estaduais nos processos referentes as contas anuais dos administradores dos
municipios;

XII) a LRE, quando prevé emissio de parecer prévio em contas prestadas pelos presidentes dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do chefe do Ministério Pablico (art. 56, caput), desrespeita toda a
concepcao constitucional dos regimes de contas publicas, que separa nitidamente o julgamento politico
das contas de governo dos chefes do Executivo, mediante a apreciagao da Corte de Contas (CF, art. 71,
I), do julgamento técnico das contas de gestio dos ordenadores de despesa (CF, art. 71, II);

XIII) o pedido de intervencao do Estado no municipio tem-se revelado a providéncia mais eficaz para
compelir os prefeitos a cumprir o principio da prestacao de contas;

XIV) o processo de contas contempla trés dimensoes, a primeira diz respeito ao julgamento da gestio
do administrador responsavel; a segunda, a punibilidade do gestor faltoso; e a terceira, a reparagio do
dano eventualmente causado ao erario;

XV) a Constituicao de 1988 nao admite a prescricio da cobranga dos débitos imputados aos administradores
publicos pelas Casas de Contas, uma vez que eles constituem tao-somente ordens para ressarcimento
do tesouro publico. Ressalte-se que tal cobranga pode alcancar até mesmo os herdeiros do gestor
improbo, haja vista que a Lei Fundamental prescreve que a obrigacao de reparar dano patrimonial pode
ser estendida aos sucessores e contra eles executada, até o limite do valor do patrimoénio transferido na
sucessdo (CF, art. 5°, XLV, in fine);

XVI) a constituicdo e o desenvolvimento do processo de contas, apds a morte do responsavel, somente
se justifica pela sua dimensao indenizatéria. Caso nao haja suposi¢cao de dano ao patrimonio publico,
o processo deve ser imediatamente arquivado;

XVII) as dimensoes do processo de contas produzem efeitos que sao independentes. Isso significa que,
por exemplo, o pagamento da multa (dimensao sancionatdria) nao exime o responsivel da reparagao do
dano patrimonial pela quitacao do débito imputado (dimensao indenizatéria), nem impede a inclusao
do responsavel na lista dos inelegiveis (dimensao politica);

XVIII) existem dois regimes juridicos de contas publicas: a) o que abrange as denominadas contas de
governo, exclusivo para a gestao politica do chefe do Poder Executivo, que prevé o julgamento politico
levado a efeito pelo Parlamento mediante auxilio do Tribunal de Contas que emitird parecer prévio
(CF, art. 71, 1, ¢/c art. 49, IX); b) o que alcanga as intituladas contas de gestao, prestadas ou tomadas,
dos administradores de recursos publicos, que impoe o julgamento técnico realizado em carater
definitivo pela Corte de Contas (CF, art. 71, IT), consubstanciado em ac6érdao que tera eficicia de titulo
executivo (CF, art. 71, § 3°), quando imputar débito (reparagio de dano patrimonial) ou aplicar multa

(punicao);

XIX) a prestagao de contas de governo é o meio pelo qual, anualmente, o Presidente da Republica, os
governadores de Estado e do Distrito Federal e os prefeitos municipais expressam os resultados da
atuacao governamental no exercicio financeiro a que se referem. Sao contas globais que demonstram
o retrato da situacao das financas da unidade federativa. 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 juridico para satide, educagio, gastos com
pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos Gerais prescritos pela Lei n°® 4.320/64;
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XX) no exame das contas de governo, o que deve ser focalizado nao sao os atos administrativos vistos
isoladamente, mas a conduta do administrador no exercicio das fungoes politicas de planejamento,
organizacao, dire¢ao e controle das politicas publicas idealizadas na concepcao das leis or¢amentarias
(PPA, LDO e LOA), que foram propostas pelo Poder Executivo e recebidas, avaliadas e aprovadas, com
ou sem alteragoes, pelo Legislativo. Aqui perdem importancia as formalidades legais em favor do exame
da eficacia, eficiéncia e efetividade das agoes governamentais. Importa a avaliagio do desempenho do
chefe do Executivo, que se reflete no resultado da gestao or¢amentaria, financeira e patrimonial;

XXI) ao prestar auxilio ao 6rgio julgador (Parlamento), a Instituicio de Contas deve instruir o processo
informando sobre a harmonia entre os programas previstos na lei orcamentaria, o plano plurianual e a
lei de diretrizes or¢gamentarias, bem como sobre o cumprimento de tais programas quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade e alcance das metas estabelecidas. Nesse mister, ¢ de grande relevancia a
utilizacado da denominada auditoria operacional como instrumento de mensuragao da legitimidade da
atuacao do agente politico;

XXII) no processo de julgamento politico feito pelo Parlamento, é necessaria a observincia ao principio
do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV), bem como a clausula da plenitude de defesa e do contraditério
(CF, art. 5°, LV); também ¢ imprescindivel a motivaciao da deliberacio emanada da Casa Legislativa. Caso
ocorra transgressao dessas garantias constitucionais, a deliberagao parlamentar sera considerada invalida.
Nessa hipotese, cabe ao Orgéo Legislativo repetir o processo;

XXIII) a aprovagao de contas do chefe do Executivo no julgamento politico ndo elide a responsabilidade
do gestor nas esferas penal, civil, ou por atos de improbidade administrativa;

XXIV) as contas de gestao evidenciam os atos de administracao e geréncia de recursos publicos praticados
pelos chefes e demais responsaveis de 6rgaos e entidades da administragao direta e indireta, inclusive
das fundacoes publicas, de todos os Poderes da Uniao, Estados, Distrito Federal e municipios, tais como:
arrecadacio de receitas e ordenamento de despesas, admissao de pessoal, concessao de aposentadoria,
realizacao de licitagOes, contratagoes, empenho, liquidagao e pagamento de despesas;

XXV) enquanto na apreciacao das contas de governo o Tribunal de Contas analisard os macroefeitos
da gestao publica; no julgamento das contas de gestio sera examinado, separadamente, cada ato
administrativo que compoe a gestio contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do
ente publico, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, e ainda os relativos as aplicacoes das
subvencoes e as rentdncias de receitas. E efetivando essa missiao constitucional que a Casa de Contas
exercitara toda a sua capacidade para detectar se o gestor publico praticou ato lesivo ao erario, em
proveito proprio ou de terceiro, ou qualquer outro ato de improbidade administrativa;

XXVI) quando o prefeito acumula as funcoes 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

nao por causa do cargo ocupado pela pessoa que os pratica. Para os atos de governo haveri o julgamento
politico; para os atos de gestao, o julgamento técnico;
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XXVIII) os Tribunais de Contas, por disposi¢io
constitucional — com a Gnica excec¢ao prevista
no artigo 84, IX —, é o juiz natural para julgar os
processos de contas publicas (CF, art. 71, IT), porém
nao pertencem ao Poder Judicidrio, e o processo
de contas tem peculiaridades que o diferenciam
do processo judicial comum. Assim, tem-se que as
Cortes de Contas exercem funcao jurisdicional
atipica quando julgam as contas dos administradores
publicos. Situacao andloga sucede com o Tribunal
do Juri em relagao aos crimes dolosos contra a vida
(CF, art. 5°, XXXVIII), com o Poder Legislativo, com
referéncia aos crimes de responsabilidade do chefe
do Executivo (CF, art. 52, I) e com o juiz arbitral,
relativamente as questoes que lhe sao submetidas
(CF, art. 114, § 2°; Lei n® 9.307/96);

L]
L]

L]
L]

XXIX) nao havera decisio do Poder Judiciario
julgando processos referentes a prestacoes de contas
publicas. Cabe, portanto, a Corte de Contas dizer o
direito. Isso expressa o carater definitivo da decisao
da Corte de Contas quanto ao seu conteudo.
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NOTAS

1

2

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 62 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1987, p. 20 e 21.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especial: processo e procedimento nos Tribunais de Contas e na Administracdo
Publica. 32 ed. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 132.

Disciplinando relacdes entre particulares, em situacdo analoga, dispde o CPC, art. 914, Il, que a acdo de prestacao de contas competira
a quem tiver a obrigacdo de presta-las.

As Constituicdes Estaduais prevéem equivalente obrigacdo para os governadores.
As Constituicoes Estaduais e as Leis Organicas Municipais estabelecem encargo de igual valor para os prefeitos.

J& aconteceu até mesmo do secretario municipal de Planejamento, Orcamento e Gestdo, nessa qualidade, apresentar defesa do
prefeito no processo de contas anuais.

AInstrucdo Normativa TCU n® 13/1996, com a redacdo dada pela Instrucdo Normativa TCU n° 35/2000, dispde sobre a instauracao
e organizacao de processos de tomada de contas especiais.

Esse aspecto é importante porque, segundo a Simula 209 do STJ, compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de
verba transferida e incorporada ao patriménio municipal. Por outro lado, expressa a Simula 208 dessa Corte de Justica que compete
a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal, por desvio de verba sujeita a prestacdo de contas perante 6rgéo federal.

Instrucdo Normativa TCU n® 47/2004, art. 2°, § 2°. Os estados, o Distrito Federal, os municipios e as pessoas fisicas ou entidades
privadas, quando beneficiarios de transferéncia de recursos federais, incluindo auxilios, subvencées, contribuicdes ou outra forma
de transferéncia de valores por intermédio de érgéos e entidades da administracdo federal direta, indireta, de fundacoes instituidas
e mantidas pelo poder publico federal e de suas entidades paraestatais, prestarao contas ao 6rgao ou entidade repassador quanto
a boa e regular aplicacdo de tais recursos, apresentando documentos e informagdes necessarios a composi¢do das tomadas e
prestacdes de contas dessas unidades jurisdicionadas.

Via de regra a tomada de contas especial é instaurada pela competente autoridade administrativa do érgao/entidade repassador (Lei
n°8.443/1992, art. 8%; IN TCU n°® 13/1996, art. 1°, § 2°), porém o TCU pode converter processos de fiscalizacdo em tomada de contas
especial (IN TCU n® 13/1996, art. 14). Ubiratan Aguiar e outros explicam que “o TCU, ao realizar uma auditoria, receber dentncia
ou representacao, apds promover o saneamento do processo, isto é, realizar as diligéncias ou inspecdes consideradas necessarias
aos esclarecimentos de duvidas porventura existentes, entendendo que, a priori, estd caracterizada a existéncia de dano ao erario,
converterd o processo em tomada de contas especial, com o objetivo de apurar o valor do prejuizo, a data de sua ocorréncia, o
nome dos respectivos responsaveis, consoante determina o art. 47 da Lei n® 8.443/1992". Dessa forma, arrematam esses autores,
pode “o concedente ou o proprio TCU, em fiscalizacbes, ao detectar qualquer irregularidade na aplicagdo desses recursos, instaurar
a correspondente TCE” (AGUIAR, Ubiratan et al. Convénio e tomadas de contas especiais: manual pratico. 22 ed. Belo Horizonte:
Férum, 2005, p. 107 e 111).
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Vide, adiante, os termos da Simula 230 do TCU. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes assinala que, no caso “de uma prefeitura ter firmado
convénio com um ministério e o prefeito recebedor dos recursos ndo ter prestado contas” — considerando “o fato de esse prefeito
haver sido substituido no comando da prefeitura” —, também “é dever do novo prefeito instaurar a TCE”. Assim, “se o prefeito
antecipa-se ao 6rgao repassador e instaura TCE, parece melhor que o érgao repassador crie pasta de acompanhamento para o fato
e aguarde o resultado da mesma” (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especial: processo e procedimento nos
Tribunais de Contas e na Administracéo Publica. 32 ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 252 e 253).

Esse controle é feito no Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI), por meio do subsistema intitulado
Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias para Estados e Municipios (CAUC), que foi criado pelo art. 4° da
Instrucao Normativa STN n° 1/2001.

E vedado celebrar convénio com municipio que esteja em mora, inadimplente com outros convénios, ou no esteja em situacdo de
regularidade para com a Unido ou com entidade da administracdo publica federal indireta (IN STN n°® 1/1997, art. 5°, I). Considera-
se em situagdo de inadimpléncia, devendo o érgdo concedente proceder a inscricdo no cadastro de inadimplentes do SIAFI e no
Cadastro Informativo (CADIN), o convenente que (§ 1°, I e ll): a) ndo apresentar a prestacdo de contas, final ou parcial, dos recursos
recebidos; b) ndo tiver a sua prestacdo de contas aprovada pelo concedente por qualquer fato que resulte em prejuizo ao erario.
Nessas hipdteses, se 0 municipio tiver outro prefeito que nao o faltoso, e uma vez comprovada a instauracdo da tomada de contas
especial, com imediata inscricdo, pela unidade de contabilidade analitica, do potencial responsavel em conta de ativo Diversos
Responsaveis, podera ser liberado para receber novas transferéncias, mediante suspensdo da inadimpléncia por ato expresso do
ordenador de despesas do 6rgdo concedente (§2°, com a redacdo dada pela IN STN n° 5/01).

O ordenador da despesa (gestor publico federal) providenciara a inclusdo do nome do responsavel (gestor municipal) no Cadastro
Informativo dos débitos ndo quitados de 6rgaos e entidades federais —(CADIN), independentemente do valor do dano apurado (IN
TCU n° 13/1996, art. 7°, § 2°). O nome do responsavel serd excluido do CADIN quando ocorrer qualquer das seguintes hipoteses (§
3°): a) quitacao do débito, com os devidos acréscimos legais, devendo o 6rgao ou entidade gestora informar esse fato ao Tribunal
de Contas da Unido, para que seja dada quitacdo ao responsavel; b) determinacdo desse Tribunal, ap6s o julgamento da TCE pela
regularidade ou pela exclusdo da responsabilidade; c) oferecimento de garantias suficientes para saldar o valor do dano acrescido
dos devidos encargos legais.

Determina a Instrucdo Normativa STN n° 1/1997, art. 7°, VIII, que o convénio conterd, expressa e obrigatoriamente, clausula
estabelecendo a obrigatoriedade de o convenente prestar contas dos recursos recebidos, no prazo méximo de sessenta dias, contados
da data do término da vigéncia do convénio.

Sumula 230 do TCU.
MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestéo fiscal. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 276, 277, 279 e 280.

J.J. Gomes Canotilho escreve sobre o principio, amplamente adotado pelo STF, da interpretacdo das leis em conformidade com a
Constituicdo, apresentando sua “formulacao basica: no caso de normas polissémicas ou plurissignificativas deve dar-se preferéncia
a interpretacdo que lhe dé um sentido em conformidade com a constituicdo” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e
teoria da constituicdo. 32 ed. Sdo Paulo: Almedina, 1999, p. 1151). Luis Roberto Barroso acentua que, “na interpretagdo conforme
a Constituicdo, o érgéo jurisdicional declara qual das possiveis interpretagcdes de uma norma legal se revela compativel com a Lei
Fundamental. Isso ocorrerd, naturalmente, sempre que um determinado preceito infraconstitucional comportar diversas possibilidades
de interpretacdo, sendo qualquer delas incompativel com a Constituicdo. Note-se que o texto legal permanece integro, mas sua
aplicacao fica restrita ao sentido declarado pelo tribunal” (BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da constituicéo:
fundamentos de uma dogmatica constitucional transformadora. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 182).

No mesmo sentido tramita a ADI n® 2238, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, na qual o Partido Comunista do Brasil, juntamente com o
Partido dos Trabalhadores e o Partido Socialista Brasileiro, questionam a constitucionalidade de varios dispositivos da LRF.

Determina a Lei Organica do TCU (Lei n© 8.443/1992), art. 16, lll, a, que as contas serao julgadas irregulares quando ocorrer omissao
no dever de prestar contas. Tal comando tem sido reproduzido nas leis organicas das demais Cortes de Contas.

O autor se reporta, especificamente, ao processo no TCU, mas suas observacoes valem para os processos de contas nas demais
Cortes de Contas.

CAVALCANTI, Augusto Sherman. O processo de contas no TCU: o caso de gestor falecido. In: Revista do Tribunal de Contas da Uniéo.
Vol. 30. N° 81. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, jul./set. 1999, p. 17-27, p. 17,18 e 19.

Decreto-Lei n° 201/1967, art. 6°, Ill. Extingue-se 0 mandato de prefeito, e, assim, deve ser declarado pelo presidente da Camara
de Vereadores, quando incidir nos impedimentos para o exercicio do cargo, estabelecidos em lei, e ndo se desincompatibilizar até
a posse, e, NOSs casos supervenientes, No prazo que a lei ou a Camara fixar. Como percebe Wolgran Junqueira Ferreira, esse inciso
prevé “trés hipoteses de extingdo do mandato do Prefeito Municipal: a) incidir nos impedimentos para o exercicio do cargo; b) ndo
se desincompatibilizar até a posse; ¢) ndo se desincompatibilizar nos casos supervenientes, no prazo que a lei ou a Camara fixar”.
A primeira hipdtese, diz bem esse autor, trata das inelegibilidades (FERREIRA, Wolgran Junqueira. Responsabilidade dos prefeitos e

vereadores. 72 ed. Sao Paulo: Edipro, 1996, p. 168).
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A morte solve tudo (ou resolve).

CF, art. 5°, LV. Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

ADI 849/ MT, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Plenario do STF, 11.02.1999, D.J. 23.04.1999. Em decisdo mais recente, o STF assentou
que tem reconhecido, no dmbito das competéncias institucionais do Tribunal de Contas, “a clara distincdo entre: 1) a competéncia
para apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo, especificada no art. 71,
inciso |, CF/1988; 2) e a competéncia para julgar as contas dos demais administradores e responsaveis, definida no art. 71, inciso I,
CF/1988" (ADI 3.715-3 MC/TO, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenério do STF, 24/05/06, D.J. 25/08/06).

CF, art. 71, 1. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento.

CF, art. 49, IX. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica
e apreciar os relatérios sobre a execucdo dos planos de governo.

Nesse sentido, a LRF determina que a prestacdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadacdo em relacdo a previsdo, destacando
as providéncias adotadas no ambito da fiscalizagdo das receitas e combate a sonegacéao, as acoes de recuperagao de créditos
nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicdes
(LRF, art. 58).

ROMS 11060/ GO, Rel. Min. Laurita Vaz, Rel. para o acérddo Min. Paulo Medina, Segunda Turma do STJ, 25.06.02, D.J. 16.09.02,
p. 00159. Nesse julgamento, o STJ adotou como doutrina a obra de Luciano Ferraz (FERRAZ, Luciano de Arauljo. Controle da
administracdo publica: elementos para a compreenséo dos Tribunais de Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 108, 143
e 152) e de Hely Lopes Meirelles (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 102 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 518).

A auditoria operacional é uma moderna ferramenta de controle da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas, através da
apreciacao dos programas, projetos, atividades, sistemas governamentais, 6rgaos e entidades publicas. Tem a finalidade de avaliar o
desempenho das a¢des governamentais e informar a sociedade sobre o real emprego dos recursos publicos. Nela as atencdes estdo
voltadas para a mensuracao da qualidade do gasto publico, para a efetividade das politicas publicas e a funcionalidade dos 6rgaos
publicos. Enfim, avalia-se o desempenho da administracdo publica ao responder as demandas sociais e ao problema da escassez
de recursos, mediante o controle de resultados. Também denominada de autoria de desempenho, contrapbe-se a auditoria de
legalidade.

FERNANDES, Flavio Satiro. O Tribunal de Contas e a fiscalizacdo municipal. In: Revista do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo.
N° 65. Sdo Paulo: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, jan./jun. 1991, p. 75-81, p. 77.

BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. /n: FIQUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.), NOBREGA, Marcos
(Coord.). Administracdo publica: direitos administrativo, financeiro e gestado publica: pratica, inovagées e polémicas. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-109, p. 98-99.

LRF, art. 56. As contas prestadas pelos chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas proprias, as dos presidentes dos érgéos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do chefe do Ministério Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio,
separadamente, do respectivo Tribunal de Contas. § 12 As contas do Poder Judiciario serdo apresentadas no ambito: | - da Uniao,
pelos presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, consolidando as dos respectivos tribunais; Il - dos Estados,
pelos presidentes dos Tribunais de Justica, consolidando as dos demais tribunais. § 2° O parecer sobre as contas dos Tribunais de
Contas sera proferido no prazo previsto no art. 57 pela comissao mista permanente referida no § 12 do art. 166 da Constituicao ou
equivalente das Casas Legislativas estaduais e municipais. § 32 Serd dada ampla divulgacéo dos resultados da apreciacdo das contas,
julgadas ou tomadas.

LRF, art. 57. Os Tribunais de Contas emitirdo parecer prévio conclusivo sobre as contas no prazo de sessenta dias do recebimento,
se outro nao estiver estabelecido nas constituicdes estaduais ou nas leis organicas municipais. § 12 No caso de Municipios que nao
sejam capitais e que tenham menos de duzentos mil habitantes o prazo sera de cento e oitenta dias. § 22 Os Tribunais de Contas
ndo entrardo em recesso enquanto existirem contas de Poder, ou 6rgao referido no art. 20, pendentes de parecer prévio.

Por constituir violacdo ao art. 31 e seus paragrafos da CF, bem como inobservancia do sistema de controle de contas previsto na
Lei Maior, o STF julgou inconstitucional o paragrafo 3° do art. 113 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina, que permitia que
contas de prefeito fossem julgadas sem parecer prévio do Tribunal de Contas, caso este ndo emitisse parecer até o Ultimo dia do
exercicio financeiro (ADI 261-9/ SC, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario do STF, 14/11/02, D.J. 28/02/03).

No célculo de quantos vereadores representam dois tercos dos membros da Cdmara Municipal, o arredondamento do quociente serd
sempre para maior. Desse modo, se a Casa Legislativa for composta de 11 edlis, a maioria qualificada de dois tergos serd formada
por 8 vereadores.

Diz a Constituicdo Federal que, salvo disposicao em contrario, as deliberacdes de cada Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por
maioria de votos, presente a maioria absoluta de seus membros (art. 47).
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Juarez Freitas aduz que “as decisdes administrativas serdo motivadas, e, melhor do que isso, fundamentadas, isto ¢, haverdo de ter
como suporte razdes objetivas e consistentes (numa leitura conjugada, especialmente, dos incisos IX e X do art. 93 da CF e de varias
Constituicdes estaduais de modo expresso, bem como das leis infraconstitucionais, notadamente o art. 50 da Lei n® 9.784/1999. A
fundamentacao, para além da velha versao da teoria dos motivos determinantes, ha de estar presente em todos os
atos, tirantes os de mero expediente, os autodecifraveis por sua singeleza e as hipoteses constitucionais de excecao.
Em outras palavras, indispensavel motivar, isto é, oferecer fundamentos juridicos, objetivamente controlaveis” (FREITAS, Juarez. O
controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 32 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 63).

Esse entendimento é firme no STF e pode ser visto na decisdo proferida pelo Min. Celso de Mello nos autos do Recurso Extraordinario
n°235.593 (RR 235.593 / MG, Rel. Min. Celso de Mello, 31/03/04, D.J. 22/04/04).

Vide acérdao do STF no Inquérito n® 1.070-7 (Inq 1.070-7/TO, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Plenario do STF, 24/11/04, D.J. 01/07/05).
No voto, o Min. Sepulveda Pertence destacou que, no direito brasileiro, vige a regra de independéncia das esferas administrativas,
civil e penal, de forma que ndo inibe a acdo penal o fato de ter a Cdmara Municipal aprovado as contas do prefeito. Nessa decisao,
o STF também entendeu pelo cabimento de dendncia criminal “com base em elementos de informacédo colhidos em auditoria do
Tribunal de Contas, sem que a estes — como também sucede com os colhidos em inquérito policial — caiba opor, para esse fim, a
inobservancia da garantia ao contraditorio”.

Moénica Nicida Garcia aduz que “a responsabilidade pela préatica de ato de improbidade administrativa nao esta inserida em qualquer
das esferas de responsabilidade tradicionalmente apontadas, a criminal, a civil e a administrativa , constituindo-se, antes, em uma
esfera autdbnoma e independente, que com as demais evidentemente se comunica, sem com elas, entretanto, se confundir”. A
autora assevera que “a Lei n°® 8.429/92, ao definir, em obediéncia a mandamento constitucional, atos de improbidade administrativa,
cominando-lhe sangdes proprias, fé-lo a par das normas que jé existiam para a tutela da probidade administrativa, estabelecendo,
assim, uma outra esfera de responsabilidade, que se diferencia das demais simplesmente porque o legislador assim quis” (GARCIA.
Monica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 250 e 319).

Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho, autorizagdo de pagamento,
suprimento ou dispéndio de recursos da administracdo publica (Decreto-Lei n® 200/67, art. 80, § 1°).

O STF deferiu mandado de seguranca contra ato do TCU que determinava a instauracdo de tomada de contas especial para apurar
fatos e responsabilidades em operacdes financeiras realizadas na agéncia do Banco do Brasil de Viena, por representar tentativa
de fiscalizacdo em atividade tipicamente privada, desenvolvida por entidade cujo controle acionario é da Unido. “O impetrante,
integrante da administracdo indireta do Estado, submete-se ao regime juridico das pessoas de direito privado. Da mesma forma,
os administradores de bens e direitos das entidades de direito privado — como empresas publicas e sociedades de economia mista
—nao se submetem as regras dos administradores de bens do Estado. Nao se sujeitam a prestar contas ao TCU. Excecdo quanto a
questdes a envolver dinheiro, bens e valores publicos e atos de administracdo que causem prejuizo ao Tesouro. Ndo meras atividades
bancarias” (MS 23.627-2 / DF, Rel. Min. Carlos Velloso, Rel. para o acérddo Min. Nelson Jobim, Plenario do STF, 07/03/02, D.J.
16.06.06). No mesmo dia, sob tais argumentos, o STF desconstituiu outro ato do TCU que ordenava a instauracao de tomada de
contas especial de empregado do Banco do Brasil — Distribuidora de Titulos e Valores Mobilidrios S.A., para apuracao de prejuizo
causado em decorréncia de operagbes realizadas no mercado futuro de indices Bovespa. “O prejuizo ao erério seria indireto,
atingindo primeiro os acionistas” (MS 23.875-5/ DF, Rel. Min. Carlos Velloso, Rel. para o acérdado Min. Nelson Jobim, Plenario do
STF, 07.03.02, D.J. 30.04.04).

O STF decidiu que “os Conselhos Regionais de Medicina, como sucede com o Conselho Federal, sdo autarquias federais sujeitas a
prestacao de contas ao TCU por forca do disposto noinciso Il do artigo 71 da atual Constituicdo” (MS 22.643-9/SC, Rel. Min. Moreira
Alves, Plenario do STF, 06.08.98, D.J. 04.12.98). Em outra assentada, o STF entendeu que “as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, integrantes da administracdo indireta, estdo sujeitas a fiscalizacdo do TCU, n&o obstante os seus servidores estarem
sujeitos ao regime celetista” (MS 25.092-5 / DF, Rel. Min. Carlos Velloso, Plenario do STF, 10.11.05, D.J. 17.03.06).

Conforme interpretacdo do STJ (ROMS 11060/ GO, Rel. Min. Laurita Vaz, Rel. para acérddo Min. Paulo Medina, Segunda Turma do
STJ, 25/06/02, D.J. 16.09.02, p. 00159).

ADI 849 / MT, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Plenario do STF, 11.02.99, D.J. 23.04.99.

BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: FIQUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.), NOBREGA, Marcos
(Coord.). Administracdo publica: direitos administrativo, financeiro e gestao publica. pratica, inovagcoes e polémicas. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-109, p. 99.

Esse é o modelo do Tribunal de Contas da Unido (Lei n® 8.443/92, art. 16), que vem sendo adotado pelos Tribunais de Contas
Estaduais.

Em conformidade com a Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/92), arts. 20 e 21.

FURTADO, José de Ribamar Caldas. Quem julga as contas prestadas pelos administradores dos Tribunais de Contas? In: Férum de
Contratacdo e Gestao Publica - FCGP. Ano 6. N° 63. Belo Horizonte: Férum, mar. 2007, p. 45-47.

ROMS 11060/ GO, Rel. Min. Laurita Vaz, Rel. para acérddo Min. Paulo Medina, Segunda Turma do STJ, 25.6.02, D.J. 16.9.02, p. 00159.
Em outra assentada, o STJ entendeu que o prefeito serd julgado pelo Tribunal de Contas se, na condicdo de ordenador de despesas,
cometer ato de improbidade (ROMS 13499/ CE, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma do STJ, 13.8.02, D.J. 14.10.02, p. 00198).
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Fldvio Satiro Fernandes observa que “algumas vozes teimam em repetir, com evidente ma-fé, as vezes, que os prefeitos ndo podem
ser responsabilizados por seus atos, por serem agentes politicos. Ora, é sabido que um dos principios que regem a fiscalizagdo
contabil, orcamentéria, financeira e patrimonial dos negécios publicos é a universalidade, ou seja, é obrigada a prestar contas de
seus atos toda e qualquer pessoa que utilize dinheiro publico ou dele tenha a guarda. No caso em que os prefeitos sdo ordenadores
de despesa, querer que eles ndo se sujeitem ao julgamento do Tribunal significa querer que ninguém se responsabilize por tais
despesas, pois outra pessoa nao podera, na hipdtese, ser chamada a prestar contas se ndo foi ela a sua ordenadora” (FERNANDES,
Flavio Sétiro. O Tribunal de Contas e a fiscalizacdo municipal. In: Revista do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. N° 65. Sdo
Paulo: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, jan./jun. 1991, p. 75-81, 77 e 78).

FERNANDES, Flavio Satiro. O Tribunal de Contas e a fiscalizacdo municipal. In: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo.
N° 65. Sdo Paulo: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, jan./jun. 1991, p. 75-81, p. 77.

Por exemplo, vide a Instrucdo Normativa TCE/MA n° 009/05, art 6°, l e ll, e § 3°.

Lei n©9.504/97, art. 11, § 5°. Até o dia 5 de julho do ano em que se realizarem as eleicdes, os Tribunais e Conselhos de Contas
deverdo tornar disponiveis a Justica Eleitoral relacdo dos que tiveram suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcoes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel e por decisdo irrecorrivel do érgdo competente, ressalvados os casos em que a questdo estiver
sendo submetida a apreciacdo do Poder Judiciario, ou que haja sentenca judicial favoravel ao interessado.

RE 132.747-2 / DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Plenario do STF, 17/06/92, D.J. 07.12.95.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Vol. 2. Rio de Janeiro: Forense, 1969, p. 171.
SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 755.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributario. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 89 e 90.

CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. In: Revista de Direito Administrativo. N° 166. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 1986, p. 1-16, p. 1 e 13.

BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. /n: FIQUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.), NOBREGA, Marcos
(Coord.). Administracdo publica: direitos administrativo, financeiro e gestdo publica: pratica, inovagoes e polémicas. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-109, p. 104-105.

PONTES DE MIRANDA. Comentarios a Constituicdo de 1967. Com a Emenda n° 1, de 1969. Tomo IlI (arts. 32-117). 22 ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1973, p. 251, 250 e 248.

CASTRO NUNES. Teoria e prética do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Forense, 1943, p. 30.

O autor se refere a Constituicao Federal de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 1 de 1969.
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FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 170.
TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 142 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 209.
CF, art. 52, XXXV. A lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p.
129 e 148.

No voto, o Ministro Ribeiro da Costa, relator do processo, afirmou que “a decisdo sobre a tomada de contas de gastos de dinheiros
publicos, constituindo ato especifico do Tribunal de Contas da Unido, ex-vi do disposto no art. 77 n° II, da Constituicado Federal,
é insusceptivel de impugnacao pelo mandado de seguranca, no concernente ao préprio mérito do alcance apurado contra o
responsavel, de vez que ndo cabe concluir, de plano, sobre a ilegalidade desse ato, salvo se formalmente eivado de nulidade
substancial” (MS 6960 / DF, Rel. Min. Ribeiro da Costa, Plenério do STF, 31.07.59, publicado em 26.08.59).

A ementa do acérdao expressa as palavras constantes no voto do relator do processo, Ministro Henrique D’Avila, que disse: “o
Tribunal de Contas, quando da tomada de contas de responsaveis por dinheiros publicos, pratica ato insuscetivel de impugnacédo na
via judicial, a ndo ser quanto ao seu aspecto formal, ou ilegalidade manifesta substancial” (MS 7280 / DF, Rel. Min. Henrique D'Avila,
Plenério do STF, 20.06.60). Antes, o STF ja tinha decidido que “os julgamentos do Tribunal de Contas no uso da atribuicdo conferida
pelo art. 77 da Constituicao s6 poderdo ser cessados por mandado de seguranga, quando resultem de ilegalidade manifesta ou
abuso de poder” (MS 5490/ DF, Rel. Min. Villas Bbas, Plenario do STF, 20.08.58, publicado em 24.09.58).

Vale mencionar a sentenca proferida pela Juiza de Direito, Maria Fernanda de Toledo Rodovalho Podval, da 92 Vara da Fazenda
Publica de S&o Paulo, na acdo declaratéria n° 1.217/95, na qual foi declarada a nulidade da decisdo do Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo, que imputou responsabilidade ao ordenador da despesa (autor da agao judicial) pelas irregularidades na
contratacdo de pareceristas, por considerar o processo de contas formalmente irregular, visto que o responsével ndo foi cientificado
das supostas irregularidades. Nesse processo de contas, o Tribunal emitiu parecer prévio pela desaprovacao das contas relativas a
gestdo da prefeita Luiza Erundina, referentes ao exercicio de 1991.

STJ, EDcl-REsp 101530/ PR, Rel. Min. Ari Pargendler, 22 Turma, D.J. 22.03.99, p. 161; TIMT, RN 2.052 — Classe Il = 27 — Poconé, Rel.
Des. José Silvério Gomes, 22 C. Civ., J. 29/06/99; TIMT, AC 19.933, Classe Il — 20 —Barra do Bugres, Rel. Des. Mariano Alonso Ribeiro
Travassos, 22 C. Civ., J. 10.03.1998; TJSC, AC 35.387 —SC, Rel. Des. Nestor Silveira, 42 C. Civ., DJSC 26.07.91, p. 10.

O STF (SE-5206) discutiu a constitucionalidade da Lei 9.307/96 (Lei de Arbitragem). Na oportunidade, o Tribunal, por maioria,
declarou a lei constitucional, por considerar que a manifestacdo de vontade da parte na cldusula compromisséria no momento da
celebracao do contrato e a permissao dada ao juiz para que substitua a vontade da parte recalcitrante em firmar compromisso nao
ofendem o art. 52, XXXV, da CF (conforme o Informativo do STF n° 254/01, disponivel no site www.stf.gov.br, em 14.11.06).

Stmula 347 do STFE. O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos
do poder publico.
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