Gerson Mesqulta de Brlto

TRIBUNAIS DE CONTAS

O CONTROLE DAS CONTAS

Competéncias, parecer prévio, julgamento de prefeitos
e responsabilizagao dos gestores publicos







Gerson Mesquita de Brito

TRIBUNAIS DE CONTAS
E O CONTROLE DAS
CONTAS MUNICIPAIS:

Competéncias, parecer prévio,
julgamento de prefeitos e
responsabilizacdo dos gestores publicos

GCruscundo s Evoluingo

Fortaleza-CE
2026



© Copyright 2026 - Todos os direitos reservados.
FICHA TECNICA:
Editor-chefe: Vanques de Melo
Diagramacio: Vanques Emanoel
Capa: Vanderson Xavier
Producio Editorial: Editora DINCE
Revisao: Da Autora

CONSELHO EDITORIAL:

Dr. Felipe Lima Gomes (Mestre e doutor pela UFC)
Prof. e Ma. Karine Moreira Gomes Sales (Mestra pela UECE)
Francisco Odécio Sales (Mestre pela UECE)

Ma. Roberta Aratjo Formighieri
Alice Maria Pinto Soares

DADOS INTERNACIONAIS DE CATALOGACAO NA PUBLICACAO (CIP)

BRITO, Gerson Mesquita de

TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DAS CONTAS MUNICIPAIS:
Competéncias, parecer prévio, julgamento de prefeitos e responsabilizagdo dos gestores
publicos
Editora DINCE 2026. 183p.

ISBN: 978-85-7872-840-3
DOI: 10.56089/978-85-7872-840-3

1. Processo Civil 2. Precedentes Judiciais I. Titulo

Todos os direitos reservados. Nenhum excerto desta obra pode ser reproduzido ou
transmitido, por quaisquer formas ou meios, ou arquivado em sistema ou banco de dados,
sem a autoriza¢do de idealizadores; permitida a citagdo

NOTA DA EDITORA

As informagdes e opinides apresentadas nesta obra sdo de inteira responsabilidade do(s)
autor (es).

A DIN.CE se responsabiliza apenas pelos vicios do produto no que se refere a sua edigao,
considerando a impressdo e apresentagdo. Vicios de atualizagdo, opinides, revisdo,
citagdes, referéncias ou textos compilados sdo de responsabilidade de seu(s) idealizador

(es).

Impresso no Brasil
Impressio grafica: DIN.CE
CENTRAL DE ATENDIMENTO:
Tel.: (85) 3231.6298 / 9.8632.4802 (WhatsApp)
Av. 2, 644, Itaperi / Parque Dois Irmaos — Fortaleza/CE






A minha familia, presenca constante em
todos os caminhos que percorri e
fundamento de tudo aquilo que pude
construir.

E a todos aqueles que escolheram o
servico publico como instrumento de
transformagdo  social e que, no
exercicio cotidiano de suas fungoes,
trabalham para que o poder permanega
submetido ao Direito, as instituicoes
sejam respeitadas e o patrimonio
publico seja verdadeiramente
compreendido como patrimonio de
todos.

Dedico.




AGRADECIMENTOS

Agradeco, inicialmente, a minha familia, pelo apoio
permanente, pela compreensdo diante das auséncias impostas
pelos estudos e pelo trabalho e, principalmente, pela seguranca
de saber que, independentemente dos caminhos escolhidos,
sempre existe um lugar ao qual retornar.

Agradeco também aos colegas e profissionais com
quem tive a oportunidade de conviver ao longo de minha
trajetoria no servico publico. A experiéncia profissional ensina
algo que os livros, isoladamente, dificilmente poderiam
transmitir: por trds das competéncias, procedimentos e
estruturas abstratamente descritos pelo Direito existem
instituigdes formadas por pessoas e destinadas, em ultima
analise, a servir a sociedade.

A todos os autores, pesquisadores, magistrados,
membros dos 6rgaos de controle e demais profissionais cujas
reflexdes contribuiram para o desenvolvimento dos temas
examinados neste livro, manifesto igualmente meu
reconhecimento. Toda pesquisa juridica ¢, em alguma medida,
um didlogo entre aquilo que ja& foi construido e as novas
perguntas que surgem das transformagdes do Direito e da
realidade institucional.






APRESENTACAO

O controle da Administracdo Publica constitui uma
das garantias fundamentais do Estado Democratico de Direito.
No campo das financas publicas, essa exigéncia decorre de
uma premissa republicana elementar: quem administra recursos
pertencentes a coletividade deve prestar contas de sua atuacdo e
sujeitar-se a mecanismos institucionais de fiscalizagao.

Nesse sistema, os Tribunais de Contas ocupam
posicdo singular. A Constituicdo de 1988 lhes atribuiu
competéncias que ultrapassam a fiscalizagdo meramente
contabil, alcangando aspectos financeiros, orgamentarios,
operacionais e patrimoniais, sob os parametros da legalidade,
legitimidade e economicidade. Mais recentemente, a Emenda
Constitucional n°® 139/2026 reforcou essa posicao ao qualifica-
los expressamente como instituicdes permanentes e essenciais
ao exercicio do controle externo.

E no ambito municipal, entretanto, que surgem
algumas das questdes mais complexas do modelo
constitucional brasileiro.

A partir dessa perspectiva, esta obra examina a
posi¢ao constitucional dos Tribunais de Contas, sua autonomia
e competéncias, a distingdo entre contas de governo e contas de
gestdao, o papel do prefeito ordenador de despesas, a natureza
do parecer prévio e a reparticao de atribuicdes entre as Cortes
de Contas e as Camaras Municipais. Mais do que responder
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quem julga determinada conta, pretende-se compreender como
o ordenamento distribui competéncias, responsabilidades e
efeitos juridicos dentro de um sistema destinado, em tultima
andlise, a assegurar que o exercicio do poder permanega
submetido ao Direito.
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INTRODUCAO

O controle da Administragcio Publica constitui
elemento indissociavel do Estado Democratico de Direito. A
submissao dos agentes publicos a mecanismos institucionais de
fiscalizacdo ndo representa apenas técnica de organizagao
administrativa, mas consequéncia da propria concepcao
republicana, segundo a qual aqueles que administram recursos
pertencentes a coletividade devem prestar contas de sua
atuacao.

No ordenamento juridico brasileiro, essa exigéncia
assume especial relevancia no campo da gestdo financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial do Estado. A
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil (CRFB) de
1988 estruturou um sistema de controle no qual coexistem
mecanismos internos ¢ externos de fiscalizacao, atribuindo ao
Poder Legislativo a titularidade do controle externo e
conferindo aos Tribunais de Contas competéncias
constitucionais proprias para o exercicio dessa atividade.

O art. 70 da CRFB estabelece que a fiscalizagdo
contabil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial
deve abranger ndo apenas a legalidade da atuacdo
administrativa, mas também sua legitimidade e economicidade,
além da aplicagdo das subvengdes e da renuncia de receitas. O
dispositivo revela que o constituinte de 1988 concebeu um
modelo de controle que ultrapassa a verificagdo formal da
conformidade entre o ato administrativo e a lei.
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Disso se tem que o controle financeiro contemporaneo
ndo se limita a perguntar se determinado gasto estava
formalmente autorizado. Interessa igualmente saber se a
referida atuagdo administrativa foi legitima, econdmica e capaz
de produzir resultados compativeis com os recursos publicos
empregados.

A CRFB de 1988 representou um ponto de inflexao no
desenvolvimento institucional dos Tribunais de Contas
brasileiros. Além da fiscalizagdo contabil ¢ financeira
tradicional, o texto constitucional incorporou expressamente a
fiscalizacdo operacional, abrindo espago para avaliacdo do
desempenho administrativo, dos programas governamentais e
das politicas publicas.

O status constitucional dessas instituigdes foi
reforgado pela Emenda Constitucional n® 139, de 5 de maio de
2026. A alteragdo conferiu nova redacdo ao art. 75 da
Constituicao para estabelecer expressamente que os Tribunais
de Contas s3o instituicdes permanentes e essenciais ao
exercicio do controle externo. A mesma emenda modificou o
art. 31, § 1°, e passou a vedar a extingao, criacao ou instalagao
dos Tribunais de Contas ali referidos.

A inovacdo possui significado que transcende a mera
terminologia constitucional. Ao reconhecer expressamente a
permanéncia e a essencialidade dos Tribunais de Contas, o
constituinte derivado reforca sua posi¢do institucional no
sistema brasileiro de controle do poder publico. Trata-se de
dado particularmente importante para a analise de sua natureza
juridica e de sua relacdo com o Poder Legislativo, temas que
serdo desenvolvidos ao longo desta obra.
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E no ambito municipal, entretanto, que o desenho
constitucional do controle externo apresenta algumas de suas
questdes mais complexas.

Nos termos do art. 31 da CRFB, a fiscalizacdo do
Municipio ¢ exercida pelo Poder Legislativo municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo. O controle externo da Cadmara Municipal é
realizado com o auxilio do Tribunal de Contas competente. Ao
disciplinar especificamente as contas anuais prestadas pelo
prefeito, o § 2° estabelece que o parecer prévio emitido pelo
6rgdo competente somente deixard de prevalecer por decisdo
de dois ter¢os dos membros da Camara Municipal.

Aparentemente simples, esse arranjo constitucional
produziu algumas das mais importantes controvérsias do
Direito Publico brasileiro acerca da fiscalizagdo das
administra¢cdes municipais.

A primeira delas diz respeito a propria natureza do
parecer prévio.

Se compete a Camara Municipal julgar as contas
anuais do prefeito, qual ¢ exatamente a eficacia juridica do
pronunciamento técnico elaborado pelo Tribunal de Contas? O
parecer constitui manifestagdo meramente consultiva? Possui
eficacia vinculante? Ocupa posi¢do intermedidria entre essas
duas categorias? Que consequéncias decorrem da exigéncia
constitucional de maioria qualificada de dois tercos para que a
Camara Municipal afaste suas conclusdes?

A segunda controvérsia surge da dupla posi¢ao que o
prefeito pode assumir no exercicio da Administragdo municipal.
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O prefeito ¢, primordialmente, chefe do Poder
Executivo e responsidvel pela conducdo politica e
administrativa do municipio. Nessa condigdo, apresenta as
contas anuais de governo, submetidas ao regime especifico
previsto no art. 31 da Constituicao.

Todavia, o chefe do Executivo municipal pode
igualmente praticar diretamente atos de administragdo de
recursos publicos, assumindo a condi¢do de ordenador de
despesas. Surge, entdo, uma questdo decisiva: quando atua
dessa forma, deve ser tratado exclusivamente como chefe do
Poder Executivo, cujas contas dependem de julgamento da
Camara Municipal, ou pode ser submetido ao julgamento do
Tribunal de Contas na mesma condi¢do dos demais
administradores e responsaveis por recursos publicos?

Da resposta, decorrem consequéncias sobre a
competéncia para julgamento, a possibilidade de imputacao de
débito, a aplicacdo de multas, a formagdo de titulos executivos,
o ressarcimento ao erario e, em determinadas circunstancias, a
produgdo de consequéncias no ambito eleitoral.

A jurisprudéncia constitucional brasileira precisou
enfrentar progressivamente essas questdes, construindo
distingdes que ndo podem ser compreendidas mediante a
simples oposicdo entre competéncia da Camara Municipal e
competéncia do Tribunal de Contas.

A evolugdo jurisprudencial demonstra que ¢
necessario distinguir, pelo menos, quatro elementos: a natureza
das contas examinadas; a qualidade em que atua o prefeito; a
competéncia constitucional exercida pelo Tribunal de Contas; e
o efeito juridico que se pretende extrair da respectiva decisao.
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O problema ndo consiste apenas em descobrir se
determinada conta deve ser julgada pela Camara Municipal ou
pelo Tribunal de Contas. E necessario compreender que o
sistema  constitucional brasileiro estabelece diferentes
modalidades de controle, destinadas a produgdo de efeitos
igualmente distintos.

O julgamento politico das contas anuais de governo
nao se confunde com a responsabilizacao financeira decorrente
de determinado ato de gestdo. A emissdo de parecer prévio nao
se confunde com a aplicagdao de multa. A imputacao de débito
ndo se identifica com a declaracdo de inelegibilidade. Do
mesmo modo, o reconhecimento da competéncia constitucional
de uma Corte de Contas para determinado efeito ndo conduz
necessariamente a atribuicdo a essa decisdo de todas as
consequéncias juridicas possiveis.

Essa perspectiva permite compreender de maneira
sistemdtica a jurisprudéncia formada pelo Supremo Tribunal
Federal sobre o assunto, especialmente a partir dos Temas 157,
835 e 1.287 da repercussao geral e, mais recentemente, do
julgamento da ADPF 982.

A andlise dessa evolucdo constitui um dos objetivos
centrais deste trabalho.

Pretende-se, inicialmente, examinar os fundamentos
do controle da Administragdo Publica e a posicdo dos
Tribunais de Contas no sistema constitucional brasileiro. Em
seguida, serdo estudadas sua natureza juridica, autonomia e
competéncias, bem como a natureza e eficacia de suas decisdes.
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A investigacdo avangard entdo para a distingdo entre
contas de governo e contas de gestdo, com especial aten¢do a
figura do prefeito ordenador de despesas. A partir dessa base
conceitual, serdo analisados o parecer prévio, o julgamento das
contas pela Camara Municipal e a evolugdo da jurisprudéncia
constitucional acerca da repartigdo de competéncias entre os
orgaos politicos e técnicos responsaveis pelo controle externo.

Também serdo examinadas as consequéncias juridicas
das decisoes das Cortes de Contas, especialmente a imputagao
de débito, a aplicagdo de multas, sua eficacia executiva, a
legitimidade para cobranca, a prescricdo da pretensao de
ressarcimento e os possiveis reflexos eleitorais da rejei¢ao de
contas.

O objetivo final consiste em propor uma compreensao
sistematica do modelo constitucional brasileiro de fiscalizagao
das contas municipais, capaz de conciliar duas dimensdes que,
embora distintas, sdo complementares: o controle técnico,
exercido pelos Tribunais de Contas no ambito de suas
competéncias constitucionais, € o controle politico, atribuido
aos Orgdos representativos nos casos determinados pela
Constitui¢do.

A hipdtese que orienta a investigagdo ¢ a de que as
aparentes contradicdes encontradas na jurisprudéncia podem
ser significativamente reduzidas quando se abandona uma
concepgdo unitaria de “julgamento das contas do prefeito” e se
passa a identificar, em cada situagdo, a natureza das contas, a
posicdo juridica ocupada pelo gestor, a competéncia
constitucional exercida e os efeitos pretendidos.
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Essa sistematizacdo permitird, ao final, avaliar ndo
apenas quem possui competéncia para decidir, mas também
quais sdo os limites e consequéncias juridicas de cada
modalidade de controle.
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CAPITULO 1

O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1 Administraciao Publica e submissao ao controle

O exercicio da fungdo administrativa nao constitui
atividade juridicamente livre. Em um Estado Democratico de
Direito, a atribuicdo de competéncias a orgdos e agentes
publicos vem acompanhada da instituicdo de mecanismos
destinados a verificar a conformidade de sua atuagdo com a
ordem juridica e com as finalidades para as quais o poder foi
conferido. A existéncia do controle decorre, portanto, da
propria submissao do Estado ao Direito.

Se o agente publico administra interesses que nao lhe
pertencem e exerce competéncias que lhe foram juridicamente
atribuidas para satisfagdo de interesses coletivos, sua atuagao
deve permanecer sujeita a fiscalizagdo. O poder administrativo
e o controle sdo, nesse sentido, fendmenos correlatos: quanto
maior a capacidade estatal de interferir na esfera juridica dos
cidaddos e de administrar recursos da coletividade, maior a
necessidade de mecanismos capazes de fiscalizar o exercicio
dessas competéncias.
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O controle da Administracdo pode ser compreendido,
em sentido amplo, como o conjunto de instrumentos
institucionais destinados a fiscalizar, avaliar, corrigir e, quando
necessario, responsabilizar a atuacdo administrativa. Essa
concep¢do supera uma visdo exclusivamente repressiva.
Controlar ndo significa apenas identificar irregularidades ja
consumadas e punir seus responsaveis. A atividade de controle
pode assumir fungdes preventivas, corretivas, sancionatorias,
orientadoras e avaliativas.

Sob a perspectiva preventiva, procura evitar que a
irregularidade ocorra ou produza efeitos irreversiveis. Sob a
perspectiva corretiva, busca restabelecer a conformidade da
atuacdo administrativa com o ordenamento juridico. Na
dimensdo sancionatdria, permite a responsabilizagdo dos
agentes nos limites das competéncias constitucional e
legalmente atribuidas aos 6rgdos de controle. Na dimensao
pedagodgica, a atividade fiscalizatoria pode contribuir para o
aperfeicoamento da gestdo publica mediante recomendagoes,
identificacdo de riscos e disseminacdo de boas praticas.
Finalmente, a dimensdo avaliativa permite examinar nao
somente a regularidade formal da Administragdo, mas também
seus resultados.

Essa ultima dimensao ganhou particular importancia
com a Constitui¢ao de 1988.

Conforme leciona o professor Alexandre Mazza ',
apud José dos Santos Carvalho Filho, “o controle
administrativo ¢ fundamentado no poder de autotutela que a

TMAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 4 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2014.
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Administragdo exerce sobre seus proprios atos. Tem como
objetivos a confirmagdo, correcdo ou alteracdo de
comportamentos administrativos”.

E cedico na doutrina patria que o controle externo da
administracdo publica ¢ parte imprescindivel do pleno
exercicio do pacto federativo, na medida em que possibilita um
controle mituo entre as parcelas do poder, que ¢ uno. Acerca
disso, inclusive, muito se utiliza o termo “sistema de freios e
contrapesos” com o fito de se evidenciar a natureza multipla
de tal exercicio.

O controle da administragdo publica tem por fim
maximo, por meio das suas diversas facetas, salvaguardar e
proteger os direitos subjetivos do cidaddo garantidos
constitucional ou legalmente a ele.

1.2. O controle externo da administracio publica —
controle legislativo

Nao se tem noticia no pais da realizacao de prestagao
de contas, quicd de uma fiscalizacdo das contas, da Coroa no
Brasil império, mas de 14 até a contemporaneidade muito se
modificou e a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil

2 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012.
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de 1988 — CRFB/887%, além de prever um mecanismo de
controle para as contas publicas, ainda o disciplinou de forma
ampla dos artigos 70 a 74 da CRFB/88.

A partir de tal disciplina, entende, o doutrinador
Valdecir Pascoal®, tratar-se, o caso brasileiro hoje disciplinado
constitucionalmente, de “modelo heteronimo, cogente, a ser
obrigatoriamente observado pelos ordenamentos juridicos
estadual e municipal”.

Pois bem, consoante a disciplina referida, dada pela
Constituicdo, o controle externo brasileiro ¢ realizado pelo
Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas —
Tribunal de Contas da Unido (TCU), Tribunal de Contas dos
Estados (TCE), Tribunal de Contas dos Municipios, onde
houver, e Tribunal de Contas do Municipio.

Nesse diapasdo, depreende-se do texto constitucional
que o controle legislativo seria realizado pelos parlamentares e
orgdos auxiliares, tendo por foco precipuo o controle politico e
financeiro dos dispéndios decorrentes da aplicagdo do dinheiro
publico.

Conforme ja aqui se apresentou, figura que se
sobressalta em relevo na atuag¢ao do controle externo no Brasil
sdo as Cortes de Contas ou Tribunais de Contas.

3 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicio da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

4 PASCOAL, Valdecir. Direito financeiro e controle externo: teoria,
jurisprudéncia e 400 questdes. 7 ed. Rio de janeiro: Elsevier,
20009.
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1.3. Da fiscalizacio de legalidade ao controle de resultados

A compreensdo contemporanea do  controle
administrativo ndo pode ser reduzida ao exame da legalidade
formal. O art. 70 da Constituicio oferece demonstragao
particularmente clara dessa transformagdo. O dispositivo
determina que a fiscalizagdo recaia sobre os aspectos contabil,
financeiro, org¢amentdrio, operacional e patrimonial e
estabelece, como parametros, a legalidade, legitimidade e
economicidade, além da aplicagdo das subvencdes e da
renuncia de receitas.

Cada uma dessas categorias amplia o objeto da
fiscalizacdo. A fiscalizagdo contabil examina, entre outros
aspectos, os registros e demonstragdes relacionados a atividade
financeira estatal. A fiscalizagdo financeira volta-se a
arrecadagdo, movimentagdo e aplicagdo de recursos. A
fiscaliza¢do or¢camentaria verifica a execucao dos instrumentos
de planejamento e orcamento e a conformidade da receita e da
despesa com o regime juridico correspondente. A fiscalizacio
patrimonial alcanca a administragdo dos bens, direitos e
obrigagdes integrantes do patrimoénio publico. A fiscalizacio
operacional, por sua vez, projeta o controle sobre o proprio
desempenho da atividade administrativa, permitindo a analise
da execugdo de programas, agdes governamentais e politicas
publicas.

A inclusdo expressa da fiscalizagdo operacional no
texto constitucional possui especial relevancia porque
evidencia que a atividade de controle externo ndo se resume a
auditoria financeira tradicional. O TCU reconhece que a
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Constitui¢dao de 1988 ampliou suas fungdes, inclusive mediante
avaliagdo de desempenho e fiscalizagdo de programas
governamentais.

Também os parametros constitucionais merecem
tratamento individualizado. A legalidade exige compatibilidade
da atividade fiscalizada com o ordenamento juridico. A
legitimidade acrescenta dimensao mais ampla, permitindo
examinar a conformidade da atuagdo estatal com os
fundamentos e finalidades juridicamente reconhecidos para o
exercicio do poder publico. A economicidade dirige a
fiscalizacdo para a relagdao entre os recursos empregados € os
resultados ou utilidades obtidas pela Administragao.

Esses parametros demonstram que o controle externo
concebido em 1988 ndao pode ser adequadamente
compreendido como simples fiscalizacdo documental. O exame
de notas de empenho, ordens de pagamento, contratos e
demonstragdes contdbeis permanece essencial. Contudo, a
fiscalizacdo constitucionalmente concebida admite indagagdes
mais amplas: a Administragdo utilizou adequadamente os
recursos disponiveis? A politica publica produziu os resultados
esperados? A escolha administrativa revelou-se
economicamente justificavel? Houve desperdicio? A estrutura
criada para determinado programa foi eficiente?

Essa evolucdo ndo autoriza, naturalmente, a
substitui¢do indiscriminada das escolhas legitimas do
administrador pelas preferéncias subjetivas do controlador. A
ampliagdo do objeto do controle traz consigo a necessidade de
delimitar seus proprios limites. Quanto mais o controle avanga
sobre resultados, desempenho e politicas publicas, mais
relevante se torna distinguir a fiscalizacdo juridicamente
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legitima da substitui¢do indevida do administrador pelo 6rgao
controlador.

Essa tensdo entre efetividade do controle e
preservacao do espago legitimo de decisdo administrativa
constitui um dos problemas contemporaneos do Direito do
Controle.

1.4. Controle interno e controle externo

A Constitui¢ao de 1988 nao concentrou a fiscalizagao
da Administragdo em uma unica instituigdo. O modelo
constitucional combina mecanismos internos e externos de
controle.

O art. 70 estabelece, no ambito federal, que a
fiscalizagdo serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder. O art. 74, por sua vez, determina que Legislativo,
Executivo e Judiciario mantenham, de forma integrada,
sistemas de controle interno.

O controle interno ¢ exercido no dmbito da propria
estrutura estatal submetida a fiscalizacdo. Sua proximidade
com a gestdo possibilita acompanhamento continuo dos atos
administrativos, identificagdo precoce de riscos e adocdo de
providéncias preventivas ou corretivas. Nao se trata, contudo,
de atividade isolada do sistema de controle externo.
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O art. 74, IV, atribui expressamente ao controle
interno a fungdo de apoiar o controle externo no exercicio de
sua missdo institucional. O § 1° do mesmo dispositivo
estabelece que os responsaveis pelo controle interno, ao
tomarem conhecimento de irregularidade ou ilegalidade,
devem comunica-la ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria. Existe, portanto, uma relacao de
complementaridade.

O controle externo, por outro lado, ¢ exercido por
estruturas que ndo integram a organizacdo administrativa do
orgdo ou entidade fiscalizada. No modelo federal, sua
titularidade pertence ao Congresso Nacional, que o exerce com
o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. A expressdo
constitucional “com o auxilio”, contudo, ndo pode ser
interpretada como sindnimo de subordinacao hierarquica.

A Constituicao atribui diretamente ao Tribunal de
Contas competéncias que sdo exercidas em nome proprio. O art.
71 nao se limita a elaboragao de informagdes destinadas ao
Congresso Nacional. Entre outras atribui¢cdes, compete ao
Tribunal apreciar as contas anuais do Presidente da Republica
mediante parecer prévio e julgar as contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos,
além das contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou

irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

A diferenca terminologica entre apreciar e julgar ndo é
acidental. Ela constitui um dos elementos fundamentais para a
compreensdo das competéncias das Cortes de Contas e adquire
especial relevancia quando transportada para a fiscalizacio
municipal.
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1.5. Controle externo e separacio de poderes

O controle externo integra o sistema constitucional de
limitagdo do poder. A separagdo de poderes nao significa
1solamento institucional. A Constituicdo distribui fungdes e
competéncias a0 mesmo tempo em que estabelece mecanismos
reciprocos de fiscaliza¢do e responsabilizacdo. Nesse contexto,
o controle externo das finangas publicas pode ser
compreendido como instrumento de concretizacdo do sistema
de freios e contrapesos.

A Administracdo responsavel por arrecadar e aplicar
recursos publicos ndo pode possuir a palavra final sobre a
regularidade de sua propria atuacdo. Essa premissa adquire
especial significado no Poder Executivo, responsavel pela
execugdo de parcela substancial do orcamento e pela
implementagdo das principais politicas publicas. Todavia, a
existéncia de controle externo também ndo autoriza a
conclusdo de que o oOrgdo controlador possa substituir
integralmente a Administragao.

O sistema constitucional procura estabelecer equilibrio
entre autonomia administrativa e fiscalizagdo, entre
discricionariedade e responsabilidade, entre decisdo politica e
controle técnico. E nesse espaco que os Tribunais de Contas
assumem posicdo singular. Eles ndo integram o Poder
Judicidrio e suas decisdes ndo se confundem com decisdes
jurisdicionais. Tampouco podem ser tratados como
departamentos  administrativos  subordinados as Casas
Legislativas.
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A peculiaridade de sua posi¢do constitucional decorre
precisamente da conjugag¢do de autonomia institucional com
participacdo no sistema de controle externo. Essa caracteristica,
que ja podia ser extraida da arquitetura constitucional de 1988,
recebeu reforgo textual expressivo em 2026.

1.6. A Emenda Constitucional n° 139/2026 e a
essencialidade dos Tribunais de Contas

A Emenda Constitucional n® 139, promulgada em 5 de
maio de 2026, constitui marco recente na evolucao
institucional do sistema brasileiro de controle externo. A
emenda modificou o art. 75 da Constitui¢do para declarar
expressamente: “Os Tribunais de Contas sdo instituicdes
permanentes, essenciais ao exercicio do controle externo”.
Também alterou o art. 31, § 1° estabelecendo, no ambito
municipal, a veda¢do a extingdo, criagdo ou instalacdo dos
Tribunais de Contas ali mencionados.

A inovagdo constitucional merece atencdo por pelo
menos trés razdes. A primeira € institucional. A Constitui¢do
passou a afirmar expressamente aquilo que anteriormente era
construido sobretudo a partir da interpretacdo sistematica de
suas competéncias: os Tribunais de Contas ocupam posicdo
permanente no desenho constitucional do controle externo. A
segunda ¢ funcional. A utilizacdo do qualificativo “essenciais
ao exercicio do controle externo” reforca a impossibilidade de
reduzir as Cortes de Contas a condi¢do de drgdos burocraticos
acessorios do Legislativo. Embora o controle externo
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permaneca estruturado constitucionalmente em relacdo ao
Poder Legislativo, o Tribunal de Contas possui competéncias
que lhe sdo conferidas diretamente pela Constituicdo. A
terceira consequéncia ¢ federativa. O art. 75 continua
determinando a aplicagdo, no que couber, das normas da secao
constitucional aos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal e aos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios. A Constitui¢ao estabelece, portanto, uma matriz
nacional para o sistema de controle externo, sem eliminar as
particularidades decorrentes da organizagao federativa.

A EC n°® 139/2026 oferece, assim, um novo elemento
normativo para uma discussao tradicional: qual é a natureza
juridica dos Tribunais de Contas e qual ¢ sua relacdo com o
Poder Legislativo? Essa questdo serd objeto de capitulo proprio.
Por ora, ¢ suficiente assentar que a utilizacdo constitucional da
expressao “auxilio” ndo autoriza inferir relagdo de hierarquia.
Auxiliar o Poder Legislativo no exercicio do controle externo
ndo significa exercer competéncias por delegagdo parlamentar.

Hé competéncias nas quais a participacao do Tribunal
assume carater instrumental a posterior decisdo legislative, e ha
competéncias nas quais a propria Corte de Contas pratica o ato
decisorio constitucionalmente previsto. A distingdo entre essas
duas situagdes serd decisiva para compreender o controle das
contas municipais.
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1.7. O dever constitucional de prestar contas

A amplitude subjetiva do controle financeiro também
foi expressamente estabelecida pela Constituicdo. O paragrafo
unico do art. 70 determina que deve prestar contas qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, bem como
quem assuma obrigacdes pecunidrias em seu nome. A
prestacdo de contas esta, portanto, funcionalmente relacionada
a administracdo de recursos publicos.

Nao ¢ a natureza publica ou privada do sujeito,
isoladamente considerada, que determina a incidéncia do dever
constitucional. O elemento decisivo é a existéncia de uma
relacdo juridicamente relevante com recursos, bens, valores ou
obrigagdes publicas. Essa compreensdo possui importantes
consequéncias.

Recursos publicos ndo deixam de se submeter ao
controle pelo simples fato de serem administrados por entidade
privada. Do mesmo modo, a posi¢cdo politica ocupada pelo
agente  publico ndao elimina necessariamente  sua
responsabilidade por atos concretos de gestdo. Essa ultima
constatagdo serd especialmente importante quando se examinar
a situacdo do prefeito ordenador de despesas.

A circunstancia de o prefeito ser chefe do Poder
Executivo municipal ndo responde, por si sd, a todas as
questdes relativas a fiscalizagdo de sua atuagdo.E necessario
investigar qual funcdo estava sendo desempenhada, qual
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recurso estava sendo administrado, qual espécie de conta esta
sob analise e qual competéncia constitucional esta sendo
exercida pelo 6rgao controlador.

1.8. Controle externo, democracia e accountability

A fiscalizacdo das finangas publicas ndo se destina
apenas a protecao patrimonial do Estado. O controle possui
também dimensao democratica.

O or¢amento publico representa, em grande medida, a
transformagao de decisdes politicas em escolhas financeiras. A
arrecadacdo e a aplicacdo de recursos revelam prioridades
governamentais, distribuem beneficios e encargos e
condicionam a capacidade estatal de concretizar direitos e
executar politicas publicas. Fiscalizar a utilizagdo desses
recursos significa, portanto, fiscalizar uma dimensao central do
proprio exercicio do poder politico.

A Constituicdo de 1988 reforcou essa dimensdo
participativa ao permitir que qualquer cidadao, partido politico,
associagdo ou sindicato denuncie irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido, nos termos
do art. 74, § 2°.

O controle financeiro pode ser compreendido, nesse
sentido, como instrumento de accountability publica. Embora a
expressao admita diferentes construgdes tedricas, interessa aqui
sua ideia fundamental: aquele que recebe poder ou administra



Gerson Mesquita de Brito

recursos em nome da coletividade deve estar sujeito ao dever
de informar, justificar sua atuacdo e responder pelas
irregularidades praticadas.

Os Tribunais de Contas integram essa estrutura
institucional de responsabilizacdo. Sua relevancia, contudo,
ndo decorre apenas da possibilidade de sancionar. Auditorias,
fiscalizacdes, recomendagdes, pareceres, determinagoes,
avaliagdes de desempenho e decisdes de responsabilizacio
integram um conjunto mais amplo de instrumentos destinados a
produzir informacao qualificada sobre a atuacdo administrativa
e permitir que outros 6rgaos, € a propria sociedade, exergcam
suas respectivas formas de controle.

No 4ambito municipal, essa interacdo torna-se
particularmente visivel no procedimento de apreciacdo das
contas anuais do prefeito. O Tribunal de Contas realiza a
analise técnica e emite parecer prévio. A Camara Municipal
exerce a competéncia constitucional de julgamento. A
sociedade, por sua vez, possui interesse direto na transparéncia
e nos fundamentos de ambas as manifestagoes.

O modelo combina, portanto, expertise técnica,
representacdo politica e controle democratico. A dificuldade
consiste em definir precisamente o espago reservado a cada um
desses elementos.
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CAPITRULO 2

CONTROLE EXTERNO E ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

2.1 O controle como elemento de limitacdo do poder

A compreensdo do controle externo da Administracao
Publica pressupde o reconhecimento de uma premissa
elementar do constitucionalismo: todo exercicio
institucionalizado de poder deve encontrar limites juridicos e
mecanismos de fiscalizagao.

No Estado Democratico de Direito, a legitimidade
conferida aos governantes por processos eleitorais ndo elimina
o dever de prestar contas. Ao contrario, a legitimidade
democratica da origem do poder deve ser acompanhada de
mecanismos que permitam controlar a maneira pela qual esse
poder ¢ exercido. Essa constatagdo assume especial
importancia quando se examina a administracdo dos recursos
publicos.

O orgamento estatal ¢ financiado, predominantemente,
por recursos compulsoriamente arrecadados da sociedade e
destinados a satisfacdo de necessidades coletivas. Aquele que
recebe competéncia para decidir sobre sua aplicacdo ndo
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administra patrimdnio proprio, mas recursos submetidos a
finalidades publicas e a um regime juridico especifico. A
prestacdo de contas surge, portanto, como consequéncia da
relag@o entre poder, responsabilidade e republicanismo.

Essa perspectiva permite compreender por que o
controle das finangas publicas ndo constitui matéria
exclusivamente contabil. A fiscalizacdo da arrecadacdao ¢ da
aplicacdo dos recursos estatais relaciona-se diretamente a
propria qualidade da democracia.

Uma Administragdo Publica incapaz de demonstrar de
que maneira utiliza os recursos arrecadados, ou que ndo esteja
submetida a instituicdes capazes de fiscalizar sua atuacdo,
apresenta déficit ndo apenas administrativo, mas democratico.

2.2 Controle e accountability publica

A literatura contemporanea sobre institui¢des
democraticas frequentemente utiliza a expressao accountability
para designar relagdes nas quais determinado agente deve
prestar informacdes, justificar sua atuagdo e sujeitar-se as
consequéncias decorrentes do exercicio inadequado de suas
atribuicdes. Embora ndo exista correspondéncia perfeita entre
accountability ¢ uma unica categoria tradicional do Direito
brasileiro, a ideia possui evidente aproximacdo com o dever
constitucional de prestar contas.
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A Constituicao de 1988 estabelece, no paragrafo tnico
do art. 70, uma regra de ampla incidéncia subjetiva. Deve
prestar contas toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, bem
como aquela que, em nome desta, assuma obrigagdes de
natureza pecuniaria.

A norma evidencia que o dever de prestar contas
acompanha a gestdo do recurso publico. Sob essa perspectiva,
o controle externo integra um sistema de accountability
horizontal: 6rgdos e instituicdes estatais fiscalizam o exercicio
de competéncias atribuidas a outros agentes e estruturas do
proprio Estado. A essa dimensdo institucional acrescenta-se
uma dimensao social.

A publicidade das contas, dos relatorios de auditoria,
dos pareceres e das decisdes dos orgdos de controle fornece
informacdes que permitem a sociedade acompanhar a
utilizagdo dos recursos publicos e avaliar a atuagdo dos
governantes.

No ambito municipal, essa dimensdo adquire
particular intensidade. O Municipio ¢ a esfera federativa na
qual grande parte das politicas publicas possui repercussiao
imediatamente perceptivel para a populagdo. Satde basica,
educagdo infantil e fundamental, mobilidade urbana, limpeza
publica, iluminacdo, ordenamento territorial e inimeras outras
atividades sdo desenvolvidas em ambito local.

A fiscalizacdo das contas municipais, portanto, ndo se
reduz a uma relacao institucional entre Tribunal de Contas e
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Camara de Vereadores. Ela interessa diretamente a comunidade
politica local.

2.3 O controle externo como Sistema

A expressdo ‘“‘controle externo” ndo deve ser
interpretada como referéncia a uma tUnica modalidade de
atuacdo. O sistema constitucional combina instituigdes,
procedimentos e efeitos juridicos distintos.

No plano federal, o art. 71 estabelece que o controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido. A partir dessa féormula
constitucional, seria possivel construir uma interpretagao
excessivamente simplificadora segundo a qual o Congresso
controlaria e o Tribunal apenas forneceria suporte técnico.

Essa interpretagao, contudo, nao resiste a analise das
competéncias atribuidas diretamente pela Constituicdo ao
Tribunal de Contas. O proprio art. 71 utiliza verbos distintos
para descrever suas atribuigdes.

O Tribunal deve apreciar as contas anuais prestadas
pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio. Em
relagdo aos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, entretanto, compete-lhe
julgar as respectivas contas.
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Também lhe cabe apreciar, para fins de registro,
determinados atos de pessoal; realizar inspecdes e auditorias;
fiscalizar recursos repassados mediante convénio ou
instrumentos congéneres; aplicar sangdes previstas em lei;
assinar prazo para corre¢do de ilegalidades; sustar atos nas
hipdteses constitucionais; representar ao poder competente
sobre irregularidades ou abusos apurados; e exercer outras
competéncias previstas no texto constitucional.

A diversidade dessas atribuicdes demonstra que o
Tribunal de Contas participa do controle externo sob diferentes
titulos juridicos. Em determinadas situagdes, sua manifestagao
integra procedimento cuja decisdo final compete ao Legislativo.
Em outras, a propria Constitui¢do atribui a Corte de Contas
competéncia decisoria.

Nao existe, portanto, uma unica relacdo entre Poder
Legislativo e Tribunal de Contas. Existe um sistema
constitucional de competéncias no qual as duas institui¢des
desempenham fung¢des ora complementares, ora autdnomas.

2.4 Auxilio nao significa subordinacio

Uma das questdes mais importantes para a
compreensdo do sistema consiste em determinar o significado
da expressao constitucional segundo a qual o controle externo
do Legislativo ¢ exercido “com o auxilio” do Tribunal de
Contas. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal rejeita a
identificacao entre auxilio e subordinacao.
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Ao examinar a posi¢cdo institucional das Cortes de
Contas, o STF reconheceu que esses 0rgaos ocupam posicao
constitucional propria, nao estando submetidos
hierarquicamente ao Poder Legislativo. Suas competéncias nao
resultam de delegacdo parlamentar. Elas decorrem diretamente
da Constituigdo. A distingao ¢ fundamental.

Se as competéncias dos Tribunais de Contas fossem
meramente delegadas pelo Legislativo, seria possivel sustentar
que sua extensdo dependeria da vontade parlamentar e que o
orgao delegante poderia, em principio, reassumir ou modificar
livremente as atribuigdes delegadas. Nao ¢ esse o modelo
constitucional.

As competéncias previstas no art. 71 sdo competéncias
constitucionalmente atribuidas ao Tribunal de Contas. A
Camara dos Deputados ou o Senado Federal ndao podem, por
deliberacdo propria, retirar do TCU a competéncia para julgar
as contas dos administradores submetidos ao art. 71, II, nem
substituir a Corte no exercicio ordinario dessa atribuigao.

Do mesmo modo, a Assembleia Legislativa ndo pode,
mediante legislagdo estadual incompativel com o modelo
constitucional, esvaziar competéncias proprias do Tribunal de
Contas do Estado.

Ha, portanto, uma diferenca entre titularidade do
controle externo e titularidade de cada competéncia integrante
desse sistema de controle. A primeira ¢ constitucionalmente
atribuida ao Poder Legislativo. A segunda depende da
distribuicao realizada pela propria Constitui¢do. Essa distingado
permite compreender por que o Tribunal de Contas pode
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simultaneamente auxiliar o Legislativo e exercer competéncias
proprias.

2.5 Controle técnico e controle politico

A interacao entre Poder Legislativo e Tribunal de
Contas também pode ser compreendida a partir da distingao
entre controle politico e controle técnico. A distingao,
entretanto, exige cautela.

Nao se deve concluir que toda manifestagdo
parlamentar seja puramente politica ou que toda decisdo de
Tribunal de Contas esteja inteiramente destituida de juizos
valorativos. A realidade institucional ¢ mais complexa. Ainda
assim, as categorias sdo uteis para compreender a arquitetura
constitucional.

O controle parlamentar decorre da legitimidade
democratica dos representantes eleitos e pode incorporar
avaliagdes politicas proprias da representagdo popular. O
controle exercido pelas Cortes de Contas, por outro lado,
encontra fundamento na especializagdo técnica, na estabilidade
institucional e na aplicacdo de pardmetros constitucionais e
legais de fiscalizagao.

Essa dualidade aparece de maneira particularmente
clara no julgamento das contas anuais do chefe do Poder
Executivo. O Tribunal de Contas realiza a instrugdo técnica e
produz parecer prévio. O Poder Legislativo realiza o
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julgamento constitucional das contas. O modelo procura
combinar expertise e representagdo democratica. A dificuldade
surge quando se pretende definir a intensidade juridica da
manifestagdo técnica diante da competéncia decisoria do
Legislativo.

No ambito municipal, o constituinte ofereceu resposta
peculiar: o parecer prévio sobre as contas anuais do prefeito
somente deixa de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Camara Municipal. A exigéncia de quorum
qualificado demonstra que o parecer ndo ¢ juridicamente
indiferente. Por outro lado, a possibilidade constitucional de
sua superagdo evidencia que a decisdo final ndo pertence ao
Tribunal de Contas.

2.6 Os limites reciprocos entre Administracido e orgios de
controle

O fortalecimento institucional do controle externo nao
significa atribuir aos oOrgdos de fiscalizagdo competéncia
ilimitada sobre a Administragdo Publica. O controlador
também exerce poder publico e, por isso, encontra-se
submetido a Constituicao.

A separacdo de poderes funciona em ambas as
diregdes. Assim como a Administracdo ndo pode afastar
controles constitucionalmente instituidos, os 6rgaos de controle
ndo podem assumir competéncias que a Constitui¢do atribuiu a
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outros orgaos. A jurisprudéncia constitucional recente oferece
exemplo significativo dessa limitagdo.

Em 2025, o Supremo Tribunal Federal declarou
inconstitucional norma estadual que atribuia ao Tribunal de
Contas competéncia para determinar a realizacdo de auditorias
aos orgaos de controle interno de cada Poder. O fundamento
foi justamente a violagdo da separagdo de poderes e do desenho
constitucional dos sistemas de controle externo e interno.

O precedente evidencia que autonomia e relevancia
institucional das Cortes de Contas ndo equivalem a supremacia
sobre os demais orgdos publicos. A legitimidade do controle
depende também da observancia dos limites do proprio
controlador.

2.7 Controle externo e seguranca juridica

A efetividade do controle precisa ainda ser conciliada
com a seguranca juridica. A Administragdo contemporinea
caracteriza-se por relagdes cada vez mais complexas,
envolvendo servidores, contratados, beneficidrios de politicas
publicas, entidades privadas e outros sujeitos que podem ser
atingidos direta ou indiretamente pelas decisdes dos orgdos de
fiscalizacdo.

O processo de controle, portanto, ndo pode
permanecer indefinidamente aberto nem prescindir das
garantias fundamentais dos interessados. Contraditorio, ampla
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defesa, duragdo razoavel do processo, motivagdo e protecao da
confianca sdo elementos relevantes também na atuagdo das
Cortes de Contas.

Essa dimensdo explica a formag¢do de importante
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre os processos
de contas. A tensdo ndo deve ser apresentada como oposicao
absoluta entre protecdo do erario e prote¢ao do individuo. Um
sistema de controle constitucionalmente adequado deve ser
simultaneamente capaz de responsabilizar irregularidades e de
respeitar as garantias fundamentais daqueles submetidos a
fiscalizagao.

2.8 O controle como garantia institucional da Republica

Pode-se, portanto, compreender o controle externo
como elemento integrante da estrutura republicana do Estado
brasileiro. Seu objetivo ndo se limita a recuperagdo de valores
desviados. A existéncia de instituigdes permanentes de
fiscalizacdo exerce fungdes preventivas, informativas,
corretivas, sancionatorias e democraticas.

A propria constitucionalizagdo dos Tribunais de
Contas demonstra que o constituinte ndo deixou a organizagao
da fiscalizagdo financeira inteiramente a disposicdo das
maiorias politicas ocasionais.

A Emenda Constitucional n°® 139/2026 aprofundou
essa caracteristica ao qualificar expressamente as Cortes de
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Contas como instituigdes permanentes € essenciais ao exercicio
do controle externo. A permanéncia constitucional dessas
instituicdes funciona, assim, como garantia estrutural de que o
exercicio do poder financeiro permanecera submetido a
fiscalizagdo especializada. E a partir dessa perspectiva que se
deve compreender a formacdo histérica e a evolugao
constitucional dos Tribunais de Contas brasileiros.

2.9. A natureza juridica dos tribunais de contas

Muito se discute acerca de qual seria a natureza
juridica dos Tribunais de Contas. H4 quem diga que se trataria
de “6rgdo administrativo parajudicial, funcionalmente
autobnomo, cuja funcdo consiste em exercer, de oficio, o
controle externo, fatico e juridico, sobre a execucdo financeiro-
or¢amentaria, em face dos trés poderes do Estado, sem a
definitividade jurisdicional”®, bem como h4 quem defenda que
seria um Orgdo que exerce “o controle financeiro e
orcamentario da Administracio em auxilio ao Poder
responsavel”®, como forma de enfatizar a sua nio subordinagio
ao Poder Legislativo.

5 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos
Tribunais de Contas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p.
142.

8 MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. So
Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 142.
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Alexandre Mazza’, acerca do assunto, diz que:

Os Tribunais de Contas tém taxonomia
(natureza juridica) de orgdos publicos
primarios despersonalizados. Sao
chamados de orgdos “primarios” ou
“independentes” porque seu fundamento e
estrutura  encontram-se na  propria
Constitui¢do Federal, ndo se sujeitando a
qualquer tipo de subordinagdo hierarquica
ou funcional a outras autoridades estatais.

Em que pesem as diversas opinides acerca da natureza
juridica dos Tribunais de Contas, uma coisa ¢ pacifica: trata-se
de um 6rgao constitucional dotado de autonomia administrativa
e financeira, sem qualquer relagdo de subordinagdao com os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, haja vista que ora
age numa posicao de colabora¢ao com o Poder Legislativo, ora
no exercicio de competéncias proprias.

2.10 A eficacia das decisoes dos tribunais de contas

Quanto a eficacia das decisdes emanadas pelas Cortes
de Contas, sabe-se que a CRFB/88, em art. 71, § 3°, estabelece

7 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 4 ed. Sdo

Paulo: Saraiva, 2014.
8 CRFB/88.
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que “as decisdes do tribunal de contas de que resulte imputacao
de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo”™.

Tal regramento traduz-se no sentido de que, quando da
hipétese de imputacdo de débito ou aplicagdo de multa aos
causadores de danos ao erario, se seguir-se o ndo pagamento no
prazo legalmente estabelecido, ndo serd necessario o prévio
ajuizamento de agcdo em processo judicial de conhecimento,
haja vista que, diante da qualificacao de titulo executivo dada a
decisdo, a mesma podera ser executada diretamente pela
Administragao.

Cabe ressaltar, outrossim, que, quanto a este aspecto,
Valdecir Pascoal’ ainda enfatiza que “um dos grandes avangos
do modelo delineado pelo novo ordenamento juridico, TORNA
DESNECESSARIA A INSCRICAO DO DEBITO NA
DIVIDA ATIVA da Administracéo.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete: [...] § 3° As decisbdes do tribunal de contas de que
resulte imputagao de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo.

9 PASCOAL, Valdecir. Direito financeiro e controle externo: teoria,
jurisprudéncia e 400 questdes. 7 ed. Rio de janeiro: Elsevier,
2009. p. 134.



56



CAPITULO 3

FORMACAO E EVOLUCAO
CONSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

3.1 Antecedentes historicos

A criagdo de uma instituigdo especializada na
fiscalizacdo das contas publicas brasileiras ndo ocorreu
imediatamente com a formag¢ao do Estado nacional.

Durante o periodo imperial, foram apresentadas
diferentes propostas relacionadas & criagdo de mecanismos
especificos de controle das finangas publicas, mas o modelo de
Tribunal de Contas que se consolidaria posteriormente somente
surgiu apds a proclamacgao da Republica.

A criacdo efetiva da instituicdo estd historicamente
associada a Rui Barbosa. Na condi¢cdao de Ministro da Fazenda
do Governo Provisorio, Rui Barbosa participou diretamente da
elaboracdo do Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890,
que criou o Tribunal de Contas.

A concepcao institucional que orientava a iniciativa
procurava estabelecer uma estrutura situada entre a
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Administragdo responsavel pela realizacdo das despesas e o
Poder Legislativo responsavel pela fiscalizagdo politica das
finangas publicas.

A criacdo do Tribunal representava, assim, tentativa
de institucionalizar um controle especializado e relativamente
independente sobre a arrecadag¢do e a utilizagdo dos recursos
publicos.

O orgao criado em 1890 ndo iniciou imediatamente
suas  atividades. Sua  consolidagdo  dependeria da
constitucionalizacdo do modelo e da posterior regulamentacao
necessaria a instalagao efetiva da instituigao.

3.2 A Constituicio de 1891 e a constitucionalizacio do
Tribunal de Contas

A primeira Constitui¢do republicana elevou o Tribunal
de Contas ao plano constitucional. Seu art. 89 instituiu um
Tribunal destinado a liquidar as contas da receita e da despesa
e verificar sua legitimidade antes de sua apresentacdo ao
Congresso.

A inclusao do Tribunal de Contas na Constitui¢ao de
1891 possui importancia que transcende o momento historico.
A partir dela, a fiscalizacdo financeira especializada deixou de
constituir apenas op¢ao administrativa do governo republicano
e passou a integrar a estrutura constitucional do Estado
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brasileiro. O  Tribunal, contudo, somente comecou
efetivamente a funcionar em 1893.

A diferenca temporal entre criagdo,
constitucionalizagdo e instalagio demonstra as dificuldades
politicas envolvidas na implantacio de uma institui¢do
destinada a fiscalizar a utilizacdo dos recursos publicos.

Esse aspecto historico € relevante porque revela uma
tensdo que acompanha os orgaos de controle desde sua origem:
sua existéncia restringe a possibilidade de exercicio financeiro
do poder sem fiscalizacdo institucional independente.

3.3 A construcio de uma identidade institucional

Desde sua origem, o Tribunal de Contas apresentou
dificuldades de classificagdo dentro da tradicional divisdao
tripartite dos Poderes. Nao se tratava de 6rgdo judicial, embora
determinadas caracteristicas de sua atuagao se aproximassem
de formas adjudicatorias de decisdo. Também ndo se confundia
com a Administra¢do fiscalizada. E, embora relacionado ao
controle parlamentar, ndo poderia ser adequadamente
compreendido como simples comissdo interna do Poder
Legislativo.

Essa posi¢do peculiar contribuiu para a formagao da
concep¢do dos Tribunais de Contas como instituicdes sui
generis. O problema terminologico permanece relevante ainda
hoje. Expressdes como “orgdo auxiliar”, “6rgdo técnico”,
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“orgdo independente”, “Orgdo constitucional autonomo” e
“instituicao de controle externo” procuram descrever diferentes
aspectos de uma estrutura que nao se enquadra perfeitamente
nos modelos tradicionais.

A solucdao contemporanea deve partir menos de
classificagdes abstratas e mais do regime constitucional
concretamente atribuido as Cortes de Contas. E a Constituicio
que determina suas competéncias, garantias, composi¢ao,
autonomia e relagdes com os demais 6rgaos estatais.

3.4 A Constituicao de 1988 e a ampliacio do controle

Embora as Cortes de Contas possuam longa trajetdria
constitucional, a Constituicdo de 1988 representou mudanca
qualitativa na configuragdo do controle externo. O art. 70
ampliou o objeto da fiscalizacdo ao prever expressamente
dimensdes contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial. Também ampliou os parametros do controle,
incluindo legalidade, legitimidade e economicidade. O art. 71,
por sua vez, estabeleceu extenso conjunto de competéncias do
Tribunal de Contas da Unido.

A Corte passou a ocupar posicdo central em um
sistema que ndo se restringe a verificagdo posterior das
demonstragdes contabeis. O controle constitucional alcanca
atos de pessoal, contratos, transferéncias de recursos, aplicacao
de subvencgdes, renlincias de receita, auditorias operacionais,

60



TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DAS CONTAS MUNICIPAIS: Competéncias,
parecer prévio, julgamento de prefeitos e responsabilizagao dos gestores publicos

responsabiliza¢do de gestores e inumeras outras manifestacdes
da atividade financeira estatal.

A Constituigdo também conferiu eficacia de titulo
executivo as decisdes das quais resultem imputacao de débito
ou multa.

O dado ¢ particularmente significativo. A Corte de
Contas ndo apenas identifica irregularidades e comunica suas
conclusdes ao Legislativo. Em determinadas matérias, a
propria Constituicdo reconhece efeitos juridicos imediatos as
suas decisdes. E precisamente essa pluralidade funcional que
impede tratar todas as manifestagdes do Tribunal de Contas
como simples pareceres.

3.5 O principio da simetria e os Tribunais de Contas
estaduais

O modelo constitucional estabelecido para o Tribunal
de Contas da Unido exerce fungdo estruturante sobre as Cortes
de Contas existentes nos demais entes federativos. O art. 75
determina a aplicagdo, no que couber, das normas da secio
constitucional a organizacdo, composi¢cdo e fiscalizacdo dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

O dispositivo estabelece uma matriz constitucional
nacional. Isso significa que os Estados possuem espaco de
auto-organiza¢do, mas nao liberdade absoluta para estruturar
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suas Cortes de Contas. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal desenvolveu, a partir dessa disposicdo, exigéncias de
observancia do modelo federal em aspectos essenciais. O art.
75 funciona, portanto, como mecanismo de harmonizacio
federativa do sistema de controle externo.

A fiscalizac¢do financeira ndo pode assumir, em cada
Estado, estrutura completamente dissociada das garantias,
competéncias e caracteristicas fundamentais estabelecidas pela
Constitui¢ao da Republica. Ao mesmo tempo, a expressao “no
que couber” demonstra que a simetria ndo ¢ necessariamente
reprodu¢ao mecanica de todos os elementos do modelo federal.
E necessario identificar quais normas representam
componentes essenciais da arquitetura constitucional e quais
admitem adaptacdo as particularidades estaduais e municipais.

Essa questio aparece com frequéncia na
jurisprudéncia  constitucional  envolvendo  composicao,
iniciativa legislativa, organizacdo e competéncias dos
Tribunais de Contas estaduais.

3.6 Autonomia e autogoverno na jurisprudéncia do STF

A autonomia das Cortes de Contas ndo decorre apenas
de formulagdo doutrindria. O Supremo Tribunal Federal
reconhece que esses Orgdos possuem prerrogativas de
autonomia e autogoverno extraidas diretamente da Constituicao.
A jurisprudéncia identifica, inclusive, iniciativa legislativa
reservada aos proprios Tribunais de Contas em matérias
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relacionadas a sua organizagdo e funcionamento. A razdo ¢
institucionalmente relevante.

Se o orgdo responsdvel por fiscalizar os demais
agentes estatais dependesse integralmente da vontade de um
dos 6rgaos fiscalizados ou auxiliados para definir sua estrutura
interna, sua capacidade de exercer controle independente
poderia ser comprometida.

A autonomia organizacional ndo significa soberania
institucional. As Cortes de Contas permanecem submetidas a
Constituicao, as leis e ao controle judicial de seus atos.
Significa, entretanto, que sua posi¢ao constitucional ndo admite
subordina¢do hierdrquica ao Poder Legislativo. O Supremo
Tribunal Federal ja afirmou de maneira particularmente clara
que os Tribunais de Contas ndo sdo organismos de mero
assessoramento técnico nem orgaos delegatarios do Legislativo.
Suas competéncias constituem emanagao direta da Constituicao.

Essa orientacdo possui consequéncias importantes.
Primeiro, o Legislativo ndo pode transformar o Tribunal de
Contas em departamento interno submetido a sua direcao
administrativa. Segundo, as competéncias constitucionais
proprias das Cortes nao podem ser livremente absorvidas pelas
Casas Legislativas. Terceiro, a autonomia necessaria ao
exercicio das atribui¢cdes fiscalizatorias deve ser preservada
pela legislagdo infraconstitucional. Quarto, a prépria Corte de
Contas possui esfera constitucional de autogoverno.
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3.7 Independéncia funcional e auséncia de jurisdicao
judicial

Reconhecer autonomia aos Tribunais de Contas ndo
significa equipara-los ao Poder Judicidrio. A utilizacdo
constitucional do verbo “julgar”, especialmente no art. 71, II,
ndo transforma automaticamente suas decisdes em
manifestagdes da jurisdicao judicial. As Cortes de Contas nao
integram a estrutura do Poder Judiciario descrita pela
Constitui¢do. Suas decisdes permanecem sujeitas ao controle
jurisdicional nos limites constitucionalmente admissiveis.

Essa distingdo € essencial para evitar dois extremos. O
primeiro consiste em reduzir as decisdes dos Tribunais de
Contas a simples opinides administrativas sem eficacia propria.
O segundo consiste em atribuir-lhes a mesma natureza e
definitividade das decisdes judiciais transitadas em julgado.
Nenhuma das duas formulagdes descreve adequadamente o
modelo constitucional.

As Cortes de Contas exercem competéncias decisorias
proprias e constitucionalmente atribuidas, mas o fazem fora da
estrutura do Poder Judiciario.
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3.8 Tribunais de Contas e Poder Legislativo: aproximacao
organica e independéncia funcional

A localizacdo das normas relativas ao Tribunal de
Contas da Unido no capitulo constitucional dedicado ao Poder
Legislativo possui relevancia sistematica, mas ndo resolve
isoladamente o problema de sua natureza juridica.

O TCU participa diretamente do exercicio do controle
externo atribuido ao Congresso Nacional. Essa relagdo
institucional explica sua proximidade com o Legislativo.
Todavia, proximidade ndo significa incorporagdo hierarquica.

A jurisprudéncia constitucional consolidou
entendimento segundo o qual ndo existe vinculo de
subordinacdo entre as Cortes de Contas e o Poder Legislativo.
Pode-se, assim, distinguir dois planos. No plano funcional do
sistema de controle externo, Tribunal de Contas e Legislativo
mantém relacdo constitucional de colaboragdo. No plano
organico e decisorio, a Corte possui autonomia para exercer as
competéncias que a Constitui¢do lhe atribui diretamente. Essa
dupla caracteristica explica grande parte das aparentes
dificuldades de classificacdo institucional.

O Tribunal de Contas auxilia sem ser subordinado.
Colabora sem receber competéncia por delegacdo. Produz
pareceres em determinadas matérias e decisdes em outras.
Participa de procedimento politico em alguns casos e exerce
autonomamente poder sancionatorio em outros.



Gerson Mesquita de Brito

Essa  multiplicidade  funcional ndo  constitui
incoeréncia. E caracteristica do desenho constitucional.

3.9 A Emenda Constitucional n° 139/2026 como novo marco
institucional

A evolugao constitucional alcangou novo estagio com
a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 139, de 5 de maio
de 2026. O novo art. 75 passou a declarar expressamente que:
“Os Tribunais de Contas s3o instituigdes permanentes,
essenciais ao exercicio do controle externo”. A alteracao
constitucional possui forte contetido institucional.

Até entdo, permanéncia, autonomia e relevancia das
Cortes de Contas eram extraidas principalmente da
interpretacdo sistematica dos arts. 70 a 75 e da jurisprudéncia
constitucional.

A EC n° 139/2026 acrescentou reconhecimento textual
explicito a posicdo dessas instituicdes. Além disso, a emenda
passou a vedar a extingdo, criagdo ou instalagdo dos Tribunais
de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
abrangidos pelo art. 75. Também modificou o art. 31, § 1°, para
introduzir vedagdo correspondente no regime do controle
externo municipal. A inova¢do produz uma espécie de
estabilizagdo constitucional do mapa institucional das Cortes
de Contas. A partir de sua vigéncia, ndo apenas se protege a
permanéncia das instituicdes existentes, como também se
restringe a criagdo e instalagdo de novas Cortes.
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A opcdo constitucional merece andlise critica. De um
lado, a protecdo contra a extingdo refor¢a a independéncia
institucional ¢ reduz o risco de utilizacdo de reformas
estruturais como instrumento de reacdo politica contra orgdos
de fiscalizagcdo. De outro, a proibicdo de criacdo ou instalacio
de novos Tribunais cristaliza o desenho institucional existente
no momento da promulga¢do da emenda.

A reforma, portanto, simultaneamente protege e
congela a estrutura das Cortes de Contas brasileiras. Essa dupla
consequéncia devera ser considerada quando se examinar
especificamente o sistema de controle dos Municipios.

3.10 Tribunais de Contas estaduais, municipais e dos
Municipios

A terminologia utilizada para designar as diferentes
Cortes de Contas exige precisao.

Os Tribunais de Contas dos Estados integram a
estrutura institucional estadual e exercem as competéncias
constitucionalmente previstas sobre as matérias sujeitas a sua
fiscalizacdo. Existem também estruturas historicamente
denominadas Tribunais de Contas dos Municipios, institui¢des
estaduais destinadas a fiscalizagdo das contas municipais em
determinado Estado.

Situagdo distinta ¢ a dos Tribunais de Contas do
Municipio, vinculados institucionalmente a um Municipio
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especifico nos casos constitucionalmente preservados. A
distingdo nao ¢ meramente semantica. “Tribunal de Contas dos
Municipios” e “Tribunal de Contas do Municipio” designam
modelos institucionais diferentes.

Essa diferenciacdo tornou-se ainda mais relevante
diante da redagdo conferida pela EC n°® 139/2026 aos arts. 31 e
75, que passou a vedar expressamente a extingdo, criagdo ou
instalacdo das Cortes abrangidas pelos dispositivos.

No estudo das contas municipais, portanto, ndo se
pode pressupor que todos os Municipios estejam sujeitos ao
mesmo Tribunal de Contas. A identificacio do 6rgao
constitucionalmente competente depende da estrutura de
controle externo existente em cada unidade federativa,
observadas as limitagdes estabelecidas pela Constituigao.

3.11 Da instituicdo auxiliar a instituicio essencial: uma
mudanca de perspectiva

A evolucdo constitucional permite identificar mudanga
significativa na forma de compreender os Tribunais de Contas.
Historicamente, a expressdo “6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo” tornou-se recorrente na descricdo dessas
instituicdes. A formula, embora encontre origem na propria
linguagem constitucional relativa ao auxilio prestado ao
Legislativo, pode produzir compreensdo inadequada se
utilizada sem qualificacdes.
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A Constitui¢ao de 1988 ja demonstrava que as Cortes
possuiam competéncias proprias, autonomia institucional e
capacidade decisoria. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal posteriormente explicitou que ndo existe subordinagao
hierarquica nem delegacdo legislativa de suas competéncias.
Finalmente, a EC n° 139/2026 passou a qualifica-las
expressamente como instituigdes permanentes e essenciais ao
exercicio do controle externo.

Esse percurso recomenda uma mudanga terminologica
e conceitual. Nao ¢ incorreto afirmar que o Tribunal de Contas
auxilia o Poder Legislativo, pois essa relacdo decorre do
proprio texto constitucional. E inadequado, entretanto,
converter a fung¢do de auxilio em definicdo completa da
natureza da institui¢ao.

O Tribunal de Contas ¢ simultaneamente instituicao
constitucional autonoma e participante necessaria do sistema
de controle externo, podendo atuar de forma auxiliar ou
deciséria conforme a competéncia constitucional exercida.
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CAPITULO 4

NATUREZA JURIDICA E AUTONOMIA DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

4.1 O problema da classificacio juridica

A defini¢do da natureza juridica dos Tribunais de
Contas constitui tema tradicional do Direito Constitucional e
do Direito Administrativo brasileiro. A dificuldade ndo decorre
de auséncia de disciplina constitucional. Ao contrario, a
Constituigdo de 1988 dedica conjunto expressivo de
dispositivos ao sistema de controle externo, disciplina a
composi¢do do Tribunal de Contas da Unido, estabelece
garantias de seus membros, enumera suas competéncias e
determina, por meio do art. 75, a projecao desse modelo sobre
as demais Cortes de Contas.

O problema surge quando se procura enquadrar a
instituigdo nas categorias tradicionalmente utilizadas para
classificar os orgdos estatais. O Tribunal de Contas ndo integra
o Poder Judicidrio. Também ndo integra a Administragao
fiscalizada. Mantém relagdo constitucional direta com o Poder
Legislativo, mas nao esta hierarquicamente subordinado a ele.
Em determinadas matérias, emite parecer destinado a subsidiar
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decisdo parlamentar; em outras, a propria Constituicdo lhe
confere competéncia para julgar contas, aplicar sangdes,
realizar auditorias e determinar providéncias. Essa pluralidade
funcional explica a diversidade de classificagdes encontradas
na doutrina.

4.2 O Tribunal de Contas nao integra o Poder Judiciario

O primeiro ponto pode ser estabelecido com relativa
seguranca: os Tribunais de Contas ndo integram o Poder
Judiciario.

A Constituicdo enumera os 6rgaos integrantes desse
Poder no art. 92, ndo incluindo entre eles o Tribunal de Contas
da Unido ou as Cortes de Contas estaduais € municipais. Ao
mesmo tempo, disciplina o TCU nos arts. 70 a 75, inseridos no
capitulo constitucional referente ao Poder Legislativo. Essa
constatacdo possui consequéncias importantes. A utilizacdo do
verbo “julgar” no art. 71, II, ndo deve ser interpretada como
atribui¢do de jurisdicdo judicial as Cortes de Contas. O
constituinte efetivamente lhes conferiu poder decisério. Isso,
porém, ndo significa que suas decisdes adquiram a mesma
natureza das sentengas proferidas pelo Poder Judiciario.

A diferenga ¢é particularmente relevante quanto a
definitividade. A decisdo judicial transitada em julgado
encontra-se protegida pelo regime constitucional da coisa
julgada. A decisdo de Tribunal de Contas, embora possa
produzir efeitos juridicos proprios e inclusive constituir titulo
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executivo nos casos previstos no art. 71, § 3°, permanece
suscetivel de controle jurisdicional. A prépria Constituicao
confere eficacia executiva as decisdes de que resulte imputagao
de débito ou multa, o que evidencia que tais pronunciamentos
possuem eficacia  juridica propria sem, por  isso,
transformarem-se em sentengas judiciais.

E necessario, portanto, evitar duas conclusdes
igualmente inadequadas. A primeira seria afirmar que, como
ndo exercem jurisdi¢do judicial, os Tribunais de Contas apenas
opinam. A segunda seria sustentar que, porque “julgam contas”,
suas decisdes equivalem integralmente as decisdes
jurisdicionais. O sistema constitucional adota solucao
intermediaria e mais complexa: atribui as Cortes de Contas
competéncias decisorias proprias de natureza constitucional,
exercidas fora do Poder Judicidrio.

4.3 A expressao “orgao auxiliar” e suas limitagdes

Outra classificacao frequentemente utilizada consiste
em definir o Tribunal de Contas como “6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo”. A expressdao possui fundamento constitucional,
mas exige interpreta¢do cuidadosa.

O art. 71 estabelece que o controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido. A mesma logica aparece no controle
municipal, no qual o art. 31 prevé que a Camara Municipal
exerce o controle externo com o auxilio da Corte de Contas
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competente. O erro ocorre quando se extrai dessa relacdo de
auxilio uma consequéncia que o texto constitucional nao
estabelece: a subordinacdo hierarquica. Auxilio descreve uma
relagdo funcional dentro do sistema de controle externo. Nao
significa que a Corte de Contas seja o0rgdo subordinado as
Casas Legislativas.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reforca
esse entendimento ao reconhecer a existéncia de competéncias
autonomas do Tribunal de Contas. Em pronunciamento
relacionado ao regime constitucional do art. 71, o STF
destacou que o controle externo envolve competéncias
discriminadas pela propria Constituicdo tanto ao Legislativo
quanto a Corte de Contas, sendo imprescindivel reconhecer a
autonomia das atribuigdes conferidas ao Tribunal, inclusive
para compreender a eficacia executiva de suas decisoes.

A consequéncia conceitual ¢ importante: o Tribunal de
Contas auxilia o Poder Legislativo, mas ndo exerce suas
competéncias por delegacdo do Poder Legislativo. A fonte das
competéncias ¢ a Constitui¢ao.

4.4 Competéncia constitucional propria

A autonomia funcional das Cortes de Contas torna-se
particularmente evidente quando se observa o art. 71.

O Congresso Nacional ndo poderia, por deliberacao
politica, substituir ordinariamente o Tribunal de Contas no
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julgamento previsto no inciso II. Tampouco poderia retirar-lhe
a competéncia constitucional para realizar auditorias, fiscalizar
recursos transferidos ou aplicar sangdes nos casos previstos
pelo texto constitucional e pela legislacao aplicavel.

A divisdo de atribuigdes ¢ realizada diretamente pelo
constituinte. Essa constatacdo permite distinguir duas
categorias fundamentais. Existem competéncias instrumentais
ou participativas, nas quais a atuagdo do Tribunal integra
procedimento constitucional que culminara em decisdo de
outro 0rgdo. E existem competéncias proprias ou decisorias,
nas quais a Constitui¢do atribui a propria Corte de Contas a
pratica do ato final correspondente a funcao exercida. O
parecer prévio sobre as contas anuais do chefe do Executivo
constitui paradigma da primeira categoria. O julgamento das
contas dos administradores e demais responsaveis previsto no
art. 71, II, constitui paradigma da segunda. A distin¢do ndo ¢
exclusivamente terminologica. Ela determina quem possui a
palavra final em determinada matéria, quais efeitos podem ser
produzidos pela decisio da Corte e quais providéncias
dependerao da atuagao de outro o6rgao.

4.5 Autonomia institucional e autogoverno

A autonomia das Cortes de Contas também se
manifesta em sua organizacao institucional. O STF reconhece a
existéncia de garantias constitucionais de autonomia e
autogoverno dessas institui¢des, especialmente quando
examina normas estaduais que interferem na estrutura ou no
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regime juridico de seus membros. A jurisprudéncia
constitucional relacionada ao art. 73 reforca a ideia de que o
Tribunal de Contas ndao pode ser administrativamente
absorvido por outro Poder sem comprometimento do modelo
constitucional de fiscalizacao.

A autonomia deve ser compreendida como
instrumento, € ndo como privilégio institucional. Sua razao de
ser reside na necessidade de proporcionar condigdes para que
uma instituicdo incumbida de fiscalizar o exercicio do poder
publico desempenhe suas atribuicdes sem submissdao
hierarquica aos proprios oOrgdos envolvidos no sistema
fiscalizado.

Isso ndo significa auséncia de limites. Tribunais de
Contas estdo sujeitos a Constituicdo, as normas legais
aplicaveis e ao controle judicial. Seus membros e servidores
submetem-se aos respectivos regimes de responsabilidade, e
seus atos devem respeitar legalidade, devido processo legal,
motivacdo e demais garantias constitucionais. Autonomia nao
significa  soberania.  Significa existéncia de esfera
constitucional propria de atuagao.

4.6 A posicao institucional apés a EC n° 139/2026

A discussdo sobre a natureza juridica das Cortes de
Contas recebeu novo elemento normativo com a Emenda
Constitucional n°® 139/2026. Ao definir os Tribunais de Contas
como institui¢des permanentes, essenciais ao exercicio do
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controle externo, o novo art. 75 tornou constitucionalmente
explicita uma qualidade institucional que anteriormente
dependia em maior medida da interpretacdo sistemdatica dos
arts. 70 a 75. A alteracdo nao transforma as Cortes de Contas
em um quarto Poder. Também ndo elimina sua relacdo
constitucional com o Poder Legislativo. Sua importancia esta
em refor¢car que essas instituicdes possuem existéncia
constitucional propria e permanente dentro do sistema de
controle externo.

O qualificativo “essenciais” possui especial forca
interpretativa. Uma institui¢do essencial ao exercicio de
determinada fun¢do constitucional ndo pode ser reduzida a
estrutura administrativa secundéria ou facultativa. A EC n°
139/2026 reforga, assim, a inadequacdo das teorias que
descrevem as Cortes de Contas como simples prolongamentos
burocraticos das Casas Legislativas.

4.7 Tribunal de Contas como Orgiao constitucional
autonomo

Diante dessas caracteristicas, parece mais adequada a
compreensdo dos Tribunais de Contas como 06rgaos
constitucionais autdbnomos, permanentes € essenciais ao
exercicio do controle externo, dotados de competéncias
proprias diretamente conferidas pela Constituicao.

Essa formulagdo reune os elementos fundamentais de
seu regime. Sdo constitucionais porque sua existéncia,
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composi¢do essencial e atribuicdes encontram fundamento
direto no texto constitucional. Sdo auténomos porque ndo estao
sujeitos a subordinagdo hierarquica ao Poder Legislativo ou a
outro Poder no exercicio de suas competéncias proprias. Sao
permanentes e essenciais ao controle externo em razdo da
qualificagdo atualmente expressa no art. 75. E possuem
competéncias proprias porque uma parcela relevante de suas
atribui¢des nao deriva de delegagdo parlamentar.

Essa caracterizacdo ndo ignora a fungao constitucional
de auxilio. Ao contrario, permite situa-la corretamente. A
atuacdo auxiliar constitui uma das modalidades pelas quais o
Tribunal participa do controle externo, mas ndo esgota sua
natureza institucional.

4.8 A natureza das decisoes e a ideia de jurisdicao de contas

A doutrina utiliza, por vezes, expressdes como
“jurisdicdo de contas” para descrever a competéncia decisoria
das Cortes. A expressdo pode ser util desde que utilizada em
sentido especifico.

Ela pode identificar uma atividade institucional de
julgamento de contas atribuida diretamente pela Constituicao,
com procedimento proprio, producdo de efeitos juridicos e
possibilidade  de  responsabilizacdo  patrimonial  ou
sancionatoria. Entretanto, ndo deve conduzir a conclusido de
que se trata de jurisdi¢do judicial equivalente aquela exercida
pelos o6rgaos enumerados no art. 92.
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A diferenca pode ser formulada da seguinte maneira:
existe julgamento de contas sem que exista, necessariamente,
jurisdi¢ao judicial. Essa distingdo ajuda a compreender o uso
constitucional do verbo “julgar” no art. 71, II.

O constituinte ndo utilizou essa expressao inutilmente.
Pretendeu conferir poder decisorio a Corte. Mas tampouco
inseriu o Tribunal de Contas no Poder Judicidrio ou conferiu as
suas decisdes a mesma protegdo da coisa julgada judicial.
Trata-se, portanto, de competéncia deciséria constitucional
especializada.

4.9 O controle judicial das decisoes

A natureza ndo jurisdicional das decisdes das Cortes
de Contas torna possivel seu controle pelo Poder Judicidrio.
Isso ndo significa, contudo, que o Judicidrio deva simplesmente
substituir o Tribunal de Contas na andlise técnica das matérias
que a Constituicdo lhe atribuiu. O controle judicial deve
respeitar a distribuicao constitucional de competéncias.

Em principio, cabe ao Judiciario apreciar lesdo ou
ameaga a direito, examinar legalidade, competéncia, respeito
ao contraditério, fundamentacdo, observancia do devido
processo e compatibilidade do ato com a Constituigdo e a
legislagdo.

A delimitagdo exata desse controle, especialmente
quando se discute eventual reexame de avaliacdes técnicas
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realizadas pelas Cortes, exige tratamento especifico e sera
objeto de capitulo posterior. Por ora, basta registrar que a
auséncia de jurisdi¢do judicial ndo equivale a auséncia de
decisdo, assim como a possibilidade de controle jurisdicional
nao retira da Corte de Contas sua esfera constitucional propria.

410 A Sumula 347 e os limites do exame de
constitucionalidade

A peculiar posi¢do institucional dos Tribunais de
Contas também aparece no debate acerca da possibilidade de
apreciagdo da constitucionalidade de normas.

A Sumula 347 do STF afirma que: “O Tribunal de
Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. ” O
enunciado permanece formalmente existente. Entretanto, a
jurisprudéncia constitucional contemporanea exige que seu
alcance seja compreendido com cautela.

O Supremo decidiu que o TCU na3o possui
competéncia  para  exercer  controle  abstrato  de
constitucionalidade nos moldes atribuidos ao Poder Judiciario.
Em 2021, por exemplo, o STF afastou atuagdo da Corte de
Contas que implicava recusa de aplicagdo de lei com efeitos
que extrapolavam o exame incidental necessario ao exercicio
de suas proprias competéncias. A questdo revela novamente a
peculiaridade da instituigao.
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O Tribunal de Contas deve interpretar a Constitui¢ao
para exercer suas competéncias, mas isso ndo o transforma em
orgdo de jurisdicdo constitucional. O exame de
constitucionalidade deve apresentar relagdo funcional com a
atribui¢do que estd sendo concretamente desempenhada, sem
assumir carater de controle abstrato geral da legislagao.
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CAPITULO 5

AS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

5.1 Consideracgoes iniciais

A natureza multifuncional das Cortes de Contas torna-
se evidente quando se examina o rol de competéncias previsto
no art. 71 da Constituigdo. O dispositivo ndo atribui ao
Tribunal de Contas uma unica fun¢do genérica de fiscalizagdo.
Ele estabelece diferentes modalidades de atuacdo, cada qual
relacionada a objeto, procedimento e efeito juridico proprios.

Essa diversidade recomenda que as competéncias
sejam analisadas a partir dos verbos utilizados pelo constituinte.
O Tribunal de Contas aprecia, julga, aprecia para fins de
registro, realiza inspecdes e auditorias, fiscaliza, presta
informacdes, aplica sancdes, assina prazo, susta atos e
representa aos 6rgaos competentes.

Os verbos ndo sdo intercambiaveis. A Constituigao
construiu modalidades distintas de exercicio do controle.
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5.2 Apreciar as contas anuais do chefe do Executivo

O art. 71, I, atribui ao Tribunal de Contas da Unido
competéncia para apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio. Trata-se de
competéncia distinta daquela prevista no inciso II. O Tribunal
ndo profere, nessa situa¢do, o julgamento constitucional
definitivo das contas anuais. Elabora parecer técnico destinado
a integrar procedimento no qual a competéncia decisoria final
pertence ao Poder Legislativo.

No plano federal, compete ao Congresso Nacional
julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica. A mesma logica estrutural projeta-se sobre os
demais entes federativos, observadas as normas constitucionais
correspondentes.

No ambito municipal, porém, existe particularidade
expressa: o parecer prévio sobre as contas anuais do prefeito
somente deixa de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Camara Municipal. O parecer integra o processo
constitucional de julgamento, mas ndo substitui o ato atribuido
ao Legislativo.

84



TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DAS CONTAS MUNICIPAIS: Competéncias,
parecer prévio, julgamento de prefeitos e responsabilizagao dos gestores publicos

5.3 Julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis

O inciso II utiliza verbo diferente. Compete ao
Tribunal de Contas julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos,
bem como daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio. Aqui ndo ha
emissdo de parecer prévio destinado a posterior decisao
legislativa. A propria Corte exerce a competéncia
constitucional de julgamento.

Essa diferenca constitui um dos pilares do sistema de
responsabilizacdo financeira. A distingdo entre os incisos I e II
pode ser sintetizada da seguinte forma: art. 71, I — apreciacao
+ parecer prévio + julgamento politico externo a Corte; art. 71,
II — julgamento diretamente pela Corte de Contas.

E dessa estrutura que nasce a controvérsia sobre o
prefeito ordenador de despesas. Enquanto chefe do Executivo e
prestador das contas anuais de governo, o prefeito encontra-se
submetido ao regime de parecer prévio e julgamento
parlamentar. Quando administra diretamente recursos publicos
e pratica atos tipicos de gestdo, surge a indagacdo sobre a
incidéncia da competéncia prevista no art. 71, II.

A jurisprudéncia do STF levou anos para estabelecer
as distingOes necessarias entre essas situacoes.
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5.4 O julgamento de contas dos demais Poderes

A competéncia do Tribunal de Contas para julgar
contas ndo se limita a gestores integrantes do Poder Executivo.

O STF ja declarou incompativeis com a Constitui¢do
normas estaduais que atribuiam ao Poder Legislativo
competéncia para julgar contas de administradores pertencentes
a outros Poderes, quando o modelo constitucional reserva essa
funcdo ao Tribunal de Contas. Em precedente sobre legislacao
paulista, o Supremo ressaltou a competéncia constitucional da
Corte de Contas para julgar os responsaveis submetidos ao art.
71, 11.

Essa jurisprudéncia reforca a distincdo entre
julgamento das contas do chefe do Poder Executivo, submetido
ao regime constitucional especifico, e julgamento das contas
dos administradores e responsaveis, sujeito a competéncia
propria dos Tribunais de Contas.

A qualidade institucional do agente, isoladamente
considerada, ndo é suficiente para resolver a questdo. E
necessario examinar a natureza da conta e a competéncia
constitucional correspondente.
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5.5 Apreciagdes de atos de pessoal para fins de registro

Outra competéncia especifica encontra-se no art. 71,
III. Cabe ao Tribunal apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal, ressalvadas as
nomeagoes para cargos de provimento em comissdao, bem como
a legalidade das concessOes iniciais de aposentadorias,
reformas e pensdes, observadas as delimitagdes constitucionais.

Trata-se novamente de modalidade propria de atuacao.
O Tribunal ndo “julga as contas” nesses casos. Examina a
legalidade de atos sujeitos a controle para fins de registro.

A distingao ¢ relevante porque o regime juridico desse
procedimento produziu jurisprudéncia constitucional especifica,
especialmente quanto ao contraditério, ampla defesa e
seguranga juridica.

A Stimula Vinculante 3 e o Tema 445 da repercussao
geral integram esse conjunto jurisprudencial e serdo
examinados quando tratarmos do processo perante as Cortes de
Contas.

5.6 Inspecdes e auditorias

O art. 71 também confere aos Tribunais de Contas
competéncia para realizar, por iniciativa propria ou por
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provocacdo dos oOrgdos constitucionalmente legitimados,
inspe¢des e auditorias de natureza contdbil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial.

Auditorias e inspegdes constituem instrumentos
centrais da atividade fiscalizatoria. A auditoria permite exame
sistematico de determinado objeto, podendo alcancar
regularidade  financeira, conformidade normativa ou
desempenho operacional. A inspe¢do possui carater de
fiscalizacdo direta destinada a verificagdo de situacoes
concretas.

Esses instrumentos demonstram que o controle
externo nao atua exclusivamente apos a apresentacao anual das
contas. A fiscalizagdo pode ocorrer durante o exercicio
financeiro e incidir sobre programas, contratos, despesas,
receitas, patrimonio, atos administrativos e politicas publicas.

5.7 Fiscalizacoes de recursos transferidos

A Constituicao também atribui competéncia especifica
ao Tribunal para fiscalizar a aplicagdo de recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou instrumentos
congéneres. Essa atribuicdo ¢ particularmente importante para
o tema municipal.

Municipios recebem quantidade expressiva de
recursos provenientes de transferéncias intergovernamentais e
instrumentos de cooperacdo federativa. Quando determinado
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recurso mantém vinculo com o ente transferidor e se encontra
sujeito a fiscalizacao da Corte de Contas correspondente, pode
surgir regime de prestacdo de contas diferente daquele
aplicavel as contas anuais de governo. Essa distin¢do esta na
origem de parte importante da jurisprudéncia sobre
responsabilizacdo de prefeitos.

5.8 Prestacao de informacdes ao Poder Legislativo

A Constituicao prevé ainda que o Tribunal de Contas
preste informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas ou por suas comissdes sobre
fiscalizacdes realizadas. Essa ¢ uma das manifestagdes mais
claras da funcao auxiliar.

O Legislativo necessita de informacdes técnicas para
exercer suas competéncias de controle, e a Corte de Contas
funciona como instituicdo especializada na produgdo e
sistematizacdo desses dados. Isso, entretanto, reforca, e nao
enfraquece, a distingdo entre funcdes auxiliares e competéncias
decisorias.

5.9 Aplicacoes de sancoes

O art. 71, VIII, atribui ao Tribunal competéncia para
aplicar aos responsaveis, nos casos de ilegalidade de despesa
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ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei,
incluindo multa proporcional ao dano causado ao erério.

A competéncia sancionatdria  possui  enorme
relevancia para a posicdo juridica das Cortes de Contas. Ela
demonstra que esses Orgdos ndo atuam exclusivamente como
emissores de recomendagdes. Quando presentes os
pressupostos constitucionais e legais, podem produzir decisoes
dotadas de consequéncias patrimoniais e sancionatdrias.

O exercicio dessa competéncia exige, naturalmente,
observancia do devido processo legal, contraditério, ampla
defesa, legalidade sancionatoria, proporcionalidade e demais
garantias aplicaveis.

Hé também relacdo direta entre o poder sancionatorio
e o art. 71, § 3° segundo o qual as decisdes de que resulte
imputacdo de débito ou multa possuem eficacia de titulo
executivo.

O sistema constitucional conecta, assim, fiscaliza¢ao
— julgamento ou apuracdo — responsabilizagdo — eficacia
executiva.

5.10 Imputacio de débito e aplicacio de multa

Embora possam aparecer no mesmo pronunciamento,
débito e multa possuem fundamentos juridicos distintos. A
imputacdo de débito estd relacionada a recomposicao
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patrimonial decorrente de dano ou obrigacdo de restitui¢ao
reconhecida no processo de contas. A multa, por sua vez,
possui  carater sancionatorio. Essa  distingdo  possui
repercussoes sobre titularidade do crédito, execucao, prescrigao
e transmissao da obrigagao.

A Constituigdo aproxima as duas figuras em um
aspecto especifico: as decisdes que delas resultem possuem
eficacia de titulo executivo. A equiparacdo quanto a eficacia
executiva ndo elimina, porém, a diferenca material entre
obrigacao ressarcitoria e sangao.

5.11 Assinatura de prazo para correc¢ao de ilegalidade

O Tribunal de Contas também pode assinar prazo para
que o 6rgdo ou entidade adote providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei. Essa competéncia possui natureza
eminentemente corretiva. Em vez de limitar-se a identificar a
irregularidade e sancionar o responsavel, o sistema
constitucional permite que a Corte determine a adequacao da
atuacdo administrativa.

A previsdo evidencia novamente que a funcdo dos
Tribunais de Contas ndo pode ser reduzida a repressdo.
Prevencdo, corre¢do e responsabilizacdo coexistem na
arquitetura do controle externo.
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5.12 Sustacao de atos

Nao atendida a determinagdo para corre¢do, o
Tribunal poderd, nas hipoOteses constitucionais, sustar a
execu¢do do ato impugnado, comunicando sua decisdo aos
6rgdos competentes.

A sustagdo demonstra elevado grau de eficacia da
atividade fiscalizatoria. Contudo, a Constituicdo estabelece
regime particular para contratos.

A disciplina constitucional distribui competéncias
entre Tribunal de Contas e Poder Legislativo, impedindo que a
Corte simplesmente substitua o 6rgdo politico em todas as
hipoteses.

A jurisprudéncia do STF também reconhece limites a
tentativas de atribuir as Cortes competéncia geral para exame
prévio de validade de contratos administrativos. Na ADI 916, o
Supremo considerou inconstitucional norma local que conferia
ao Tribunal de Contas competéncia para realizar controle
prévio de validade dos contratos celebrados pelo Poder Publico,
por extrapolar o desenho do art. 71.

Esse precedente demonstra principio importante: a
relevancia institucional dos Tribunais de Contas ndo autoriza
ampliagdo de suas competéncias para além do desenho
constitucional.
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5.13 Representacio aos orgiaos competentes

Detectadas irregularidades ou abusos, compete ainda
as Cortes de Contas representar ao poder competente. A
representacdo evidencia a existéncia de um sistema articulado
de responsabilizagdo. Uma irregularidade identificada no
controle externo pode produzir consequéncias em diferentes
esferas.

O Tribunal de Contas pode possuir competéncia
propria para determinada sancdo financeira ou administrativa,
mas os mesmos fatos podem eventualmente interessar ao
Ministério Publico, ao Poder Legislativo, a Administragao ou
ao Poder Judiciario.

As esferas de responsabilizagdo nao se confundem
automaticamente. O reconhecimento de irregularidade
financeira nao equivale, por si s6, a condenagdo por
improbidade administrativa, a responsabilizagdo criminal ou a
inelegibilidade. Cada consequéncia depende de seus proprios
pressupostos juridicos e do 6rgdo competente para reconhecé-
la.

5.14 Competéncias expressas e limites implicitos

O extenso rol constitucional ndo deve ser interpretado
como clausula de competéncia ilimitada. Tribunais de Contas
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somente podem exercer atribuigdes compativeis com o texto
constitucional e com a legislagdo editada dentro de sua
moldura. O controle ¢ poder estatal e, como todo poder estatal,
exige fundamento juridico.

A jurisprudéncia do STF tem reiteradamente
invalidado normas que ampliam competéncias das Cortes para
além do modelo constitucional, a0 mesmo tempo em que
protege as atribui¢des que lhes sdo conferidas diretamente pela
Constitui¢ao. A ADI 916 ¢ um exemplo desse limite, ao afastar
competéncia para controle prévio geral de contratos que nao
decorre do art. 71.

Existe, portanto, dupla exigéncia: ndo esvaziar as
competéncias constitucionais das Cortes de Contas; e ndo
amplid-las para além dos limites constitucionais. Esse
equilibrio ¢ essencial para o funcionamento adequado do
sistema de separacao de poderes.

5.15 O art. 75 e a projecdo das competéncias sobre os
Estados

A Constituigdo determina que as normas relativas ao
TCU sejam aplicadas, no que couber, aos Tribunais de Contas
estaduais e as demais Cortes abrangidas pelo art. 75.

O STF utiliza essa disposi¢do para preservar o nucleo
do modelo federal de controle externo nos Estados. Isso
significa que constituigdes estaduais ndo podem reorganizar
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livremente as competéncias de suas Cortes de Contas de forma
incompativel com o padrao constitucional nacional.

A jurisprudéncia constitucional demonstra, por
exemplo, que a competéncia para julgar contas dos
administradores ndo pode ser simplesmente transferida ao
Legislativo estadual. O principio da simetria assume, assim,
fun¢do protetiva da autonomia institucional das Cortes.

5.16 O problema municipal

A aplicagdo desse modelo aos Municipios apresenta a
dificuldade que ocupa o centro desta obra. O art. 31 estabelece
regime proprio para as contas anuais prestadas pelo prefeito.
Ao mesmo tempo, o modelo constitucional dos Tribunais de
Contas contém a competéncia para julgar contas de
administradores e demais responsaveis por recursos publicos.

O problema surge quando essas duas categorias se
encontram na mesma pessoa. O prefeito pode atuar como:
chefe do Poder Executivo e responsavel politico pela condugao
global da Administragdo municipal, e agente que pratica
diretamente atos concretos de gestdo e ordenacdo de despesas.

A partir dai, trés perguntas precisam ser separadas. A
primeira é: quem julga as contas anuais do governo municipal?
A segunda: quem aprecia e responsabiliza o prefeito por atos
especificos praticados como ordenador de despesas? E a
terceira: qual decisdo ¢ relevante para produzir determinada
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consequéncia juridica — ressarcimento, multa, inelegibilidade
ou outra sangao?

Durante longo periodo, respostas formuladas para uma
dessas perguntas foram utilizadas como se resolvessem
automaticamente as demais. Grande parte da evolugdo
jurisprudencial do STF sobre o tema consiste justamente na
progressiva separagao desses planos.

5.17 Uma classificacio funcional das competéncias

As competéncias dos Tribunais de Contas podem ser
organizadas em cinco grandes grupos.

a) Competéncia opinativa ou consultivo-instrutoria:

Abrange especialmente a elaboragdo do parecer prévio
sobre as contas anuais do chefe do Poder Executivo. A Corte
realiza exame técnico, mas a decisdo constitucional final
pertence ao 6rgao legislativo competente.

b) Competéncia julgadora:
Compreende o julgamento das contas dos

administradores e demais responsaveis submetidos ao art. 71, II.
A decisao ¢ proferida pela propria Corte de Contas.
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c¢) Competéncia fiscalizatoria:

Abrange auditorias, inspegdes, acompanhamento da
aplicagdo de recursos, fiscalizagdo operacional e demais
instrumentos de obtencao ¢ analise de informagoes.

d) Competéncia corretiva e cautelar:

Relaciona-se a adocao de providéncias destinadas a
impedir, interromper ou corrigir ilegalidades e preservar a
utilidade do controle. Os limites e fundamentos do poder
cautelar serdo analisados separadamente.

e) Competéncia sancionatoria e ressarcitoria:

Compreende a aplicagdo de multas e a imputagao de
débitos nos casos constitucional e legalmente admitidos. Essa
classificagdo possui finalidade analitica. Uma mesma atuacdo
concreta pode envolver mais de uma dessas dimensdes.Uma
auditoria pode identificar irregularidade, provocar tomada de
contas, resultar em julgamento, imputacdo de débito e
aplica¢do de multa.

O importante ¢ reconhecer que os efeitos decorrem de
competéncias juridicamente distintas.
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CAPITULO 6

PROCESSO DE CONTAS, CONTRADITORIO,
AMPLA DEFESA E PODERES CAUTELARES

6.1 O processo como instrumento do controle externo

O reconhecimento de competéncias decisorias
proprias aos Tribunais de Contas conduz necessariamente ao
exame do procedimento por meio do qual essas competéncias
sdo exercidas. Quanto mais intensa a possibilidade de
determinada atuagdo estatal produzir efeitos sobre a esfera
juridica de pessoas fisicas ou juridicas, maior a importancia das
garantias processuais que condicionam seu exercicio.

Essa constatacdo possui particular relevancia no
ambito das Cortes de Contas.

Uma fiscalizagdo pode resultar na identificagdo de
irregularidades, imputacdo de débito, aplicagdo de multa,
determinagdo de providéncias, invalidacio de atos
administrativos ou producdo de elementos capazes de
repercutir em outras esferas de responsabilizacdo. A atividade
de controle, portanto, ndo se desenvolve a margem do devido
processo legal.
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O art. 5° LIV e LV, da Constituicdo assegura que
ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal e garante aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, bem como aos acusados em geral, o
contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela
inerentes.

Embora os processos perante os Tribunais de Contas
possuam caracteristicas proprias, tais garantias constitucionais
também condicionam sua atuacao. A peculiaridade estd em
definir quando, em que extensdo e sob qual conformacao
procedimental essas garantias incidem.

6.2 Diversidades dos processos perante as Cortes de Contas

Nao existe uma unica espécie de “processo de
Tribunal de Contas”. As Cortes desempenham competéncias
variadas, e essa diversidade funcional produz procedimentos
igualmente distintos. Ha processos destinados a apreciagao de
contas anuais do chefe do Executivo para emissdo de parecer
prévio. Ha processos de julgamento de contas de
administradores e responsaveis. H4a tomadas de contas
especiais voltadas a apuracdo de dano ou irregularidade
especifica. Hé4 procedimentos de fiscalizagdo, auditorias,
inspecdes e representacdes. Ha processos destinados a
apreciagdo de atos sujeitos a registro. E existem procedimentos
de natureza cautelar destinados a preservacdo da utilidade do
controle.
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As garantias processuais devem ser examinadas
levando em consideragdo a natureza e os efeitos de cada
procedimento. Essa observagdo evita um equivoco frequente:
supor que toda atividade fiscalizatoria exige exatamente a
mesma estrutura processual de um procedimento sancionador.

A fiscalizacdo destinada a coleta inicial de
informagdes ndo possui necessariamente a mesma conformagao
de um processo em que ja se individualizou determinado
responsavel e no qual existe possibilidade concreta de
imputagdo de débito ou aplicacdo de sangdo. Quanto maior a
carga deciséria e sancionatéria do procedimento, maior a
necessidade de individualizacao das garantias de defesa.

6.3 O contraditorio e a ampla defesa

O contraditorio ndo deve ser compreendido apenas
como possibilidade formal de apresentar manifestagdo. Em sua
dimensdo contemporanea, envolve ciéncia dos elementos
relevantes do processo, oportunidade efetiva de resposta e
possibilidade de influenciar a formagao da decisao.

A ampla defesa complementa essa garantia,
permitindo ao interessado utilizar meios juridicamente
admissiveis para demonstrar fatos, apresentar argumentos,
produzir provas e impugnar conclusdes que possam
fundamentar decisdo desfavoravel.
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Nos processos de contas com potencial sancionatorio,
essas garantias adquirem particular intensidade. A imputagao
de débito depende da individualizacdo da responsabilidade. A
aplicacdo de multa pressupde demonstracdo dos elementos
exigidos pela legislacao aplicavel. Nao ¢ suficiente identificar
uma irregularidade abstratamente considerada. E necessario
estabelecer a relacdo entre o fato apurado, a atuagdo do
responsavel e a consequéncia juridica que se pretende impor.

6.4 A Simula Vinculante n° 3

A importancia do contraditério nos processos de
controle foi consolidada pelo Supremo Tribunal Federal na
Sumula Vinculante n° 3. O enunciado estabelece, em sintese,
que nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido
devem ser assegurados contraditorio e ampla defesa quando da
decisdo puder resultar anulagdo ou revogagdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, ressalvada a
apreciacdo da legalidade do ato inicial de concessdo de
aposentadoria, reforma e pensao.

A sumula possui duas dimensdes que precisam ser
separadas. A primeira € a regra: decisdes da Corte de Contas
capazes de afetar negativamente situagdo  juridica
individualizada exigem observancia do contraditorio e da
ampla defesa. A segunda ¢ a exce¢do: na apreciagdo inicial da
legalidade de aposentadoria, reforma e pensdo, a estrutura
tradicionalmente reconhecida pelo STF afasta a necessidade de
contraditorio prévio em determinadas condi¢des, em razdo da
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natureza do ato submetido a registro. Essa exce¢do, contudo,
foi posteriormente submetida a importantes limitagdes
relacionadas a seguranca juridica e ao decurso do tempo.

6.5 Atos de aposentadoria, reforma e pensao e o Tema 445

A jurisprudéncia do STF historicamente qualificou a
concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao, sujeita a
registro pelo Tribunal de Contas, como ato cuja formagao
juridica depende da apreciagao da Corte.

Essa construcao produziu controvérsia relevante. Se o
ato ainda ndo estivesse definitivamente aperfeicoado enquanto
pendente de exame pelo Tribunal de Contas, poderia a Corte
aprecid-lo décadas apo6s a concessdo do beneficio? A resposta
contemporanea do STF foi negativa.

No julgamento do Tema 445 da repercussdo geral, o
Supremo fixou a seguinte orientacdo: em aten¢do aos
principios da seguranca juridica e da confianga legitima, os
Tribunais de Contas estdo sujeitos ao prazo de cinco anos para
o julgamento da legalidade do ato inicial de concessdo de
aposentadoria, reforma ou pensdo, contado da chegada do
processo a respectiva Corte de Contas.

O precedente possui significado que transcende a
matéria previdenciaria. Ele demonstra que a atividade de
controle, ainda quando constitucionalmente necessaria, nao
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pode ser exercida em horizonte temporal ilimitado. A
seguranga juridica também vincula o controlador.

6.6 Seguranca juridica e confianca legitima

O Tema 445 permite extrair principio relevante para o
Direito do Controle. A busca pela legalidade nao autoriza
permanente instabilidade das relagdes juridicas. A atividade de
fiscalizacdo deve ser capaz de detectar e corrigir
irregularidades, mas precisa fazé-lo dentro de parimetros
temporalmente razodveis. A confianca legitima protege
situacdes nas quais o proprio comportamento estatal cria
expectativa juridicamente relevante de estabilidade.

Isso ndo significa que o simples decurso do tempo
convalide automaticamente qualquer ilegalidade. Significa que
o sistema constitucional exige ponderacao entre a necessidade
de controle e a protecdo das relagdes consolidadas.

A mesma preocupagdo pode ser observada em outros
debates envolvendo prescricdo e decadéncia no ambito das
Cortes de Contas.
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6.7 Prescricao no ambito dos Tribunais de Contas

Durante muitos anos, discutiu-se se determinadas
pretensdes exercidas pelas Cortes de Contas estariam
submetidas a prescricdo. O argumento favoravel a
imprescritibilidade frequentemente se apoiava no dever
constitucional de protecio do patriménio publico. A
jurisprudéncia posterior caminhou, contudo, no sentido de
reconhecer a importancia da seguranca juridica também nesse
dominio.

O STF declarou constitucionais normas estaduais que
estabelecem prazos prescricionais para a atuacdo de Tribunal
de Contas, reconhecendo que regras destinadas a limitar
temporalmente o exercicio da pretensdo sancionatdria ou
fiscalizatoria sdo compativeis com a ordem constitucional.

Essa orientagdo precisa ser distinguida do Tema 899,
que examina questdo diversa: a prescricdo da pretensdo de
ressarcimento fundada em decisdo ja proferida por Tribunal de
Contas.

A distingdo ¢ importante. Uma coisa € discutir o prazo
para o proprio Tribunal formar sua decisdo. Outra ¢ determinar
por quanto tempo o crédito reconhecido naquela decisdo
podera ser exigido judicialmente.
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6.8 Interrupcao da prescricdo por atos de fiscalizacio

A discussdo sobre prescrigdo também exige examinar
quais atos possuem aptidao para interromper seu curso.

Em precedente envolvendo tomada de contas especial,
o STF reconheceu relevancia de atos efetivos de fiscalizacdo do
TCU para fins de interrupcao da prescri¢cdo, afastando a tese de
que apenas a instauracdao formal da tomada de contas especial
poderia produzir esse efeito. O dado ¢ relevante porque o
procedimento de controle pode desenvolver-se em etapas.

Auditoria, relatorio técnico, identificacdo de
responsaveis e posterior conversio do procedimento em
tomada de contas especial podem integrar uma sequéncia
investigativa unica.

A incidéncia da prescri¢do precisa, portanto, levar em
consideragdo a natureza juridica dos atos praticados e a
legislagdo especifica aplicavel.

6.9 Motivacao das decisoes

O dever de motivagdo constitui elemento essencial do
processo de controle. Uma decisao que imputa débito ou aplica
sancdo nao pode limitar-se a declarar genericamente a
existéncia de irregularidade. Deve indicar os fatos considerados
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provados, os elementos que sustentam a conclusdo, a
participagdo atribuida ao responsavel e o fundamento juridico
da consequéncia imposta.

A motivacdo desempenha diferentes fungdes. Permite
ao interessado compreender as razdes da decisdo. Viabiliza o
exercicio da defesa e dos recursos. Possibilita o controle
judicial. E reduz o risco de arbitrariedade no exercicio da
competéncia fiscalizatoria.

Em processos complexos, que frequentemente
envolvem avaliagdes técnicas, contratos publicos, politicas
administrativas e execu¢do financeira, a qualidade da
fundamentagdo assume especial importancia.

6.10 Processo sancionador e individualizaciao da
responsabilidade

Quando a atuagdo da Corte de Contas ingressa no
campo sancionatorio, torna-se necessario distinguir a existéncia
objetiva da irregularidade da responsabilidade pessoal do
agente.

Uma despesa pode ser ilegal sem que todos os agentes
envolvidos possuam idéntico grau de responsabilidade. Uma
politica administrativa pode gerar resultado financeiro
inadequado sem que isso implique automaticamente
responsabilidade sancionatoria de todos os participantes de sua
execucdo. A individualizacdo da conduta constitui exigéncia
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basica de qualquer modelo constitucional de responsabilizagao.
Essa observagdo serd particularmente importante no estudo do
prefeito ordenador de despesas.

O simples fato de o prefeito ocupar posi¢do superior
na Administragdo municipal ndo permite imputar-lhe
automaticamente toda irregularidade praticada pela estrutura
administrativa. Da mesma forma, sua condi¢do de chefe
politico ndo pode funcionar como imunidade para atos
concretos de gestao que lhe sejam pessoalmente atribuiveis.

6.11 Poder geral de cautela

A efetividade da atividade de controle pode exigir
providéncias antes da decisdo definitiva.

Em determinadas situagdes, aguardar o término
integral do procedimento poderd permitir dissipacao
patrimonial, continuidade da irregularidade ou consolidacdo de
situagdo capaz de tornar inutil o pronunciamento final.

E nesse contexto que se situa o chamado poder geral
de cautela dos Tribunais de Contas.

A jurisprudéncia do Supremo reconhece a
possibilidade de adocdo de medidas cautelares quando
necessarias a preservacdo da efetividade das competéncias
constitucionalmente atribuidas as Cortes de Contas.
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Em 2022, o STF reafirmou a possibilidade de o TCU
determinar indisponibilidade de bens diante de circunstincias
graves e da necessidade concreta de protecdo da eficacia do
processo de controle.

O fundamento da tutela cautelar ndo reside na
existéncia de poder irrestrito da Corte. Decorre da ideia de que
a competéncia para decidir ndo pode ser estruturada de forma a
tornar-se impotente diante de comportamentos capazes de
frustrar antecipadamente seus efeitos.

6.12 Requisitos e limites das cautelares

O reconhecimento do poder cautelar ndo elimina a
necessidade de fundamentacdo. Medidas cautelares possuem
carater excepcional justamente porque podem atingir situagdes
juridicas antes de decisdo definitiva. Por isso, devem encontrar
apoio em elementos concretos que demonstrem risco a
efetividade da atuagao fiscalizatoria.

Entre os aspectos relevantes encontram-se a
plausibilidade da irregularidade identificada, a existéncia de
risco concreto decorrente da demora e a proporcionalidade da
medida adotada. Quanto mais intensa for a restri¢do imposta ao
interessado, mais rigorosa deve ser a fundamentacao.

Também permanece assegurado o controle judicial de
eventuais excessos.
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O poder geral de cautela deve ser compreendido como
poder  funcionalmente  vinculado as  competéncias
constitucionais da Corte, ndo como clausula geral de
interven¢ao administrativa.

6.13 Indisponibilidade de bens e preservacio do resultado
util

A indisponibilidade de bens ¢ provavelmente a
manifestagdo mais intensa do poder cautelar patrimonial das
Cortes de Contas. Sua finalidade nao ¢ antecipar punigdao. O
objetivo consiste em preservar patrimonio suficiente para
tornar efetiva eventual responsabilizagdo posteriormente
reconhecida.

Essa distingdo ¢ fundamental. Se utilizada como
punicao antecipada, a cautelar perde sua natureza instrumental.
Sua legitimidade depende da existéncia de relacdo entre a
restri¢do provisoria e a necessidade de resguardar o resultado
util do processo.

A jurisprudéncia constitucional que admite a medida
enfatiza justamente a necessidade de circunstancias graves e de
protecdo efetiva da atuagdo do Tribunal.
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6.14 Poder cautelar e separacio de poderes

O reconhecimento de competéncias cautelares nao
permite as Cortes substituir indiscriminadamente a
Administragdo. As medidas adotadas devem estar
funcionalmente relacionadas ao objeto fiscalizado e as
competéncias constitucionalmente atribuidas ao Tribunal.

Esse limite decorre da separacdo de poderes. A tutela
cautelar existe para proteger o exercicio legitimo do controle
externo, € ndo para permitir que o controlador assuma a gestao
ordinaria da atividade administrativa.

A distingao ¢ especialmente relevante em fiscalizagdes
relativas a contratos, licitagdes e politicas publicas.

A Corte pode atuar para impedir a consolidagdo de
ilegalidade ou dano, mas ndo deve transformar a competéncia
de controle em competéncia administrativa geral.

6.15 Contraditorio diferido nas medidas urgentes

A urgéncia pode justificar, em situagdes excepcionais,
a ado¢ao de medida cautelar antes da manifestacio do
interessado. Isso ndo elimina o contraditorio. Nessas hipdteses,
o que ocorre ¢ seu diferimento.
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A medida pode ser adotada inicialmente para evitar a
frustracdo de sua finalidade, devendo ser posteriormente
submetida a contraditorio efetivo.

A compatibilidade desse modelo com o devido
processo depende da presenca de urgéncia concreta,
fundamentagdo adequada e possibilidade real de revisdo da
decisdo apods a manifestacao da parte afetada.

O contraditorio diferido ndo pode transformar-se em
contraditdrio inexistente.

6.16 Processo de controle e efetividade constitucional

O processo perante os Tribunais de Contas deve ser
compreendido a partir de duas exigéncias simultdneas. De um
lado, precisa permitir fiscalizacdo efetiva e tempestiva da
Administragdo. De outro, deve proteger os direitos daqueles
que possam sofrer consequéncias decorrentes das decisdes.
Nao existe incompatibilidade necessaria entre essas dimensdes.

Um sistema processual bem estruturado fortalece o
controle, porque aumenta a legitimidade das decisdes, melhora
a qualidade da instrucdo e reduz a possibilidade de sua
invalidagdo posterior.

Contraditorio e ampla defesa ndo sdo obstaculos a
fiscalizacdo. Sdo condi¢des de legitimidade do exercicio de
poder decisorio e sancionatério.
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CAPITULO 7

NATUREZA E EFICACIA DAS DECISOES DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

7.1 O problema da eficacia

A andlise da natureza institucional dos Tribunais de
Contas somente se completa quando sdo examinados os efeitos
de seus pronunciamentos. Nao basta afirmar que essas
instituicdes possuem competéncias proprias. E necessario
determinar quais consequéncias juridicas podem decorrer de
cada modalidade de decisao.

A Constitui¢do oferece importante ponto de partida ao
estabelecer, no art. 71, § 3° que as decisdoes do Tribunal das
quais resulte imputag¢do de débito ou multa possuem eficacia de
titulo executivo.

7.2 Parecer, determinacao e decisao condenatoria

Os pronunciamentos das Cortes de Contas nao
possuem todos a mesma natureza ou eficacia. O parecer prévio
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integra procedimento destinado ao julgamento das contas do
chefe do Executivo. A determinacdo pode impor ao Orgdo
fiscalizado a adocdo de providéncias destinadas ao
cumprimento da ordem juridica.

A decisao de julgamento de contas resolve matéria
submetida a competéncia prevista no art. 71, II. A imputacao
de débito reconhece obrigacdo patrimonial relacionada a
prejuizo ou restituigdo. A multa constitui san¢do administrativa.

Essa diversidade demonstra a inconveniéncia de
utilizar expressdo genérica como ‘“decisdo do Tribunal de
Contas” sem identificar qual pronunciamento esta sob analise.

A eficécia juridica depende da competéncia exercida.

7.3 Eficacia propria e auséncia de coisa julgada judicial

As decisoes das Cortes de Contas podem produzir
efeitos juridicos independentemente de homologacao judicial.
Esse aspecto distingue sua atuagdo da simples atividade
consultiva.

Quando a Constituicdo atribui competéncia ao
Tribunal para julgar contas ou aplicar sangdes, o
pronunciamento produz os efeitos proprios dessa competéncia.

Nao existe necessidade de ajuizar agdo de
conhecimento para que o Judiciario declare novamente a
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existéncia da obrigacdo reconhecida na decisdo de débito ou
multa. Ao mesmo tempo, 1isso nao transforma o
pronunciamento da Corte em sentenga judicial. A decisdo
permanece sujeita ao controle jurisdicional quanto a
observancia da Constituicao e da lei.

Pode-se falar, assim, em eficacia decisoria propria sem
coisa julgada judicial.

Essa formulagdo evita tanto a minimiza¢do quanto a
hipertrofia dos efeitos das decisdes das Cortes.

7.4 Imputacoes de débito

A imputagdo de débito  possui  natureza
predominantemente ressarcitoria. Seu fundamento ¢ a
existéncia de obrigagdo de recompor patrimonio publico ou
devolver valores indevidamente utilizados, recebidos ou
administrados.

O débito nao deve ser confundido com multa.

A consequéncia pretendida ndo € primariamente punir
o responsavel, mas recompor situagdo patrimonial.

Essa natureza repercute em diversos aspectos juridicos.
A obrigacdo pode apresentar regime diferente quanto a
transmissibilidade, prescricao, titularidade e execucao.
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A correta distingdo sera particularmente importante
quando se examinar o Tema 899 da repercussao geral.

7.5 Multa

A multa aplicada por Tribunal de Contas possui
natureza sancionatdria. Sua incidéncia depende de previsao
normativa ¢ da demonstragdo dos pressupostos juridicos
necessarios a responsabilizagao.

O cardter sancionatorio exige atencdo especial ao
devido processo legal e a individualizagdo da conduta.

Multa e débito podem resultar do mesmo processo e
até do mesmo acordio, mas ndo se confundem.

Um responsavel pode ser condenado a ressarcir
determinado valor e, cumulativamente, sofrer multa pela
irregularidade.

A primeira consequéncia visa predominantemente a
recomposi¢do patrimonial. A segunda expressa reprovagao
juridico-administrativa da conduta.
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7.6 A eficacia de titulo executivo

O art. 71, § 3° estabelece diretamente que decisdes
das quais resulte imputag¢do de débito ou multa tém eficacia de
titulo executivo.

A expressao possui consequéncia processual clara. A
cobran¢a pode ingressar diretamente na fase executiva, sem
necessidade de prévia agdo judicial destinada a obter
condenacao.

O titulo, contudo, ndo se executa por iniciativa propria
do Tribunal de Contas.

A Corte reconhece a obrigagdo, mas a execucao
judicial deve ser promovida pelo sujeito juridicamente
legitimado.

Essa distingdo entre formagao do titulo e titularidade
da execucao produziu relevante jurisprudéncia constitucional.

7.7 Quem executa a decisao?

A Constituicao confere eficacia executiva a decisao,
mas ndo estabelece que o proprio Tribunal de Contas seja o
orgdo encarregado de ajuizar a cobranga.
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Isso decorre também de sua posigao institucional.

A Corte fiscaliza, julga e forma o titulo nos casos
constitucionalmente admitidos, mas ndo atua ordinariamente
como representante judicial do ente credor.

A identifica¢do do legitimado depende da natureza do
crédito e do patrimonio atingido pela irregularidade.

Essa questdo foi objeto do Tema 642 da repercussao
geral.

7.8 Tema 642: execucio de multa aplicada a agente
municipal

No Tema 642, o Supremo Tribunal Federal definiu
que o Municipio prejudicado € legitimado para executar crédito
decorrente de multa aplicada por Tribunal de Contas estadual a
agente publico municipal.

A definicdo da titularidade acompanha o interesse
patrimonial juridicamente protegido.

Segundo o entendimento firmado pelo STF, em
contexto de dano ou irregularidade referente ao erario
municipal, cabe ao Municipio promover a execugdo
correspondente.
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A distingdo entre 6rgdo que profere a decisdo e ente
legitimado para executa-la precisa aparecer com clareza.

7.9 Tribunal de Contas niao € 0rgiao de cobranca judicial

O fato de uma Corte de Contas formar titulo executivo
ndo significa que deva promover pessoalmente sua execugao.
Suas competéncias constitucionais concentram-se no controle
externo.

A cobranga judicial pertence a esfera do ente ou
institui¢do juridicamente legitimada a defender o crédito.

Essa separagdo preserva a especializagdao funcional. O
Tribunal apura, decide e constitui o titulo. O ente legitimado
promove a cobranca. O Judiciario exerce a jurisdicdo executiva
e pode apreciar as defesas formuladas pelo executado.

O sistema distribui, portanto, diferentes fungdes entre
institui¢des distintas.

7.10 Controle judicial do titulo executivo

A existéncia de titulo executivo  formado
administrativamente ndo impede o controle judicial.
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O executado pode suscitar matérias juridicamente
admissiveis relativas a validade do titulo, observancia do
devido processo, prescricdo, competéncia, inexisténcia da
obrigacdo ou outros vicios relevantes.

O que a Constitui¢ao elimina ¢ a necessidade de nova
acdo cognitiva obrigatéria como condi¢do para reconhecer
judicialmente aquilo que ja foi decidido pela Corte. Nao
elimina o acesso ao Poder Judiciario.

Essa distingdo harmoniza o art. 71, § 3°, com o art. 5°,
XXXV, da Constitui¢ao.

7.11 Prescricao da pretensdo de ressarcimento: Tema 899

Durante longo periodo, sustentou-se que créditos de
ressarcimento decorrentes de decisdes de Tribunais de Contas
seriam imprescritiveis com fundamento no art. 37, § 5° da
Constituicdo. O STF afastou essa interpretagao.

No Tema 899 da repercussao geral, fixou a tese de que
¢ prescritivel a pretensdo de ressarcimento ao erario fundada
em decisdo de Tribunal de Contas.

O precedente representa importante afirmagdo da
seguranca juridica no campo do controle financeiro.
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A simples circunstincia de determinada divida
decorrer de pronunciamento da Corte de Contas nao lhe atribui
carater imprescritivel.

O STF reconheceu, no caso submetido a repercussao
geral, a incidéncia de regime prescricional a pretensao
executiva correspondente.

7.12 Tema 899 e improbidade administrativa

O Tema 899 deve ser compreendido em conjunto com
a jurisprudéncia constitucional relativa a imprescritibilidade do
ressarcimento decorrente de determinados atos de improbidade.
As hipoteses nao podem ser automaticamente equiparadas.

O fato de uma Corte de Contas reconhecer obrigacao
de ressarcimento ndo significa, por si sO, que esteja
reconhecida judicialmente a existéncia de ato doloso de
improbidade com todas as consequéncias constitucionais e
legais dai decorrentes.

Cada esfera possui pressupostos e competéncias
proprias. Essa distingdo ¢ metodologicamente importante:
decisdo de Tribunal de Contas ndo deve ser convertida
automaticamente em decisdo de improbidade, condenacdo
criminal ou inelegibilidade.

Os fatos podem ser comuns. Os efeitos juridicos
dependem de regimes proprios.
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7.13 Prescricao da decisao e prescricao da execucio

A analise exige distinguir dois momentos. No
primeiro, discute-se o prazo dentro do qual o Tribunal de
Contas pode exercer sua competéncia e formar validamente a
decisdo. No segundo, ja existe decisdo definitiva no ambito da
Corte e se pergunta durante quanto tempo a correspondente
pretensdo podera ser executada.

O Tema 899 concentra-se nesta segunda dimensao.

A disting@o ¢ importante porque a existéncia de prazo
para julgamento nao resolve automaticamente a questdo da
prescri¢ao executiva, assim como a prescri¢ao da execu¢ao nao
determina necessariamente o prazo interno de formagdo da
decisdo.

O Direito do Controle precisa trabalhar com essas
categorias de maneira separada.

7.14 Decisdo do Tribunal de Contas como elemento para
outras esferas

Uma decisdo de Corte de Contas pode possuir
relevancia para outros procedimentos sem produzir
automaticamente seus resultados.
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Por exemplo, a identificacdo de irregularidade pode
fornecer elementos para investigacdo do Ministério Publico.
Pode servir como prova em processo judicial. Pode produzir
repercussdes administrativas. Pode ser considerada na Justica
Eleitoral.

Contudo, a consequéncia juridica pertencente a outra
esfera exige observancia dos pressupostos especificos dessa
esfera.

Esse ponto adquire especial importancia na rejeigao de
contas e na inelegibilidade. A existéncia de decisdo
desfavoravel ndo significa que a pessoa esteja automaticamente
inelegivel.

A Justica Eleitoral precisa examinar os requisitos
previstos na legislagao propria.

7.15 Efeito declaratério, constitutivo, condenatdrio e
opinativo

Para fins analiticos, os pronunciamentos das Cortes de
Contas podem produzir diferentes tipos de efeitos. Alguns
apresentam carater predominantemente opinativo, como o
parecer prévio. Outros possuem contetido declaratorio, ao
reconhecer determinada situagdo de regularidade ou
irregularidade.
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Héa decisdes com efeitos constitutivos, quando o
pronunciamento altera situacgdo juridica dentro da competéncia
constitucional da Corte. E existem manifestagdes com
contetdo condenatorio, especialmente quando imputam débito
ou aplicam multa.

Essas categorias ndo devem ser utilizadas de forma
excessivamente rigida. Uma mesma decisdo pode reunir mais
de uma dimensao.

O importante ¢ evitar que a natureza opinativa do
parecer prévio seja indevidamente transportada para todas as
manifestagdes das Cortes ou que a eficicia executiva de débito
e multa seja utilizada para qualificar o parecer como titulo
executivo.

Cada pronunciamento deve ser examinado conforme
sua base constitucional especifica.

7.16 A ideia de “coisa julgada administrativa”

Parte da doutrina utiliza a expressdo coisa julgada
administrativa para designar a estabilizagdo de decisdes no
interior da propria Administragcdo ou do sistema de controle. A

expressdo exige cautela. Ela ndo equivale a coisa julgada
prevista no regime jurisdicional.
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Pode ser utilizada para indicar esgotamento das vias
ordinarias internas ou estabilizacdo administrativa da decisao,
mas nao deve sugerir imunidade ao controle judicial.

Para evitar ambiguidade, esta obra empregara
preferencialmente as expressdes decisdo definitiva no ambito
da Corte de Contas ou estabilidade administrativa da decisdo,
reservando “coisa julgada” em sentido estrito ao fendomeno
jurisdicional.

7.17 A eficacia das decisoes e o prefeito

Todas essas distingdes ganham relevancia adicional
quando o responsavel ¢ prefeito municipal. Se a Corte emite
parecer prévio sobre as contas anuais, sua eficicia deve ser
examinada a partir do art. 31, § 2°, da Constituicao. Se julga
determinado ato de gestdo ou tomada de contas especial, a
analise pode ingressar no regime do art. 71, II. Se imputa
débito ou multa, surge a eficécia executiva prevista no § 3°.

Se determinada decisdo for posteriormente invocada
para produzir inelegibilidade, sera necessario examinar a
legislacdo eleitoral e a competéncia do 6rgado responsavel pelo
julgamento das contas relevante para aquele efeito.

Assim, a expressdo “decisdo contra prefeito” ¢
juridicamente insuficiente.
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’

E necessario saber: qual decisdo? Proferida em qual
procedimento? No exercicio de qual competéncia? Destinada a
produzir qual efeito?

7.18 A eficacia como funcio da competéncia

Pode-se formular, a partir de toda a analise realizada
até aqui, uma proposicao geral: a eficadcia de uma manifestagao
do Tribunal de Contas ¢ funcao da competéncia constitucional
exercida. A Corte ndo possui um poder decisorio uniforme. Ela
exerce diferentes competéncias, e cada uma produz
consequéncias especificas.

Quando aprecia contas anuais para parecer prévio,
produz manifestacdo técnica integrada ao julgamento politico.
Quando julga contas de administradores, profere decisdo
propria. Quando imputa débito ou multa, forma titulo executivo.
Quando realiza auditoria, produz elementos de fiscalizagdo.
Quando aplica cautelar, atua instrumentalmente para preservar
a utilidade do processo.

Essa  formulacdo  permitira compreender os
precedentes que serdo analisados mais adiante sem forgar uma
unidade artificial entre situagdes juridicamente distintas.
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CAPITULO 8

CONTAS DE GOVERNO E CONTAS DE
GESTAO

Acerca da diferenciagdo existente entre contas de
governo e contas de gestdo, a Auditora Fiscal de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado do Piaui, Andrea de
Oliveira Paiva'®, estabeleceu distingdes a partir do devedor, da
matéria, do conteudo, da periodicidade, da competéncia para
julgamento, do critério de julgamento e da decisdo.

Quanto devedor, nas contas de governo sdo devedores
os chefes do Poder Executivo; nas contas de gestdo,
administradores e demais responsaveis.

Quanto a matéria, nas contas de governo tem-se
direcdo da Administragdo Direta e Indireta, execucdo do
or¢amento, execu¢do do plano de governo, dos programas e
das politicas publicas, demonstracao da situagdo financeira e
patrimonial, cumprimento das metas fiscais; nas de gestdo,

0 PAIVA, Andrea de Oliveira. Contas de governo X contas de
gestao: aspectos legais e praticos. Disponivel
em:www.tce.pi.gov.br/site/legislacao/doc_download/826-contas-
de-governo-x-contas-de-gestao-aspectos-legais-e-
praticos+&cd=1&hl=pt-BR&ct=clnk&gl=br. Acesso em:. 27-02-
2014.
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legalidade do processamento das despesas, regularidade dos
atos ¢ contratos administrativos, economicidade e destinagdo
dos gastos publicos.

Quanto ao contetdo, nas contas de governo observam-
se Balancos Gerais, leis or¢amentdrias, relatérios (LRF e
outros), demonstrativos; nas de gestdo, notas de empenho,
ordens de pagamento, comprovantes de despesas, processos
licitatorios, contratos e atos administrativos, extratos bancarios,
folhas de pagamento.

Quanto a periodicidade, ambas sdo anuais, em regra.

Quanto a competéncia para julgamento, as contas de
governo sdo julgadas pelo Poder Legislativo (apos Parecer
Prévio); ja as contas de gestdo, pelo Tribunal de Contas.

Quanto ao critério de julgamento, as contas de
governo sdao julgadas segundo critérios politicos, de
conveniéncia, subjetivos; ja as de gestdo, segundo critérios
técnicos, de estrita legalidade, objetivos.

Quanto a decisdo, nas contas de governo tem-se
Decreto Legislativo; nas de gestdo, tem-se, em regra, acordao.

A dificuldade real se apresenta quando se tem a figura
do Prefeito ordenador de despesa, haja vista que, em que pese
ser chefe politico do ente federativo em questdo, ele também
realiza atos que repercutem nas contas de gestao.

Na hipotese apresentada, ter-se-3o dois julgamentos
distintos do Prefeito, uma relagdo ao chefe politico (contas de
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governo), outra em relagdo ao ordenador de despesa, gestor
publico (contas de gestdo).

8.1 A necessidade da distin¢cao

A diferenciagdo entre contas de governo e contas de
gestdo constitui uma das premissas mais importantes para a
correta compreensdo do sistema brasileiro de controle externo.

Embora ambas estejam relacionadas ao dever
constitucional de prestacdo de contas, ndo possuem 0 mesmo
objeto, ndo sao examinadas segundo oS mesmos critérios e,
sobretudo, ndo produzem necessariamente os mesmos efeitos
juridicos.

A evolugao jurisprudencial posterior ndo eliminou
essa classificagdo. Ao contrario, revelou a necessidade de
refind-la. A distingdo continua util, mas ndo pode ser manejada
de forma exclusivamente nominal. E necessario identificar
concretamente qual atuacdo administrativa estd sendo
examinada, qual competéncia constitucional foi acionada e
qual efeito juridico se pretende produzir.

Essa cautela tornou-se especialmente importante
quando o agente fiscalizado ¢ o prefeito municipal.
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8.2 Contas de governo

As contas de governo possuem natureza global. Seu
objeto principal consiste na andlise da condugdo politico-
administrativa do ente durante determinado exercicio
financeiro. Nao se dirigem, em primeiro plano, a reconstrugao
individualizada de cada ato de despesa praticado durante o
periodo. O exame procura formar uma visdo abrangente sobre a
atuagdo governamental.

Entre os elementos tradicionalmente considerados
encontram-se a execucdo do orcamento, a situagdo financeira e
patrimonial do ente, o cumprimento das metas fiscais, a
execucdo dos programas governamentais, a observancia dos
limites constitucionais e legais de despesas e a implementacao
das politicas publicas.

Essa perspectiva coincide com a sistematizagdo ja
existente no texto originario, que relacionava as contas de
governo a direcdo da Administragdo direta e indireta, a
execugdo do or¢amento, o plano de governo, os programas e
politicas publicas, a situacdo financeira e patrimonial ¢ o
cumprimento das metas fiscais.

A caracteristica central ¢ a macroavaliagao da gestao
governamental.

Na apreciagdo das contas de governo, a Corte examina
os macroefeitos da gestdo publica, enquanto as contas de
gestdo se relacionam mais diretamente aos atos de
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administracdo de recursos. Essa diferenca de escala possui
consequéncias juridicas relevantes.

8.3 Conteudo das contas de governo

O conteado das contas de governo normalmente
reflete sua natureza global. Balancos publicos, demonstrativos
fiscais, execucdo or¢amentdria, relatérios exigidos pela
legislag@o financeira, cumprimento de limites constitucionais e
legais e informagdes relativas as principais politicas
governamentais constituem elementos tipicos desse exame.

O Tribunal de Contas da Unido, ao explicar a
prestacdo anual de contas presidenciais, registra que ela
envolve o Balanco Geral da Unido e o relatorio sobre a
execu¢do dos orcamentos, além da verificagdo da posicao
financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial e da
observiancia dos principios e normas que disciplinam a
Administragao Publica.

A transposi¢ao do modelo para Estados e Municipios
deve naturalmente considerar a estrutura federativa
correspondente, mas a logica permanece semelhante. O objeto
¢ a condugao do governo no exercicio financeiro considerado.
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8.4 O responsavel nas contas de governo

Nas contas de governo, o sujeito central ¢ o chefe do
Poder Executivo. No plano federal, o Presidente da Republica.
No plano estadual, o Governador. No plano municipal, o
Prefeito.

A responsabilizacdo aqui examinada estd relacionada
a posi¢ao constitucional de direcao politica e administrativa do
ente. Por isso, a prestagdo anual de contas ndo deve ser
confundida com eventual apuracao individualizada de atos de
gestao praticados pelo mesmo agente.

O prefeito pode aparecer juridicamente em mais de
uma posi¢do. Nas contas anuais, comparece como chefe de
governo. Em determinados procedimentos especificos, pode
comparecer como ordenador de despesas ou responsavel direto
por recursos publicos.

Essa duplicidade funcional estd no centro das
dificuldades jurisprudenciais analisadas.

8.5 Competéncia sobre as contas de governo

A Constituigdo estabelece estrutura particular para as
contas anuais do chefe do Executivo.
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No plano federal, compete ao Tribunal de Contas
apreciar as contas do Presidente da Republica mediante parecer
prévio, enquanto o julgamento pertence ao Congresso Nacional.
O proprio TCU descreve sua atuacdo nas contas presidenciais
como andlise técnico-juridica seguida de encaminhamento do
parecer ao Poder Legislativo para julgamento.

No Municipio, o art. 31 adota solu¢do semelhante,
mas acrescenta uma caracteristica especialmente importante: o
parecer prévio somente deixa de prevalecer por decisao de dois
ter¢os dos membros da Camara Municipal.

O Tribunal de Contas, portanto, ndo profere o ato final
de julgamento das contas anuais do prefeito. Exerce
competéncia constitucional de apreciagao técnica. A Camara
Municipal exerce a competéncia de julgamento.

8.6 Contas de gestiao

As contas de gestao possuem objeto distinto. Seu foco
recal sobre a atuacao concreta daquele que administra recursos
publicos.

Aqui interessa verificar a regularidade dos atos de
administracdo financeira e patrimonial, a legalidade das
despesas, a utilizagdo dos recursos, a observancia das normas
aplicaveis a contratos e demais atos administrativos e, quando
cabivel, a existéncia de dano ao erdrio ou responsabilidade
pessoal do gestor.
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A classificagdo estd relacionada as contas de gestdo a
partir de elementos como processamento das despesas,
regularidade dos atos e contratos administrativos,
economicidade e destinacdo dos gastos, além de documentos
como notas de empenho, ordens de pagamento, comprovantes
de despesas, processos licitatorios, contratos, extratos
bancarios e folhas de pagamento.

Embora a evolucdo tecnoldgica e normativa tenha
alterado a forma de producao e fiscalizagdo desses documentos,
a disting@o conceitual permanece adequada.

Nas contas de gestdo, a pergunta fundamental deixa de
ser apenas “como foi conduzido o governo? ” E passa a
abranger “como determinado recurso publico foi administrado
e quem responde concretamente pelos atos praticados? ”

8.7 O sujeito das contas de gestao

O sujeito das contas de gestdo ¢ o administrador ou
responsavel por recursos publicos. A Constituicao, no art. 71,
I1, utiliza formula deliberadamente abrangente ao se referir aos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos e aqueles que derem causa a perda, extravio
ou irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. A categoria
ndo estd limitada a determinada posi¢ao hierarquica.

O elemento relevante ¢ o vinculo funcional do sujeito
com a administragdo ou responsabilidade sobre recursos
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publicos. E exatamente por isso que a situagdo do chefe do
Executivo exige tratamento especifico. Se ele pratica
diretamente atos proprios de administracdo financeira, surge a
possibilidade de incidéncia desse regime constitucional.

8.8 Critério material: macrogestio e microgestao

Uma forma util de compreender a distingdo consiste
em identificar duas escalas de analise. As contas de governo
dirigem-se predominantemente a macrogestdo. As contas de
gestdo  dirigem-se  predominantemente 4  microgestdo
administrativa e financeira.

A terminologia ndo significa que as contas de governo
ignorem completamente atos concretos ou que as contas de
gestdo sejam necessariamente restritas a fatos de pequeno valor
econdmico.

O critério ¢ qualitativo. Na conta de governo,
determinado fato ¢ relevante principalmente na medida em que
revela aspectos da condugdo geral da Administragao. Na conta
de gestdo, o ato ¢ examinado em si mesmo, com atengdo a sua
legalidade, regularidade, autoria e efeitos patrimoniais.

Essa distingdo ajuda a explicar por que a mesma
irregularidade pode aparecer em diferentes contextos de
fiscalizacdo.
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8.9 Critério do conteudo

O conteudo das contas também permite visualizar a
diferenca. Nas contas de governo, prevalecem demonstrativos
globais de execugdo financeira e or¢amentaria. Nas contas de
gestdao, ganham destaque documentos e dados relacionados a
atos concretos de administracdo de recursos.

A digitalizagao da Administracao e o desenvolvimento
de auditorias baseadas em bancos de dados reduziram a
importancia de uma distingdo puramente documental.

Hoje ¢ mais adequado compreender o conteudo a
partir da finalidade da fiscalizagdo.

8.10 Critério da decisao

Outro elemento decisivo ¢ a natureza do
pronunciamento produzido ao final. Nas contas de governo do
chefe do Executivo, a Corte de Contas emite parecer prévio. O
julgamento final compete ao Legislativo. Nas contas
submetidas a competéncia do art. 71, I, o proprio Tribunal de
Contas exerce competéncia de julgamento.

Essa diferenca ¢ juridicamente mais importante do que
varias das distingdes materiais anteriormente apresentadas. Ela
decorre diretamente da Constituigao.
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E nesse ponto que a aparente clareza da dicotomia
comegca a se tornar mais complexa quando aplicada ao prefeito.

8.11 A periodicidade como critério insuficiente

A periodicidade nao ¢ suficiente para definir a
natureza juridica da conta. Uma prestagdo anual ndo se
transforma automaticamente em conta de governo apenas
porque se refere a um exercicio financeiro.

Da mesma forma, procedimentos especificos de
responsabilizacdo podem ocorrer independentemente da
apresentacdo anual de contas. A natureza deve ser extraida do
objeto e da competéncia exercida, ndo apenas do periodo
abrangido.

A evolucdo jurisprudencial sugere que o critério mais
seguro consiste em identificar a competéncia constitucional
concretamente exercida.

Se a Corte aprecia as contas anuais do chefe do
Executivo para produzir parecer prévio, encontra-se diante do
regime correspondente as contas de governo. Se exerce
competéncia de julgamento sobre administrador ou responsavel
por recursos publicos, podera estar diante de contas de gestdao
ou de procedimento especifico de responsabilizagao.
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Essa perspectiva funcional evita que a terminologia
seja utilizada para antecipar a conclusdo. Primeiro identifica-se
o fato e a competéncia. Depois se determina o regime juridico.

8.12 Contas de gestao e tomada de contas especial

Também ¢ necessario distinguir contas de gestdo em
sentido amplo de procedimentos especificos de tomada de
contas especial.

A tomada de contas especial ¢ mecanismo voltado a
apuracao de fatos determinados, especialmente quando existe
indicio de dano ou irregularidade relacionada a utilizagao de
recursos publicos. Essa figura ganhou enorme importancia na
jurisprudéncia recente relativa aos prefeitos.

No Tema 1.287, o STF fixou que, no ambito de
tomada de contas especial, ¢ possivel a condenagdo
administrativa de chefes dos Executivos municipal, estadual e
distrital pelos Tribunais de Contas quando identificada
responsabilidade pessoal por irregularidades no cumprimento
de convénios interfederativos de repasse de verbas, sem
necessidade de posterior julgamento ou aprovagdo pelo
Legislativo.

O precedente demonstra que nem toda decisdo
envolvendo chefe do Executivo esta inserida no mesmo regime
das contas anuais de governo.
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A distin¢do entre contas de governo e contas de gestao
permanece necessaria. Mas a jurisprudéncia contemporanea
demonstra que ela ndo resolve sozinha todas as controvérsias.

E possivel que determinado procedimento ndo
corresponda exatamente a prestacdo ordinaria de contas de
gestdao, mas resulte de tomada de contas especial relativa a fato
individualizado.

Também ¢ possivel que a discussdo ndo seja apenas
sobre “quem julga as contas”, mas sobre quem pode aplicar
multa, imputar débito ou gerar determinado efeito eleitoral.

A andlise precisa, portanto, incorporar outras variaveis.
A dicotomia tradicional constitui ponto de partida, ndo
conclusdo automatica.
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CAAPITULO 9

O PREFEITO COMO CHEFE DE GOVERNO E
COMO ORDENADOR DE DESPESAS

Na realizagao de seu mister constitucional, o Tribunal
de Contas, como j& discriminado alhures, tanto realiza
julgamento das contas de gestdo, como emite parecer prévio
para auxiliar o Poder Legislativo respectivo no julgamento
politico das contas de governo.

Destarte, no toar de tais discriminagdes, cabe, ainda,
verificar os moldes em que o referido parecer prévio ¢ emitido
e de que forma ou até que ponto seu conteudo seria vinculante
na analise pelo Poder responsavel.

Pois bem, para melhor analisar os ditames relativos ao
topico que ora se explana, faz-se relevante transcrever
dispositivos do texto constitucional.

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera
exercida pelo Poder Legislativo municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas
de controle interno do Poder Executivo
municipal, na forma da lei.
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§ 1° O controle externo da Camara
Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas do Estados ou do
Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2°. O parecer prévio, emitido pelo orgio
competente, sobre as contas que o Prefeito
deve anualmente prestar s6 deixara de
prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Cdmara Municipal.

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

I — apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio, que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu
recebimento.

Pelo exposto, vislumbra-se que, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil dispds de forma diversa quanto
aos efeitos que o parecer prévio emitido pelas Cortes de Contas
teria nas respectivas casas legislativas.

A par disso, a doutrina ¢ unanime em afirmar que nos
ambitos federal e estadual, o parecer prévio ndo vincula o
Congresso Nacional ou a Assembleia Legislativa do Estado,
podendo, portanto, seguir ou ndo a recomendacdo do Tribunal
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de Contas, haja vista que seriam pareceres meramente
opinativos.

Por outro lado, o parecer emitido no controle das
contas de governo do Prefeito apresenta sua particularidade,
posto que difere dos pareceres das contas relativas aos
governadores ¢ ao Presidente da Republica.

Tal fato se d4 porque, de acordo com Pedro Lenza'!,
no ambito do controle das contas municipais a presun¢ao € no
sentido da validade do parecer, da sua natural prevaléncia, ja
que para nao produzir efeitos, terd de ser derrubado pelo
quorum qualificado de 2/3 de seus membros.

Ainda no tocante ao parecer prévio, ha de se destacar
que, ndo obstante a defesa, por parte da doutrina, de que os
pareceres, em determinadas circunstancias (em ambito federal
e estadual), seriam meramente opinativos, Valdecir Pascoal
defende que, em hipdtese alguma, eles seriam dispensaveis,
haja vista que “o Legislativo s6 podera julgar as contas do
Chefe do Executivo, mediante o parecer prévio técnico do
respectivo Tribunal de Contas”!2.

Assim, fica evidente a natureza hibrida ou heterogénea
do controle exercido sobre as contas publicas de governo
municipais, conforme ja defendido por Pascoal.

" LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 16 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 630.

2 PASCOAL, Valdecir. Direito financeiro e controle externo:
teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. 7 ed. Rio de janeiro:
Elsevier, 2009. p. 149.
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9.1 A dupla posicao juridica do prefeito

O prefeito municipal ocupa posi¢do singular no
sistema de controle externo. E simultaneamente chefe politico
do Poder Executivo municipal e, dependendo da organizagao
administrativa local, pode participar diretamente da gestao
financeira e ordenar despesas.

Essa dupla condicdo impede que todas as suas
atuagdes sejam submetidas a um unico regime juridico.

A observag¢ao mostrou-se especialmente relevante.

Na condigdo de chefe do Executivo, o prefeito
responde pela dire¢do politica e administrativa geral do
Municipio. E nessa qualidade que presta anualmente contas da
gestdo governamental. O regime constitucional aplicavel
encontra fundamento especifico no art. 31 da Constituigdo. A
Corte de Contas competente aprecia tecnicamente as contas. A
Camara Municipal realiza seu julgamento. O parecer prévio
possui eficacia constitucional qualificada, pois somente pode
ser afastado pelo voto de dois tercos dos vereadores.

Essa fungdo deve ser distinguida daquela
desempenhada pelo prefeito quando pratica pessoalmente atos
de gestao.

Ordenador de despesas ¢ o agente investido de
competéncia para autorizar a realizagdo de despesas e praticar
atos relacionados a execucao financeira da Administragao.
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Quando o prefeito assume diretamente essa fungdo,
passa a ocupar posi¢ao materialmente semelhante a de outros
administradores responsaveis pela utilizagdo de recursos
publicos.

Essa constatagdo conduz a tensdao constitucional
central: a condi¢ao politica de chefe do Executivo impede que
o Tribunal de Contas exer¢a sobre ele as competéncias
previstas para os administradores e responsaveis?

Por muito tempo, a resposta ndo foi uniforme. A
jurisprudéncia constitucional precisou distinguir diferentes
efeitos juridicos antes de alcancar formulagdo mais estavel.

9.2 O problema da identidade pessoal

Parte da dificuldade decorre do fato de que a mesma
pessoa fisica aparece em duas posi¢des institucionais distintas.
O prefeito nao deixa de ser prefeito quando ordena uma
despesa. Da mesma forma, o fato de ser chefe politico nao
elimina a natureza administrativa do ato concreto que pratica.

A solugdo ndo pode, portanto, depender
exclusivamente da identidade do agente. E necessario observar
a funcdo juridicamente exercida em cada situacdo. Essa
perspectiva ¢ coerente com o dever constitucional amplo de
prestacio de contas. Quem administra recursos publicos
encontra-se sujeito ao controle correspondente a atividade
desempenhada.
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A doutrina tradicional frequentemente construiu a
questdo a partir da ideia de dualidade. O prefeito estaria
submetido: ao julgamento politico das contas de governo pela
Camara Municipal; e ao julgamento técnico das contas de
gestdao pelo Tribunal de Contas quando atuasse diretamente
como ordenador de despesas.

A evolugdo posterior do STF, contudo, tornou
necessario qualificar essa formulagdo. Ela permanece ttil como
descricdo funcional, mas ndo pode ser aplicada indistintamente
a todos os efeitos juridicos.

A controvérsia ganhou dimensdo constitucional
expressiva no Tema 835 da repercussao geral, cujo objeto foi
precisamente a definicdo do oOrgdo competente — Poder
Legislativo ou Tribunal de Contas — para julgar as contas de
chefe do Executivo que atua como ordenador de despesas. O
julgamento foi especialmente relevante para os efeitos
previstos no art. 1°, I, “g”, da Lei Complementar n° 64/1990.

O STF afirmou a centralidade da Camara Municipal
no julgamento das contas do prefeito para os efeitos eleitorais
discutidos naquele precedente.

Essa decisao foi interpretada, em determinado
momento, como se significasse que todo e qualquer ato de
gestdo praticado por prefeito dependeria necessariamente de
pronunciamento posterior da Camara Municipal.

A jurisprudéncia posterior demonstrou que essa leitura
era excessivamente abrangente.
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9.3 O erro de transformar o Tema 835 em imunidade de
contas

Uma interpretagdo maximalista do Tema 835 poderia
conduzir a resultado problematico. Se toda atuag¢do do prefeito
estivesse submetida exclusivamente a Camara, sua condi¢ao
politica produziria uma espécie de imunidade em relagdo as
competéncias julgadoras e sancionatorias proprias dos
Tribunais de Contas.

Nesse cendrio, dois administradores que praticassem
atos materialmente idénticos poderiam ser submetidos a
regimes completamente distintos apenas porque um deles
ocupa o cargo de prefeito.

O STF posteriormente esclareceu que nao foi esse o
sentido constitucional do sistema. A competéncia parlamentar
para determinado efeito ndo elimina automaticamente a
competéncia propria da Corte de Contas para outros efeitos.

O Tema 1.287 da repercussdo geral representou passo
decisivo na reconstrucao da matéria. O STF fixou a tese de que,
no ambito de tomada de contas especial, ¢ possivel a
condena¢dao administrativa de chefes dos Poderes Executivos
municipal, estadual e distrital pelos Tribunais de Contas
quando identificada responsabilidade pessoal decorrente de
irregularidades no cumprimento de convénios interfederativos
de repasse de verbas, sem necessidade de posterior julgamento
ou aprovacdo do ato pelo respectivo Poder Legislativo.
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O precedente ¢ especialmente importante porque
separa claramente duas situagdes. Uma ¢ a apreciagdo das
contas anuais de governo. Outra ¢ a responsabilizacdo pessoal
por irregularidade concreta na administragdo de recursos.

O fato de o responsavel ocupar a chefia do Executivo
ndo elimina, nesta segunda hipotese, a competéncia
constitucional da Corte de Contas.

9.4 Convénios e tomada de contas especial

O contexto dos convénios interfederativos ajuda a
visualizar a distingdo. Quando recursos sdo transferidos entre
entes e sua aplicacdo fica sujeita a prestagdo de contas
especifica, a fiscalizacdo nao se confunde necessariamente com
a avaliacdo global das contas anuais do governo municipal.

A tomada de contas especial busca identificar fatos
determinados e eventual responsabilidade pessoal. Seu objeto
ndo consiste em avaliar genericamente se o prefeito conduziu
adequadamente o governo naquele exercicio. Pretende verificar
como recursos especificos foram utilizados e se determinado
responsavel deu causa a irregularidade ou dano.

Essa estrutura justifica a incidéncia da competéncia
propria do Tribunal de Contas.

A evolugdo atingiu novo patamar com o julgamento
da ADPF 982, em 24 de fevereiro de 2025. Ao sistematizar a
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jurisprudéncia, o STF reconheceu expressamente que prefeitos
que ordenam despesas tém dever de prestar contas, seja porque
atuam como responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos, seja porque podem dar causa a perda, extravio ou
irregularidade que resulte em prejuizo ao erério.

O pronunciamento também reconheceu a competéncia
dos Tribunais de Contas para exercer, nessa situacdo, as
atribui¢des constitucionais relacionadas ao julgamento da
responsabilidade dos gestores.

A ADPF 982 possui especial importancia porque
permite superar a aparente oposi¢do entre os precedentes
anteriores. Nao ha necessidade de escolher entre afirmar que “a
Camara julga o prefeito” ou que “o Tribunal de Contas julga o
prefeito”.

As duas afirmacdes podem ser juridicamente corretas,
desde que se identifique o objeto, a competéncia e o efeito de
cada julgamento.

A pergunta tradicional — “quem julga as contas do
prefeito? ” — ¢ insuficientemente precisa. Ela pressupde que
exista apenas uma espécie de conta e uma unica consequéncia
juridica.

A jurisprudéncia contemporanea demonstra que a
indagacdo deve ser reformulada. E necessario perguntar: quem
julga as contas anuais de governo do prefeito? Quem pode
responsabiliza-lo por atos especificos de gestao? Quem pode
imputar débito? Quem pode aplicar multa? Qual decisdo ¢
relevante para efeitos de inelegibilidade?
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Ao separar essas questoes, desaparece boa parte da
aparente incoeréncia jurisprudencial.

9.5 Competéncia para ressarcimento e san¢ao

A jurisprudéncia contemporanea afasta a ideia de que
a Camara Municipal precise ratificar toda consequéncia
imposta pela Corte de Contas quando o responsavel ¢ prefeito.

O Tema 1.287 demonstra de forma clara que a
responsabilidade pessoal apurada em tomada de contas especial
pode resultar em condenagdo administrativa pelo proprio
Tribunal, sem julgamento parlamentar posterior.

Essa conclusdo preserva a efetividade das
competéncias do art. 71, II. Caso contrario, a chefia do
Executivo produziria bloqueio constitucional a
responsabilizacdo financeira que nao encontra apoio no texto
constitucional.

Reconhecer competéncias proprias ao Tribunal nao
diminui a importancia da Camara Municipal. As contas anuais
continuam submetidas ao regime do art. 31. O parecer prévio
continua sendo encaminhado ao Legislativo. O julgamento
politico permanece constitucionalmente atribuido aos
vereadores.

A jurisprudéncia apenas impede que essa competéncia
seja utilizada para absorver todas as demais formas de
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responsabilizacdo do prefeito. O sistema ¢ de competéncias
coexistentes, ndo de exclusividade absoluta.

Um dos principais motivos da complexidade
jurisprudencial estd na conexdo entre rejeicao de contas e
inelegibilidade. O Tema 835 foi desenvolvido em contexto
diretamente relacionado ao art. 1°, I, “g”, da LC n°® 64/1990.
Isso significa que ndo se deve utilizar sua conclusdo fora do
contexto juridico no qual foi formulada sem examinar a
jurisprudéncia posterior.

A competéncia para aplicar multa ou imputar débito
ndo determina automaticamente qual pronunciamento sera
suficiente para produzir efeitos eleitorais.

9.6 A distincdo entre julgamento de contas e julgamento da
pessoa

Hé ainda uma precisdo conceitual importante. Nem
Camara nem Tribunal de Contas “julgam o prefeito” em
sentido pessoal e ilimitado. Cada 6rgdo decide determinada
matéria dentro de sua competéncia. A Camara julga as contas
anuais nos termos constitucionais. A Corte julga contas ou
responsabilidades sujeitas ao seu ambito decisorio.

A linguagem que personifica excessivamente a
controvérsia pode gerar equivocos. O objeto do julgamento ¢
juridicamente delimitado.
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Essa  precisdo  terminoldégica ¢  importante
especialmente porque os mesmos fatos podem repercutir em
outras esferas — eleitoral, civil, administrativa ou penal —
sem que a decisdo de uma delas substitua automaticamente o
pronunciamento competente nas demais.

A posicdo contemporinea também reforca a
necessidade de individualizagao da responsabilidade. O Tema
1.287 faz referéncia expressa a identificacdio da
responsabilidade pessoal do chefe do Executivo por
irregularidades relacionadas ao cumprimento de convénios
interfederativos.

Esse elemento ¢ fundamental. A condi¢do de prefeito
nio basta para responsabilizagio automética. E necessaria
demonstragdo do vinculo entre sua atuagdo e a irregularidade
apurada. A mesma logica vale para a imputacdo de débito e
para san¢des administrativas. A responsabilidade financeira
deve ser construida a partir da conduta efetivamente atribuida
ao gestor.

A distingdo funcional também produz consequéncia
inversa. Se a Administragdo municipal descentraliza
adequadamente a ordenag¢do de despesas e o prefeito nao
participa concretamente do ato de gestdo investigado, nao se
pode presumir sua responsabilidade apenas porque ocupa a
chefia do Executivo.

A fiscalizagdo deve identificar o0s agentes
efetivamente responsaveis pela pratica dos atos. Isso ndo
impede que o prefeito responda por outras condutas que lhe
sejam pessoalmente imputaveis, inclusive omissdes relevantes
quando preenchidos os respectivos pressupostos. O ponto
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central ¢ afastar formas de responsabilidade automatica
decorrentes exclusivamente da posi¢ao hierarquica.

A  melhor forma de compreender o regime
contemporaneo ¢ admitir a coexisténcia de diferentes planos de
controle. Plano politico-governamental. Incide sobre as contas
anuais de governo. O Tribunal emite parecer prévio. A Camara
Municipal julga. Plano administrativo-financeiro. Incide sobre
atos concretos de gestdo.

O Tribunal de Contas exerce as competéncias
fiscalizatorias, julgadoras e sancionatdrias constitucionalmente
atribuidas.

Os mesmos fatos podem eventualmente ser
examinados em agdes de improbidade, acdes civis, processos
administrativos ou persecugdes criminais, observados os
requisitos de cada regime. Essa estrutura demonstra que o
sistema ndo comporta uma unica resposta institucional.
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CAPITULO 10

O PARECER PREVIO SOBRE AS CONTAS
ANUAIS DO PREFEITO

10.1 A peculiaridade constitucional do parecer prévio

O parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas
sobre as contas anuais do prefeito ocupa posicdo singular no
sistema constitucional brasileiro.

Nao constitui decisdo de julgamento das contas.
Também ndo pode ser equiparado, contudo, a uma
manifestagdo consultiva comum, cuja aceitagdo ou rejeicao
fique inteiramente submetida a livre vontade de seu
destinatario.

O art. 31, § 2° da Constitui¢do estabelece que o
parecer prévio emitido pelo 6érgdo competente sobre as contas
que o prefeito deve anualmente prestar somente deixara de
prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da Camara
Municipal. A regra continua expressamente prevista no texto
constitucional.

Surge dai uma aparente tensdao conceitual. De um
lado, o Supremo Tribunal Federal afirma que o parecer possui
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natureza ‘“‘meramente opinativa”. De outro, a prépria
Constituicao determina que ele prevaleca, salvo se afastado por
maioria parlamentar qualificada. A compreensdo adequada do
instituto exige conciliar essas duas proposicdes.

A elaboracao do parecer prévio nao constitui atividade
facultativa ou simples aconselhamento solicitado pela Camara
Municipal. Trata-se de competéncia constitucional atribuida a
Corte de Contas. O Tribunal examina tecnicamente as contas
anuais, verificando sua conformidade com os parametros
constitucionais, financeiros, orcamentarios, contabeis e fiscais
aplicaveis. O produto desse exame ¢ encaminhado ao
Legislativo municipal para integrar o procedimento de
julgamento. A fun¢do técnica assume particular relevancia em
razdo da complexidade das contas publicas.

A analise de balangos, execu¢do orgamentaria, limites
fiscais, despesas constitucionalmente vinculadas, operagdes
financeiras e demais componentes das contas governamentais
exige conhecimento especializado que justifica a participacao
constitucionalmente necessaria das Cortes de Contas.

A primeira distingdo deve ser estabelecida com
clareza. Ao emitir parecer prévio sobre as contas anuais do
prefeito, o Tribunal de Contas ndo exerce a competéncia
constitucional de julgamento definitivo dessas contas. Essa
conclusdo foi reafirmada pelo STF no Tema 157 da
repercussdo geral, oriundo do RE 729.744.

A tese estabelecida foi:

“O parecer técnico elaborado pelo Tribunal
de Contas tem natureza meramente
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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.”

A competéncia decisoria final, portanto, pertence a
Camara.

Essa conclusdo decorre diretamente da estrutura
estabelecida pelo art. 31 da Constituigao.

A expressdo utilizada pelo STF exige interpretagao
contextual. “Meramente opinativo” ndo significa juridicamente
irrelevante. Significa, fundamentalmente, que o parecer nao
substitui a decisdo que a Constitui¢do atribuiu a Camara
Municipal. Essa diferenca ¢ essencial.

Se o parecer fosse decisdo definitiva, a Camara
funcionaria apenas como instidncia revisora. Nao ¢ essa a
estrutura constitucional reconhecida pelo STF. O ato final de
julgamento pertence ao Legislativo.

Por outro lado, se o parecer fosse opinido
juridicamente indiferente, seria dificil explicar a regra
constitucional segundo a qual somente deixa de prevalecer por
decisdo de dois tercos dos vereadores.

O instituto possui, portanto, uma natureza peculiar: ¢
opinativo quanto a titularidade da decisdo final, mas
constitucionalmente qualificado quanto a influéncia exercida
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sobre essa decisdo. Essa formulagdo parece mais adequada do
que simplesmente reproduzir a expressdo “parecer meramente
opinativo” sem explicar seu significado.

O parecer estabelece uma orientagdo técnica inicial
sobre as contas. A Constitui¢ao confere a essa orientagao uma
estabilidade reforgada. Para afasta-la, ndo basta maioria
simples dos vereadores presentes a sessao. Exige-se decisao de
dois ter¢os dos membros da Camara Municipal. Isso significa
que o parecer exerce influéncia juridica sobre o processo
decisério parlamentar. A Camara continua sendo soberana
dentro de sua competéncia constitucional de julgamento, mas a
Constituicdo estabeleceu uma regra especial de formacao da
decisdo contraria a conclusao técnica da Corte de Contas.

Essa caracteristica distingue o parecer prévio de
pareceres administrativos comuns.

O quérum previsto no art. 31, § 2° refere-se aos
membros da Camara Municipal, e ndo apenas aos vereadores
presentes a sessao. Em Camara composta por nove vereadores,
sd0 necessarios seis votos para afastar o parecer. Em Céamara
composta por onze, sao necessarios oito. Em Camara composta
por quinze, sdo necessarios dez. A exigéncia de quérum
qualificado revela escolha constitucional deliberada.

O constituinte pretendeu impedir que a conclusdo
técnica da Corte fosse afastada por maioria parlamentar
ocasional ou reduzida. A decisdo politica € possivel, mas seu
custo deliberativo foi constitucionalmente elevado.

A regra dos dois ter¢os funciona também quando o
parecer prévio ¢ favoravel ao prefeito. Se o Tribunal
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recomenda a aprovagdo das contas, essa conclusdo somente
pode deixar de prevalecer mediante decisao de dois tercos dos
membros da Camara. A Constitui¢do ndo estabeleceu o quorum
qualificado exclusivamente para a hipdtese de parecer pela
rejei¢do. O texto refere-se genericamente ao parecer prévio.
Assim, a forga constitucional qualificada protege a conclusdo
técnica independentemente de seu contetido favoravel ou
desfavoravel.

Se a Corte recomenda a rejeicdo, a Camara continua
obrigada a realizar o julgamento. O parecer desfavoravel nao
equivale, por si s0, a rejei¢do definitiva das contas anuais. Essa
foi precisamente uma das questoes resolvidas pelo STF.

No Tema 157, afastou-se a possibilidade de
transformar o parecer desfavoravel em julgamento definitivo
pelo simples decurso de prazo parlamentar. Enquanto nao
houver pronunciamento da Camara, ndo existe julgamento
parlamentar das contas.

Antes do Tema 157, discutia-se se norma municipal
poderia estabelecer que, decorrido determinado prazo sem
deliberacdo da Camara, o parecer do Tribunal de Contas seria
considerado automaticamente aprovado. O STF rejeitou essa
possibilidade.

O decurso do prazo ndo pode substituir o exercicio de
uma competéncia constitucionalmente atribuida ao Poder
Legislativo. A tese possui fundamento institucional importante.
Se a Constituicdo determina que a Camara julgue as contas, a
omissdo parlamentar ndo pode converter outro 6rgdo em
julgador definitivo. A competéncia constitucional exige
manifestagdo do 6rgdo competente.
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A consequéncia pode parecer paradoxal. O art. 31, §
2°, afirma que o parecer somente deixa de prevalecer por
decisdo de dois ter¢os dos vereadores. Apesar disso, o STF
decidiu que o siléncio da Camara ndo transforma
automaticamente o parecer em julgamento das contas. A
aparente contradi¢do desaparece quando se distinguem dois
planos.

O primeiro ¢ o da for¢a do parecer dentro do
procedimento de julgamento. O segundo ¢ o da existéncia do
proprio julgamento. O parecer possui for¢a constitucional
qualificada dentro do procedimento.

Mas ele ndo € capaz de criar, por ficgdo, uma decisdo
parlamentar inexistente.

Em outras palavras: prevaléncia do parecer nao
significa substituicdo da Camara.

A impossibilidade de julgamento ficto ndo significa
que a omissdo da Camara seja constitucionalmente desejavel.
A prestacdo de contas constitui componente essencial da
responsabilidade republicana. O Legislativo municipal possui
competéncia e dever institucional de apreciar as contas
submetidas ao seu julgamento.

O Tema 157 apenas estabelece que a consequéncia
juridica da mora ndo pode consistir na transformagdo
automatica do parecer técnico em julgamento legislativo. A
eventual existéncia de mecanismos juridicos destinados a
enfrentar a omissao deve respeitar essa premissa.
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CAPITULO 11. O JULGAMENTO DAS
CONTAS PELA CAMARA MUNICIPAL

11.1 Competéncia constitucional prépria

A competéncia da Camara Municipal para julgar as
contas anuais do prefeito decorre diretamente da Constituigao.
Nao se trata de competéncia delegada pelo Tribunal de Contas.
Também ndo constitui simples homologacao do parecer prévio.
A Camara exerce funcao constitucional propria.

O STF reafirmou no Tema 157 que compete
exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das
contas anuais do chefe do Executivo local. O julgamento
parlamentar constitui, assim, etapa autobnoma do sistema de
controle externo.

A decisao da Camara possui componente politico que
a distingue da andlise predominantemente técnica realizada
pelo Tribunal de Contas. Isso ndo significa, contudo, que seja
juridicamente livre. A expressdo “julgamento politico” ndo
pode ser interpretada como autorizagdo para decisdo arbitraria.
A Camara encontra-se submetida a Constitui¢do, as normas
procedimentais aplicdveis e as garantias fundamentais
pertinentes. O carater politico decorre da legitimidade
democréatica do 6rgdo julgador e da possibilidade de considerar
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dimensdes proprias da responsabilidade governamental. Nao
significa auséncia de juridicidade.

A Camara recebe as contas acompanhadas do parecer
prévio. Sua deliberacdo deve, portanto, ocorrer dentro de um
procedimento que ja contém extensa analise técnica produzida
pela instituicao constitucionalmente especializada. A conclusao
do Tribunal funciona como referéncia qualificada.

Se a Camara concorda com o parecer, forma-se
decisdo no mesmo sentido. Se pretende decidir em sentido
contrario, incide a exigéncia constitucional de dois tergos. Esse
modelo estabelece uma relacdo de complementaridade entre
técnica e representagdo politica.

A regra do art. 31, § 2°, possui natureza constitucional
e ndo pode ser reduzida por legislagdo municipal ou regimento
interno. A Camara n3o pode estabelecer, por exemplo, que
maioria simples seja suficiente para afastar a conclusdo do
Tribunal. Também ndo pode criar mecanismo pelo qual o
presidente da Casa, uma comissao ou numero inferior de
vereadores substitua o quérum constitucionalmente exigido.

A decisdo contraria ao parecer exige manifestacao de
dois ter¢os dos membros da Camara.

E importante formular corretamente a consequéncia
juridica da votagdo. Se a Camara delibera sobre as contas, mas
ndo alcanga dois tercos para afastar o parecer, prevalece a
conclusdo técnica nos termos do art. 31, § 2°. Isso ¢ diferente
da hipétese em que a Camara simplesmente ndo realiza
julgamento. Na primeira situacdo, existe deliberagdo
parlamentar. Na segunda, ha omissao.
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Essa distingdo ¢ necessaria para compreender o Tema
157. O STF afastou o julgamento ficto por decurso de prazo,
ndo eliminou a regra constitucional de prevaléncia do parecer
quando a Camara efetivamente delibera e nao alcanca o
quérum necessario para contrarid-lo. A propria jurisprudéncia
constitucional mantém lado a lado o Tema 157 e a regra do
Tema 835 segundo a qual o parecer somente deixa de
prevalecer por decisdo de dois tercgos.

A natureza politica do julgamento ndo elimina a
relevancia da fundamentagdo. Quando a Camara afasta
conclusdo técnica detalhadamente produzida pelo Tribunal de
Contas, a exigéncia de transparéncia institucional recomenda
que as razdes da decisdo sejam identificaveis.

A matéria apresenta particularidades conforme a
legislagdo local e a jurisprudéncia aplicadvel, e ndo se deve
simplesmente transportar para a Camara todos os requisitos
formais de uma sentenca judicial. Ainda assim, decisdes
publicas capazes de produzir relevantes consequéncias
juridicas devem ser compativeis com 0s principios
constitucionais que regem a Administragdo e o exercicio do
poder.

A fundamentac¢do também possui fungdo democratica:
permite que a populacdo saiba por que seus representantes
aceitaram ou rejeitaram as conclusdes técnicas da Corte de
Contas.
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11.2 Devido processo no julgamento das contas

O julgamento das contas pode produzir consequéncias
relevantes para o agente politico. Por isso, o procedimento
deve observar garantias compativeis com o devido processo. A
possibilidade de manifestagdo do interessado assume especial
importancia quando o Legislativo pretende rejeitar as contas ou
utilizar fundamentos que possam repercutir negativamente
sobre sua esfera juridica. O julgamento parlamentar ndo
constitui processo penal nem a¢do judicial. Ainda assim,
permanece submetido as garantias constitucionais aplicaveis a
atuacgao estatal.

A rejeicdo das contas ndo constitui condenacdo
criminal. Também nao equivale automaticamente a condenagao
por improbidade administrativa. A Camara decide sobre as
contas dentro da competéncia constitucional que lhe foi
atribuida. Os fatos identificados durante o procedimento podem
apresentar relevancia para outras esferas, mas deverdo ser
examinados pelos 6rgaos competentes segundo os pressupostos
juridicos correspondentes.

Essa separagdo ¢ indispensavel para evitar
sobreposi¢do indevida de responsabilidades.

A mesma logica funciona no sentido inverso. A
aprovacao parlamentar das contas anuais nao produz
imunidade geral em relacdo aos atos praticados durante aquele
exercicio.
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No proprio contexto do Tema 157, o STF ressaltou
que a aprovagdo das contas pela Camara ndo impede
responsabilizacdo em outras vias, como civil, criminal ou
administrativa. Esse ponto ganhou ainda maior relevancia com
a jurisprudéncia posterior sobre contas de gestao.

A Camara pode aprovar as contas anuais e, ainda
assim, determinado ato especifico praticado pelo prefeito como
ordenador de despesas ser objeto de responsabilizagdao propria
pelo Tribunal de Contas ou em outra esfera juridicamente
competente.

Também ¢ incorreto afirmar que toda rejeicao de
contas produz automaticamente inelegibilidade. A LC n°
64/1990 estabelece requisitos proprios. A Justica Eleitoral deve
verificar, entre outros elementos exigidos pelo regime legal, a
existéncia de decisdo do 6rgdo competente e a natureza da
irregularidade considerada. O julgamento da Camara constitui
elemento relevante, mas ndo substitui o exame eleitoral dos
pressupostos da inelegibilidade.

A Constituicdo reforca a dimensdo democratica do
controle municipal ao estabelecer que as contas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢cdo de
qualquer contribuinte para exame e apreciagdo, podendo sua
legitimidade ser questionada nos termos da lei. A regra consta
do art. 31, § 3°. A disposicdo demonstra que o controle das
contas municipais ndo se limita a relacdo entre Tribunal e
Camara. Existe uma dimensdo de controle social. A
publicidade permite que cidaddos, organiza¢des da sociedade
civil, imprensa e instituigdes de fiscalizagdo acompanhem a
gestdo financeira municipal.
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A atribuicdo da decisao final a Camara encontra
fundamento na propria estrutura democratica do Municipio. Os
vereadores sdo representantes eleitos da comunidade local. Ao
julgar as contas anuais do prefeito, exercem fun¢ao de controle
politico sobre outro agente democraticamente eleito.

O STF destacou essa dimensdo representativa ao
afirmar a competéncia parlamentar sobre as contas anuais. Isso
ndo reduz a importancia do Tribunal de Contas. Ao contrario, o
modelo constitucional procura combinar duas fontes distintas
de legitimidade: legitimidade técnica, representada pela Corte
de Contas; e legitimidade democratica representativa, expressa
pela Camara Municipal.

A possibilidade de a Camara rejeitar a conclusdo
técnica do Tribunal produz tensdo inevitavel. Em determinados
casos, pode parecer problematico que avaliagdo elaborada por
auditores e julgadores especializados seja afastada por decisao
politica. Em outros, seria igualmente problematico atribuir a
uma instituicdo ndo eleita a palavra final sobre a
responsabilidade politica global de governante escolhido pelo
voto popular.

A Constitui¢do resolve essa tensdo por meio de uma
solucdo intermediaria. A Camara decide, mas a conclusdo
técnica somente pode ser afastada por quérum qualificado. O
modelo ndo elimina a politica. Também ndo torna a técnica
soberana. Ele procura estabelecer um sistema de freios
institucionais entre ambas.

A partir dessa estrutura, torna-se possivel retornar a
expressao utilizada pelo STF. A qualificagdo do parecer como
“meramente opinativo” deve ser compreendida em oposigdo a
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decisério, € ndo em oposicdo a juridicamente relevante. O
parecer ndo possui competéncia para substituir o julgamento
parlamentar. Mas sua conclusao condiciona
procedimentalmente a formag¢do de decisio em sentido
contrario.

Existe, portanto, diferenca entre: poder de decidir,
pertencente a Camara; e forca procedimental qualificada,
atribuida ao parecer pela Constituicao. Essa distingdo concilia
o Tema 157 com o texto literal do art. 31, § 2°.

A evolucdo posterior do STF reforca essa leitura
funcional. Em decisdes mais recentes, o Supremo passou a
distinguir explicitamente a competéncia parlamentar sobre as
contas anuais ¢ os efeitos eleitorais das competéncias proprias
do Tribunal de Contas para responsabiliza¢do administrativa de
prefeitos ordenadores de despesas.

No Tema 1.287, o STF ressaltou que os Temas 157 ¢
835 ndo impedem condenacdo administrativa pela Corte em
tomada de contas especial relativa a irregularidade
pessoalmente imputavel ao chefe do Executivo.

Em 2025, a ADPF 982 tornou a separagdo ainda mais
explicita, reconhecendo que as contas de gestdo de prefeitos
ordenadores de despesas sdo julgadas definitivamente pelo
Tribunal de Contas para fins de imputacdo de débito e sangdes
fora da esfera eleitoral.

O sistema atual, portanto, nao pode mais ser explicado
pela formula simplista segundo a qual “toda conta de prefeito ¢
julgada pela Camara”.
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CAPITULO 12

A EVOLUCAO DA JURISPRUDENCIA DO STF:
DOS TEMAS 157 E 835 A ADPF 982

A jurisprudéncia sobre contas de prefeito apresenta
uma peculiaridade: decisdes que parecem contraditorias
tornam-se substancialmente coerentes quando sdo organizadas
segundo o efeito juridico discutido em cada precedente.

Em 2016, o STF decidiu que a Camara possuia papel
central. Em 2024, reafirmou que Tribunal de Contas pode
condenar administrativamente prefeitos. Em 2025, afirmou
expressamente que o Tribunal julga contas de gestdao de
prefeito ordenador de despesas.

A primeira vista, poderia parecer mudanga radical de
entendimento. A andlise dos objetos dos processos revela
quadro mais sofisticado.

Os REs 729.744 e 848.826 chegaram ao Supremo a
partir de controvérsias eleitorais. No Tema 157, discutia-se se
parecer desfavoravel poderia produzir efeitos diante da omissao
da Camara. No Tema 835, discutia-se a competéncia para
apreciacdo das contas do prefeito ordenador de despesas para
os efeitos da inelegibilidade prevista na LC n°® 64/1990. Esse
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contexto ndo ¢ detalhe secundario. Ele delimita a compreensao
adequada das teses produzidas.

O Tema 157 estabeleceu trés proposi¢des
fundamentais: a competéncia para julgar as contas anuais ¢ da
Camara Municipal; o parecer do Tribunal possui natureza
opinativa; e ndo existe julgamento ficto pelo decurso do prazo.

A tese permanece plenamente relevante para as contas
anuais.

No Tema 835, o STF afirmou:

“Para os fins do art. 1°, inciso I, alinea g,
da Lei Complementar 64/90”, a apreciacao
das contas de prefeito, tanto de governo
quanto de gestdo, serd exercida pelas
Céamaras Municipais, com auxilio dos
Tribunais de Contas, cujo parecer prévio
somente deixara de prevalecer por decisdo
de dois tergos dos vereadores.

A delimitacdo inicial da tese ¢ essencial. O STF nao
afirmou, sem qualificagdes, que os Tribunais de Contas jamais
poderiam julgar contas de gestdo de prefeitos. A tese foi
construida para os fins eleitorais ali discutidos.

Apesar disso, o precedente passou a ser invocado para
sustentar que qualquer responsabilizacdo de prefeito por
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Tribunal de Contas dependeria de ratificagdo da Camara. Essa
interpretagdo produzia dificuldade constitucional.

O art. 71, II, atribui as Cortes competéncia para julgar
administradores e responsaveis por recursos publicos. Se um
prefeito praticasse diretamente atos de ordenacdo de despesas,
a leitura expansiva do Tema 835 poderia afasta-lo desse regime
exclusivamente em razao do cargo politico ocupado.

A jurisprudéncia posterior enfrentou justamente esse
problema.

No Tema 1.287, julgado no ARE 1.436.197, o STF
reafirmou a competéncia dos Tribunais de Contas para
condenar administrativamente prefeitos e governadores por
responsabilidade pessoal em irregularidades relacionadas a
convénios de repasse de verbas. O Supremo esclareceu que o
Tema 835 havia se limitado aos efeitos eleitorais da rejei¢ao de
contas, ndo funcionando como obsticulo geral a
responsabilizacdo administrativa.

Esse esclarecimento alterou significativamente a
forma correta de ler os precedentes de 2016.

A ADPF 982 representou a consolidagdo dessa
reconstru¢do. O  STF  estabeleceu trés  proposicoes
particularmente importantes: prefeitos que ordenam despesas
possuem dever de prestar contas; compete aos Tribunais de
Contas, com fundamento no art. 71, II, julgar as contas desses
prefeitos na qualidade de ordenadores de despesas; constatada
irregularidade, a competéncia da Corte abrange imputagdo de
débito e sangdes fora da esfera eleitoral, independentemente de
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ratificagdo da Camara, preservada a competéncia desta para os
efeitos da LC n° 64/1990.

Essa decisdo permite reorganizar todo o sistema.

Tecnicamente, ¢ inadequado afirmar simplesmente
que a ADPF 982 “revogou” ou ‘“superou” o Tema 835. A

relacdo € mais precisa. O STF delimitou o alcance da tese
anterior.

O Tema 835 permanece relevante para a consequéncia
eleitoral expressamente mencionada em sua formulagdo. A
ADPF 982 esclarece que essa competéncia parlamentar ndo
elimina a competéncia administrativa propria dos Tribunais de
Contas.

Trata-se, portanto, de harmonizacao por distingao de
efeitos.

Apos essa evolugdo, o regime pode ser sintetizado da
seguinte maneira: Contas anuais de governo do prefeito:
parecer prévio do Tribunal + julgamento da Camara. Contas de
gestdo do prefeito ordenador de despesas: julgamento pelo
Tribunal de Contas para os efeitos administrativos de sua
competéncia. Débito e sangdes administrativas decorrentes das
contas de gestdo: podem ser impostos pelo Tribunal sem
ratificagdo parlamentar. Inelegibilidade da LC n° 64/1990:
permanece submetida ao regime especifico que preserva a
competéncia da Camara nos termos delimitados pela
jurisprudéncia.

Essa ¢, atualmente, a chave mais segura para
interpretar os precedentes.
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CONSIDERACOES FINAIS

O sistema constitucional brasileiro de controle das
contas municipais ¢ resultado da combinacdo entre
responsabilidade  republicana,  especializagdo  técnica,
representacdo democratica e controle jurisdicional. Sua
compreensdo ndo pode ser alcancada mediante uma unica
categoria.

O Tribunal de Contas ndo é simples 6rgao consultivo.
Também nao constitui Poder Judiciario.

A Camara  Municipal possui  competéncia
constitucional decisiva sobre as contas anuais do prefeito, mas
nao absorve todas as formas de fiscalizagdo e responsabilizagao
financeira do chefe do Executivo.

A evolugdo normativa e jurisprudencial examinada
nesta obra permite formular algumas conclusdes. A primeira ¢
que os Tribunais de Contas ocupam posi¢cdo constitucional
autonoma. A Constitui¢do lhes atribui competéncias proprias, €
sua relagdo de auxilio ao Poder Legislativo ndo representa
subordinagdo hierarquica. A EC n° 139/2026 reforgcou essa
concepcdo ao qualifica-los expressamente como instituigcdes
permanentes e essenciais ao exercicio do controle externo. A
segunda conclusdo ¢ que apreciar e julgar sdo competéncias
distintas.
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Nas contas anuais do chefe do Executivo, o Tribunal
aprecia e emite parecer prévio. Nas hipoteses abrangidas pela
competéncia do art. 71, 11, a propria Corte exerce julgamento.

A terceira conclusdo diz respeito a distingdo entre
contas de governo e contas de gestdo. As contas de governo
possuem perspectiva global sobre a condugdo politico-
administrativa do ente. As contas de gestdo concentram-se na
administracdo concreta de recursos e na responsabilidade
pessoal dos gestores.

A distingdo, contudo, ndo pode ser aplicada
mecanicamente. A andlise deve considerar o procedimento
concreto e o efeito juridico pretendido.

A quarta conclusdo refere-se a situacdo do prefeito
ordenador de despesas. O problema ja identificado no estudo
originario revelou-se muito mais relevante do que poderia
parecer a época. O texto inicial percebia que o prefeito poderia
assumir simultaneamente a posi¢do de chefe politico e gestor,
dando origem a regimes distintos de prestacao de contas.

A jurisprudéncia posterior confirmou e refinou essa
percepgao. Os Temas 157 e 835 consolidaram, em 2016, a
competéncia da Camara Municipal em matéria de contas anuais
e, particularmente no contexto eleitoral, das contas relevantes
para a incidéncia do art. 1°, I, “g”, da LC n° 64/1990. O
desenvolvimento posterior demonstrou, contudo, que esses
precedentes nao poderiam ser transformados em imunidade
financeira do chefe do Executivo.

O Tema 1.287 restabeleceu com clareza a
competéncia das Cortes de Contas para responsabilizagado
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pessoal de chefes do Executivo em tomadas de contas especiais
relacionadas a convénios. A ADPF 982, julgada em 2025,
completou essa reconstru¢do ao reconhecer expressamente a
competéncia dos Tribunais de Contas para julgar contas de
gestdo de prefeitos que atuam como ordenadores de despesas,
inclusive para imputacdo de débito e aplicacdo de sangdes
administrativas ndo eleitorais.

A quinta conclusdao refere-se a natureza do parecer
prévio. A formulagdo original desta pesquisa atribuia ao
parecer municipal verdadeira capacidade de vinculacdao, em
razdo da exigéncia constitucional de maioria de dois ter¢os para
sua superacao. A jurisprudéncia posterior exige revisao dessa
terminologia. O Tema 157 caracteriza expressamente o parecer
como de natureza opinativa. Isso, contudo, ndo significa
juridicamente irrelevante.

A melhor formulagdo parece ser a de que o parecer
possui natureza opinativa e eficacia constitucional reforcada. E
opinativo porque ndo substitui a decisio da Camara. E
constitucionalmente reforcado porque sua conclusdao somente
pode ser afastada por decisdo de dois tercos dos membros do
Legislativo municipal.

A sexta conclusdo consiste na impossibilidade de
julgamento ficto. A omissdo da Camara ndo transforma
automaticamente o parecer em julgamento. Prevaléncia
constitucional do parecer e existéncia de julgamento
parlamentar sdo fenomenos distintos.

A sétima conclusdo diz respeito as decisdes proprias
das Cortes de Contas. A imputacdo de débito e a aplicagdo de
multa possuem eficacia de titulo executivo. Nao dependem de
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nova acdo de conhecimento. Isso ndo significa, porém, que
sejam imunes ao controle judicial. Também ndo significa que o
proprio  Tribunal seja necessariamente responsavel pela
execugao.

A jurisprudéncia atualmente distingue a natureza dos
créditos. O Municipio prejudicado possui legitimidade para
determinadas multas vinculadas ao dano ao erario municipal,
enquanto, apos a ADPF 1.011, as multas simples aplicadas por
Tribunal de Contas estadual a agentes municipais sao
executaveis pelo Estado-membro.

A progressiva consolidacdo das Cortes de Contas
como instituicoes autonomas, culminando com o
reconhecimento expresso de sua permanéncia e essencialidade
pela EC n° 139/2026, reforca essa conclusdo.

O modelo constitucional contemporaneo pode,
portanto, ser descrito como um sistema integrado e
funcionalmente diferenciado de controle das contas publicas,
no qual a legitimidade da decisdo depende ndo apenas de seu
conteudo, mas também da observancia da competéncia
constitucional, do procedimento adequado e dos efeitos
juridicamente atribuidos a cada instituigao.
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