O STFE A COMPETENCIA PARA JULGAMENTO DAS CONTAS MUNICIPAIS

Julio Marcelo de Oliveira
Procurador de Contas junto ao Tribunal de Contas da Unido

Este artigo trata do julgamento conjunto levado a efeito pelo Supremo Tribunal Federal (STF) dos REs
848.826' e 729.7442, concluido em 10 de agosto de 2016, que teve profundo impacto no exercicio do
controle externo realizado pelos tribunais de contas sobre a maior parte dos municipios brasileiros.

Nas democracias ocidentais modernas, uma das principais funcées do parlamento é, além de legislar,
fiscalizar o exercicio do poder pelo titular do Poder Executivo. No Brasil ndo é diferente. A Constituicao
Federal outorga ao Poder Legislativo varios mecanismos para exercer essa funcdo de controle externo
do Executivo, como a convocacdo de ministros de Estado e outras autoridades para prestar informacdes
a comissOes permanentes da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a criacao de comissdes
parlamentares de inquérito e outros, entre 0s quais 0 mais importante é a competéncia para o exame das
contas anuais prestadas pelo titular do Poder Executivo. Esses mecanismos sdo também replicados em
niveis estadual e municipal.

E extremamente significativo para a democracia que o titular do Poder Executivo preste contas aos
representantes eleitos do povo, fonte Ultima de legitimacao do poder. Essa rendicdo de contas integra
o conjunto de mecanismos constitucionais de checks and balances que conforma o equilibrio entre os
poderes, impedindo a hipertrofia de um poder em relagcao aos outros.

Assim, cabe ao Congresso Nacional julgar as contas do presidente da Republica, as assembleias legislativas
julgar as contas dos governadores de estado e, por fim, as cdmaras municipais julgar as contas dos
prefeitos municipais. Nesses especificos julgamentos, os tribunais de contas prestam fundamental auxilio
ao parlamento, porquanto o julgamento se da apds a emissdo de parecer opinativo da respectiva corte de
contas sobre o mérito das contas prestadas, indicando se estao em condi¢bes de serem aprovadas ou se,
ao contrario, deveriam ser rejeitadas pelo parlamento.

Aliads, quando a Constituicao refere que o controle externo do parlamento é exercido com o auxilio dos
tribunais de contas, ndo quer dizer que estes sao meros 6rgaos auxiliares do Legislativo, como muitas
visoes reducionistas pretendem, uma vez que essa mesma Constituicao lhes atribui um amplo plexo de
competéncias e prerrogativas para seu funcionamento completamente autbnomo e independente do
parlamento e de qualquer outro érgao. Assim como nao se considera o Ministério Publico 6rgao auxiliar
do Poder Judiciario, mesmo quando atua apenas como custos legis e nao como parte, também os tribunais
de contas ndo sdo érgaos auxiliares do Legislativo. Prestar auxilio para determinadas demandas e funcoes
nao os reduzem a érgaos aukxiliares, que passa a ideia de subalternidade ou de subordinacdo. Com efeito,
a divisdo dos érgaos do Estado entre os trés poderes é imperfeita, pois deixa como residuo dois érgaos
fundamentais que ndo se enquadram perfeitamente em nenhum poder: o Ministério Publico e os tribunais
de contas.

A par da competéncia outorgada aos parlamentos para julgamento das contas anuais do chefe de
governo, a Constituicao da Republica também atribuiu diretamente aos tribunais de contas competéncia

1 https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13432838
2 https:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13413353
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para fiscalizar, de forma auténoma, independente e por iniciativa prépria, a despesa publica realizada no
ambito da administracdo publica. Essa competéncia é exercida mediante auditorias, inspecdes e por meio
do exame das contas dos administradores responsaveis pelos 6rgaos e entidades que a compdem.

A Constituicao Federal, ao tratar do Tribunal de Contas da Unido, estabelece em seu artigo 71, |, a
competéncia para emitir o parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo presidente da
Repubilica. Ja no inciso Il do mesmo artigo, cuida da competéncia para julgar ele préprio as contas dos

administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta, incluidas as fundag¢des e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; (...}

Esse é o figurino constitucional que deve ser replicado nos tribunais de contas estaduais e dos municipios,
onde houver, por forca do artigo 75 da Constituicao.

Uma questdo desafiadora surge, no entanto, quando o proprio titular do Poder Executivo municipal,
o prefeito, a par de exercer a alta direcdo do municipio, também atua como ordenador de despesas,
realizando, ele préprio, atos de execucao da despesa, como a emissdao de cheques por ele assinados para
o pagamento de bens adquiridos e servicos contratados pelo municipio.

A hipétese é impensavel quando se pensa na Uniao, no governo de um estado ou nos grandes municipios,
mas muito corriqueira no elevado volume de pequenos municipios de nosso pais, tao repleto de contrastes.
Com efeito, temos 2.448 municipios com menos de dez mil habitantes e 3.769 com menos de vinte mil,
mais da metade dos municipios brasileiros. Nesses, € muito comum, sendo a regra, o exercicio de funcdes
nao apenas diretivas, mas também operacionais, por seus respectivos mandatarios.

A questao desafiadora consiste na definicdo da forma como essa atividade operacional do prefeito,
atuando como ordenador de despesas do municipio, sera controlada, uma vez que as contas anuais dos
titulares do Poder Executivo prestadas aos respectivos parlamentos tém conteudo relativo a macrogestao
do ente, enfocando a execucdo orcamentaria, o respeito aos minimos de gastos em salde e educacao, a
observancia dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a compatibilidade do resultado
fiscal do ente com o estabelecido em sua lei de diretrizes orcamentarias, indicadores de resultados de
politicas publicas adotadas, enfim, um conjunto de informacdes que dardo ensejo a uma avaliacao global
da gestédo, mais compativel com a natureza politica do julgamento proferido pelas casas parlamentares.

Dessa forma, sendo as contas de governo anuais destinadas a esse tipo de avaliagdo mais global e, ao
fim e ao cabo, politica, como serd controlada a regularidade dos atos de execucao financeira e de gestao
de pessoal eventualmente praticados diretamente pelo prefeito? Imagine-se o caso de um prefeito
Cuja gestao atende a todas os parametros globais esperados. Aplicou o minimo na salde, na educacao,
respeitou os limites da LRF, obteve resultado fiscal compativel, mas realizou com frequéncia compras e
contratacdes sem licitacdo, muitas vezes verbais e com pagamento antecipado, sem adequado processo
administrativo, andando com o taldo de cheques da prefeitura no bolso, para compras com pronto
pagamento em mercados e postos de gasolina para atender necessidades da prefeitura. E se o exame
das contas revelarem algum tipo de apropriacao de recursos ou de beneficio préprio? As contas anuais
prestadas pelo prefeito entrardo nesse nivel de detalhe operacional? Deveria o tribunal de contas agregar
essas informacdes em seu parecer prévio? O que ocorre se a camara municipal, mesmo diante desses
fatos, julgar as contas regulares? Esses atos restarao sem sancao alguma? Ainda que o julgamento
politico seja pela rejeicdo das contas, ndo compete ao parlamento aplicar multas ou condenar em
débito. Nao seria isso um incentivo a pratica de uma gestdo informal e irregular, incompativel com a
administracdo publica?

3 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa. Brasilia: 1988. art. 71, inc. Il.
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Para fazer face a essa questdo assaz relevante para a conformidade da gestao municipal, os tribunais
de contas desenvolveram uma pratica, devidamente abalizada por construcao tedrica desenvolvida
pela doutrina e normatizada mediante resolu¢des administrativas e, em varios estados, incorporada em
suas leis organicas, no sentido da necessdria distincdo entre contas de governo e contas de gestao. A
primeira com o contetido classico da macrogestao governamental, a segunda com o exame analitico da
reqularidade dos atos de gestao, de modo que o prefeito que diretamente praticasse atos operacionais
tivesse dois tipos de contas julgadas, as de governo pela camara municipal, com parecer opinativo do
tribunal de contas, e as de gestao com julgamento de mérito diretamente pelo tribunal de contas, pela
regularidade plena, regularidade com ressalvas ou irregularidade, com eventual condenacdo em débito e
aplicacdo de multa. Essa distincao é plenamente compativel com a redagao dos incisos | e Il do artigo 71
da Constituicao Federal.

Essa solucdo, simples e funcional, foi adotada e aplicada pelas cortes de contas durante décadas, desde a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988. Ja em 1990, o TSE confirmou esse entendimento e assim
seguiu por oito anos.* Em 1998, contudo, afirmou a tese contraria® e assim permaneceu até 2014, mesmo
ja estando em vigor desde 2010 a nova redacdo da alinea g do inciso | do art. 1° da LC 64/1990, fruto da
adocao da Lei da Ficha Limpa (LC 135/2010), que explicitou a competéncia dos tribunais de contas para
o julgamento das contas de gestdo ao determinar que se aplique “o disposto no inciso Il do art. 71 da
Constituicao Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem exclusao de mandatdrios que houverem
agido nessa condicao”

Em 2014, em face do efeito erga omnes derivado do julgamento do STF pela constitucionalidade da Lei
da Ficha Limpa (ADCs 29 e 30 e ADI 4578), o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) novamente reconheceu
a validade da rejeicao das contas de gestao pelos tribunais de contas como causa de inelegibilidade.®
Centenas de ex-prefeitos foram declarados inelegiveis em razdo da rejeicdo de suas contas de gestdo
pelos tribunais de contas. De fato, a alinea g do inciso | do artigo 1° da LC 64/1990 se constituiu na maior
causa de impugnacao de candidaturas perante a Justica Eleitoral.

A Lei da Ficha Limpa veio reconhecer e confirmar a legitimidade da distincdo construida e aplicada pelos
tribunais de contas ao longo de décadas e, mais que isso, dar concretude ao principio da legalidade e
moralidade no ambito da gestao municipal para fins de inelegibilidade. Sem essa distincao, o dispositivo
legal resta muito esvaziado, porquanto a pratica predominante nas camaras municipais de todo o pais
é de omissdao no dever de julgar as contas dos prefeitos, omissdao que nao é so delas, mas também
do Congresso Nacional e das Assembleias Legislativas. As Ultimas contas de governo julgadas pelo
Congresso Nacional foram as do exercicio de 2001, e as do ex-presidente Collor, de 1991 e 1992, ainda nao
foram julgadas.’

Desde a edicdo da LC 64/1990, em face das impugnacdes apresentadas em decorréncia da rejeicao de
contas de gestao de prefeitos pelos tribunais de contas, teve inicio forte movimento de contestacao da
reqularidade desse tipo de julgamento. Por todo o pais, advogados eleitorais sustentaram que, em se
tratando de prefeitos, o “6rgdo competente” para julgamento de suas contas, referido pela alinea g do
inciso | do artigo 1° da LC 64/1990, seria apenas e tdo somente a cAmara municipal, inexistindo essa

competéncia dos tribunais de contas para julgamento de contas de gestdo de prefeitos.

Enquanto a questao era discutida apenas no ambito eleitoral, vale dizer, quanto a possibilidade de alguma
candidatura ser impugnada em razdo do julgamento de contas de gestdo pela irregularidade, nao houve
maiores repercussodes quanto aos demais efeitos dessas decisdes, como condenacdo em débito e aplicacdo
de multas, matérias estranhas a jurisdicao eleitoral.

Recurso Especial Eleitoral n° 8.974/SE.

Recurso Especial Eleitoral n° 29.535/PB.

Recurso Ordinario 40.137/CE.

Contas da Presidéncia - Congresso Nacional. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/
contas-da-presidencia. Acesso em: mar. 2022.

N O b
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Dado seu conteldo constitucional, era inevitdvel que a discussao chegasse ao Supremo Tribunal Federal.
Em julgamentos mais antigos, o STF definia essa questdo sempre em casos particulares, com efeitos
limitados ao caso concreto e as partes processuais.® Diante da relevancia da discussao constitucional
colocada e do volumoso nimero de casos tratando do mesmo tema, atribuiu o carater de repercussao
geral a dois casos, RE 848.826 e RE 729.744, cujo julgamento conjunto vem a ser o objeto de analise deste
artigo. No primeiro, a discussao se dava propriamente sobre a definicao de a quem compete julgar as
contas de gestado de prefeito, se ao tribunal de contas ou a camara municipal. No segundo, discutiu-se se
a inércia da camara de vereadores em julgar as contas de um prefeito implicaria a producao, imediata ou
apos o decurso de algum prazo razoavel, de efeitos de rejeicdo ou aprovacdo de contas pelo contetdo
do parecer prévio emitido pelo tribunal de contas, em face do que dispde o artigo 31, paragrafo 2° da
Constituicdo Federal, in verbis:

§ 20 O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve
anualmente prestar, sé deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da
Cémara Municipal.®

Apds longo debate, a excelsa Corte definiu, por maioria, em ambos os recursos especiais, que somente
a cdmara municipal tem competéncia para julgar as contas de prefeitos, sendo indiferente se contas
de governo ou contas de gestdo, e que o eventual siléncio das camaras municipais sobre as contas dos
prefeitos nao produz nenhum efeito, inexistindo qualquer repercussao juridica do parecer prévio emitido
pelo tribunal de contas. Apds proclamar o resultado, o STF adotou as seguintes teses:

Para fins do art. 19, inciso |, alinea g, da Lei Complementar 64, de 18 de maio de 1990,
alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de 2010, a apreciagao das contas de
prefeito, tanto as de governo quanto as de gestao, sera exercida pelas Camaras Municipais,
com o auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixara
de prevalecer por decisdo de 2/3 dos vereadores. (RE 848.826)'

Parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza meramente opinativa,
competindo exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do
chefe do Poder Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por decurso
de prazo. (RE 729.744)"

Na discussao do RE 848.826, o relator, ministro Luiz Roberto Barroso, acolhia a distingao entre contas
de governo e contas de gestdo como critério definidor do 6érgao competente para o julgamento das
contas. Na ementa de seu voto, ja se registrava, de forma didatica, a diferenca de substancia entre as duas
modalidades de prestacdo de contas dos prefeitos e a quem competia julgar cada qual. A ementa de seu
voto confirmava a validade de tudo quanto se realizava até entao pelos tribunais de contas:

2. A competéncia para julgamento das contas serd atribuida a Casa Legislativa ou ao
Tribunal de Contas em funcdo da natureza das contas prestadas, e ndo do cargo ocupado
pelo administrador.

3. As contas de governo, denominadas contas de desempenho ou de resultados, objetivam
demonstrar o cumprimento do orcamento, dos planos e programas de governo. Referem-
se, portanto, a atuacao do chefe do Executivo como agente politico. A Constituicao
reserva a Casa Legislativa correspondente a competéncia para julgéd-las em definitivo,
mediante parecer prévio do Tribunal de Contas, conforme determina o art. 71, | da
Constituicao Federal.

4. J4 as contas de gestdo, também chamadas de contas de ordenacdao de despesas,
possibilitam o exame, nao dos gastos globais, mas de cada ato administrativo que compde
a gestdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do ente publico,

8 Vide RE 132.747, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 17 jun. 1992.
9 Vide CR/88, art. 31, paragrafo 2°.

10 Tese adotada por ocasido do julgamento do RE 848.826

11 Tese adotada por ocasido do julgamento do RE 729744.
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quanto a legalidade, legitimidade e economicidade. A competéncia para julga-las é
do Tribunal de Contas, em definitivo — portanto, sem a participacdo da Casa Legislativa
respectiva -, conforme determina o art. 71, Il da Constituicao Federal.

5. A sistematica exposta acima é aplicavel aos Estados e Municipios por forca do art.
75, caput da Constituicdo Federal. Assim sendo, se o Prefeito age como ordenador de
despesas, suas contas de gestdo serdo julgadas de modo definitivo pelo Tribunal de Contas
competente, sem intervencdo da Camara Municipal.'?

Por isso mesmo, reconhecia o relator a constitucionalidade da integra da alinea g do inciso | do art. 1° da
Lei Complementar 64/1990, com a redacdo dada pela Lei da Ficha Limpa:

6. E constitucional o art. 19, |, g, da Lei Complementar n° 64/1990, com redacao dada
pela Lei Complementar n° 135/2010, na parte em que assenta ser aplicavel “o disposto
no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusdo dos mandatérios que houverem agido nessa condicao” Para os fins do disposto
nesse dispositivo, incluem-se entre os mandatarios os Prefeitos e demais Chefes do Poder
Executivo.’

Cumpre destacar que esse dispositivo legal ja havia sido considerado constitucional pelo préprio STF por
ocasiao do julgamento das ADCs 29 e 30, além da ADI 4578. As a¢des declaratérias de constitucionalidade
e as acdes diretas de inconstitucionalidade tém causa de pedir aberta, o que implica que a norma objeto
de avaliacdo sobre sua constitucionalidade é, ao menos em principio, integralmente cotejada com a
ordem constitucional, analisada sob todos os aspectos, ndo se limitando ao que foi arguido pelo autor da
acao. O julgamento das ADCs 29 e 30 e da ADI 4578 foi, alids, o motivo pelo qual o TSE voltou a reconhecer
o julgamento das contas de gestdo pelos tribunais de contas pela irregularidade como causa eficiente de
inelegibilidade.

Portanto, a rigor, para o deslinde da questdo, bastava ao STF prestigiar e confirmar suas proéprias
deliberagcbes tomadas em sede de controle concentrado de constitucionalidade, como fez o ministro
Luiz Fux ao decidir na Reclamacgao 15.902/DF. O ministro Barroso considerou, no entanto, que a questao
especifica da competéncia para julgamento das contas de governo e de gestdo néo fora objeto de debate
especifico nos julgamentos anteriores sobre a Lei da Ficha Limpa e vinha recebendo decisées monocraticas
conflitantes, carecendo ser revisitada e redefinida pelo Plenario do STF.

Inaugurando a dissidéncia, o ministro Ricardo Lewandowiski sustentou que o inciso | do artigo 71 da CR/88
nao faz distingdo entre contas de governo e contas de gestdo, indicando ser a cdmara municipal o Unico
6rgao legitimado para fazer qualquer julgamento sobre contas relativas ao respectivo prefeito. Assinalou
que essa exegese prestigiava a democracia e a soberania popular.

O ministro Teori Zavascki acompanhou o relator e advertiu que a tese da divergéncia produziria um
“ponto cego” institucional sobre o controle de atos de gestao, permitindo aos prefeitos selecionar os
atos de gestdo que preferissem eles mesmos praticar e que, assim, estariam a salvo do julgamento pelos
tribunais de contas.

O ministro Luiz Fux, também acompanhando o relator, acrescentou o argumento relativo as capacidades
institucionais, segundo o qual, na existéncia de duvida juridica sobre qual seria o 6rgao adequado para o
desempenho de certa competéncia, devem-se levar em conta as capacidades institucionais de cada qual,
apontando que o exame de atos de gestao demandam a expertise dos tribunais de contas, inexistente nas
camaras municipais, que podem inclusive comportar membros de apenas dezoito anos de idade.

Em sintese, a corrente liderada pelo relator sustentou que a competéncia se definia em razdo da natureza
das contas objeto de andlise e que a existéncia das duas modalidades de contas decorria da diccao do
inciso | do artigo 71 da CR/88 (contas de governo) e do inciso Il do mesmo artigo (contas de gestéo), cada

12 Trecho da ementa do voto do ministro Barroso, relator do RE 848.826.
13 Ibidem.
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qual com atribuicao de competéncia para julgamento a 6rgdos distintos. Para essa corrente, ao falar em
administradores, sem nenhuma excecao, o inciso Il alcanca o prefeito que escolhe colocar-se nesse papel.
A competéncia se definia, portanto, ratione materiae.

Ja a corrente divergente afirmou que a competéncia se definia ratione personae. Assim, o julgamento
de contas de prefeito, seja de governo seja de gestdo, compete exclusivamente a cdmara municipal.
Para a divergéncia, o inciso Il do artigo 71 da CR/88 deve ser lido como relativo as contas dos demais
administradores, isto é, excluindo os chefes do Poder Executivo.

Por seis votos a cinco, a corrente divergente sagrou-se vitoriosa.

J4 na discussdo do RE 729.744, o relator, ministro Gilmar Mendes, asseverou que nao se pode pretender
extrair da omissdo da camara municipal em deliberar sobre as contas do prefeito municipal nenhuma
producdo de efeitos juridicos diferente do préprio siléncio. Para o relator, somente uma previsdao
constitucional expressa autorizaria que se pudesse considerar a existéncia de um julgamento ficto.
Assim, quando o paragrafo 2° do artigo 31 da CR/88 exige dois tercos para deliberagdo em sentido
contrdrio ao parecer prévio emitido pelo tribunal de contas, ele estd apenas a estabelecer uma regra
especial de quérum, e nao a indicar uma automatica producdo de efeitos pelo parecer prévio, como se
julgamento fosse.

O ministro Dias Toffoli apresentou tese bem construida no sentido da eficacia imediata do parecer prévio
dos tribunais de contas até que eventualmente fosse confirmado ou superado por dois tercos dos votos
dos vereadores. Para ele, a especial diccao constitucional para tratar de contas municipais, a prever
que o parecer da corte de contas sé ndo prevalecera se houver a vontade de dois tercos dos votos dos
vereadores, indicaria que o parecer produziria efeitos imediatos, desde quando emitido, prevalecendo
em caso de siléncio da cdmara municipal. Assim, um parecer pela irregularidade das contas ja levaria um
prefeito a condicdo de inelegibilidade, o que somente poderia ser revertido por deliberacdo que obtivesse
apoio de dois tercos dos vereadores. Se assim nado fosse, o parecer ndao estaria prevalecendo, como diz a
Constituicdo, estaria sendo apenas uma peca opinativa desprovida de efeitos praticos.

O ministro Ricardo Lewandowiski também entendia dessa forma e citou o constitucionalista
José Afonso da Silva:

Eu peco licenca aos eminentes Pares para trazer um trecho de um ponto de vista do
eminente professor José Afonso da Silva sobre a natureza desse parecer, que é a seguinte.
Diz o professor da USP:

“(...) ndo tem apenas o valor de uma opinido que pode ser aceita ou ndo — o parecer do
Ministério Publico. Nao é, pois, um parecer no sentido técnico de opinido abalizada,
mas nao-impositiva. Ao contrario, ele vale e tem a eficacia de uma decisdo impositiva.
Sua eficacia pode, porém, ser desfeita se dois tercos dos membros da Camara Municipal
votarem contra ele. S6 assim néo prevalecerd”*

Essa tese, contudo, restou vencida porque a maioria, liderada pelo relator, entendeu que nao se pode
dar forca de julgamento ao parecer, que seria, sim, meramente opinativo, uma vez que a competéncia
para julgar é privativa da camara municipal e nao pode ser estendida a nenhum outro 6rgao de maneira
ficta, ainda mais quando considerada a gravosa consequéncia produzida pela reprovacao das contas no
ambito eleitoral. Para eles, julgar as contas, no caso das contas anuais dos prefeitos, é ato privativo das
camaras municipais e que admitir a producao de efeitos pelo parecer seria uma forma de delegacao de
competéncia nao admitida pelo texto constitucional.

Nao passou despercebido pelos ministros do STF o fato de que a visdao por eles definida implica a
possibilidade de uma ampla lacuna no controle de atos de gestdao municipal, que deixariam, em
principio, de ser objeto de qualquer sancao na especifica esfera do controle externo. Sobre esse ponto,

14 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constitui¢do. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007 citado pelo ministro Ricardo Lewandowski ao
votar no RE 729.744.
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parece que se sentiram tranquilizados com a possibilidade de o Ministério Publico poder promover as
acoes penais e de improbidade necessarias para sancionar condutas irregulares praticadas por prefeitos
municipais, apesar de a resposta judicial ser, no mais das vezes, substancialmente mais morosa que a dos
tribunais de contas.

Também nao foi ignorada a pratica politica prevalente, em todas as esferas de poder, de postergacao
sine die do julgamento das contas do chefe do Poder Executivo pelos respectivos parlamentos. Restando
vencida a tese apresentada pelo ministro Dias Toffoli, 0 ndo julgamento das contas resulta em um nada
juridico que produz substancial esvaziamento da alinea g do inciso | do art. 1° da LC 64/1990. O nao
julgamento das contas representa jogar fora todo o trabalho desenvolvido para a producao do parecer
prévio, todo o gasto publico envolvido nessa tarefa. E dizer: tribunais de contas, seu trabalho com contas
municipais ndo significa nada, ndo serve a nada, ndo altera a realidade em nada.

Ao prefeito cujas contas receberam parecer pela rejeicao, basta conseguir que elas nao sejam julgadas,
o que é politicamente bem mais facil do que conseguir o apoio de dois tercos dos parlamentares para
superar a recomendacao do parecer. O ndo julgamento das contas nessa situacao é conveniente tanto
para o prefeito como para o parlamentar, que nao precisa suportar o 6nus politico de uma decisdao que
pode ser bastante impopular. Serd essa mesmo a vontade da Constituicdo, que elenca a moralidade e a
legalidade, entre outros, como principios reitores da administracao publica?

As teses adotadas pelo STF com repercussao geral podem ter consequéncias negativas ndo apenas no
campo eleitoral. Se antes, no periodo em que o TSE nao reconhecia a inelegibilidade de prefeitos com
contas de gestdo rejeitadas pelos tribunais de contas (1998 a 2014), o impacto negativo dessa visao
atingia somente o desdobramento eleitoral da rejeicdo das contas, sem prejudicar as condenacdes em
débito e aplicacdo de outras san¢des contidas nos acérdaos dos tribunais de contas, agora o efeito pode
ser amplo, a depender de como o préprio judicidrio interpretara a extensao desse efeito. O STF afirmou
que somente as camaras municipais podem julgar as contas dos prefeitos, sejam elas de governo ou de
gestdo, impedindo a prolagao de acérdaos pelos tribunais de contas que promovam qualquer julgamento
de contas de prefeitos municipais. Poderdo ainda os tribunais de contas adotar acérdaos para condenar
prefeitos gestores em débito ou aplicar-lhes multa?

Além dos efeitos para o futuro, ha repercussdes sobre o passado. As teses aprovadas pelo STF darao
ensejo a desconstituicao de milhares de julgamentos ja proferidos, titulos executivos que foram ou estao
sendo cobrados, multas que foram recolhidas. Sim, porque se carecem os tribunais de contas de qualquer
competéncia para julgar contas de prefeitos, quaisquer condenacdes proferidas no ambito de processos
de contas de gestdo podem, em principio, ser consideradas nulas por incompeténcia do érgéo julgador,
a menos que se considerem nulas essas deliberagdes apenas quanto ao enunciado de mérito das contas,
mantendo-se validas condenacdes em débito e aplicacao de multas. Ha que se aguardar para saber como
o Judiciario vera essa questao em eventuais acdes ordindrias contra esses acordaos.

Como visto, nao ha duvida de que esse julgamento trouxe um impactante conjunto de consequéncias para
o exercicio do controle externo dos pequenos municipios brasileiros. Sem embargo, mediante adequacgdes
normativas, afigura-se possivel que os atos de gestdo praticados por prefeitos sejam controlados pelos
tribunais de contas em sede de processos de fiscalizacdo, sem a natureza de julgamento de contas, com
condenacdo em débito em caso de comprovado dano ao erdrio municipal ou aplicacdo de multas por
outras irregularidades.

No limite, é possivel que os procedimentos atuais sejam mantidos, com excecao do enunciado relativo
ao mérito das contas, que se deve limitar a um parecer opinativo enviado a camara municipal, mantida
a possibilidade de condenagdes em débito e aplicacdo de multas. Ha noticias de que varios tribunais de
contas adotaram essa linha de acao.

Processos com escopo reduzido, com foco em fatos isolados, sem a natureza de contas anuais, podem
se revelar o veiculo mais adequado para que os atos de gestdo sejam controlados e eventualmente
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sancionados, o que se conforma com a visdo adotada pelo STF de atribuir o julgamento das contas as
camaras municipais, sem deixar de dar concretude aos principios da legalidade e da moralidade.

Se hoje a apuracao de débitos ocorre em processos de contas, nada impede que alteracao legislativa
permita que essa apuragdo ocorra em processo com outra natureza, como os processos de auditoria, e
que os responsaveis, incluidos eventualmente os prefeitos municipais, sejam neles condenados a ressarcir
0 erario, sem com isso ter contas julgadas irregulares pelos tribunais de contas estaduais.

Ainda no campo das consequéncias, importante questao diz com o papel desempenhado pelos prefeitos
municipais enquanto gestores de recursos relativos a convénios celebrados com a Unido ou com os
estados. Essa dimensao nao foi tratada pelo Supremo Tribunal Federal nesse julgamento.

Como ficam as contas de prefeitos gestores de convénios? Quando o TCU ou um TCE julga uma
tomada de contas especial instaurada contra um prefeito, decorrente de irregularidade identificada
na gestdo de recursos federais ou estaduais repassados mediante convénio ou outra forma de ajuste,
estara ele usurpando uma competéncia exclusiva da camara municipal? Esse julgamento, de alguma
forma, seria afetado pela decisdo do STF? Seriam as camaras municipais competentes para julgar
as contas de convénios quando o gestor for o prefeito municipal? A resposta a essas perguntas é
inequivocamente negativa.

Quando um prefeito celebra um convénio com a Uniado ou dela recebe qualquer forma de repasse de
recursos federais, ele passa a funcionar como um administrador de recursos federais, sendo indiferente
para a Unido, para fins de prestacao de contas, se ele titulariza ou nao o Poder Executivo local. Identificado
algum dano e instaurada uma tomada de contas especial, suas contas serdo julgadas pelo Tribunal de
Contas da Uniao tanto por forca da parte final do inciso Il do artigo 71 da Constituicdo Federal, que trata
“daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico’, quanto pela diccao expressa do inciso VI do mesmo artigo, que outorga competéncia ao TCU para
“fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.

Para a Unido, o prefeito é apenas mais um gestor de recursos federais que pode ter contas julgadas pelo
TCU, julgamento que, se for pela irregularidade, levara o gestor a condicao de inelegibilidade, por forca da
alinea g doinciso I do art. 1° da LC 64/1990.

Da mesma forma, podem os TCEs julgar as contas de prefeitos, em sede de tomada de contas especial,
quando tiverem eles funcionado como gestores de recursos estaduais repassados aos municipios por
qualquer forma. Esse julgamento em nada se confunde com o exame de contas anuais prestadas pelos
prefeitos a respeito da gestdao dos recursos municipais. Essas, sim, foram alvo da decisdo do STF.

A decisdao do STF acarretou uma importante perda de poder dos tribunais de contas estaduais e dos
municipios, no sentido mesmo da reducao de sua capacidade de produzir resultados concretos e, portanto,
de ser eficaz, de cumprir sua missdo. A preocupacdo com o eventual julgamento de contas de gestdo
pela irregularidade e suas consequéncias no ambito eleitoral constituia importante fator de estimulo aos
prefeitos para a prevencao de praticas informais ou ilegais na administracdo publica e adocao das medidas
corretivas determinadas pelos tribunais de contas. Condenagdes em débito e aplicacdo de multas muitas
vezes resultam frustradas ou ineficazes, seja pela inacdo municipal para cobrar débitos de ex-prefeitos
seja pelo valor das multas previstas na legislacdo de cada estado, ndo raro insuficiente para produzir a
dissuasao de condutas indevidas. A consequéncia eleitoral constituia um incentivo importante para o
gestor municipal observar as normas e as determinacdes oriundas dos TCEs.

Resta aos tribunais de contas lidar com essa realidade da melhor maneira possivel, buscando sempre
maximizar os bons resultados de sua atuacdo, adaptando-se ao novo entendimento, seja por meio de
alteracdes normativas processuais seja por outras formas de aprimoramento institucional continuo.
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