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RESUMO

O presente estudo se cinge a na andlise do sistema de julgamento das contas municipais,
instituido pelos artigos 12 e 13 da Resolu¢ao n® 943/2012 do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul, a luz do controle externo do Legislativo previsto nos artigos 31 e 71, [ e II
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. O regramento constitucional estabelece
que a fiscalizacdo dos Municipios seja exercida, mediante o chamado controle externo, pelos
Poderes Legislativos Municipais, que contam com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
respectivos Municipios, onde existem, e dos Estados-membros. Define, ainda, a Constitui¢cdo
Federal, pelo principio da simetria, que o julgamento das contas anuais dos Chefes dos
Poderes Executivos Municipais serd efetuado pelos Tribunais de Contas, mediante parecer
prévio vinculante, sendo julgadas pelas Camaras Municipais de Vereadores. Deste modo, sob
o viés hermenéutico e dialético e através do método documental e histérico, aborda-se o
sistema de controle externo exercido pelo Poder Legislativo Municipal sobre o Poder
Executivo Municipal realizado com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul sob o aspecto da competéncia individual de ambos. Buscou-se identificar, através das
atribui¢Oes estabelecidas na legislacdo Patria, se as normatizagdes estabelecidas pelos 6rgdos
administrativos de controle ferem, eventualmente, os dispositivos originalmente naquela
previstos e quais os reflexos de sua aplicacdo no cotidiano juridico. A Resolucido em estudo
promoveu a cisdo das contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente,
denominando-as de Contas de Governo e Contas de Gestdo, sendo que somente as primeiras
passam pelo crivo do Poder Legislativo para julgamento final. As Contas de Gestdo sdo
julgadas em cardter definitivo pelo Tribunal de Contas. Sob esse enfoque, se verifica que hd
grande controvérsia acerca da constitucionalidade da Resolugdo n® 943/2012 do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Atualmente prevalece o entendimento do Supremo
Tribunal Federal, que ndo admite a possibilidade de julgamento das contas anuais dos Chefes
dos Poderes Executivos Municipais por parte dos Tribunais de Contas dos respectivos
Estados-membros, mesmo quando hd a atuacdo destes investidos como ordenadores de
despesa.

Palavras-chave: Controle Externo do Poder Executivo. Contas anuais. Julgamento.
Parecer prévio. Tribunal de Contas.
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INTRODUCAO

A escolha do tema relativo ao controle externo dos Municipios, mais especificamente
a capacidade legal para regulamentar e aplicar o sistema de apreciacdo e julgamento das
contas dos Chefes dos Poderes Executivo Estadual e Municipal, surgiu diante da
diferenciacdo de tratamento recebida tanto na esfera doutrindria quanto jurisprudencial, ou
seja, ha divergéncia de entendimento entre os doutrinadores e também dentro dos 6rgdos
judiciais.

Quanto as discussdes sobre a nova sistemdtica adotada pelo Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, é necessdrio destacar que estdo sendo efetuadas apenas na
esfera administrativa, pois se trata de matéria nova até entdo. As possiveis demandas judiciais
somente iniciardo, como ja se iniciaram em outros Estados-membro que adotam a mesma
sistemadtica, a partir do esgotamento das instdncias administrativas, o que levard algum tempo,

ainda.

Tem-se quase diariamente em pauta, junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, a apreciacdo e julgamento das contas dos responsaveis pelos recursos
publicos, ou seja, é assunto recorrente. Em contraponto, encontra-se limitacdo doutrindria
quando o assunto se especifica nesse tema, restando, apenas, breves explicagdes sobre o0s
sistemas de controle externo da administracdo publica em geral, restringindo-se os debates a
esfera judicial quando um ou outro administrador publico sente-se lesado pela decisdao

administrativa proferida.

Imperioso destacar, também, que hd certa “inseguranca juridica™ nas decisdes emitidas
nas esferas administrativas dos Tribunais de Contas. Com a possibilidade de os Estados
membros legislarem sobre o funcionamento de seus Tribunais de Contas e estes
regulamentarem, de certa forma discricionariamente, seu campo de atuagdo, tem-se a
diferenciacdo de um Estado para o outro quando as contas do Chefe do Poder Executivo
Estadual e Municipal sdo apreciadas e julgadas. Os reflexos de um julgamento de contas para
um administrador puiblico do Estado do Rio Grande do Sul pode nio ser o mesmo para o de

outro Estado da Federacdo, tendo sido a decisao igual para ambos.

Diante das consideragdes, notou-se, primeiramente, que o sistema legal existente no
Brasil, para o tema em questdo, € bastante aberto, permitindo interpretacdes por vezes

desfocadas da competéncia atribuida constitucionalmente para cada institui¢do. Desse modo,



buscou-se no presente estudo demonstrar de forma limpida o limite jurisdicional de cada
institui¢do para o exercicio do sistema de controle externo da administragdo ptiblica com o
intuito de uniformizar os procedimentos adotados, garantindo, dessa forma, o tratamento
igualitdrio para os administradores publicos, com respeito ao principio da seguranca juridica,

principalmente.

A Resolucdo n° 943/2012 do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
tratou de realizar a divisdo das contas anuais que os Chefes do Poder Executivo Municipal
prestam anualmente. A denominag@o atribuida foi de “Contas de Governo” e “Contas de
Gestdo”. As primeiras recebem parecer prévio do Tribunal de Contas e sdo julgadas pelos
Poderes Legislativos Municipais correspondentes, ja as segundas sdo julgadas pelo préprio

Tribunal de Contas, sem a participacdo do Legislativo.

A Resolucdo em comento serd estudada a partir do viés legal, doutrindrio e
jurisprudencial que fundamentaram o seu surgimento, com énfase ao enfoque principiolégico

que fundamentou diversas teses nas referidas dreas a serem estudadas.

Assim, o presente estudo toma significancia, pois pretende delimitar a esfera de
atuagdo de cada instituicdo ligada ao controle externo da administragdo publica, identificando
as atribuicdes pertinentes a cada uma, em especial ao Tribunal de Contas do Estado do Rio

Grande do Sul, de acordo com o que estabelece a Carta Magna vigente no Brasil.
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1 ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL

Objetiva-se, neste ponto, tragar um panorama acerca da origem dos Municipios, bem
como a forma de administragdo utilizada para a sua governanga nos diferentes contextos
histéricos, com énfase nos Municipios brasileiros. Nesse sentido, serdo perpassados desde a
conceituacdo etimoldgica até as diferentes formas de organizagdo, como meios de
compreensdo da estrutura organizacional e governamental atual, passando pelos principios
norteadores da administracio publica tdo presentes e influentes no regramento legal vigente e

vindouro.

1.1 O Municipio e sua administracio — evolucao histérica

Logicamente, como todos os marcos da natureza humana e da evolugdo das
sociedades, os Municipios sofreram inimeras transformagdes estruturais no decorrer dos

tempos, como consequéncia de fatores histéricos, econdmicos, culturais e tecnolégicos.

Como forma de explicar etimologicamente a denominacdo Municipio, atribuida as
comunidades possuidoras de agrupamentos humanos, aldeias e tribos que existiam na remota
antiguidade, remete-se ao Municipio Romano, que € a estrutura municipal mantenedora das

caracteristicas intrinsecas ainda hoje presentes nos Municipios. (CASTRO, 2010, p.5).

7

A nomenclatura estudada € oriunda da concessdo de titulo a determinadas cidades
conquistadas pelo exército romano, sendo que estas, vencidas, sujeitavam-se as imposi¢des do
Senado dominador em troca de privilégios e prerrogativas por esta subordinagdo resignada e

pacifica. Explica-se, entdo, conforme José Nilo de Castro:

De consequéncia, as comunidades que recebiam essas vantagens chamavam-se
Municipios, isto é, munus, eris, quer dizer, na lingua latina, dadivas, privilégios, e
capere (capio, is, cepi, captum, ere), verbo latino que significa receber. Dai, o
Municipio etimologicamente explicado, aquela entidade que recebeu privilégios.
(Grifo do autor). (2010, p. 6).

Os privilégios concedidos tinham caracteristicas semelhantes aos normativos
atualmente presentes nas unidades politico-administrativas municipais, quais sejam alguns

direitos privados e o direito de eleicdo dos seus governantes para que dirigissem as suas
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proprias cidades, porém sempre de acordo com o que estabelecia o Senado. (MEIRELLES,

2008, p. 33).

A decadéncia dos Municipios, como eram constituidos a época, veio com a chegada do
Império, pois restou enfraquecida a vida urbana, principalmente durante o periodo feudal.
Porém, retornaria mais tarde com a afirmacdo e autonomia, ciclo constantemente presente na

evolucdo histérica municipal. (COSTA, 2010, p. 4-5).

Especificamente no Brasil-Colonia, foram os portugueses que trouxeram, de acordo
com o direito lusitano, a organizacdo das instituicdes municipais, que tinham os seguintes
cargos: um alcaide, juizes ordindrios, Vereadores reunidos em Camaras, almotacés detentores
de funcdes administrativas dependentes, juiz de fora, procurador, que era um advogado
representante do Municipio, e os chamados homens bons. Apesar da concentragdo do poderio
em Capitanias, os Municipios brasileiros foram se desenvolvendo por iniciativa propria e
também amparados pela Igreja, sendo que suas atribui¢des eram bastante diversificadas.

(CASTRO, 2010, p. 10-11).

Com a Proclamagdo da Repuiblica houve a edicdo do Decreto n.1, datado de
15/11/1889, o qual previa a soberania dos Estados-membros, sendo que deveriam ter sido
caracterizados como autdénomos, pois o objetivo era a criagdo de uma Federacdo, equivoco
que veio a ser corrigido apenas com a Constituicdo de 1891, a qual reafirmou a unido

indissoldvel das antigas Provincias. (COSTA, 2010, p.44).

Através da concepcdo da Constitui¢do Federal de 1988 houve o privilégio municipal
com a determinacdo de que os Municipios formariam a chamada unido indissoldvel da
Reptiblica Federativa através da autonomia que lhes foi concedida. Tal privilégio foi inovador
comparativamente as demais Federacdes existentes até entdo no contexto mundial, visto que o
status de ente federativo concedido aos Municipios € praticamente exclusivo do sistema

brasileiro. (CASTRO, 2006, p. 37).

Tal posi¢do concedida aos Municipios, ndo presente nos demais Estados Federados,
serve para que os equivocos cometidos por estes quando regulamentam as atividades e os
poderes estatais ndo atingissem o modelo que se vislumbrou para o Brasil. Para que se leve
em conta as diferencas locais e os interesses especificos de cada ente, sem diivida, al¢ar os
Municipios a condi¢cdo de entes federados proporcionou uma descentralizacdo benéfica de

poder que propiciou um desenvolvimento satisfatorio das localidades de acordo com o melhor

interesse local. (CORRALOQO, 2011, p. 49-50).
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Porém, o reconhecimento dos Municipios como entes federados gera discussdes ainda
atuais, confrontando o disposto na Constitui¢io Federal vigente, em seu artigo 1°!, que algou-
os a condi¢@o federativa igualitdria aos Estados-membros, declarando o Estado Democratico

de Direito.

Contrariamente a esse entendimento, t€m-se os ensinamentos de José Nilo de Castro,

que assim preceitua:

Houve, na Constitui¢do de 1988, a consagracdo mdxima que se poderia vislumbrar
dentro do contemporaneo municipalismo, para a autonomia municipal e seu regime
juridico-constitucional. Ordena-se esse registro, porque, de certo tempo para ca, se
tem vinculado a autonomia municipal ao conceito de Federacdo. Ora, nada mais
impréprio, como veremos mais adiante. Sem se chegar ao extremo de que a
“autonomia municipal fosse plantada do unitarismo”, é o Estado federado unitario
com relagdo ao Municipio que lhe incumbe, ndo a tutela, que € a ingeréncia nos atos
do menor, mas a inspe¢do, o controle, a fim de se ter fixada, sempre, a comunhdo
dos interesses locais com os regionais e gerais, pois de hd muito se federalizou a
matéria municipal. (2010, p. 17).

A contrariedade a atribuicdo Federativa dos Municipios brasileiros é explicada devido
muito mais a ostentacdo doutrindria a eles atribuida do que propriamente mereceria. A
Federag@o proposta pelo modelo adotado no Brasil e que estd presente na Carta Maior ndo
incluiria os Municipios, apenas o Estado Federal e seus Estados-membros ou federados, pois
através do exercicio das leis fundamentais, de suas proprias leis, é que se atinge a autonomia e
a participagdo. Essa autonomia e participacdo é restrita quando se trata da relacdo dos
Municipios com os demais entes federativos, pois ha uma clara limitagdo imposta pela
hierarquia federativa, mesmo que o principio da simetria lhes seja aplicavel. (CASTRO, 2006,

p. 27).

Outra fundamentacido que corrobora a contrariedade no aceite dos Municipios como
entes federativos € o fato de que a representacdo no Senado Federal ndo € exercida por estes,
apenas pelos Estados-membros. Os Municipios ndo podem propor emendas constitucionais e
também ndo possuem Poder Judicidrio. O controle concentrado da constitucionalidade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal ndo atinge as leis municipais ou os atos normativos
emanados dos Municipios. Ainda, quando se trata dos Tribunais de Contas, exceto para os

Municipios de Sdao Paulo e Rio de Janeiro, ndo hd a presenca desta Corte em ambito

! Artigo 1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: “A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como
fundamentos: I- a soberania; II- a cidadania; III- a dignidade da pessoa humana; IV- os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V- o pluralismo politico;”
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municipal e seus pareceres prévios podem ser rejeitados pelos Vereadores através da maioria

qualificada de 2/3 dos mesmos. (CASTRO, 2006, p. 27).

N

Continua José Nilo de Castro em sua saga, contrdria a maioria dos doutrinadores

brasileiros:

£

Tanto ndo ¢é cldusula pétrea a autonomia municipal, como aduz Roque Antdnio
Carrazza, que na Proposta de EC n. 297, de 1995, no artigo 1°, § 5° IV, se estava
prevendo “a desconstitui¢do dos Municipios que, durante um periodo de cinco anos,
nio atenderem aos requisitos que forem fixados como base no inciso anterior”. E o
Municipio entidade conddomina de exercicio de atribuicdes constitucionais. E dizer:
possui o Municipio dignidade constitucional. E auténomo na Constituicio de hoje
quanto nas anteriores, desde 1934. Falecia-lhe apenas a auto-organizac¢do. Nao
detém a autonomia federativa. E a autonomia € a medida constitucional da
soberania, que € poder insubmetido. Nao se confunde com a autonomia municipal,
pois os Municipios ndo sdo entes federativos, a despeito de integrarem, como
membros, a Repuiblica. Integram a Federacdo, mas nio a formam. (Grifo do autor).
(2006, p. 29-30).

As atribui¢des dos Municipios tornaram-se, atualmente, diversificadas, pois ora sio
organizadas através de normas proprias, com autonomia, e, por vezes, recebendo organizacao
do Estado, segundo suas conveniéncias. Mas, é oportuno destacar que a responsabilidade
diante da prestacdo dos principais servigos bdsicos oferecidos a populagdo, bem como as
atividades de organizagdo urbana e protecdo ao meio ambiente, altamente afetadas pela

urbanizacio crescente, é tarefa obrigatéria dos Municipios. (MEIRELLES, 2008. p. 34-35).

Uma caracteristica peculiar, objeto da formacdo Federativa adotada pelo Brasil, é a
interacdo que hd entre os sujeitos da forma governamental proposta, quais sejam o governante
e o governado. Em ambito municipal, a interacdo entre estes sujeitos € exercitada no
cotidiano, ao contrario das outras esferas federativas, onde o distanciamento existente €
grande. Tal cendrio pode ser fruto das competéncias constitucionais delegadas aos
Municipios, que sdo responsdveis, além da sua regulacdo administrativa, por fornecer
diretamente & populacio os servicos piiblicos inerentes a governanga. (FAZZIO JUNIOR,

2001, p. 17).

As tais caracterfsticas intrinsecas, ja citadas anteriormente, permanecem de modo sutil
no cotidiano municipal brasileiro, comparativamente a sua origem. Conforme destaca Hely
Lopes Meirelles, “Do passado restou apenas a tradicdo romana dos edis e dos medievais

Conselhos dos Homens Livres, hoje modernizada nas Camaras de Vereadores, representativas
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da comunidade local e fiscalizadoras da conduta do Executivo Municipal.” (Grifo do autor).

(2008, p. 35).

Ao tratar de administracio publica, da administragdo publica aplicdvel ao modelo de
governanca em que se insere o Brasil, conceitualiza-se a mesma, etimologicamente, através

das palavras de Diogens Gasparini:

Dada a etimologia do vocdbulo “administracio’(manus, mandare, cuja raiz é man),
é-lhe natural a idéia de comando, orientagdo, direcdo e chefia, ao lado da nogdo de
subordina¢do, obediéncia e serviddo, se se entender sua origem ligada a minor,
minus cuja raiz € min. De qualquer modo, a palavra encerra a idéia geral de relagdo
hierdarquica e de um comportamento eminentemente dindmico. (Grifo do autor).
(2008, p. 44).

Imperativo frisar que a ideia administrativa de chefia e subordinagdo se torna evidente
se analisada a divisdo de competéncias entre os poderes federativos (Unido, Estados e
Municipios). Conforme jd explicitado, a autonomia municipal ndo € plena, é delimitada, pois
dotado, o Municipio, de competéncia residual no exercicio administrativo. (MOREIRA

NETO, 2014, p. 34-35).

Denota-se, atualmente, que existem condutas claramente definidas, em ambito legal,
para definir a atuacdo dos administradores ptiblicos investidos na fung@o publica de gerir os
interesses da coletividade. Na administragdo publica municipal ndo poderia ser diferente, pois
os Municipios ndo gozam de prerrogativas ampliativas diversas dentro do contexto federativo.
Apesar da subjetividade do chamado “interesse publico”, extrai-se que este é indisponivel e
ndo pode ser sobrestado quando confronta-se com a instiancia particular. Trata-se da
indisponibilidade do interesse publico voltado para o bem comum, sob o enfoque de

administragdo publica. (FAZZIO JUNIOR, 2001, p. 19).

Dentro do contexto da finalidade impessoal e da indisponibilidade do interesse
publico, Rui Cirne Lima destaca que “Opde-se a nocdo de administracdo a de propriedade
visto que, sob administracdo, o bem se ndo entende vinculado a vontade ou personalidade do

administrador, porém a finalidade impessoal a que essa vontade deve servir.” (1982, p. 20).

Portanto, pode-se observar que os Municipios sdo entes, Federativos ou nao,
dependendo da conceituagdo atribuida por cada doutrinador, extremamente importantes na
composi¢do da sociedade brasileira. Mesmo que, ao longo dos tempos, tenha sofrido com a

retirada de sua autonomia e posterior reconducdo, o papel exercido administrativamente pelos
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seus governantes, de acordo com o que a legislacdo permite e atribui, é de extrema
importancia dentro do atual Estado Democrético de Direito, principalmente por ser o local
onde as atividades sociais se desenvolvem de modo prético, afastadas da subjetividade

caracteristica dos Estados-membros e da Unido.

Extrai-se, também, que os ideais da Federacdo, quando analisados sem levar em
consideracdo a qual ente federativo se estd referindo, sdo unos, pois indisponiveis a qualquer
destes. Busca-se, tanto aqui quanto acold, a supremacia do interesse publico para que os
interesses sociais sejam, finalissimamente, sobrepostos, de acordo com o compromisso

embutido na Constituicao Federal.

1.2 Principios norteadores da administracio piblica

Ha diversas fontes principioldgicas possiveis no ordenamento juridico Patrio. Neste
estudo nio se tem por finalidade precipua intensificar ou aprofundar cada uma delas. Busca-

se, tdo somente, citi-las, para que suas espécies sejam colocadas em exposicao.

Em primeiro plano devem ser considerados os chamados principios constitucionais de
direito, derivados da Carta Magna, aplicdveis a todas as dreas juridicas, também conhecidos
como principios gerais de direito e principios fundamentais de direito. Em segundo plano,
tém-se os principios especificos, chamados também de setoriais, cuja aplicacio se dd em areas
privativas do direito. S@o aplicdveis apenas a determinada 4rea e sdo derivados nao somente

da Constitui¢do Federal, mas, também, do ordenamento juridico vigente, como um todo.

No Direito Administrativo, especialmente, os principios norteadores ocupam lugar de
extrema importancia, principalmente porque a maior parte da legislacdo decorre deles, sendo
que foram inseridos na Constituicdo Federal com o intuito de delinear a conduta que os
administradores publicos devem seguir, pois a responsabilidade pela pratica dos atos inerentes
ao cargo que ocupam ¢ fundamental quando se analisam os efeitos gerados para a sociedade
em geral. O artigo 37, caput,? da Constitui¢do Federal, elenca os principios considerados
basilares da administracdo publica, de modo que, destes, decorrem indmeros outros que

surgem para complementa-los.

2 Artigo 37, caput, da Constituicdo Federal: “A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:”
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Nao s6 no contexto geral de Direito Administrativo evidencia-se a importincia dos
principios, mas também a aplicacdo destes sobre a administragdo publica. Quando trata do
regime juridico aplicdvel a administracdo publica, destaca-se a incidéncia dos principios
constitucionais sobre ela, sendo que estes devem pautar os atos dos administradores para que
a funcdo administrativa produza resultados satisfatérios e que, através do servigo publico,

sejam satisfeitas as necessidades da sociedade. (MILESKI, 2003, p. 37-41).

A importancia principiolégica resta evidente através dos ensinamentos de Celso

Ribeiro Bastos, que refere:

Os principios constituem idéias gerais e abstratas, que expressam em maior ou
menor escala todas as normas que compdem a seara do direito. Poderfamos mesmo
dizer que cada drea do direito ndo é sendo a concretizacdo de certo nimero de
principios, que constituem o seu nucleo central. Eles possuem uma forca que
permeia todo o campo sob seu alcance. Daf por que todas as normas que compdem o
direito administrativo devem ser estudadas, interpretadas, compreendidas a luz
desses principios. Se houver, portanto, uma pluralidade de significagdes possiveis
para a norma, deve escolher-se aquela que a coloca em consonancia com o principio,
porque, embora este perca em determinac¢do, em concrecdo, ganha em abrangéncia.
Os principios s@o reconhecidos exatamente como critérios informadores do direito
administrativo. (1996, p. 23).

Continua Celso Ribeiro Bastos:

Por isso, é extremamente mais grave a lesdo a um principio do que o ferimento a
uma norma isolada. Esta pode significar um aspecto menor, secunddrio, do direito
administrativo; entretanto, a lesdo ao principio consiste em ferir as prdprias
estruturas desse direito, a ossatura que compde esse feixe normativo. (1996, p. 23).

Do principio da legalidade extrai-se que todo aquele que estiver investido em um
cargo publico ou que exerca atividade piblica compativel com a atividade funcional de gerir a
res publica devera exercer esta funcdo dentro dos preceitos legais, de acordo com o que a lei
autoriza, sem nenhum tipo de afastamento mandamental, sob pena de incorrer em ato passivel
de penalizagdo. Conforme decorréncia principioldgica aduzida anteriormente, do principio da
legalidade s@o extraidas ligdes que culminam no dever de honestidade e conveniéncia dos
interesses sociais, sendo, portanto, o administrador publico incumbido da tarefa de ndo apenas
praticar atos regrados legalmente, mas que estes estejam de acordo com a moralidade e a

finalidade administrativa, dando legitimidade a sua atuacdao. (MEIRELLES, 2012, p. 89-90).
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Através da legalidade como principio, o Estado, tido como de Direito, aplica limites a
si préprio, contrariamente ao Estado Absolutista, onde a primazia da vontade pertence ao
soberano. E o ato de suportar a lei oriunda das préprias entranhas de forma a positiva-la
exercendo a contengdo de si mesmo. Consequentemente, a aplicacdo deste principio coage o
Estado a agir de acordo com a lei e proibindo-o de atuar de forma contriria a esta ou

suprindo-a quando de sua falta. (NETO, 2014, p. 85-86).

A seguranga juridica surge como um principio fundamental expresso na Carta Magna
de forma implicita, visualizado em conjunto com os demais principios fundamentais que estao
presentes nela desde o Preambulo até o seu artigo 493, Diogo de Figueiredo Moreira Neto ao

tratar da seguranca juridica o faz com o seguinte ensinamento:

Por um lado, a seguranga se enraiza no instinto, a partir da necessidade bdsica de
todo ser vivo de preservar as condi¢gdes de existéncia, dela se derivando a paz, como
situacdo ideal de convivéncia civilizada entre individuos e grupos de qualquer
natureza e dimensdo, e, nela, a seguranca juridica, como resultado proporcionado
pela existéncia e pela pritica de instituigdes que garantam previsibilidade no
emprego do poder. Por outro lado, a justica, fruto da consciéncia moral das pessoas,
¢ um atributo do espirito humano que o capacita a qualificar eticamente
comportamentos, relagdes e instituicdes, interessando aqui, de modo particular, a
qualidade moral das instituicoes juridicas. (Grifo do autor). (2014, p. 81).

O principio da simetria, para o estudo em questio, é de grande valia, pois, juntamente
com os principios da legalidade e da seguranga juridica, colocam-se como primordiais para a

sua andlise conclusiva. Ambos permeiam, balizam, norteiam os entendimentos acerca do

3 Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Do Preambulo ao artigo 4°: “PREAMBULO. N6s, representantes do povo
brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democritico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solug@o pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecio de
Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. TITULO I DOS PRINCIPIOS
FUNDAMENTAIS. Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - a
cidadania; III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico. Pardgrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo. Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judicidrio. Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil: I - construir uma
sociedade livre, justa e soliddria; II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes
internacionais pelos seguintes principios: I - independéncia nacional; II - prevaléncia dos direitos humanos; III -
autodetermina¢@o dos povos; IV - ndo-intervengdo; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da paz; VII - solucdo
pacifica dos conflitos; VIII - repidio ao terrorismo e ao racismo; IX - coopera¢do entre os povos para o progresso da
humanidade; X - concessdo de asilo politico. Pardgrafo tnico. A Reptiblica Federativa do Brasil buscard a integracdo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-
americana de nacdes.”
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cerne desta problemdtica. A simetria determina que haja harmonia entre as normas juridicas
constitucionais em todas as esferas de governo. Ndo obstante a capacidade de se auto
organizar, os Estados-membro e os Municipios devem obedecer ao que a Constituicao Federal
disciplina para a Unido, sem inovar quando exercem sua capacidade auto-organizativa, ou

seja, estdo adstritos ao que a Constitui¢do Federal limita. Assim € o sistema federativo.

A moralidade administrativa, como principio de Direito Administrativo, é contigua a
honestidade, devendo o administrador puiblico dotar os atos legais permitidos de probidade,
para que sua perfeita finalidade se torne alcancdvel. Os ensinamentos de Hely Lopes
Meirelles corroboram a afirmacdo trazida neste momento, sendo que aduz da seguinte

maneira:

A moralidade administrativa estd intimamente ligada ao conceito do “bom
administrador”, que, no dizer autorizado de Franco Sobrinho, “é aquele que, usando
de sua competéncia legal, se determina ndo sé pelos preceitos vigentes, mas também
pela moral comum”. H4 que conhecer, assim, as fronteiras do licito e do ilicito, do
justo e do injusto, nos seus efeitos. (Grifo do autor). (2012, p. 92).

Portanto, o comportamento dotado de moralidade vai ao encontro do anseio social,
que aguarda a conduta do administrador de forma a suprir este anseio, tido como um direito
subjetivo publico, decorrente do dever do administrador em agir de acordo com o que dele se

espera. (FIGUEIREDO, 2008, p. 57-58).

O rito administrativo dos atos publicos é dotado da publicidade. Nao pode ser secreto
o ato realizado em favor do interesse piblico, a0 menos como regra. A transparéncia oriunda
da administracdo publica estd expressa constitucionalmente, pois o interesse coletivo &
caracteristica sempre presente por afetar a sociedade, detentora do poder, cujo exercicio é
prerrogativa daqueles que possuem a representatividade que assim os foi conferida. (MELLO,

2000, p. 114).

O elo principioldgico continua e avanca em favor da sociedade quando se trata da
fundamental importincia do principio do dever de prestar contas. Mais uma vez, a
Constituicdo Federal, guardid do Estado Democritico de Direito atual, prescreve em seu

artigo 70, paragrafo tinico®, a sujeicdo dos agentes publicos em apresentar, em forma de

4 Artigo 70 da Constituicao Federal: “A fiscalizacao contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengoes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo tnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.”
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demonstrativos ou outros meios regulamentados legalmente, como executam as atividades de
representagdo popular a eles atribuidas. No exercicio do poder, ninguém pode se eximir de
prestar contas, justamente por ndo o estar exercendo em préprio nome, mas sim de outros,
depositantes de confianca na gestdo publica. Infraconstitucionalmente, também existe
regulamentacio acerca da obrigatoriedade de tornar transparente, via prestacao de contas, os
atos administrativos. Assim sendo, vem ao encontro, complementarmente, ao disposto no
artigo constitucional supracitado, o artigo 93° do Decreto-Lei 200, que trata da organizagdo e

reforma administrativa. (CASTRO, 2000, p. 13-15).

O principio da supremacia do interesse piblico sobre o privado, também chamado de
principio da indisponibilidade do interesse publico, se confunde com outro principio,
chamado de principio da finalidade. Trata do fato de que o interesse publico deve, sempre,
estar acima dos interesses privados. Nada mais oportuno e necessario para promover a tutela
dos direitos da coletividade. A investidura em fun¢@o publica, independentemente do modo
como € atingida, ndo outorga ao seu ocupante a faculdade para a realizacdo de atos favoraveis
a interesses particulares em detrimento daqueles objetivantes do bem comum. Exemplo
cldssico de como a administracio publica pode e deve exercer este principio com efetividade
sdo as chamadas cldusulas exorbitantes, que conferem poder ao ente ptblico inclusive para a
modificacdo ou rescisdo unilateral de contratos, caso estes nao estejam mais atendendo aos

seus interesses. (HACK, 2008, p. 30-31).

Celso Ribeiro Bastos, quando explicita os detalhes que cercam o principio da

supremacia do interesse publico, diz que:

A Administracdo existe para a realizacdo dos fins previstos na lei. Porém, os
interesses legais representam conveniéncias e necessidades da prépria sociedade,
jamais vantagens ou conveniéncias privadas. Nesse conflito entre o coletivo e o
individual reconhece-se a predominancia do primeiro. De fato, seria inconcebivel
que a luz da defesa dos interesses individuais comuns se pudesse prejudicar a
realizagdo dos fins coletivos, tendo em vista a satisfacdo de interesses meramente
isolados, concretizados em uma ou algumas poucas pessoas. Isto faz com que o
direito administrativo seja a instrumentacdo juridica de interesses de antemao
considerados superiores, e € por esta razdo que as leis administrativas encarnam esse
principio. Procuram estas exprimir no direito administrativo a posi¢do de
superioridade do publico sobre o particular, conferindo-lhe uma série de institutos
juridicos que ndo concede aos particulares. Exemplo disto é a desapropriagdo, que
existe exatamente para que o Poder Publico se encontre melhor apetrechado de
recursos juridicos para atingir as suas finalidades. E disso que o individuo, enquanto
também ser coletivo, em compensagao, resulta beneficiado. (1996, p. 29).

3 Artigo 93 do Decreto-Lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967: “Quem quer que utilize dinheiros piiblicos tera de justificar seu
bom e regular emprégo na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas
competentes.”
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Ao tratar das benesses ou prejuizos que a administracdo publica estd apta a causar aos
que a ela se submetem, Celso Antdnio Bandeira de Mello explica o principio da
impessoalidade, que também chama de principio da igualdade ou isonomia. Nesse sentido,

refere que:

Nele se traduz a idéia de que a Administracio tem que tratar a todos os
administrados sem discriminagdes, benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismo
nem perseguicdes sdo tolerdveis. Simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou
ideolégicas ndo podem interferir na atuacdo administrativa e muito menos interesses
sectarios, de faccdes ou grupos de qualquer espécie. O principio em causa nao ¢é
sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia. Estd consagrado explicitamente
no art. 37, caput, da Constitui¢do. Além disso, assim como “todos sdo iguais perante
a lei” (art. 5° caput), a fortiori teriam de sé-lo perante a Administracdo. (Grifo do
autor). (2009, p. 114).

Observa-se, portanto, que os principios da administra¢do publica no exercicio de seus
preceitos sdo convergentes ao ponto de fazerem com que os interesses da sociedade sejam
sempre atendidos, objetivando-se promover o bem estar social através dos valores positivos
inerentes aos seres humanos. Destacam-se, com especialidade, os ocupantes de funcgdes
publicas que sdo responsdveis, muitas vezes, através do seu poder, pelo destino dos seus

administrados, o que, sem ddvida, requer cuidados particulares.

1.3 Autonomia municipal

Conforme retratado nas explanacdes histdricas acerca da evolucdo dos municipios
brasileiros, estes sofreram conquistas e reveses ao longo dos tempos no que tange a sua
autonomia para auto-organizacio. Inegavelmente, a Constituicdo Federal de 1988 alcou-os a
condicdo nunca atingida, estabelecendo e concedendo prerrogativas para que os chamados
interesses locais sofressem regulamentacdo por parte daqueles que realmente os tem, os
Municipios. De pronto, torna-se necessdrio estabelecer as diferencas entre a autonomia e a

soberania, visto que a primeira possui limitagdes, comparativamente a seguinte.

A soberania estd adstrita a Unido, ao Pais, e deve ser analisada sob mais de um
aspecto, pois sua aplicabilidade ndo estd restrita aos seus nacionais, ja que possui relacdo com
as outras Nacgdes. No cendrio internacional, ela pode ser relacionada com o reconhecimento da

existéncia e da independéncia por parte dos demais paises, fazendo parte da comunidade
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internacional. Inegavelmente, a soberania dos paises democréticos, caso do Brasil, €, também,
limitada quando colocada em conjunto com os interesses dos demais existentes, isto porque
existem as normas de direito internacional que restringem a atuacdo e as relacdes entre as

diferentes nac¢des. (FERRAZ FILHO, 2012, p.4).

Quando explica a soberania, Diogo de Figueiredo Moreira Neto a caracteriza da

seguinte forma:

Assim, para se ensaiar um conceito contemporaneo de soberania que se aproxime
dessas desejadas caracteristicas, certos elementos ganham especial importancia: o
contetido, o potencial e a referéncia historica. No tocante ao contetido, a soberania
se manifesta como um atributo de supremacia do Poder Estatal, ou seja, ¢ uma
qualidade do poder, como ji se haviam apercebido os cldssicos, ao assimild-la ao
imperium. Em segundo lugar, é preciso entender esse atributo cratologico — referido
ao poder — no contexto estatal, como uma qualidade essencial, porém latente, pois a
soberania prescinde de atos para afirmar-se-lhe a existéncia. Assim como o
individuo tem, por exemplo, capacidade de contratar, o que significa que esta
potencialidade existe, embora nao exercida, do mesmo modo, a soberania consiste
na energia politica latente de um Estado, que tampouco necessita ser exercitada para
que se lhe reconheca a existéncia. Em terceiro lugar, é necessdrio situd-la
historicamente na relagdo espaco-tempo, como um poder juspolitico referido a
determinada ordem juridica, de algum Estado e em alguma época. Com esses
elementos, a soberania pode ser conceituada como a qualidade de um poder politico
que caracteriza uma ordem juridica insubmetida a qualquer outra. (Grifo do autor).
(2014, p. 33).

J4 em ambito interno, a soberania estd atrelada a duas situagdes. A primeira é posta
perante os seus nacionais e também os estrangeiros que ali se encontram, ja a segunda é diante
dos seus Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, sendo que, em ambos, ocupa
posi¢do hierarquicamente superior. Ainda em dominio interno, ela se relaciona com a
capacidade do seu povo proceder a livre escolha dos seus governantes, de acordo com sua
vontade, através de eleicdes, consagrando os ideais de liberdade democraticos. (FERRAZ

FILHO, 2012, p. 4).

A autonomia decorre da soberania e com ela ndo pode ser confundida. E uma
prerrogativa concedida pela Constituicdo aos entes estatais internos, os entes componentes da
Federagdo subordinados a Unido, quais sejam os Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios. Entre as concessdes previstas, destaca-se a autonomia para a composicao
governamental e administrativa, sempre de acordo com as normas legais vigentes, ou seja,
administrando aquilo que lhe € peculiar. De modo a clarear ainda mais o entendimento sobre a

questdo da autonomia, vale ressaltar que ela ndo pode ser considerada como um poder
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origindrio, justamente por decorrer de uma concessdo constitucional, de uma Lei Maior,

concedente, porém limitadora da atuagdo na esfera municipal. (COSTA, 2010, p. 99).

Balizado o alcance de acdo, € licito que a atuagdo, dentro do contexto desta autonomia,
seja exercida de acordo com os principios estabelecidos constitucionalmente e de acordo com
a realidade de cada ente federativo. Independentemente da possibilidade de intervencido que
os Municipios possam sofrer por eventuais incontinéncias limitrofes em seu poder auténomo,
conforme preceitua a Constituicdo Federal em seus artigos 34 a 36°, é esta autonomia
concedida que rege o equilibrio federativo, garantindo a plenitude da auto-organizacdo dos

entes federados. (SILVA, 2014, p. 487).

A autonomia possui algumas ramifica¢des. Dentre elas, possui destaque a autonomia
politica, subdividida em capacidade de auto-organizacdo e também para a eleicdo dos
representantes governamentais, bem como para legislar em assuntos de interesse local. O
artigo 29, caput e inciso I’ da Constituicio Federal, determina com exatiddo estes poderes.

Enquanto poder constituinte, hd a permissdo para a elaboracdo da Lei Organica, estando,

6Artigos 34 a 36 da Constituicdo Federal: “Art. 34. A Unido nio intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: I
- manter a integridade nacional; II - repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em outra; III - por termo a
grave comprometimento da ordem publica; IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da
Federagdo; V - reorganizar as finangas da unidade da Federacgio que: a) suspender o pagamento da divida fundada por mais
de dois anos consecutivos, salvo motivo de forca maior; b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributdrias fixadas
nesta Constitui¢do, dentro dos prazos estabelecidos em lei; VI - prover a execugao de lei federal, ordem ou decisdo judicial;
VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema representativo e
regime democrdtico; b) direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administragdo
publica, direta e indireta. e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencio e desenvolvimento do ensino e nas a¢des e servigos publicos de satide. Art.
35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territério Federal, exceto
quando: I - deixar de ser paga, sem motivo de for¢ca maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; II - nao forem
prestadas contas devidas, na forma da lei; III - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na
manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de sadde; IV - o Tribunal de Justica der
provimento a representa¢@o para assegurar a observancia de principios indicados na Constitui¢do Estadual, ou para prover a
execugao de lei, de ordem ou de decisdo judicial. Art. 36. A decretagdo da interveng@o dependera: I - no caso do art. 34, IV,
de solicitagdo do Poder Legislativo ou do Poder Executivo coacto ou impedido, ou de requisi¢do do Supremo Tribunal
Federal, se a coagdo for exercida contra o Poder Judicidrio; II - no caso de desobediéncia a ordem ou decisdo judicidria, de
requisicdo do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica ou do Tribunal Superior Eleitoral; I de
provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de representacdo do Procurador-Geral da Republica, na hipétese do art. 34,
VII, e no caso de recusa a execucio de lei federal. § 1° - O decreto de intervengdo, que especificard a amplitude, o prazo e
as condigoes de execucdo e que, se couber, nomeard o interventor, serd submetido a apreciacdo do Congresso Nacional ou
da Assembléia Legislativa do Estado, no prazo de vinte e quatro horas.§ 2° - Se ndo estiver funcionando o Congresso
Nacional ou a Assembléia Legislativa, far-se-d convocagio extraordindria, no mesmo prazo de vinte e quatro horas. § 3° -
Nos casos do art. 34, VI e VII, ou do art. 35, IV, dispensada a apreciacio pelo Congresso Nacional ou pela Assembléia
Legislativa, o decreto limitar-se-d a suspender a execugdo do ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da
normalidade. § 4° - Cessados os motivos da intervencdo, as autoridades afastadas de seus cargos a estes voltardo, salvo
impedimento legal.”

Artigo 29, caput e inciso I da Constituicao Federal: “O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos
os principios estabelecidos nesta Constituicao, na Constitui¢do do respectivo Estado e os seguintes preceitos: I - elei¢cao do
Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante pleito direto e simultdneo realizado em
todo o Pais;”

7
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apenas, subordinada a Carta Magna, expondo com destaque a posicdo autdbnoma, neste

particular, dos Municipios. (MEIRELLES, 2008, p. 95).

Sob a 6tica constitucional é inegdvel que este modelo de autonomia é inovador, tanto
se comparado com o regramento constitucional brasileiro quanto comparativamente aos
demais Paises que adotam o federalismo e a democracia. Sem divida, o patamar mais elevado
da autonomia é exercido através da independéncia politica e organizatéria que dota os entes
municipais, visto que os demais ramos da autonomia sao decorrentes deste. A possibilidade de
criar a propria Lei Orgénica e de eleger seus governantes faz com que os Municipios exercam
de forma plena a prerrogativa constitucional de reportar-se ao interesse local como forma de

gerir esta autonomia. (CORRALO, 2011, p. 54).

A autonomia administrativa dos Municipios integra o rol de subdivisdes. Explicita

Hely Lopes Meirelles que

O conceito de administracdo propria nao oferece dificuldade de entendimento e
delimitagdo — é a gestdo dos negdcios locais pelos representantes do povo do
Municipio, sem interferéncia dos poderes da Unido ou do Estado-membro. Mas a
cldusula limitativa dessa administracdo exige exata interpretacdo, para que o
Municipio ndo invada competéncia alheia, nem deixe de praticar atos que lhe sdo
reservados. Tudo se resume, pois, na precisa compreensdo do significado de
“interesse local”. Interesse local ndo € interesse tinico dos municipes. Se se exigisse
essa exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o ambito
da Administracdo local, aniquilando-se a autonomia de que faz praca a Constitui¢ao.
Mesmo porque ndo hd interesse municipal que ndo o seja reflexamente da Unido e
do Estado-membro, como, também, ndo hd interesse regional ou nacional que nao
ressoe nos Municipios, como partes integrantes da Federagdo Brasileira. O que
define e caracteriza o “interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é a
predomindncia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido. (Grifo do
autor). (2008, p. 111).

Encerrando a listagem de divisdes vinculadas a autonomia municipal, tem-se a
financeira, que consiste no dever do Municipio em instituir tributos constitucionalmente
previstos e sob sua atribuicdo. Além da criacdo e da arrecadacdo dos referidos tributos, a
renda oriunda das mais variadas fontes deve ser aplicada com vistas ao atendimento do
interesse publico e de acordo com a legislagdo or¢camentaria. (COSTA; FERRAZ, 2012, p.
226).

-

E o que se chama de “federalismo fiscal” através da efetivacio da autonomia
financeira. Como todas as formas de autonomia concedidas aos Municipios, esta, também, &
restrita a percentuais menores quando se trata da gestdo das receitas publicas, visto que a

Uniao detém o maior percentual de tudo aquilo que se arrecada. Grande parte, a maior parte,
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da capacidade para institui¢do dos tributos é conferida a Unido e, obviamente, o retorno, a
arrecadacdo ¢é efetivada na mesma medida, causando dependéncia dos Municipios em sua
autonomia financeira, uma vez que estdo sujeitos aos repasses voluntarios dos Estados e da
Unido para que possam efetivar as politicas ptiblicas de carater obrigatério. (CORRALO,

2011, p. 55).

A taxatividade presente na Lei Maior ndo permite ao Municipio a criacdo de qualquer
tributo estranho a sua capacidade. De certa forma, € um principio que garante a autonomia
politica e administrativa, mesmo que a autonomia financeira seja restrita, pois sem o ingresso
dos recursos préprios ndo hd que se falar em autonomia, dada a dependéncia total que
restariam submetidos os Municipios se assim ndo fosse. Se suficientes ou ndo para manter as
atividades municipais atinentes, ¢ outro tema que demanda andlise, porém estas caracteristicas
explanadas tém o intuito de promover efetivamente a autonomia municipal. (COSTA;

FERRAZ, 2012, p. 226).

Certo é que, mesmo com todo o regramento legal existente, por vezes existem
conflitos quando tratadas as competéncias decorrentes da autonomia entre a Unido, os
Estados-membros e os Municipios. Tais conflitos surgem, geralmente, pela invasdo de um
ente em outro, pela entrada de um na esfera do outro, disciplinando matéria que nao lhe é

pertinente.

Por fim, grifa-se que, mesmo afastada da perfeicdo, a posi¢cdo autdbnoma a que 0s
Municipios sdo submetidos consolidam o Estado Democratico de Direito e fortalece as
institui¢gdes publicas, através da exata compreensdao do interesse local como guia para a

finalidade precipua dos atos administrativos.

Continuamente, estudar-se-a o controle externo do poder executivo através da andlise
das suas particularidades, bem como os agentes responsaveis por efetivd-lo no cotidiano da

administracdo publica, com énfase a seara municipal.



25

2 O CONTROLE EXTERNO DO PODER EXECUTIVO

Analisados a origem histérica dos Municipios, os principios que permeiam a atividade
da Administragdo Publica, inclusive Municipal, bem como a distin¢do entre soberania e
autonomia, hd, agora, que perquirir acerca do controle externo sobre o Poder Executivo,

especialmente Municipal.

O termo controle® é empregado 2 atividade supervisional daqueles que exercem os atos

sob a prerrogativa da funcao publica.

E certo que o agente possuidor da condi¢io de administrador publico estard
condicionado ao controle como forma limitadora da atividade administrativa. O objetivo de
gerir a coisa publica com honestidade, caracteristica principiolégica do Direito

Administrativo, por si s6 ndo se efetiva se ausentes os mecanismos de controle e fiscalizacao.

Por isso, estd presente o controle, tanto no Poder Executivo quanto no Legislativo ou
Judiciédrio, ou seja, além de legalmente previsto, ele € necessdrio em todas as esferas de Poder,

cada qual com sua forma de implementacao.

No tocante ao Poder Executivo, o controle externo é exercido pelo Legislativo, com o

7

auxilio dos Tribunais de Contas. Tal afirmacdo é decorrente de expressa previsdo

. . 9
constitucional”.

A respeito da funcio fiscalizadora e o controle externo que o Poder Legislativo exerce

sobre o Poder Executivo, observa Giovani da Silva Corralo:

A funcdo fiscalizadora do Legislativo sobre o Executivo Municipal traz a
imprescindibilidade do controle, uma vez que a fiscalizaciio ndo teria sentido sem
essa possibilidade; ou seja, a fiscalizag¢@o seria indcua. O controle e a fiscalizacdo
andam juntos, tais quais os elos de uma mesma corrente ou os lados de uma moeda.
(2008, p. 37).

8 “Conceitua-se controle como principio administrativo material, tutelar e autotutelar, de contrasteamento, supervisiao e
gestao integral da Administracdo, por meio de sistema horizontal de coordenagdo central, com o aspecto de vigilancia,
orientagdo e correcdo, prévia ou posterior, de atos administrativos e de atos, decisdes e atividades materiais de
administracdo”. (GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992. p. 26).

? Artigo 71, caput, da Constitui¢io Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:”
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Diante do pressuposto apresentado, extrai-se que o trabalho de fiscalizacdo e controle
efetivado pelo Legislativo decorre da previsdo constitucional contida nos artigos 29, XI'* e
31" da Constitui¢io Federal. Quando este controle e fiscalizagdo sio realizados em dmbito
municipal, existe a necessidade de que o regramento inerente a eles esteja presente em

legislacdo local. (CORRALO, 2008, p. 37).

Nelson Nery Costa diz que

Cabe a Camara a funcgdo de controle das contas publicas e fiscalizagdo da
Administracdo Municipal. A fiscalizacio do Municipio é exercida pelo Poder
Legislativo local, mediante controle externo, com o auxilio dos Tribunais de Contas
dos Estados ou do Municipio ou do Tribunal de Contas do Municipio, no caso de
Sao Paulo. O parecer prévio, emitido pelo Tribunal competente, sobre as contas que
o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixard de prevalecer por decisdo de dois
ter¢os dos membros da Camara. Cabe-lhe, ainda, fiscalizar e controlar os atos do
Poder Executivo, incluindo os da administragdo indireta. (2014, p.173).

Todos os mecanismos de controle, tratados até entdo, conferem aos responsiveis por
efetuar o chamado controle externo grande responsabilidade, pois a magnitude da
fiscalizagdo, através dos amplos poderes conferidos, faz com que as previsdes no
ordenamento juridico sejam dotadas de grande valia para que os poderes exer¢cam seu trabalho
de forma satisfatéria. Destaca-se, inclusive, a previsdo de inviolabilidade concedida aos
parlamentares no exercicio do mandato, como forma de garantia de execucdo do poder

fiscalizatério. (CORRALO, 2008, p. 37).

Acerca da atuacdo dos responsdveis pelo controle externo, destaca-se a percepgdo de
um dos integrantes permanentes do exercicio efetivo de controle, que menciona a importancia
do trabalho realizado por aqueles. Cesar Miola, Presidente do Tribunal de Contas do Estado

do Rio Grande do Sul, diz que:

E a Constituicio da Repiblica a nossa ferramenta bésica, a que comanda o proceder
de oficio dos tribunais de contas, determina a prospecc¢do, a investigacdo quanto a
higidez da gestdo, a conformidade com os principios, a partir da legalidade, aferindo
a moralidade, a impessoalidade ¢ medindo o desempenho da administragdio. Com
esse agir, o controle presta preciosa contribui¢do ao Legislativo, titular da fung@o,
que dispord de instrumentos qualificados de afericio para a tomada das suas
decisdes politicas igualmente em prol da sociedade, da qual é lidimo representante.
Porém, cabe-nos também o ato de mea culpa, é forcoso reconhecer. Nos, dos

10 Artigo 29, inciso XI da Constituicdo Federal: “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgdnica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Cdmara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constitui¢do do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...]
XI - organizagdo das fungdes legislativas e fiscalizadoras da Camara Municipal;”

" Artigo 31 da Constituicdo Federal: “Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.”
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tribunais de contas, ainda carecemos de uma atuagdo mais incisiva, particularmente
em relagdo ao campo das receitas publicas, rentincias e incentivos fiscais e os
possiveis ganhos sociais e econdmicos dai advindos; prescricdes e controles em
relacdo a fiscalizacdo e administracdo tributdrias. Entretanto, tal ndo se dd somente
por nossas limitagdes ou equivocos de avaliacdo. Severas restricdes, sem apoio na
Lei Fundamental, acabam opostas aos 6rgdos de controle, sob o argumento da
protecdo do sigilo, o que, felizmente, vem sendo mitigado ultimamente sob o palio
de decisdes administrativas e judiciais que os tém visto como partilhantes desse
sigilo. (Disponivel em <
http://wwwl1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/publicacoes/artigos/AFD025
6AFA4FEA24E04010AC3D026EA1 >).

Nota-se, porém, que 0s mecanismos controladores da administracdo publica, em
especial aos atos do Poder Executivo, foram inseridos recentemente no ordenamento legal se
comparados com a histéria da gestdo publica brasileira, decorréncia das vdrias formas de

governo presentes ao longo dos anos, sendo que em algumas sequer estiveram presentes.

2.1 O surgimento do controle externo e sua conceituacao

Dentro do ordenamento juridico vigente, o controle externo possui criagdo
constitucional, com expressa previsao no seu artigo 71, sendo que o espago para as atribui¢des
de cada sujeito controlador estd expandido entre os artigos 70 e 75 da mesma Carta Magna.
Mas, o seu ingresso no ordenamento juridico brasileiro ocorreu através do Decreto n. 966-A

de 07/11/1890, cujos artigos 1° e 2°' rezam sobre a sua aplicacio.

O controle externo administrativo tem por objetivo, além de delinear a conduta do
administrador, avaliar a prestacdo de contas efetuada por aqueles que detém o comando do

exercicio do poder em nome da coletividade. Neste sentido, José Nilo de Castro ensina que

O dever de prestar contas € inerente a quem exerce poder. Quem exerce poder ndo o
faz em nome préprio, mas de outrem. Tratando-se de autoridade administrativa, esta
exercita poderes em nome da coletividade, que efetivamente os detém como seus.
No s6 prestar contas, funcdo do administrador, ndo estd subsumida a satisfagdo de
sua gestdo, que sO se exonerard de responsabilidade administrativa e politico-
administrativa com a deliberacdo, acolhendo-as como regulares. (2000, p. 13).

12 Artigo 1° do Decreto n. 966-A: “E instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbird o exame, a revisdo e o julgamento
de todas as operagdes concernentes a receita e despeza da Republica.” Artigo 2° do mesmo Decreto: “Todos os decretos do
Poder Executivo, ordens ou avisos dos differentes Ministerios, susceptiveis de crear despeza, ou interessar as finangas da
Republica, para poderem ter publicidade e execugdo, serdo sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas, que os registrard,
podendo-lhes o seu <<visto>>, quando reconhe¢a que nao violam disposicao de lei, nem excedam os creditos votados pelo
Poder Legislativo”. (Publicagdo original).
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Dentro do género de controle, existem trés espécies que levam denominacdo prépria,
de acordo com o 6rgdo que o executa. Sdo elas: o controle exercido administrativamente,
exercido pelo legislativo e pelo judicidrio. Ainda, dentro destes, tem-se o controle interno e
externo. Este dltimo acontece quando realizado por uma entidade estranha a que estd sendo
controlada que, conforme pode ser exemplificado, é o exercido pelo Poder Judicidrio ao
anular atos administrativos, pelo préprio poder administrativo quando executa o mesmo ato
que guiou o exemplo atribuido ao judicidrio, assim como exerce o legislativo atuante como
controlador externo segundo as atribuicdes constitucionalmente previstas de julgador das

contas anuais dos Chefes do Poder Executivo. (GASPARINI, 2008, p. 947).

Conceitualmente, Hely Lopes Meirelles explica o objetivo do controle externo,

aduzindo que

O controle externo visa a comprovar a probidade da Administracdo e a regularidade
da guarda e do emprego dos bens, valores e dinheiros publicos, assim como a fiel
execucdo do orcamento. E, por exceléncia, um controle politico de legalidade
contdbil e financeira, o primeiro aspecto a cargo do Legislativo: o segundo, do
Tribunal de Contas. (2012, p. 772).

Dentre as funcdes do controle externo atribuidas pela Constituicdo Federal, pode ser
citada, juntamente com outras discriminadas a seguir, a de fiscaliza¢do financeira, que ocorre
quando da andlise da aplicagdo dos recursos sob sua tutela. A funcio de consulta se d4 quando
ha a emissdo do parecer prévio acerca da prestacdo de contas do Chefe do Poder Executivo. A
informativa ocorre quando o Poder Legislativo toma ciéncia das contas prestadas pelo
Executivo. H4, ainda, a funcio de julgamento quando as contas em questdo dizem respeito aos

ordenadores de despesa. (DI PIETRO, 2004, p. 638-639).

O papel de sancionador atribuido ao controle externo é exercitdvel quando ocorre a
ilegalidade na realizacdo de despesas, ocorrendo também nos casos onde haja irregularidade
de contas. Ao ato de demarcar prazo para que o controlado tome as providéncias necessarias
para o cumprimento da lei com exatiddo, bem como quando ocorre a sustagdo de ato
impugnado, chama-se de fung@o corretiva. Por dltimo, a funcdo de ouvidor do controle
externo se realiza através do recebimento de dentncias de irregularidades ou ilegalidades,

podendo, qualquer cidaddo, delatar ao 6érgdo competente. (DI PIETRO, 2004, p. 638-639).

O Controle externo do Poder Executivo anda ao lado do interno, sendo que a diferenca

reside no fato de que o primeiro diz respeito a fiscalizacdo exercida por um Poder sobre o
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outro, no caso do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo. Destaca-se que tal fiscalizacio
nunca € exercida de forma absoluta, pois nos Municipios, por exemplo, o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados é obrigatério para que os mandamentos constitucionais se
perfeccionem. A funcdo fiscalizadora nd@o constitui apenas um poder exercido
discricionariamente por aqueles que o detém, mas é um dever, previsto constitucionalmente.

(CORRALQO, 2011, p. 146).

Recorrente € frisar a importincia do controle externo para a eficicia da administragdo
publica, de modo que, independentemente da conotacio, conceituacdo ou classificacdo que a

ela se atribua, todos a ela se submetem quando sujeitos de seu controle.

2.2 A necessidade do controle externo no Poder Executivo

Ha que se trazer a baila, novamente, o principio da eficiéncia como forma introdutiva
no que tange a necessidade de controle na administragdo publica, especialmente o controle
externo exercido no Poder Executivo. A boa administragdo tem de ser caracteristica sempre
presente, cujo atingimento somente serd concluso se for efetuada com a presteza e o

perfeccionismo que devem permear os atos dos agentes publicos.

Nesse sentido, a subordinacdo legal inerente a todas as atividades relativas a
administracdo publica determina que a competéncia para sua realizacdo nao exceda os limites
estabelecidos pela lei. Porém, além da legalidade, os atos administrativos devem atender ao
principio da eficiéncia, independentemente se discriciondrios ou vinculados, como forma de

efetivar a sua submissiao. (GASPARINI, 2008. p. 946).

Celso Antonio Bandeira de Mello, quando trata de explicar o controle com o foco na
necessidade de sua presenca para que os objetivos da administragdo publica sejam plenamente

satisfeitos, ensina que

No Estado de Direito, a Administrag@o Publica assujeita-se a multiplos controles, no
afa de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que desatenda as balizas legais e
ofenda interesses publicos ou dos particulares. Assim, sdo concebidos diversos
mecanismos para manté-la dentro das trilhas a que estd assujeitada. Tanto sdo
impostos controles que ela propria deve exercitar, em sua intimidade, para obstar ou
corrigir comportamentos indevidos praticados nos diversos escaldes administrativos
de seu corpo organico central, como controles que este mesmo corpo organico
exercita em relacdo as pessoas juridicas auxiliares do Estado (autarquias, empresas
publicas, sociedades mistas e fundacdes governamentais). Tais controles envolvem
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quer aspectos de conveniéncia e oportunidade quer aspectos de legitimidade. (2009,
p. 925).

O viés principiolégico que delimita a atuagdo da administracio publica € assegurado
através da finalidade existencial do controle externo, tendo inclusive abrangéncia quando se
trata dos aspectos discriciondrios, circunstancia em que o controle é exercido sobre o mérito
do ato. A discricionariedade que pode estar presente nos atos administrativos ¢ caracteristica
que ndo se coaduna quando se fala no dever de correcao e fiscalizacdo da sua ilegalidade. A
funcdo atribuida aos Orgdos competentes deve ser exercida sob pena de incorrer na

responsabilidade daquele que nio o fez quando deveria. (DI PIETRO, 2004, p. 622-623).

Surgem, a partir de entdo, os sujeitos que compdem a cadeia fiscalizatéria e
controladora, determinados constitucionalmente para o cumprimento das atribui¢des

previstas.

Tratando-se do Poder Executivo Municipal, € a Camara Municipal de Vereadores que
realiza os trabalhos de fiscalizag¢do e controle da Administracdo, de acordo com os artigos 29,
XI e 31 da Constitui¢do Federal. A competéncia para a organizacdo das funcdes das Camaras
Municipais deve esta presente na Lei Orginica e também na legislacio ordindria dos

Municipios. (CORRALO, 2008, p. 37).

O controle e a fiscalizagdo, exercidos obrigatoriamente juntos, quando executados
fazem com que surja o conceito de controle externo, conforme ensina Giovani da Silva

Corralo.

Essa atuacgdo fiscalizadora e de controle ¢ denominada de controle externo, pois
traduz a fiscaliza¢@o e o controle de um Poder por outro — no caso, do Executivo
pelo Legislativo, que ocorre com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado. A
amplitude da fiscalizacdo exercida pelo Parlamento sobre a Administracdo confere
grande responsabilidade aos vereadores. E um dever que necessita de amplos
poderes — o que € conferido pelo ordenamento juridico brasileiro, de onde exsurgem
as prerrogativas dos parlamentares, especialmente a inviolabilidade. (2008, p. 37).

Se dotado de poder fiscalizatdrio, para que haja sentido no exercicio deste poder, o
Legislativo é dotado, também, do poder de controle, sendo que ambos devem, sempre, andar

juntos, pois a inexisténcia de um certamente prejudica o outro.

Dessa forma, conclui-se que todo aquele sujeito passivel de alcance por parte dos
controles da administracdo, assim o estdo abrangidos por pertencerem a um grupo de

individuos responsdveis por gerir algo que ndo lhes € particular, ou seja, devem proceder de
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acordo, principalmente, com o regramento legal vigente, fazendo com que o bem da

coletividade seja atingido mediante o rito da honestidade pertinente a boa administragao.

Os deslizes que, por ventura, venham a incorrer os administradores publicos, em sua
forma dolosa ou culposa, tornam primordial a existéncia do controle administrativo,

justificando plenamente sua existéncia.

2.3 Sujeitos do controle externo do Poder Executivo

A competéncia para exercer o controle externo do Poder Executivo estd a cargo do
Congresso Nacional, que o exercerd com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Tal
previsdo pode ser encontrada na grafia do artigo 71 B da Constituicdo Federal. Relativamente
aos Tribunais de Contas dos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, o artigo 75" da

Lei Maior determina que todo o texto disposto no seu artigo 71 seja aplicado a eles.

A adaptagdo aos Estados-membros pode ser observada através do artigo 71" da
Constituicao Estadual do Rio Grande do Sul, onde todos os dispositivos previstos na Carta
Magna sdo aplicados quando as contas dos gestores municipais do estado s@o analisadas.
Desse modo, depreende-se que os sujeitos do controle externo do Poder Executivo s@o o
Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas, as Camaras de Vereadores, conforme o

nivel de governo, e os seus respectivos Tribunais de Contas.

Neste particular estudo, serd dada énfase aos Tribunais de Contas dos Estados-
membros e as Camaras de Vereadores, relativos, portanto, aos Poderes Executivos

Municipais.

'3 Artigo 71, caput, da Constituicio da Reptiblica Federativa do Brasil: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:”

14 Artigo 75 da Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil: “As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que
couber, a organizacdo, composi¢ao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.”

!5 Artigo 71 da Constituicio do Estado do Rio Grande do Sul: “O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, serd
exercido com auxilio do Tribunal de Contas, ao qual compete, além das atribuicdes previstas nos arts. 71 e 96 da
Constituicao Federal, adaptados ao Estado, emitir parecer prévio sobre as contas que os Prefeitos Municipais devem prestar
anualmente.”
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2.3.1 As Camaras Municipais de Vereadores

Ao discorrer sobre as Camaras Municipais, o autor Nelson Nery Costa o faz mediante

0s seguintes termos:

A Camara Municipal brasileira, analisada pela teoria da separacdo dos poderes, € o
Poder Legislativo local, com funcdes legislativas, de fiscalizacdo dos atos do
Prefeito e de administracdo dos seus servicos. Compde-se de Vereadores, variando
de nove a cinquenta e cinco, de acordo com o niimero de habitantes do Municipio,
eleitos diretamente pelos eleitores municipais para uma legislatura de quatro anos,
funcionando como periodos legislativos anuais e sessdes plendrias sucessivas para
realizar suas atribui¢des. A Camara Municipal ¢ um 6rgdo colegiado, deliberado
pelo Plendrio, administrando-se pela Mesa e sendo representados e dirigidos pelo
Presidente. Cabem ao Plendrio as fun¢des mais relevantes, especialmente
legislativas, de votar Lei Orginica e suas emendas, leis ordindrias, decretos
legislativos e resolugdes, e de controle das contas do Prefeito e de julgamento deste,
nas infragdes politicas que cometer no exercicio do cargo. Cabe a Mesa executar as
decisdes tomadas no Plendrio e expedir os atos administrativos de ordem interna. Ja
o Presidente representa e dirige a Camara praticando os atos de conducdo de seus
trabalhos, de administracio de seu pessoal e de relacionamento externo da
corporagdo com outros 6rgdos e autoridades, especialmente com o Prefeito. (2010, p.
143).

Tem-se que a Camara Municipal é dotada de grande expressdo quando se trata do
poder politico no Brasil. E a mais antiga e tradicional institui¢io representativa da sociedade
brasileira, desde a época denominada de Brasil-Colonia até os dias atuais, apesar dos
inimeros momentos histéricos onde os governos do tipo totalitirio se impuseram.

(CORRALO, 2008, p. 11-12).

As Camaras de Vereadores possuiam, nos primordios, inimeras funcdes que se
constituiam em atos funcionalmente caracteristicos dos Poderes Executivo e Judicidrio, além
do Legislativo. Apds a independéncia do Brasil, a funcdo jurisdicional foi retirada das
Camaras Municipais, permanecendo apenas as outras duas. Esta realidade somente foi
modificada com o advento da Republica, onde o Poder Legislativo aproximou-se,

gradativamente, dos moldes atuais. (CORRALO, 2008, p. 18-21).

No contexto de governo presente no Brasil atualmente, nota-se que as fungdes do
Poder Legislativo, portanto abrangendo as Camaras Municipais, t€m como finalidade
principal a criacdo de leis, surgindo a sua primeira cdtedra, qual seja a legislativa.
(MEIRELLES, 2008, p. 617-624).
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A fung¢do de controle e fiscalizagdo, a partir da Constituicdo Federal de 1988, é
atribuida de forma obrigatéria, juntamente com a legislativa, para as Camaras Municipais,

pois devem ser objeto de presenca na elaboracdo das Leis Organicas.

Aos instrumentos que podem ser objeto de utilizagdo por parte dos componentes da
Camara quando o objetivo € auxiliar o Executivo para a boa governanca, dd-se o nome de
funcdo de assessoramento. Acrescenta-se, ainda, a funcdo administrativa, cujas atividades
estdo adstritas a sua estrutura e funcionamento interno, podendo, tais atos, serem nivelados

aos que sao praticados pelo Poder Executivo. (MEIRELLES, 2008, p. 617-624).

Sob este prisma, o controle externo efetuado pelas Camaras Municipais, mediante o
principio da simetria, € também chamado de “Controle parlamentar direto”, conforme ensina

Celso Antonio Bandeira de Mello.

8. Sob este topico serd cogitado o controle exercido diretamente pelo Congresso
Nacional, isto é, de fora parte, o controle que realiza, de maneira sistemdtica e
minuciosa, por intermédio do Tribunal de Contas, érgido que o auxilia neste ultimo
mister e cujas atribuicdes serdo analisadas subsequentemente. De acordo com o
inciso X do art. 49, entre os atos de competéncia exclusiva do Congresso incluem-se
os de “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do
Poder Executivo, incluidos os da Administracdo indireta”. Este dispositivo esta
regulamentado pela Lei 7.295, de 19.12.1984. (2014, p.958).

Nota-se que todas as funcdes ji desempenhadas pelas Camaras Municipais foram
bastante distintas, dependendo da fase histérica a ser analisada. Porém, com a Constituicdo
Federal de 1988 houve a solidificagdo das funcdes precipuas do Poder Legislativo, o que faz
com que as Camaras Municipais gozem da autonomia necessdria para exercerem suas
atribui¢des, visando o cumprimento dos expressos mandamentos constitucionais, outrora

obscuros.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 29, inciso IV16, determina como devem ser

compostas as Camaras Municipais no Brasil. De acordo com o nimero de habitantes de cada

16 Artigo 29, inciso IV da Constituicdo Federal: “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Cdmara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢ao, na Constitui¢ao do respectivo Estado e os seguintes preceitos: IV -
para a composi¢ao das Camaras Municipais, serd observado o limite mdximo de: a) 9 (nove) Vereadores, nos Municipios
de até 15.000 (quinze mil) habitantes; b) 11 (onze) Vereadores, nos Municipios de mais de 15.000 (quinze mil) habitantes e
de até 30.000 (trinta mil) habitantes; c) 13 (treze) Vereadores, nos Municipios com mais de 30.000 (trinta mil) habitantes e
de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes; d) 15 (quinze) Vereadores, nos Municipios de mais de 50.000 (cinquenta mil)
habitantes e de até 80.000 (oitenta mil) habitantes; e) 17 (dezessete) Vereadores, nos Municipios de mais de 80.000 (oitenta
mil) habitantes e de até 120.000 (cento e vinte mil) habitantes; f) 19 (dezenove) Vereadores, nos Municipios de mais de
120.000 (cento e vinte mil) habitantes e de até 160.000 (cento sessenta mil) habitantes; g) 21 (vinte e um) Vereadores, nos
Municipios de mais de 160.000 (cento e sessenta mil) habitantes e de até 300.000 (trezentos mil) habitantes; h) 23 (vinte e
trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 300.000 (trezentos mil) habitantes e de até 450.000 (quatrocentos e cinquenta
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Municipio, a composi¢do varia de no minimo 9 (nove) até o méaximo de 55 (cinquenta e
cinco) Vereadores, responsaveis em desempenhar as fungdes inerentes ao cargo ocupado e ja

tratadas neste trabalho.

A escolha dos componentes das Camaras Municipais se da através do voto direto, do
mesmo modo com que sdo escolhidos os representantes do Poder Executivo em todas as

esferas de Governo.

Deste modo, extrai-se que as Camaras Municipais det€ém a caracteristica de um 6érgao
de governo municipal, fruto da autonomia local concedida aos Municipios que culmina no
exercicio da formagdo de seu préprio governo. De acordo com José Afonso da Silva
C A P R . S

Govérno proprio significa govérno organizado segundo a vontade dos governados, isto €,
govérno cuja formacdo independe da interferéncia de fatores estranhos e externos a
comunidade a que se destina.” (SILVA, José Afonso da. Revista de Direito Piblico RDP

17/253 jul.-set./1971).

Todas as Camaras Municipais sdo compostas pela sua mesa diretora, por suas
comissdes permanentes ou ndo e pelo plendrio, além de outras estruturas que podem ser
criadas para que o funcionamento regular seja mantido de forma satisfatéria, de acordo com a

necessidade que cada Municipio apresentar.

Além das previsdes constitucionais e da legislagdo federal, as Camaras Municipais

devem, obrigatoriamente, possuir expressa previsdo de regramento nas Leis Organicas

mil) habitantes; i) 25 (vinte e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 450.000 (quatrocentos e cinquenta mil)
habitantes e de até 600.000 (seiscentos mil) habitantes; j) 27 (vinte e sete) Vereadores, nos Municipios de mais de 600.000
(seiscentos mil) habitantes e de até 750.000 (setecentos cinquenta mil) habitantes; k) 29 (vinte e nove) Vereadores, nos
Municipios de mais de 750.000 (setecentos e cinquenta mil) habitantes e de até 900.000 (novecentos mil) habitantes; 1) 31
(trinta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 900.000 (novecentos mil) habitantes e de até 1.050.000 (um milhdo e
cinquenta mil) habitantes; m) 33 (trinta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.050.000 (um milhdo e cinquenta
mil) habitantes e de até¢ 1.200.000 (um milh@o e duzentos mil) habitantes; n) 35 (trinta e cinco) Vereadores, nos Municipios
de mais de 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil) habitantes e de até 1.350.000 (um milhdo e trezentos e cinquenta mil)
habitantes; o) 37 (trinta e sete) Vereadores, nos Municipios de 1.350.000 (um milhdo e trezentos e cinquenta mil)
habitantes e de até 1.500.000 (um milhao e quinhentos mil) habitantes; p) 39 (trinta e nove) Vereadores, nos Municipios de
mais de 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil) habitantes e de até 1.800.000 (um milh@o e oitocentos mil) habitantes; q)
41 (quarenta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.800.000 (um milhdo e oitocentos mil) habitantes e de até
2.400.000 (dois milhdes e quatrocentos mil) habitantes; r) 43 (quarenta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de
2.400.000 (dois milhdes e quatrocentos mil) habitantes e de até 3.000.000 (trés milhdes) de habitantes; s) 45 (quarenta e
cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 3.000.000 (trés milhdes) de habitantes e de até 4.000.000 (quatro milhdes)
de habitantes; t) 47 (quarenta e sete) Vereadores, nos Municipios de mais de 4.000.000 (quatro milhdes) de habitantes e de
até 5.000.000 (cinco milhdes) de habitantes; u) 49 (quarenta e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 5.000.000
(cinco milhdes) de habitantes e de até 6.000.000 (seis milhdes) de habitantes; v) 51 (cinquenta e um) Vereadores, nos
Municipios de mais de 6.000.000 (seis milhdes) de habitantes e de até 7.000.000 (sete milhdes) de habitantes; w) 53
(cinquenta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 7.000.000 (sete milhdes) de habitantes e de até 8.000.000 (oito
milhdes) de habitantes; e x) 55 (cinquenta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 8.000.000 (oito milhdes) de
habitantes;”
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Municipais, sendo que a pormenorizagdo do seu funcionamento fica a cargo do Regimento

Interno.

2.3.2 Os Tribunais de Contas dos Estados

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o controle ganhou conotacdes
expansivas quando se trata da Administragdo Piblica. Aos 6rgdos de controle ndo basta,

apenas, cumprir mandamentalmente as atribui¢des fiscalizatdrias.

Conforme Licia Valle Figueiredo,

O controle externo deve ser feito ndo mais visando apenas ao que chamamos de
legalidade formal, mas também no que respeita a legitimidade, economicidade e
razoabilidade; de conseguinte, ao controle apenas formal sucede o material.
Sobretudo agora, que foi acrescentado o principio da eficiéncia aos principios da
Administracao Publica. Dai por que afirmamos, ja no inicio deste capitulo, que a
abrangéncia do controle tornou-se bem maior, ndo apenas pela sua extensao como,
também, pelas pessoas atingidas. (2008, p.366).

Paralelamente ao Legislativo, surge a figura do Tribunal de Contas, introduzida por
Ruy Barbosa de Oliveira'’ no Brasil, conforme anteriormente citado, tendo, junto ao primeiro,
a missdo de auxiliar o mesmo quando exerce o controle externo. Junto ao Poder Executivo,
sua fungdo € a de colaborador, sendo considerado uma entidade estatal dotada de

independéncia. (CASTRO, 2006, p. 423).

Por vezes confundida com a atividade do Poder Judicidrio, a atuacdo do Tribunal de
Contas ¢ meramente administrativa, mesmo que a legislacdo o tenha nominado Tribunal e
mesmo que a fungao de julgar o tenha sido determinada. Suas decisdes tém eficdcia apenas no
plano administrativo, sendo passiveis de questionamento judicial, caso os atingidos por elas se
sintam prejudicados. Af se encontra a diferenca nodal para os 6rgdos do Poder Judicidrio: a

mutabilidade de suas decisdes em outra esfera de Poder. (COSTA, 2010, p. 294).

Orgdo técnico, os Tribunais de Contas no Brasil possuem funcdo equivalente,
independentemente da esfera governamental em que atuam, com atuacdo técnica opinativa,

verificadora, assessoradora e jurisdicional administrativa. (MEIRELLES, 2012, p. 774).

Diz Alexandre de Moraes que

17 Ruy Barbosa de Oliveira, Senador no Brasil, de 1890 a 1921. Informagdo obtida através do site www.senado.gov.br.
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O Tribunal de Contas da Unido é dérgdo auxiliar e essencial de orientagdo do Poder
Legislativo, embora a ele ndo subordinado, praticando atos de natureza

administrativa, concernentes, basicamente, a fiscalizacdo, com garantias de
autonomia e autogoverno. (2014, p. 450).

Ainda sobre os Tribunais de Contas, sob o aspecto das suas atribui¢cdes, 0s mesmos
nio possuem funcgdo legislativa. Dessa forma, sdo incapacitados para a produgdo de normas
consideradas auténomas aplicdveis aos administradores de recursos publicos, afastados do
poder de legislar. Sua atividade especial € a fiscalizacdo, a qual recai dotada de dupla fungdo,
podendo ser enquadrada, ou comparada, as do Poder Judicidrio e Legislativo, mais préxima
do primeiro do que do segundo, devido ao controle constitucional a ele reservado. (JUSTEN

FILHO, 2008, p. 897).

De acordo com Margal Justen Filho,

Incumbe ao Tribunal de Contas o controle externo, especialmente na modalidade de
fiscalizag@o. Essa é uma atribui¢do que, em tese, pode enquadrar-se no ambito tanto
do Poder Judicidrio quanto do Legislativo. Quanto a sua natureza, a atividade do
Tribunal de Contas é muito mais préxima da funcdo de controle reservada
constitucionalmente para o judicidrio. Mais do que isso, a organizacdo estrutural
imprimida pela Constitui¢do ao Tribunal de Contas é extremamente semelhante a do
Poder Judiciario, tal como previsto no art. 73 da CF/1988. (2014, p. 1222).

Ao integrar a relatoria da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 215" do STF, o
Ministro Celso de Mello explicitou as atribui¢des dos Tribunais de Contas, salientando que os
Tribunais de Contas “foram investidos de poderes mais amplos, que ensejam, agora, a
fiscaliza¢do contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das pessoas estatais

e das entidades da sua administracdo direta e indireta”.

Delimitados os sujeitos do controle externo, nota-se que o surgimento de ambos se deu
em circunstancias diversas, bem como suas atribui¢des também lhes sdo caracteristicas.

Porém, possuem fung¢do conjunta que, ao que parece, tem a mesma natureza objetiva de

"Trecho da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 215 do STF: “Com a superveniéncia da nova Constituicdo,
ampliou-se, de modo extremamente significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas, os quais foram
investidos de poderes juridicos mais amplos, em decorréncia de uma consciente opc¢do politica feita pelo legislador
constituinte, a revelar a inquestionavel essencialidade dessa Institui¢ao surgida nos albores da Republica. A atuag@o dos
Tribunais de Contas assume, por isso mesmo, importancia fundamental no campo do controle externo e constitui, como
natural decorréncia do fortalecimento de sua acdo institucional, tema de irrecusdvel relevancia. O regramento dos Tribunais
de Contas Estaduais, a partir da Constitui¢do de 1988 — inobstante a existéncia de dominio residual para sua autdonoma
formulagdo — é matéria cujo relevo decorre da nova fisionomia assumida pela federacio brasileira e, também, do necessario
confronto dessa mesma realidade juridico-institucional com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que, construida
ao longo do regime constitucional precedente, proclamava a inteira submissao dos Estados-membros, no delineamento do
seu sistema de controle externo, ao modelo juridico plasmado na Carta da Republica.”
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promover, mesmo que coercitivamente, a delimitacio do campo de atuacdo dos

administradores publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seu artigo 73", que o nimero de
Ministros componentes do Tribunal de Contas da Unido é de nove, sendo que o regramento
legal ali estipulado é aplicado também aos demais Tribunais de Contas Estaduais, cujos
componentes sdo denominados de ‘“Conselheiros”. Tal aplicabilidade legal € fruto do
principio da simetria, previsto no artigo 75°° da Carta Maior, todavia ¢ aceito que os Tribunais

de Contas Estaduais tenham ndmero menor de Conselheiros, de acordo com a legislacio

estadual inerente.

O Supremo Tribunal Federal, instado a manifestar-se em assuntos que guardam
relacdo com os Tribunais de Contas, possui o seguinte entendimento acerca das disposi¢des

contidas na Constituicdo Federal de 1988:

O regramento dos Tribunais de Contas estaduais, a partir da Constitui¢do de 1.988 -
inobstante a existéncia de dominio residual para sua autdnoma formulagdo - €
matéria de cujo relevo decorre da nova fisionomia assumida pela Federacdo
brasileira e, também, do necessdrio confronto dessa mesma realidade juridico-
institucional com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que, construida ao
longo do regime constitucional precedente, proclamava a inteira submissdo dos
Estados-membros, no delineamento do seu sistema de controle externo, ao modelo
juridico plasmado na Carta da Republica. (Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n® 215-5 PARAIBA. Relator Ministro Celso de Mello).

A natureza juridica dos Tribunais de Contas € pacificamente aceita por seu condio
administrativo. Os Tribunais de Contas constituem-se em 6rgdos de natureza administrativa.

Celso Antdnio Bandeira de Melo os define como “(...) um conjunto organico perfeitamente

19 Artigo 73 da Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem
sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territdrio nacional, exercendo, no que couber, as
atribui¢des previstas no art. 96. § 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que
satisfacam os seguintes requisitos: I - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade; II - idoneidade
moral e reputacgdo ilibada; III - notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administracao
publica; IV - mais de dez anos de exercicio de fung@o ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos
mencionados no inciso anterior. § 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos: I - um terco pelo
Presidente da Republica, com aprovag¢do do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do
Ministério Piblico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antigiiidade e
merecimento; II - dois tercos pelo Congresso Nacional. § 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-
se-lhes, quanto a aposentadoria e pensdo, as normas constantes do art. 40. § 4° - O auditor, quando em substituicdo a
Ministro, terd as mesmas garantias e impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais atribui¢des da judicatura,
as de juiz de Tribunal Regional Federal.”

20 Artigo 75 da Constituicio Federal de 1988: “Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a
organizacdo, composicio e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. Pardgrafo tnico. As Constituicdes estaduais dispor@o sobre os Tribunais
de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.”
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autdonomo”. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Fun¢des do Tribunal de Contas, RDP n.
72, p. 136).

O Tribunal de Contas, portanto, é um 6rgdo independente, sem guardar qualquer tipo
de hierarquia com os Poderes elencados na Carta Magna. Ele constitui-se em 6rgdo auxiliar
do governo, fazendo com que sua contribui¢do tenha o objetivo de conduzir a administracio

publica de acordo com o regramento legal vigente e de acordo com suas atribui¢des.

Quanto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, a Constituicao
Estadual e a Lei Estadual n° 11.424/2000 — Lei Organica do Tribunal de Contas — dispdem
sobre a constituicdo, organizacdo, administracdo, competéncia e jurisdicio do Orgao.
Determina-se o nimero de sete para a quantidade de conselheiros e, em igual nimero, os

auditores substitutos de conselheiros.

José Cretella Junior, sobre os sistemas dos Tribunais de Contas no Brasil, relata que
estes possuem diferenciacdo relativamente aos modelos adotados pela Franca, Itdlia e Bélgica.
Todavia, enfatiza que guardam caracteristicas semelhantes que sagraram-se positivas quando

analisadas a luz de sua aplicag@o naqueles Paises.

Diz ele:

A andlise de nossas cortes de contas revela que o tipo de nosso Tribunal de Contas é

o eclético, isto €, ndo se filia a nenhum dos trés sistemas classicos estudados
(francés, italiano, belga), aproveitando, porém, os tracos positivos que se encontram
nos Tribunais da trilogia cldssica, ou seja, exame prévio, exame a posteriori, veto
absoluto, veto relativo com registro sob reserva.

De todo o exposto, extrai-se que a composi¢do dos Tribunais de Contas, quando diz
respeito aos seus integrantes e a sua forma de funcionamento, pode ser distinta, tratando-se de

um Estado-membro ou outro.

Contudo, as questdes essenciais que residem nas suas fungdes quando executam as
atividades que lhes sdo peculiares, guardam correspondéncia com o modelo de controle
externo eficaz, cujo objeto € auxiliar os 6rgdos governamentais (Executivo e Legislativo) no

aperfeicoamento da gestao ptiblica de qualidade.
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2.4 As atribuicoes do controle externo previstas na legislacio brasileira

O foco de estudo acerca do controle externo serd concentrado naquele exercido pelo
Legislativo, visto ser o objeto principal do presente estudo. O texto constitucional determina,
conforme ja explanado, quais sdo as atribui¢des de cada um dos dois sujeitos responsaveis por
exercer este controle nos Municipios, sendo eles a Camara de Vereadores auxiliada pelo

Tribunal de Contas do Estado.

Ocorre que o texto constitucional, contendo as atribuicdes, neste caso falando
exclusivamente do Tribunal de Contas, ¢ taxativo, ou pelo menos deveria ser. Porém, a
legislacdo hierarquicamente inferior tratou de ampliar determinadas competéncias as Cortes
de Contas, exemplificativamente pode-se citar a Lei Complementar n° 101/2000, também

conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. (CASTRO, 2006, p. 425).

A extracdo literal do texto constitucional determina as atribui¢des inerentes aos
Tribunais de Contas, quais sejam, principalmente, a de emitir parecer prévio sobre as contas
do Presidente e julgar as contas dos administradores piblicos enquadrados no artigo 71, II*'
da Constituicio Federal, ambas objetos do presente estudo. E necessdrio lembrar que se
aplicam as mesmas disposicdes quando se trata das contas dos administradores publicos nas

esferas governamentais inferiores. (MELLO, 2009, p. 934-935).

A amplitude do controle exercido pelos Tribunais de Contas, apesar de que o mérito
dos atos administrativos ndo compete a sua avaliacdo, € bastante ampla, conforme se deduz

dos ensinamentos de Egberto Maia Luz:

Ainda, a titulo ilustrativo, pode e deve ser ressaltado o que a respeito, insere a
Constituicdo Federal ao que tange o Tribunal de Contas do Municipio, no seu art.
31, in verbis: A fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma de lei. 1° - O controle externo da Camara Municipal
serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio
ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipio, onde houver. 2° O parecer
prévio, emitido pelo orgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve
anualmente prestar, so deixard de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
membros da Cdmara Municipal. 3° As contas dos Municipios ficardo, durante
sessenta dia, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e
apreciagdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei. 4° E

21 Artigo 71 caput e inciso 11 da Constituicdo Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: II - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario puiblico;”
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vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas Municipais. Fora de
ddvida, que a natureza da fiscalizagdo e desse controle ¢ aplicdvel, nitidamente pelo
Tribunal do Estado e da Unido, mas ndo é demasiado ser enfatizado que, ainda com
inteiro supedaneo na Constitui¢do, a relevante atribui¢d@o do Tribunal de Contas est4,
ainda, contida em mais um dispositivo que, v. g., é o art. 70 da Constitui¢do de 1988,
assim disposto: A fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengoes e reniincia de
receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder. Pardgrafo iunico — Prestard contas
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piiblicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigag¢do de natureza pecunidria.
(Grifo do autor). (2000, p. 200-201).

Paralelamente, o outro sujeito do controle externo também realiza suas atribuicdes.
Destaca-se que a Camara de Vereadores é considerada o 6rgdo decisério final quando se trata
do julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo, mas sempre em conjunto com 0s
Tribunais de Contas, entretanto somente com o auxilio destes, que emitem parecer prévio com
efeito vinculante relativamente as contas municipais. E vinculante apenas, porém pode ser
modificado quando julgado pela Camara, que o podera fazé-lo mediante votacdo de dois

tercos dos seus membros. (MEIRELLES, 2012, p. 774).

Esse poder de acolher ou rejeitar (aprovar ou reprovar) as contas do Executivo,
independentemente do parecer prévio do Tribunal de Contas, atribui natureza politica ao ato
de apreciacdo, desprezando qualquer critério técnico que tenha sido levado em conta pelo
orgao emissor do parecer. Fala-se, entdo, que o controle externo exercido pelo Legislativo é
também um controle politico, pois este se pronuncia representando o povo que é aquele que
realmente detém a propriedade de contribuinte, de “dono do negécio”. (CASTRO, 2006, p.
421).

O controle externo exercido pelo Legislativo, ao adentrar na seara jurisprudencial,
toma contornos diversos quando se tém presentes o0s debates, fundamentacdes e

regulamentagdes acerca do processo de contas dentro dos Tribunais respectivos.

Como o Tribunal de Contas de cada Estado-membro detém o poder de regulamentar
os tramites administrativos processuais para apreciar e julgar as contas de sua competéncia,
nem todos seguem a mesma sistematica e também o mesmo entendimento sobre quais atos

serdo passiveis de apreciagdo e quais serdo passiveis de julgamento.

Exemplifica-se citando trecho da Promo¢cdo MPC n° 388/2013 do Ministério Publico
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, dizendo que
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No entanto, entende este Parquet que, como ¢ recente a divisdo do antigo Processo
de Contas do Executivo em Processo de Contas de Gestdao e Processo de Contas de
Governo, deve esta Corte de Contas discutir mais profundamente os reflexos de cada
decisdo, consoante os fatos e fundamentos a seguir expostos. (Grifo do Procurador).
(RIO GRANDE DO SUL, Ministério Publico de Contas, 2013).

Desse modo, arremata-se com a convic¢ao de que, apesar do amplo regramento legal
existente determinando as atribui¢des de cada sujeito do controle externo da administracio
publica, por vezes ocorre a confusio, culminando na seara de um sendo adentrada pela de
outro. Busca-se, portanto, a limpidez que deve ser caracteristica nestes casos, pois a seguranga
juridica pode ser abalada através das decisdes diferentes para casos que se encontram em

iguais circunstancias, de acordo com o entendimento do 6rgdo julgador.

Ao avangar, estuda-se a peculiaridade do julgamento e da emissdo do parecer prévio
das contas dos Prefeitos Municipais, em todos os seus nuances, efetuada pelo Tribunal de

Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
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3 O SISTEMA DE APRECIACAO E JULGAMENTO DAS CONTAS MUNICIPAIS
INSTITUIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL

De acordo com o que estabelece a Constituicdo Federal, a Constituicdo do Estado do
Rio Grande do Sul e a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, o
sistema de apreciagdo e julgamento das contas municipais instituido no Estado em questao foi

colocado em prética de diferentes modos ao longo dos anos.

Através da nova determinag@o do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul, as contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente foram
bipartidas (Contas de Governo e Contas de Gestdo), de acordo com o entendimento dos

Conselheiros.

Compdem as Contas de Governo a andlise da gestdo fiscal bem como a aplicacdo dos
recursos vinculados a Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino e as Acdes e Servigcos
Publicos de Sadde e os balangos anuais, basicamente. Estas recebem parecer prévio do

Tribunal de Contas e sdo remetidas para julgamento por parte do Legislativo Municipal.

J4 as Contas de Gestdo possuem em sua composi¢do, fundamentalmente, a anélise dos
atos que resultem a utilizacdo, arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou administragdo de
dinheiros, bens e valores publicos pelos quais o 6rgdo responda, ou que assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria em nome deste. Essas contas ndo sdo submetidas ao crivo do Legislativo
Municipal, sendo julgadas definitivamente pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande

do Sul.

A justificativa para a modificacdo é de que quando o Prefeito Municipal atua como
ordenador de despesa, seus atos ndo podem sofrer, apenas, julgamento politico por parte do
Poder Legislativo Municipal correspondente. E necessdria a andlise ¢ o julgamento técnico,
pois, com o julgamento politico efetuado pelos Vereadores, podem advir ocasides de

aprovacdo de contas do administrador piblico mesmo contendo irregularidades insandveis.

Ocorre que podem acontecer possibilidades de aprovagdo ou reprovagdo de ambas as
contas ou também de uma ter o julgamento diverso da outra, gerando dificuldades de
interpretacdo das penalidades cabiveis, principalmente no que tange as inelegibilidades.

Diante de tal dilema, torna-se necessdria a avaliacdo da legalidade da forma de apreciacdo e
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julgamento das contas municipais, instituido normativamente pelo Tribunal de Contas do

Estado do Rio Grande do Sul.

3.1 A capacidade normativa dos 6rgaos auxiliares de controle externo dos Municipios

A Constituicdo Federal, em seu artigo 73*? ¢ também no artigo 96™, trata da
constituicdo e da organizacdo dos Tribunais de Contas. Tal organizacdo é remetida para os
proprios Tribunais, que possuem capacidade para a criagdo de 6rgaos internos necessirios ao

suporte para a realiza¢do dos trabalhos.

As Constituicdes e as Leis Estaduais dispdem, praticamente, com 0 mesmo texto
trazido pela Carta Magna acerca das atribui¢des e da organizacdo dos Tribunais de Contas dos

Estados-membros.

No caso particular do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, o assunto é
tratado tanto na Constituicdo Estadual quanto na Lei Estadual n° 11.424/2000, que dispde
sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado. Além da legislacdo tratada até o
momento, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul possui seu Regimento
Interno, objeto da Resolucdo n° 544 de 21 de junho de 2000, elaborado, aprovado e

modificado de acordo com o entendimento dos Conselheiros.

Analisando-se o rol de regramentos envolvendo a acdo dos Tribunais de Contas dos
Estados-membros e alguns métodos introduzidos no exercicio dos trabalhos desses, nota-se
que existem diferentes formas de atuagdo. Um particular pode ser trazido neste caso, objeto e
cerne do presente estudo, que é o sistema de apreciacdo e julgamento das contas dos Prefeitos
Municipais e demais administradores publicos do Rio Grande do Sul, elencados pelos

constituintes maximos, sendo que o método legal difere daquele do Estado de Santa Catarina,

22 Artigo 73 da Constitui¢do Federal: “O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito
Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdi¢do em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as atribuicdes
previstas no art. 96.”

» Artigo 96 da Constitui¢io Federal: “Compete privativamente: I - aos tribunais: a) eleger seus érgos diretivos e elaborar
seus regimentos internos, com observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a
competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgaos jurisdicionais e administrativos; b) organizar suas secretarias e
servig¢os auxiliares e os dos juizos que lhes forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade correicional respectiva; c)
prover, na forma prevista nesta Constitui¢cdo, os cargos de juiz de carreira da respectiva jurisdicdo; d) propor a criagio de
novas varas judicidrias; e) prover, por concurso publico de provas, ou de provas e titulos, obedecido o disposto no art. 169,
paragrafo tunico, os cargos necessdrios a administracdo da Justi¢a, exceto os de confianga assim definidos em lei; f)
conceder licenca, férias e outros afastamentos a seus membros e aos juizes e servidores que lhes forem imediatamente
vinculados;”



44

exemplificativamente, pois o segundo possui entendimento diverso do primeiro quando

enquadra os agentes publicos, dependendo do tipo de conta municipal analisada.

José Cretella Junior trata da natureza juridica dos Tribunais de Contas, bem como aduz

acerca das funcgdes a que estes devem se limitar, dizendo que:

Manuel Pedro Vilaboim, analisando o contencioso administrativo, diante da
Constituicdo Federal, entende que o Tribunal de Contas, “conquanto de natureza
administrativa, oferece, pelas garantias de independéncia que se lhe asseguraram e
pelos requisitos que devem presidir a sua composicdo, todas as garantias dos
tribunais do Poder Judicidrio. E um verdadeiro tribunal judicidrio”. Masagio,
considerando absolutamente inaceitdvel o julgamento de Vilaboim, demonstra que a
criagdo do novo 6rgdo ndo constitui excegdo a regra da jurisdi¢do e ndo importa em
concessao feita ao contencioso administrativo, que a Constitui¢do sempre repeliu. O

Tribunal de Contas, instituido pela Constituicdo, é um 6rgdo de Administragdo,
preposto do Poder Legislativo, com fun¢@o de auxiliar a este na tomada de contas da
receita e da despesa de cada exercicio financeiro; nessa atribui¢do nenhuma, de
nenhuma forma se incluem funcdes jurisdicionais; tendo o Tribunal de Contas
atribuicdes fixadas pela Constituicdo, ndo podem essas atribuicdes ser modificadas,
por diminui¢do ou por acréscimo, em razio de leis ordindrias. (2003, p. 91).

A sua capacidade auto-organizativa, decorrente da legislacdo, gera a autonomia dos
Tribunais de Contas, que contam, inclusive, com quadro técnico de pessoal préprio para o
desenvolvimento das diversas atividades fiscalizatorias. Apesar da amplitude laboral, esse
6rgdo nao pode ser considerado um Poder, mesmo diante da natureza juridica do trabalho

realizado. (ALVES. 2012, p. 472).

O termo “jurisdicdo”, determinado pelo legislador, pode ser considerado equivocado,
pois a prerrogativa exclusiva de dizer o direito cabe ao Poder Judicidrio e ndo a este 6rgdo que
¢ autéonomo, independente e fiscalizador dos atos praticados pelos administradores publicos.
Apesar de o ordenamento juridico aplicdvel produzir um certo conflito interpretativo, o campo

de atuacdo deve ser respeitado. (ALVES. 2012, p. 472).

O exercicio da fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentdria, operacional e
patrimonial, determinada aos sujeitos do controle externo, nao pode ser considerado irrestrito,
pois existem determinados limites de atuacdo, dependendo do 6rgdo que a exerce. Porém,
pode-se dizer que, relativamente aos poderes delegados pelo ordenamento juridico, a
amplitude da esfera jurisdicional € bastante ampla, principalmente a dos Tribunais de Contas.
A Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul abre espaco entre os artigos 70 e 77, tratando

de todos os aspectos ja elencados na Constituicdo Federal, contudo, com abrangéncia local e
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amplitude alargada. O seu artigo 75** d4 uma dimensio da capacidade normativa e a

independéncia concedida ao Tribunal de Contas.

Egberto Maia Luz, quando fala dos pormenores normativos dos Tribunais de Contas,

trata de sua formalidade componente e também da competéncia julgadora.

De se notar que tanto na Unido como nos Estados e Municipios os Tribunais de
Contas dispdem de um Regimento Interno que € um instrumento formal que traca as
normas funcionais especificas, quer no tocante as Camaras e ao Pleno, com
respectivas competéncias julgadoras e recursais e quer no que tange as auditorias e
administraco interna, tipicamente consideradas. (2000, p. 202).

A Lei Organica® do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, em seu
artigo 33% trata da sua competéncia, ou seja, determina quais sdo as atividades inerentes as
suas atribuicdes. Abrange as contas que o Governador e os Prefeitos Municipais devem
prestar, a fiscalizacdo na aplicacdo dos recursos, aplicacio de multas e determinagdo de

ressarcimento ao erdrio, a realizac@o de inspe¢des e auditorias, dentre outras.

2* Artigo 75 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul: “A lei dispord sobre a organizacdo do Tribunal de Contas,
podendo constituir camaras e criar delegacdes ou 6rgdos destinados a auxilid-lo no exercicio de suas funcdes e na
descentralizagdo de seus trabalhos.”

> Lei Estadual n° 11.424 de 06 de janeiro de 2000.

26 Artigo 33 da Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Ao Tribunal de Contas, 6rgio de
controle externo, no exercicio da fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, compete, nos
termos do disposto nos artigos 70 a 72 da Constitui¢do do Estado e na forma estabelecida nesta Lei, o seguinte: I - emitir
parecer prévio sobre as contas que o Governador do Estado deve prestar anualmente, nos termos dos artigos 35 a 37 desta
Lei; II - emitir parecer prévio sobre as contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente, nos termos dos
artigos 49 a 52 da presente Lei; III - julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administrag@o direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e/ou mantidas pelos
poderes publicos estadual e municipal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erdrio, nos termos dos artigos 43 a 46 desta Lei; IV - apreciar, para fins de registro, nos termos do
estabelecido nos artigos 47 e 48 desta Lei, no Regimento Interno ou em Resolu¢do, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administra¢@o direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e/ou mantidas pelos poderes
publicos estadual e municipal, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessodes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal
do ato concessério; V - realizar inspecdes e auditorias de natureza contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimonial, acompanhando a execucdo de programas de trabalho e avaliando a eficiéncia e eficdcia dos sistemas de
controle interno dos 6rgdos e entidades fiscalizados; VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos pertencentes ao
Estado, repassados pelo mesmo aos Municipios mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres; VII -
aplicar multas e determinar ressarcimentos ao erario, em caso de irregularidades ou ilegalidades; VIII - assinar prazo para
que o responsdvel pelo 6rgdo ou pela entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade; IX - sustar, se nao atendido, a execucdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembléia Legislativa ou
a Camara Municipal respectiva; X - requerer, no caso de contratos, a sustacdo dos mesmos a Assembléia Legislativa ou a
Camara Municipal respectiva, decidindo a respeito se os Poderes Legislativo ou Executivo correspondentes, no prazo de 90
(noventa) dias, ndo adotarem as medidas cabiveis, na conformidade do previsto nos artigos 53 a 56 da presente Lei; XI -
representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados; XII - decidir sobre dentincia, nos termos do
disposto nos artigos 60 e 61 desta Lei; XIII - decidir a respeito da cientificag@o, de que tratam os artigos 57 a 59 desta Lei,
nos termos ali definidos; e XIV - apreciar consultas que lhe sejam formuladas, nos termos do disciplinado no Regimento
Interno. § 1° - O Tribunal de Contas terd amplo poder de investigacio, cabendo-lhe requisitar e examinar, diretamente ou
através de seu corpo técnico, a qualquer tempo, todos os elementos necessarios ao exercicio de suas atribui¢des, ndo lhe
podendo ser sonegado qualquer processo, documento ou informacao, sob qualquer pretexto. § 2° - O Tribunal de Contas, no
exercicio de suas competéncias, podera determinar que os 6rgdos e as entidades sujeitos a sua jurisdi¢ao remetam-lhe dados
e/ou informacdes através de meio informatizado, magnético ou eletrdnico, na forma definida no Regimento Interno ou em
Resolugao.”
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Dessa forma, finda-se a avaliagdo acerca da capacidade normativa desse 6rgdo auxiliar
de controle externo com a fiddcia de que todo o regramento existente tem o objetivo de
manter os administradores ptblicos centrados na correta aplicagdo dos recursos e, também,
que os atos administrativos sejam efetuados dentro da legalidade e com a finalidade que se

impde no exercicio destas funcgoes.

Ressalva-se, todavia, que os Tribunais de Contas ficam vinculados ao disposto na
Constitui¢do Federal, que atribuiu o sfatus de 6rgdo meramente administrativo, cujas
atribui¢des devem ser exercidas dentro de sua seara jurisdicional, sem que haja qualquer tipo

de modificacdo procedimental confrontante com a legislacdo vigente.

3.2 A resolucao n°. 943/2012 do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul possui seu Regimento Interno

concebido através das inimeras resolucdes que o criaram e o modificaram ao longo dos anos.

Sua consolidagdo e alteragdes foram aprovadas no ano 2000 através da Resolucdo n°
544. De 14 para cd, as modificacdes se sucederam. O artigo 1?7 do Regimento Interno

determina a sua abrangéncia.

Grifa-se que o conteddo a ser tratado € delimitado pela ordem juridica vigente, ou seja,
sua composicdo, bem como as formas adotadas para a realizacdo de todas as suas atribuicdes,
devem estar estritamente de acordo, em consondncia, com respeito ao que os Orgaos

legiferantes balizaram.

De acordo com o estabelecido na Constituicdo Federal, em seu artigo 75, pardgrafo
tinico™®, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul é composto, como os demais

Tribunais dos Estados-membros, de sete conselheiros. O artigo 5°* do seu Regimento Interno,

27 Artigo 1° do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Este Regimento dispde sobre a
constitui¢ao, estrutura, atribui¢des, competéncia e funcionamento do Tribunal de Contas do Estado e regula o procedimento
e o julgamento dos processos que lhe sdo atribuidos pela ordem juridica vigente, bem como daqueles em que lhe cabe
emitir parecer.”

% Artigo 75, Pardgrafo tinico da Constituicio Federal: “As normas estabelecidas nesta segdo aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composicio e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. Pardgrafo tnico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais
de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.”

2 Artigo 5° do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “O Tribunal de Contas do Estado
compde-se de sete Conselheiros, nomeados na forma da Constituicdo do Estado e tem jurisdi¢do sobre todos os
responsaveis, pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou
administrem dinheiros, bens e valores publicos pelos quais respondam o Estado ou qualquer dos Municipios que o
compdem, ou que assumam obrigacdes em nome do Estado ou de Municipio.” (Grifo do Tribunal).
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expressamente, determina quais sdo os agentes publicos abrangidos pelas atribui¢des ao
Tribunal designadas. Na sequéncia, outro artigo, o 6>, detém igual importancia, pois trata da
estrutura interna para que os trabalhos sejam desenvolvidos de acordo com os preceitos

mandamentais legais.

Com o advento da Resolucdo n° 943 de 04 de abril de 2012, o Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul sofreu alteracdes significativas. Dentre
elas, destaca-se a modificagdo da nomenclatura e do sistema de apreciacdo e julgamento das
contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente. Até a modificacdo referida, as
contas municipais recebiam o seguinte tratamento regimental, de acordo com o artigo 80 da

Resolucdo n® 641/2003, que dispde:

Para fins de elaboracdo do Parecer Prévio conclusivo sobre as contas que os
Prefeitos Municipais devem prestar anualmente as respectivas Camaras e avaliacao
do desempenho da administracdo, incluida a andlise especifica e obrigatéria da

aplicacdo dos recursos vinculados a Manutencido e Desenvolvimento do Ensino,
Agdes e Servicos Publicos de Satide e a Gestdo Ambiental, serdo utilizados
procedimentos de auditoria, inclusive verificagdes no local, e os elementos
constantes do balango anual relativo ao exercicio sob exame e demais documentos
indicados neste Regimento. (RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas, 2003).

N

O parecer prévio, presente no texto regimental, anterior a modificacdo, possuia as
Camaras do Tribunal como competentes para sua emissdo, conforme pode se observar
analisando o artigo 13 da Resolucdo n® 641/2003: “Art. 12 Compete as Camaras: [...] VI —
emitir Parecer Prévio sobre as contas que os Prefeitos, anualmente, devem submeter as

Camaras Municipais; [...] . (RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas, 2003).

Ocorre que nio havia diferenciacdo acerca de que tipo de conta estaria sob a andlise
para a emissdo de tal parecer. Toda e qualquer conta prestada pelos Prefeitos Municipais, de
acordo com o que exigia o Regimento Interno do Tribunal, estavam abrangidas pelo

regramento imposto.

Tal competéncia estd presente atualmente, ou seja, com o advento da Resolucdo n°
943/2012 ainda permanece a emissdo de parecer prévio, sob responsabilidade das Camaras,
porém, ndo mais sobre as “contas que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente”,

mas obedecendo a nova redacgdo do inciso VI do artigo 12 que diz: “[...] VI — emitir Parecer

3 Artigo 6° do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Integram a organizagio do
Tribunal de Contas: I — O Tribunal Pleno; I — As Camaras; III — As Camaras Especiais e as Camaras Especiais Reunidas;
IV = Os Conselheiros; V — A Presidéncia; VI — A Vice-Presidéncia; VII — A Corregedoria-Geral; VIII = A Auditoria e os
Auditores Substitutos de Conselheiros; IX — O Corpo Técnico e os Servigos Auxiliares; X — O Juizo Singular.” (Grifo do
Tribunal).
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Prévio sobre as contas de governo que os Prefeitos, anualmente, devem submeter as Camaras

Municipais; [...]” (RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas, 2012).

A divisdo das contas estd consolidada no Regimento Interno do Tribunal nos artigos

80 e 81, que assim as caracterizam:

Art. 80 — Para fins de elaborag¢do do Parecer Prévio conclusivo sobre as contas de
governo que os Prefeitos Municipais devem prestar anualmente as respectivas
Camaras e avaliacio do desempenho da administracdo, serdo consideradas as
andlises da gestdo fiscal e da aplicacdo dos recursos vinculados 2 Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino e as A¢des e Servicos Publicos de Satde, assim como
os elementos constantes do balango anual relativo ao exercicio sob exame e demais
documentos indicados neste Regimento. Art. 81 — Integram o processo de contas de
gestdo do Poder Executivo Municipal os procedimentos de auditoria destinados ao
exame dos atos praticados e fatos ocorridos em determinado exercicio, ou em parte
do mesmo, compreendendo a andlise dos dados remetidos pelos entes
jurisdicionados, incluindo-se as informagdes obtidas por meio informatizado,
magnético ou eletrdnico previamente definido em resolucdo, e verificacoes
efetuadas no local, de modo a permitir também a avaliacdo do sistema de controle
interno, inclusive no que concerne a habilitacdo das entidades beneficiadas com
contribui¢des, subvengdes ou auxilios e as respectivas concessdes e prestagdes de
contas. (RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas, 2012).

Portanto, houve a divisdo das contas municipais dos Municipios do Estado do Rio
Grande do Sul em andlise pelo respectivo Tribunal. Atribuiu-se a nomenclatura de Contas de
Governo e Contas de Gestdo, sendo que o parecer prévio € emitido apenas para as primeiras.
Conforme relatado até o momento, as contas passiveis de parecer prévio pelo Tribunal sdo

remetidas para o exercicio de julgamento por parte do Poder Legislativo.

J4 as Contas de Gestdo dos Prefeitos Municipais sofrem nova roupagem, sendo
julgadas pelo Tribunal de Contas, de acordo com a redagdo dada pelo artigo 12, inciso XIV>'
do Regimento Interno, justamente pelo fato da divisdo das contas e, também, por nao estarem

os Prefeitos Municipais abrangidos no inciso IX do artigo 10*> do Regimento em anilise.

Tal mudanca gerou discussdo interna, pois o Ministério Publico de Contas, quando do

. . o . C o~ . . 3
inicio da aplicabilidade das novas disposi¢des do Regimento Interno, questionou ? acerca da

31 Artigo 12, inciso XIV do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Compete as
Camaras: [...] XIV — julgar as contas de gestdo dos administradores e demais pessoas ndo relacionadas no inciso IX do
artigo 10, responsaveis por dinheiros, bens e valores ptiblicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas ou mantidas pelo Poder Publico estadual e municipal e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio estadual ou municipal;”

32 Artigo 10, inciso IX do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Art. 10 — Ao Tribunal
Pleno competem, além de outras atribui¢des, as seguintes: [...] IX — julgar as contas de gestdo dos administradores da
Assembléia Legislativa, do Tribunal de Justica, do Tribunal de Justica Militar, do Ministério Publico, do Tribunal de
Contas e da Defensoria Publica;”

33 Trecho extraido da Promogdo MPC n° 388/2013 do Ministério Piblico de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “No
entanto, entende este Parquet que, como € recente a divisdo do antigo Processo de Contas do Executivo em Processo de
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ponderacdo que deveria ser feita pelos Conselheiros relativamente aos efeitos de suas
o~ . . g eqe . ~ 3
decisdes, opinando, posteriormente, pela possibilidade de aplicacio®™ das novas

determinacdes do Regimento.

O tema € objeto de divergéncia, tanto doutrindria quanto jurisprudencial.
Contrariamente ao entendimento do Ministério Piblico de Contas e do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, vem o doutrinador José Nilo de Castro contribuir para o avango

da discussdo, dizendo que:

Efetivamente quem julga as contas do Presidente da Republica, anualmente, e
aprecia os relatérios sobre a execugdo dos planos de governo é o Congresso
Nacional (art. 49, IX, CR). Competéncia privativa do Congresso a matéria, a de
julgar as contas do Chefe do Poder Executivo Federal. Em decorréncia do disposto
no art. 75 do Texto Magno e em atendimento ao principio da simetria com o centro,
que informa nossa Reptblica Federativa, estas normas e preceitos se estendem aos
Estados e aos Municipios (arts. 25 e 29, respectivamente, da CR). Extensibilidade
compulséria. Assim, quem julga as contas do Governo do Estado, anualmente é a
Assembléia Legislativa, depois de emitido o parecer prévio pelo Tribunal de Contas.
Da mesma similitude, quem julga as contas anuais do Prefeito ¢ a Camara
Municipal, apds a emissdo de parecer prévio, que deixard de prevalecer se 2/3 dos
membros da Camara Municipal assim deliberarem, isto &, assim julgarem (art. 31,
§§1° e 2° da CR). (CASTRO, 2006, p. 427).

Para Hely Lopes Meirelles, os Tribunais de Contas dos Estados possuem funcio
auxiliar no controle externo do Poder Executivo Municipal, pois os pareceres prévios acerca
dos processos de contas do Executivo tem efeito vinculante para o Poder Legislativo, até que
seja realizado seu julgamento, possuindo cardter simplesmente opinativo, norteador e
informativo, atuando como acessério no julgamento previsto constitucionalmente. Desse

modo, preleciona ele:

As atividades dos Tribunais de Contas do Brasil expressam-se fundamentalmente
em fungoes técnicas opinativas, verificadoras, assessoradoras e jurisdicionais
administrativas, desempenhadas simetricamente tanto pelo TCU quanto pelos dos
Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios que os tiverem
(presentemente, s6 o Municipio de Sdo Paulo e o do Rio de Janeiro os t€ém). Quanto
aos Municipios, suas contas sdo julgadas pelas proprias Camaras de Vereadores,
“com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver” (art. 31, §1°),
deixando de prevalecer o parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente, por
decisdo de dois tercos dos membros da Camara Municipal (art. 31, §2°). Criou-se
assim, para as contas municipais, um sistema misto em que o parecer prévio do
Tribunal de Contas ou do o6rgdo equivalente é vinculante para a Camara de

Contas de Gestio e Processo de Contas de Governo, deve esta Corte de Contas discutir mais profundamente os reflexos de
cada decisao, consoante os fatos e fundamentos a seguir expostos.” (Grifo do Procurador).

3+ Trecho do Parecer MPC n° 08720/2013 do Ministério Pablico de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Assim, a fim de
concretizar o principio sensivel constitucional da prestacdo de contas, que deflui do principio fundamental republicano,
impde-se o exercicio de ambas as competéncias pelo Orgdo de Controle Externo, a de emitir parecer prévio sobre as contas
de governo e a de julgar as contas de gestdo do Chefe do Poder Executivo.”
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Vereadores até que a votacdo contra esse mesmo parecer atinja dois ter¢os de seus
membros, passando, dai por diante, a ser meramente opinativo e rejeitdvel pela
maioria qualificada do Plendrio. Portanto o parecer do Tribunal ou érgdo de contas
vale como decisdo enquanto a Camara ndo o substituir por seu julgamento
qualificado pelo quorum constitucional. (Grifo do autor). (2012, p.774).

No mesmo sentido, tem-se o posicionamento do Tribunal Superior Eleitoral, em trecho
do voto do Ministro Arnaldo Versiani no Recurso Ordindrio n°® 751-79.2010.6.27.0000 -

classe 37— Palmas — Tocantins, que, quando aprecia a matéria, assim refere:

Reafirmo, ndo obstante, 0 mesmo entendimento que manifestei nas elei¢des de 2008
de que, ainda que o Prefeito seja responsdvel pela execucdo de orcamento e pela
captagdo de receitas e ordenacdo de despesas, o Tribunal de Contas ndo é
competente para julgamento das suas contas, porquanto o art. 31 da Constituicdo
Federal ¢ claro ao atribuir & Camara Municipal tal competéncia. Entendo que nao hd
como estabelecer exce¢do a essa regra, em face do disposto no art. 71, II, da
Constituicao Federal. Nao me parece possivel dizer que, pelo fato de o art. 71, 11, da
CF aludir a "contas dos administradores e demais responsdveis", seria, entdo, essa
disposicdo aplicdvel ao Prefeito enquanto ordenador de despesas. A circunstancia de
o Prefeito ndo se cingir a qualidade de agente politico e assumir a fungdo de gestor
direto de recursos publicos ou praticar atos tipicos como administrador de dinheiro,
bens ou valores publicos - como alguns sustentam na defesa da tese de que o
Tribunal de Contas tem competéncia para julgar tais contas - ndo desloca, a meu ver,
a competéncia definida no texto constitucional. (Grifo do legislador). (BRASIL,
Tribunal Superior Eleitoral, 2010).

Que os Tribunais de Contas possuem autonomia para estabelecerem seus proprios
regramentos para a apreciagdo das contas que os Chefes do Poder Executivo devem prestar
ndo hd duvida. A classificacdo nominal que se aplica aos variados tipos de contas a que estes
devem prestar varia de acordo com o regimento interno de cada Tribunal de Contas. Todavia,
seguindo o entendimento constitucional de que a competéncia para julgamento destas cabe as
Céamaras Municipais, o Ministro do Tribunal Superior Eleitoral Arnaldo Versiani explicita
que o método utilizado para a apreciacdo ndo pode contrariar os preceitos que o Constituinte

estipulou ou mesmo tornar confuso algo que emergiu lirnpido3 s,

José Nilo de Castro, em sua obra dedicada exclusivamente a tratar sobre o julgamento

das contas municipais, enfatiza que o Tribunal de Contas possui atribuicio meramente

33 Parte do voto do Ministro do Tribunal Superior Eleitoral Arnaldo Versiani no Recurso Ordindrio n® 751-79.2010.6.27.0000
— Classe 37 — Palmas — Tocantins: “Vislumbro até mesmo certa dificuldade de se distinguir, em cada caso, a atividade
atinente a contas de gestdo — que, conforme aduziu o Ministro Ayres Britto no julgamento do Recurso Especial n® 29.117,
dizem respeito a trés momentos tipicos da realizacdo de individualizadas despesas (empenho, liquidagdo e pagamento) —
daquelas anuais alusivas aos resultados gerais do governo municipal (financeiro, operacional, contdbil, or¢camentdrio e
patrimonial), bem como a fiel execugdo dos programas de governo estabelecidos em leis or¢amentarias. E, nesse particular,
destaco as circunstancias do caso concreto, em que o Tribunal de Contas rejeitou a prestacdo de contas por entender
evidenciadas infragdes a normas legais de natureza contdbil, financeira e patrimonial (fl. 34), o que diria respeito a aspectos
relacionados a resultados da Prefeitura de Santa Rosa do Tocantins. Logo, o exame e julgamento dessas contas seriam da
estrita competéncia da Camara Municipal, que, afinal, as aprovou, conforme decreto de fls. 86-87.”
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opinativa quando trata das contas anuais do Chefe do Poder Executivo. Observa o doutrinador

o0 seguinte:

A Constituicdo Federal, ao dispor sobre o controle externo das contas anualmente
prestadas pelo Chefe do poder Executivo, prescreve que estas, uma vez apreciadas
pelo Tribunal de Contas (art. 71, I) deverdo ser julgadas pelo Poder Legislativo (art.
49, IX). A apreciag¢do das contas anuais da Chefia do Executivo constitui uma das
mais elevadas atribui¢des do Tribunal de Contas, a quem compete examind-las de
forma global, mediante parecer prévio, no que concerne aos seus aspectos de
legalidade, legitimidade e economicidade. A andlise do art. 71, I, da Carta Federal —
extensivel aos Estados-membros por forca do art. 75 — permite, de logo, extrair duas
conclusdes: 1. a de que o Tribunal de Contas, somente na hipdtese especifica de
exame das contas anuais do Chefe do Executivo, emite pronunciamento técnico, sem
contetido deliberativo, consubstanciado em parecer prévio, destinado a subsidiar o
exercicio das atribuicdes fiscalizadoras do Poder Legislativo e 2. a de que essa
manifestacdo meramente opinativa ndo vincula a instituicdo parlamentar quanto ao
desempenho de sua competéncia decisoria. Torna-se evidente, portanto, que, em se
tratando das contas anuais do Chefe do Poder Executivo — e destas somente —, as
funcdes do Tribunal de Contas assumem o cardter de mero pronunciamento
opinativo. (Grifo nosso). (2000, p. 62).

A Corte Constitucional brasileira pronuncia-se frequentemente sobre o tema, quase
sempre de forma desnecessdria, visto que possui jurisprudéncia consolidada e no mesmo
sentido de entendimento solidificado junto ao Tribunal Superior Eleitoral. A movimentagao
da mdaquina judicial para manifestar-se sobre matéria ja consolidada é tema que demanda
andlise. Todavia, tal andlise nao é pertinente para 0 momento, serve apenas como arquétipo
para enfatizar a discrepancia existente nas instdncias administrativas (Tribunais de Contas),

relativamente ao entendimento judicial acerca do julgamento das contas municipais™®.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Mendes, enfatiza, em voto recente,

que,

Conforme consignado na decisdo agravada, o Supremo Tribunal Federal fixou
entendimento, na ocasido do julgamento da ADI 849 e da medida cautelar na ADI
3.715, no sentido de que a Constituicdo Federal ¢ clara, ao determinar, em seu art.
75, que as normas constitucionais que conformam o modelo de organizacdo do
Tribunal de Contas da Unido sdo de observancia compulsdria pelas constitui¢cdes dos
estados-membros. No ambito das competéncias institucionais do Tribunal de
Contas, esta Corte tem reconhecido a clara distin¢do entre (i) a competéncia para

*® Trecho de Agravo Regimental na Reclamagio 13.022 Distrito Federal do Supremo Tribunal Federal, cujo Ministro Relator
foi Gilmar Mendes: “Verifico que as alegacdes da parte sdo impertinentes e decorrem de mero inconformismo com a
decisdo recorrida, uma vez que o agravante ndo trouxe argumentos suficientes para infirmé-la, visando apenas a rediscussiao
da matéria decidida de acordo com a jurisprudéncia desta Corte. [...JAssim, no tocante as contas prestadas pelo Chefe do
Poder Executivo, cabe ao Tribunal de Contas apenas a apreciacdo mediante parecer prévio. A competéncia para julgé-las
fica a cargo do Poder Legislativo. Nesse sentido, confiram-se os seguintes julgados: ADI 1.140-5/RR, rel. min. Sydney
Sanches, DJ 26.9.2003; ADI 1.779-1/PE, rel. min. Ilmar Galvao, DJ 14.9.2001; ADI 1.964-3/ES, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJ 7.5.1999; ADI 849-8/MT, rel. min. Sepulveda Pertence, DJ 23.4.1999; RE 471.506-AgR, de minha relatoria,
Segunda Turma, Dje 20.5.2011; RE 132.747, rel. min. Marco Aurélio, Pleno, Dj 7.12.1995;”
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apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Chefe do
Poder Executivo, especificada no art. 71, inciso I, CF/88, e (ii) a competéncia para
julgar as contas dos demais administradores e responsdveis, definida no art. 71,
inciso II, CF/88. (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2014).

Entretanto, para Marcio Bessa Nunes, os Tribunais de Contas dos Estados possuem
competéncia para realizar o julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo quando esse
estiver praticando atos relativos ao ordenador de despesa através dos chamados atos de
execugdo, visto serem, esses atos, eminentemente técnicos e ndo passiveis de serem
submetidos apenas a um julgamento politico efetuado pelo Poder Legislativo. Desse modo,

nos traz o seguinte entendimento:

E natural que os atos de governo, por seu contetido eminentemente politico, e por
serem praticados por agentes eleitos (chefes de poderes executivos), tenham de ser
analisados, em definitivo, por um 6rgio politico, em um julgamento politico, feito
por agentes também eleitos (parlamentares). Com um detalhe: essa andlise nao
prescinde de um posicionamento técnico, em forma de Parecer (Prévio), fornecido
pelo Tribunal de Contas (art. 31, § 2° c/c art. 49, IX, CF/88). Também € natural que
os atos de gestdo sejam unicamente julgados pelo TC, sob aspectos unicamente
técnicos, e ndo por um 6rgdo politico ou sob parametros politicos. Dai, portanto, a
Constituicdo Federal de 1988, ao tratar das Cortes de Contas, falar em apreciagao,
no que toca aos atos de governo (na emissao do parecer prévio, que serd submetido
ao parlamento art. 71, I) e em julgamento, relativamente aos atos de gestdo
(insuscetiveis de controle pelo parlamento e até mesmo pelo Poder Judicidrio art. 71,
II). Ocorre, entretanto, principalmente nos municipios, que os Prefeitos Municipais,
além de exercer o comando geral da administracido (praticando atos de governo),
também exercem, inadvertidamente, atos de execu¢do, gerindo a mdquina publica
nos seus pormenores administrativos. Nesse caso, os atos de gestdo praticados por
Prefeito transmudam-se em atos de governo, e assim ficam imunes ao julgamento
pelo Tribunal de Contas, sendo apenas submetido ao crivo da Cdmara? Certamente
que nao. (20006, p. 7-8).

Do mesmo modo, o Superior Tribunal de Justica firmou posicionamento acerca da

matéria, em acordao assim ementado:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ATOS PRATICADOS POR PREFEITO, NO
EXERCICIO DE FUNCAO ADMINISTRATIVA E GESTORA DE RECURSOS
PUBLICOS. JULGAMENTO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. NAO SUJEICAO
AO DECISUM DA CAMARA MUNICIPAL. COMPETENCIAS DIVERSAS.
EXEGESE DOS ARTS. 31 E 71 DA CONSTITUICAO FEDERAL. Os arts. 70 a 75
da Lex Legum deixam ver que o controle externo — contdbil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial — da administracdo publica ¢ tarefa atribuida
ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O primeiro, quando atua nesta seara, o
faz com o auxilio do segundo que, por sua vez, detém competéncias que lhe sdo
proprias e exclusivas e que para serem exercitadas independem da interveniéncia do
Legislativo. O contetido das contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo é
diverso do conteido das contas dos administradores e gestores de recurso publico.
As primeiras demonstram o retrato da situacdo das financas da unidade federativa
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(Uniao, Estados, DF e Municipios). Revelam o cumprir do orcamento, dos planos de
governo, dos programas governamentais, demonstram os niveis de endividamento, o
atender aos limites de gasto minimo e maximo previstos no ordenamento para saude,
educagdo, gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balangos Gerais
prescritos pela Lei 4.320/64. Por isso, é que se submetem ao parecer prévio do
Tribunal de Contas e ao julgamento pelo Parlamento (art. 71, I c./c. 49, IX da
CF/88). As segundas — contas de administradores e gestores publicos, dizem respeito
ao dever de prestar (contas) de todos aqueles que lidam com recursos publicos,
captam receitas, ordenam despesas (art. 70, pardgrafo tnico da CF/88). Submetem-
se a julgamento direto pelos Tribunais de Contas, podendo gerar imputagdo de
débito e multa (art. 71, I e § 3° da CF/88). Destarte, se o Prefeito Municipal assume
a dupla funcdo, politica e administrativa, respectivamente, a tarefa de executar
orcamento e o encargo de captar receitas e ordenar despesas, submete-se a duplo
julgamento. Um politico perante o Parlamento precedido de parecer prévio; o outro
técnico a cargo da Corte de Contas. Inexistente, in casu, prova de que o Prefeito ndo
era o responsdvel direto pelos atos de administragdo e gestdo de recursos publicos
inquinados, deve prevalecer, por forca ao art. 19, inc. II, da Constitui¢do, a
presun¢@o de veracidade e legitimidade do ato administrativo da Corte de Contas
dos Municipios de Goids. Recurso ordindrio desprovido. (Grifo do julgador).
(BRASIL, Superior Tribunal de Justica, 2002).

Na mesma linha, tem-se o entendimento jurisprudencial do Superior Tribunal de
Justica ao apreciar a matéria, ponderando acerca da possibilidade de haver o julgamento do

Chefe do Poder Executivo quando, este, atua como ordenador de despesa. Preceitua o julgado:

Observados os diversos incisos do art. 71, identificamos, entre as atividades do
Tribunal de Contas, a apreciacdo das contas, atuando ele como 6rgdo opinativo;
APRECIA e emite PARECER PREVIO (inciso I); e a atribuicio de JULGAR as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outras irregularidades de que
resulte prejuizo ao erdrio publico (inciso II). Partindo-se da idéia de que ndo contém
a Constituicdo palavras intteis e de que se estendem os principios constitucionais as
trés esferas de Poder - Unido, Estados e Municipios -, podemos afirmar que nos
Estados o Tribunal de Contas funciona com a dupla atribuicdo: 6rgdo auxiliar e
6rgido julgador. A diferenca de atribui¢des fica na dependéncia do que se coloca para
apreciagdo. No exercicio da fung¢do politica de geréncia estatal, quando sdo
examinados os atos de império na confecgdo, atuagdo e realizagdo orcamentaria, € o
Tribunal 6rgdo opinativo e, como tal, assessora tecnicamente o Legislativo, a quem
compete o julgamento das contas do chefe politico: Prefeito, Governador e
Presidente da Republica (art. 71, inciso I, c/c o art. 49, IX, da CF/88).
Diferentemente, quando examina o agir do ordenador de despesas, o Tribunal de
Contas vai além, porque lhe compete julgar tais contas. Nas organizacdes estatais
mais complexas, é impensavel que seja o Governador ou o Presidente da Reptiblica,
o ordenador de despesas, atividade que ¢ delegada servidor a ele subordinado. Na
hipétese dos autos, analisa o Tribunal de Contas, de conformidade com o inciso II
do art. 71 da CF/88, porquanto examinados os atos de gestdo do Senhor Prefeito, ao
apreciar dendncia formulada pela Procuradoria Geral de Justica, a irregular
contratacdo de empresas prestadoras de servico no pagamento de obras ndo
edificadas ou ndo executadas e na aquisicdo de imdvel sem transferi-los ao
Municipio. (BRASIL, Superior Tribunal de Justiga, 2002).

Importante destacar o Parecer MPC N° 08720/2013 emitido pelo Procurador-Geral do
Ministério Pdblico de Contas do Rio Grande do Sul, Geraldo Costa da Camino, quando

instigado a se manifestar sobre a constitucionalidade da Resolug¢dao n® 943/2012 do Tribunal
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de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. No referido parecer sdo juntadas inimeras
jurisprudéncias de ambito Estadual e Federal, todavia sem trazer clareza ao tema, mas aduz

que:

Nessa senda, verifica-se que as modificagdes introduzidas pela Resolugdao TCE n°
943/2012, visaram a adequacdo da sistematica de julgamento de todos aqueles
administradores e demais responsdveis — inclusive o Prefeito Municipal — “que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico” (art. 71, inc. II, da CR/1988). Ademais, a incidéncia de
competéncias distintas do Tribunal de Contas (as previstas nos referidos incisos I e
IT do art. 71 da Constitui¢do) em relagdo ao mesmo agente publico (o Chefe do
Poder Executivo) impede inadmissivel situagdo de conduta imune a
responsabilizacdo. Figure-se a hipdtese de atos de gestdo contrdrios as normas
administrativas, praticados em conjunto pelo Chefe de Poder Executivo e por um seu
subordinado. A se admitir que ndo possa o Tribunal julgar as contas de gestdo do
agente politico, seu subordinado arcaria isoladamente com as sancdes pelos ilicitos
perpetrados por ambos. Ocorre que, no julgamento das contas de governo do Chefe
do Poder Executivo, pelo Poder Legislativo, este se limita a aprova-las ou rejeita-las,
a mingua de competéncia para impor san¢des ou determinar a devolug@o de valores.
Assim, a fim de concretizar o principio sensivel constitucional da prestacido de
contas, que deflui do principio fundamental republicano, impde-se o exercicio de
ambas as competéncias pelo Orgio de Controle Externo, a de emitir parecer prévio
sobre as contas de governo e a de julgar as contas de gestdo do Chefe do Poder
Executivo. (RIO GRANDE DO SUL, Ministério Publico de Contas, 2013).

Ainda, no parecer sob andlise, ¢ importante salientar a fundamentacao utilizada para o
conclusivo relato, com destaque para a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

paradigmada:

Por fim, e mais importante, refere-se a posicdo do Supremo Tribunal Federal, que
nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 849, examinando as
competéncias institucionais do Tribunal de Contas da Unido, reconheceu a diferenca
entre as contas de governo (art. 71, 1, da CR/1988) e contas de gestdo (art. 71, 11,
CR/1988), em acoérdao assim ementado: “Tribunal de Contas dos Estados:
competéncia: observancia compulsdria do modelo federal: inconstitucionalidade de
subtracdo ao Tribunal de Contas da competéncia do julgamento das contas da Mesa
da Assembléia Legislativa - compreendidas na previsdo do art. 71, II, da
Constituicao Federal, para submeté-las ao regime do art. 71, c/c. art. 49, IX, que é
exclusivo da prestacdo de contas do Chefe do Poder Executivo. I. O art. 75, da
Constituicao Federal, ao incluir as normas federais relativas a "fiscalizacdo" nas que
se aplicariam aos Tribunais de Contas dos Estados, entre essas compreendeu as
atinentes as competéncias institucionais do TCU, nas quais € clara a distin¢do entre a
do art. 71, I - de apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder
Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo - e a do art. 71, II - de julgar as contas
dos demais administradores e responsdveis, entre eles, os dos 6rgdos do Poder
Legislativo e do Poder Judicidrio. II. A diversidade entre as duas competéncias,
além de manifesta, é tradicional, sempre restrita a competéncia do Poder
Legislativo para o julgamento as contas gerais da responsabilidade do Chefe do
Poder Executivo, precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se
de sistema especial adstrito as contas do Chefe do Governo, que nao as presta
unicamente como chefe de um dos Poderes, mas como responsavel geral pela
execucdo orcamentaria: tanto assim que a aprovacdo politica das contas
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presidenciais niao libera do julgamento de suas contas especificas os
responsaveis diretos pela gestdo financeira das inimeras unidades
orcamentarias do préprio Poder Executivo, entregue a decisio definitiva ao
Tribunal de Contas.” (Grifo nosso). (Grifo do autor). (STF, Tribunal Pleno, rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE, DJ de 23/04/1999, p. 01). (RIO GRANDE DO
SUL, Ministério Publico de Contas, 2013).

Ocorre que o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Mendes, utiliza a mesma
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 849, em decisdo recente, para negar provimento a
agravo regimental, entendendo exatamente o contrdrio do que o Procurador-Geral do
Ministério Pablico de Contas do Estado do Rio Grande do Sul para caso idéntico, citando,

inclusive, diversas outras manifestacdes da Suprema Corte em mesmo sentido”".

Como conclusdo, tem-se que a exegese constitucional acerca da matéria é bastante
controversa e passivel de fundamentacdo robusta, independentemente do posicionamento
adotado, sendo, portanto, passivel de questionamentos judiciais as decisdes administrativas
tomadas pelos Tribunais de Contas dos Estados que adotam a sistemdtica de dupla funcdo

(apreciar e julgar) quando analisam as contas do Chefe do Poder Executivo Municipal.

3.3 Os efeitos da aplicabilidade do novo sistema de apreciacdo e julgamento das contas

municipais

Conforme observado, os atos de apreciagdo e julgamento das contas municipais sio
efetuados pelos sujeitos do controle externo, quais sejam as Camaras de Vereadores e o

Tribunal de Contas do Estado.

Através da nova sistematica, as Contas de Governo do Chefe do Poder Executivo sdo
julgadas pela Camara Municipal apds a emissdo do parecer prévio do Tribunal de Contas. J4
as Contas de Gestao do mesmo agente publico sdo julgadas, em instdncia administrativa final,

pelo Tribunal de Contas.

Os efeitos decorrentes da aprovagdo ou reprovacdo, independentemente do agente
julgador, sdo os mesmos, consistindo na possibilidade de aplicacdo de multas, ressarcimento

ao erario e inelegibilidade do agente publico.

37 De acordo com o disposto na pdgina 52 e respectiva nota de rodapé.
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Tratando, especificamente, do tema central deste estudo, as contas de gestdo podem
receber trés tipos de julgamento: regulares, regulares com ressalvas ou irregulares. Quando
irregulares, configuram-se por nao qualificados os elementos contdbeis ou quando ndo
observadas as normas atinentes a administracdo e controle da execugdo orcamentdria e
financeira, patrimonial ou operacional, bem como a existéncia de débitos que gerem

indicativos de crime ou improbidade administrativa®®.

Como consequéncia de irregularidade, ao conteido de tal julgamento serd dada ciéncia
a Procuradoria Geral de Justica e ao Ministério Publico Eleitoral, para que tomem as medidas

cabiveis legalmente.

Ainda dentro das penalidades que podem ser aplicadas, em casos onde as contas sejam
julgadas regulares com ressalvas ou irregulares, tem-se a possibilidade de fixacdo do débito e
a correcdo das irregularidades ainda possiveis, conforme interpretacdo extraida do texto
regimental do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no seu artigo 100, que

estabelece:

Nas hipéteses previstas nos incs. II e III do artigo anterior, a decisdo poderd
compreender, além da fixacdo do débito, a determinacdo de corrigir as
irregularidades que ainda sejam sandveis, sem prejuizo das demais medidas previstas
em lei e neste Regimento. (RIO GRANDE DO SUL, Tribunal de Contas do Estado,
2012).

No particular que concerne as inelegibilidades, tanto a Camara de Vereadores quanto o
Tribunal de Contas possuem a atribui¢do de enviar ao Ministério Publico Eleitoral a
comunicacdo das decisdes desfavordveis aos agentes publicos e este realizard os

procedimentos cabiveis, tornando inelegivel o agente cometedor do ilicito.

O dispositivo indicador do procedimento de comunicacido estd previsto nos artigos
87% ¢ 88 do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.

Ademais, a inelegibilidade por reprovacdo de contas estd prevista, inicialmente, na Lei

3% Artigo 99 do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “As contas de gestdo serdo
julgadas: 1 — regulares; II — regulares, com ressalvas, quando houver falhas formais; III — irregulares: a) quando
desqualificados elementos contdbeis; ou b) quando houver inobservincia de normas atinentes a administragdo e controle
orcamentdrio, financeiro, patrimonial ou operacional, ou quando existam débitos que evidenciem indicios de crime ou ato
de improbidade administrativa. Pardgrafo tnico — Julgadas irregulares as contas em decisdo definitiva, serd dado
conhecimento do processo a Procuradoria-Geral de Justiga, para os fins legais, e ao Ministério Publico Eleitoral, na forma
do art. 87 deste Regimento Interno.”

%% Artigo 87 do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “Para os efeitos de inelegibilidade
de agente politico, o Tribunal enviard ao Ministério Publico Eleitoral, em 5 (cinco) dias apds o transito em julgado, o nome
do responsdvel cujas contas houverem recebido parecer desfavordvel, sendo dado conhecimento a Procuradoria-Geral de
Justica, para os fins legais.” Artigo 88 do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: “A
Camara de Vereadores remeterd ao Tribunal, no prazo de até 30 (trinta) dias apds o julgamento, para ciéncia, cépia da
decisdo sobre as contas da respectiva Administragdo Municipal.”
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Complementar n® 64/1990, alterada pela Lei Complementar n° 135/2010. Seus dispositivos
determinam que sdo inelegiveis*’, de forma imediata, a reprovacdo das contas, por 0ito anos,

os agentes publicos inseridos nesta condicao.

Podem, ainda, os agentes publicos fmprobos sofrerem as consequéncias das agdes
interpostas pelo Ministério Piblico com o intuito de penalizacdo pelos atos que causaram o0s

danos ao erédrio publico.

Como pode ser observado, a maioria das consequéncias relativas a rejeicao,
reprovacio ou irregularidade, independentemente do adjetivo utilizado, das contas do Chefe
do Poder Executivo Municipal estdo na seara eleitoral, porém sem prejuizo das possibilidades

de responsabilizacio criminal decorrentes da improbidade gerada por seus atos.

Conclui-se, também, que devido as diferentes correntes doutrindrias e jurisprudenciais
que tratam a competéncia para o julgamento final das contas dos Chefes do Poder Executivo,
podem ocorrer questionamentos judiciais acerca da capacidade para tal, principalmente
quanto ao fato de o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul ter realizado a
separacdo das contas e julgar os Prefeitos Municipais ordenadores de despesa e suas Contas

de Gestdo.

40" Artigo 1°, inciso I, alinea g da Lei Complementar n® 64/1990: “Sio inelegiveis: I - para qualquer cargo: g) os que tiverem
suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade insandvel que configure ato
doloso de improbidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver sido suspensa
ou anulada pelo Poder Judicidrio, para as elei¢es que se realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes, contados a partir da data da
decisdo, aplicando-se o disposto no inciso II do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusdo de mandatdrios que houverem agido nessa condi¢do;”
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CONCLUSAO

Através do presente estudo denota-se que é insito a administracdo publica, desde
sempre, realizar a governanga, o gerenciamento de bens e valores que pertencem a
coletividade, eis que dotados, os ocupantes dos cargos publicos, de deveres governamentais

voltados ao bem comum.

Todo aquele que se encontra na situacdo de administrador publico certamente estd
obrigado, pela legislacdo vigente e pelos principios gerais e especiais de direito, a proceder
em seu labor, cumprindo estritamente os deveres de realizar condutas que tenham o intuito de

promover o desenvolvimento pleno da coletividade.

Todavia, ndo basta que a ordem legal vigente exista para que haja a maxima eficacia
da administracdo publica exercida nas diversas esferas governamentais. Tanto que ela mesma,
a ordem legal vigente, cria os chamados controles da administracdo publica, justamente para
que os atos de gestdo ndo passem inclumes de avaliagio quanto a sua plena regularidade. E

nisso que reside a importancia do controle na administragdo publica.

Os atos de gestdo governamental certamente ndo podem causar prejuizo ao erdrio e a
coletividade, tanto que se assim ocorrerem existem os mecanismos de controle punitivo aos

seus responsaveis.

A Carta Magna, em seu artigo 70, determina como serd exercida, pelo Congresso
Nacional, a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da
Unido no que diz respeito a legalidade, economicidade e legitimidade dos atos emanados do
poder publico exercido pelos representantes designados. Pelo principio da simetria, hd a
aplicabilidade do dispositivo para os Estados-membros e também para os Municipios cujos
responsdveis serdo, respectivamente, as Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais.
Esta fiscaliza¢do serd sempre realizada com o auxilio dos Tribunais de Contas de cada ente

federativo, que juntos compdem o chamado controle externo.

Dentre as atribui¢des do controle externo previstas na Constituicdo Federal de 1988,
estd a de realizar a auditoria nas contas a que os Chefes do Poder Executivo tém de prestar
anualmente. Em ambito municipal, o Tribunal de Contas do Estado deverd emitir parecer
prévio pela aprovagio ou rejeicdo destas contas e esse parecer, vinculante, devera passar pelo
crivo das Camaras Municipais, responsdveis em realizar o julgamento das contas dos

Prefeitos. Esta € a exegese do artigo 71, I, da Carta Maior.
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De acordo com o artigo 71, 11, da Constituicdo Federal de 1988, as contas dos demais
agentes publicos, que nao os Chefes dos Poderes Executivos, ndo recebem parecer prévio, sao

julgadas diretamente pelos Tribunais de Contas Estaduais.

Tratando-se dos Tribunais de Contas dos Estados, os mesmos sdo dotados de natureza
juridica administrativa, possuindo prerrogativas de auto-organizacdo quanto ao seu
funcionamento, definindo, por exemplo, como serd regrado o mecanismo de apreciacio e
julgamento das contas dos entes ptiblicos, todavia sem extrapolar os dispositivos constantes

no ordenamento juridico.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul prevé este regramento em seu
regimento interno, que foi elaborado mediante a emissdo da Resolugdo n° 544/2000, sendo
modificado por indmeras outras resolugdes posteriores, dentre as quais destaca-se a de n°
943/2012, que fez a separacdo das contas que os Prefeitos Municipais devem prestar

anualmente em “Contas de Governo” e “Contas de Gestdao”.

Além de prever a divisdo das referidas contas, a nova resolu¢@o inovou e determinou
que as contas de governo fossem apreciadas mediante parecer prévio do Tribunal de Contas,
sendo remetidas, posteriormente, para o julgamento perante as Camaras Municipais, conforme
determina a Constituicdo Federal. Quanto as contas de gestdo, aquelas em que o Chefe do
Poder Executivo realiza atos de ordenagdo de despesa, estas recebem parecer, porém nao siao
submetidas ao crivo das Camaras Municipais, sendo julgadas pelo préprio Tribunal que as

apreciou.

A inovacdo fez pairar ddividas quanto a sua legalidade, tanto que os proprios
conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, quando do primeiro
julgamento realizado na vigé€ncia da nova resolugdo, solicitaram maiores esclarecimentos
acerca do procedimento e de sua regularidade, o que denota impulsividade na prépria emissao

da resolucdo.

Os esclarecimentos acerca da legalidade do ato foram emitidos através de parecer do
Ministério Publico de Contas do Rio Grande do Sul, por seu Procurador-Geral, cujo

entendimento foi pela regularidade e pela possibilidade de aplica¢do do termo resolutivo.

A fundamentacdo do parecer emitido pelo Ministério Publico de Contas do Rio
Grande do Sul foi alicercada em precedentes jurisprudenciais exarados pelo Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, pelo Superior Tribunal de Justica e pelo Supremo Tribunal

Federal, sendo que no caso especial da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o
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entendimento do Procurador-Geral, data vénia, foi equivocado, pois em sentido contririo ao

préprio acordao utilizado para a fundamentacao.

Diante de toda a andlise realizada no presente estudo, tem-se que a Resolucdo n°
943/2012 do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul é eivada de
inconstitucionalidade quando determina, em seu artigo 12, inciso XIV, o julgamento das
contas de gestdo dos Chefes dos Poderes Executivos Municipais pelo Tribunal de Contas do
Estado, pois contraria as disposicdes contidas no artigo 71, I e I, da Carta Magna e viola o

controle externo do executivo.

As decisdes exaradas pela Corte de Contas do Rio Grande do Sul causam efeitos que
podem levar a demandas juridicas que ja possuem consolidagdo jurisprudencial pela Suprema
Corte do Brasil, em sentido contrdrio ao entendimento do 6rgdo administrativo, gerando
prejuizos momentineos aos administradores puiblicos que possuirem o julgamento irregular
das contas, como, por exemplo, a inelegibilidade, levando a movimentacdo da madquina

judicidria que fard prevalecer sua decisao.
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