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Resumo: A Constituicdo de 1988 exige que todo aquele que manejar recursos publicos deve
prestar contas. Enguanto as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos sao julgadas pelos tribunais de contas, aquelas prestadas por chefes de
Poder Executivo sdo julgadas pelos parlamentos, ainda que ordenem despesas, como decidiu
o Supremo Tribunal Federal. Mas ainda € necessario investigar qual o impacto da auséncia de
competéncia das cortes de controle externo para julgar dos governantes no exercicio das suas
demais atribuicoes. Nessa lacuna, o objetivo deste artigo € entender se as cortes de contas
podem sancionar ou imputar débito a presidentes da Republica, governadores e prefeitos. Com
essa finalidade, analisa-se a responsabilidade financeira dos chefes de Poder Executivo a luz da
Constituicdo, com aplicacdo do método dedutivo. Como resultados, observa-se a autonomia
entre as funcdes judicante, fiscalizadora, sancionatdria e reintegratdria das cortes de contas,
identificam-se as hipoteses constitucionalmente previstas para aplicagao de multa e imputacao
de débito aos responsaveis e verifica-se que pode haver responsabilidade financeira dentro ou fora
de processos de julgamento de contas. Conclui-se que os tribunais de contas tém competéncia
para aplicar multa efou imputar débito a presidentes, governadores e prefeitos, desde que eles
sejam individualmente responsaveis, respectivamente, por ilegalidade de despesa ou dano ao
erario decorrente de infragdo a normas aplicaveis a gestao contabil, financeira, orcamentaria e/
ou patrimonial da Administracao Publica. Tamnbém se conclui pela necessidade de realizacac de
duas alteracdes nas leis orgénicas das cortes de contas e em seus regimentos internos.
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1 Introducao

Com a inevitavel' adog¢do do instituto da representacac nas democracias
contemporaneas, a responsabilidade por execucao e diregcao das atividades
estatais é atribuida a representantes, que as exercem em nome da sociedade
e assumem o compromisso de fazé-lo nao para vantagem propria, mas em
beneficio da coletividade.

Para bem cumprir suas fungdes, como ensinava Rui Barbosa, tais homens
publicos devem ser pessoas de confiancga, sabias e inteligentes, probas e
transparentes, altruistas e leais, atentas a lei e a justica.? Todavia, ainda que
atendam aos exigentes requisitos defendidos pelo “Aguia de Haia", os agentes
publicos de modo algum estarao a altura das figuras ideais de intelecto, carater e
virtude dosanjos que, na fantasia de James Madison *dispensariam a necessidade
de controle sobre suas atividades.

Na vida real, por maiores que sejam, habilidades, conhecimentos e atitudes
das pessoas encarregadas dos governos e demais atividades publicas nunca se
aproximam do ideal madisoniano, de modo que a desconfiang¢a nutrida pelos
cidadaos em relagao aos que detém o poder é natural, esperada, razoavel e
desejavel.* Em verdade, tendoem vista aslimitacdesinerentes a natureza humana
dos representantes, os riscos decorrentes da representagao® exigem a adogao
de um aparato institucional que incentive a tomada de decisdes sempre no
melhor interesse do povo, reduza a assimetria de informag¢ado entre governantes
e governados e desencoraje a corrupgao.

Aresposta dasinstituicoesdemocraticasaosriscosinerentesa representacao,
voltada a mitiga-los, é a accountability,® aqui entendida como a relagcdo em que
um ou mais agentes publicos sao limitados em sua discricionariedade, na medida

1 Deacordocom Robert Alan Dahl, a representagdo € a mudanga mais ébvia, em relacdo a antiga democracia, decorrente
da mudanca de escala do Estado e € “adotada como um elemento essencial da democracia moderna”, cf. DAHL, Robert
Alan. Democracy and its critics. New Haven: Yale University Press, 1989. p. 215 (tradugdo nossa).

2 BARBOSA, Rui. A imprensa e o dever da verdade. Sao Paulo: Com-Arte, 1920. p. 43.

3 MADISON, James. The Federalist, No. LI: the structure of government must furnish the proper checks and balances
between the different departments. In: VW. AA. The Constitution of the United States of America: and selected writings
of the founding fathers. New York: Barnes & Noble, 2012, p. 486.

4 O'DONNELL, Guillermo. Haorizontal accountability: the legal institutionalization of mistrust. In: MAINWARING, Scott;
WELNA, Christopher. Democratic accountability in Latin America. New York: Oxford University Press, 2003. p. 34-54. p. 41.

5 Embora viabilize os regimes democraticos em larga escala, a representacao politica tem efeitos colaterais relevantes,
dentre os quais Luis Felipe Miguel destaca a tomada de decisées por um pequeno grupo, no lugar da maioria, a baixa
rotatividade dos representantes e o distanciamento entre as vontades de representantes e representados, cf. MIGUEL,
Luis Felipe. Impasses da accountability: dilemas e alternativas da representacdo politica. Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, n. 25, p. 25-38, nov. 2005. p. 26-27.

& Cf.O'DONNELL,Guillermo. Delegative democracy. Journal of Democracy, Washington,v.5,n.1, p. 55-69, jan.1994. p. 61-62;
MIGUEL, Luis Felipe. Impasses da accountability: dilemas e alternativas da representacao politica. Revista de Sociologia
e Politica, Curitiba, n. 25, p. 25-38, nov. 2005. p. 27; MOTA, Ana Carolina Yoshida Hirano de Andrade. Accountability no
Brasil: os cidadaos e seus meios institucionais de controle dos representantes. 2006. 243 f. Tese (Doutorado em Ciéncia
Politica) — Departamento de Ciéncia Politica, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2006. p. 232.
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em gue tém a obrigacdo de prestar contas a outros agentes, os quais detém a
capacidade de sancionar ou premiar os responsabilizados.

Nas democracias, o principal instrumento de accountability é a selecéo
dos governantes e parlamentares por meio de eleicdes periodicas, nas quais os
eleitores podem utilizar o seu voto para premiar os ocupantes anteriores ou atuais
do poder, com a sua reconducao ou indicacdo de quem eles apoiam ao cargo,
ou para puni-los, com a escolha de seus opositores. Entretanto, como mostram
Larry Diamond, Marc F. Plattner e Andreas Schedler,” por si s, as eleicdes sdo
fracas demais para responsabilizar um governo e manter o poder do Estado sob
controle, ainda que sejam competitivas, livres e justas.

E que, no momento da escolha, os eleitores ndo utilizam seu voto apenas
para responsabilizar os agentes publicos, numa visao retrospectiva. Ao contrario,
James D. Fearon® observou que eles primordialmente utilizam as eleicdes com
uma visao prospectiva, para escolha dos que, segundo seu julgamento, serao
provavelmente os melhores agentes no proximo mandato, considerando, além
do historico dos candidatos, as politicas que estes prometem implementar. Na
verdade, como alerta Jeremy Waldron,? a multiplicidade de aspectos envolvidos
na politica moderna torna a conexao do sufragio com a accountability muito
complexa.

Em conseguéncia, os eleitores, geralmente, nao sao capazes de vincular os
governos as suas instrucdes e possuem limitado potencial para assegurar gue os
representantes ajam em seu melhor interesse e facam tudo o que puderem para
maximizar o bem-estar dos cidadaos. Nesse contexto de insuficiente eficacia da
accountability eleitoral, torna-se imprescindivel submeter os agentes publicos,
em geral, e os governantes, em particular, em todos os campos de sua atuacao,
ao dever de prestar contas a instituigdes publicas, as quais € atribuida a missao
de atuar como controladores.

Devendo conduzir os negocios do Estado com o objetivo de satisfazer as
necessidades publicas, os governantes levam os entes publicos a explorarem
seu patrimoénio, imporem tributos e se endividarem, enguanto aplicam os re-
cursos auferidos na consecucao das finalidades publicas, na forma definida no

7 SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry; PLATTNER, Marc F. Introduction. In: SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry;
PLATTNER, Marc F. The self-restraining state: power and accountability in new democracies. Boulder: Lynne Rienner
Publishers, 1992. p.1-10. p. 2.

8 FEARON, James D. Electoral accountability and the control of politicians: selecting good types versus sanctioning
poor performance. In: PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C.; MANIN, Bernard (org.). Democracy, accountability, and
representation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999. p. 55-97. p. 56-57.

9 WALDRON, Jeremy. Accountability: fundamental to democracy. New York: New York School of Law, 2014. (Public Law &
Legal Theory Research Paper Series; Working Paper n. 14-13, Apr. 2014). p. 14-15.
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orcamento aprovado pelo parlamento.’® Tal intensa atividade financeira™ implica
a inteira sujeicao dos governantes a prestacao de contas no ambito da gestao
contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial da Administracao Publica.

Assim, é seu dever apresentar todas as informacgdes e argumentos que evi-
denciem a correcao de sua atuacao em relacao a imposicao de tributos e ao endi-
vidamento publico, a administracdo dos recursos auferidos, do patrimonio publico
e da divida publica, bem como a realizagdo das despesas publicas, tanto aos elei-
tores e a sociedade de maneira geral como perante os 6rgaos estatais encarrega-
dos de exercer a fiscalizagao contébil, financeira, orcamentaria e patrimonial.

No pais, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988)
consagra como fundamental a accountability contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da administracdo direta e indireta, de todos os poderes
e orgaos independentes de todas as esferas federativas, na medida em que
o paragrafo Unico de seu art. 70 exige que todo aguele que manejar recursos
publicos deve prestar contas. Na outra face da moeda, o caput desse artigo
estabelece que a fiscalizacao deve ser exercida, concomitantemente, mediante
controle interno e externo.

Portanto, a Constituicdo requer o funcionamento do controle interno em
cada poder e érgao autdnomo, subordinado diretamente ao dirigente maximo
deste, cujas atribuicdes, segundo o art. 74 da CRFB/1988, vao do controle de lega-
lidade ao de resultados. Por outro lado, na sistematica constitucional, o controle
externo é imputado aos parlamentos, que nao o exercem isoladamente, uma
vez que, nessa seara, parcelas das competéncias sdo conferidas aos tribunais de
contas.

Na distribuicao de competéncias de controle externo entre o Poder Legisla-
tivo e as cortes de contas, a CRFB/1988 atribui a estas um extenso rol, delimitado
nos seus arts. 31, §§1° e 2° 33, §2° 71, incisos | a Xl e §§1° e 2°, 72, §2°, 74,8§1° e 2°, 75 e
167-A, §6°. Adicionalmente, a legislacdo infraconstitucional pode acrescer a tal rela-
cao outras atribuicoes, desde que compativeis com aquelas constitucionalmente
previstas.

Dessa maneira, por exemplo, € papel dos tribunais de contas a realizacéo
de auditorias e inspecdes nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario e dos orgaos autdnomos, incluindo a administragao direta
e indireta, assinar prazo para que adotem as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade, e sancionar os responsaveis por
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas.

10 Em sociedades democraticas e republicanas, deve ser coletiva a decisdo a respeito de quais necessidades devemn ser
satisfeitas pelo Estado, cf. STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K. Economics of the public sector. 4. ed. New York: W.W.
Norton & Company, 2015. p. 14.

T Aatividade financeira do Estado compreende “a arrecadacao de receitas, orgamento, despesas, controle, partilha fede-
rativa e responsabilidade fiscal”, cf. CONTI, José Mauricio. O planejamento orgamentdrio da Administragdo Publica no
Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2020. p. 36.
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Também é sua competéncia, conforme o art. 71, inciso I, da CRFB/1988, o
julgamento das contas prestadas pelos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos e as contas dagueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de gue resulte prejuizo ao erario publico.
Todavia, embora sejam apreciadas pelas cortes de controle externo, o julgamento
das contas prestadas especificamente pelos chefes de Poder Executivo cabe
as casas legislativas, por forca dos arts. 31, §2° 49, inciso IX, 71, inciso |, e 75 da
Constituicao.

Percebe-se, portanto, um tratamento diferenciado as contas prestadas
por presidentes da Republica, governadores e prefeitos em relagdo aguelas
dos demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, que se justifica
na ampla gama de atribuicdes politicas e administrativas, que confere a eles
proeminéncia em relagcdo as demais autoridades publicas, na condicdo de
principais condutores dos negdcios puUblicos em seu ambito de atuagdo. O
legislador constituinte entendeu gue suas contas nao deveriam ser julgadas por
um orgao puramente técnico da burocracia, mas pelos legitimos representantes
da populacao, gue saberiam ponderar adequadamente o impacto de sua figura
Nnos rumos econémicos e sociais da nacgao, regionais ou locais, conforme o caso,
na estabilidade governamental e na prestacao dos servicos pUblicos.™

Reconhecida tal distingao, € necessario entender as suas consequéncias para
o funcionamento do sistema constitucional de controle e delimitar a atuacao dos
encarregados pelo controle externo — parlamentos e tribunais de contas - em
relacdo as figuras dos governantes.

Por exemplo, a divergéncia acerca de qual das duas instituigdes seria a
competente para julgar as contas de prefeitos que ordenassem despesas persistiu
por quase trés décadas, com inseguranca e modificagdes de jurisprudéncia,
especialmente, no ambito da justica eleitoral. Nessa demarcacao, ndo sem
reacao contraria da comunidade das cortes de controle externo e de relevante
parcela doutrina especializada,”® o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que a

12 Cf. MOUTINHO, Denato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos chefes de Poder Executivo pelos
tribunais de contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2020. p. 166-184 e 253.

13 CARCIA, Viviane Macedo. Competéncia para julgamento das contas municipais de governo e de gestdo: andlise da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Revista Brasileira de Direito Eleitoral - RBDE, Belo Horizonte, v. 9, n. 16,
p. 171-201, jan./jun. 2017. p. 183; MOTTA, Fabricio. Julgamento dos prefeitos municipais: apreciacao critica da mudanca
imposta pelo Supremo Tribunal Federal. Forum Municipal & Gestéo das Cidades - FMGC, Belo Horizonte, v. 4, n.15, p. 38-
44 jul.fset. 2016. p. 38; WILLEMAN, Marianna Montebello. A accountability democrdtica e o desenho institucional dos
tribunais de contas no Brasil. 2. ed. Belo Harizonte: Forum, 2020. p. 290; COUTINHO, Doris de Miranda. A inelegibilidade
decorrente de decistes dos tribunais de contas pela pratica de ato doloso de improbidade administrativa — condutas
vedadas a agentes publicos. Férum Administrativo— FA, Belo Horizonte, v. 16, n. 187, p. 36-51, set. 2016. p. 50-51; COUTINHO,
Doris de Miranda. Prestacdo de contas de governo: relacdo entre o parecer prévio elaborado pelo Tribunal de Contas
do Estado do Tocantins e o julgamento das contas pelo Legislativo referente aos exercicios de 2013 a 2015. 2019. 469 f.
Dissertacdo (Mestrado Profissional em Prestacao Jurisdicional e Direitos Humanos) — Escola Superior da Magistratura
Tocantinense, Palmas, 2012. p. 210; LIMA, Luiz Henrique. O controle da responsabilidade fiscal e os desafios para os
tribunais de contas em tempos de crise. In: LIMA, Luiz Henrigue; OLIVEIRA, Weder de; CAMARGO, Jodo Batista (coord.).
Contas governamentais e responsabilidade fiscal. Belo Horizonte: Féarum, 2017. p. 105-143. p. 133 e 137, CUNHA, Isaias
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competéncia parajulgar as contas dos chefes de Poder Executivo ordenadores de
despesas € do Poder Legislativo. Esse foi o entendimento por ele exarado em 1992,
no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n°132.747-2/DF, e confirmado em
2016, no RE n° 848.826/DF, agora com a fixacao de tese no Tema de Repercussao
Geral n® 83514

No caso, a interpretacdo da CRFB/1988 que o STF adotou & a correta, pois,
conforme se verifica nos arts. 49, inciso IX, e 71, incisos | e Il, da CRFB/1988, o
critério definido pelo constituinte para a selecao do regime juridico ao qual deve
se submeter o julgamento de determinadas contas publicas & o cargo ocupado
por guem tem a responsabilidade de as prestar. Por conseguinte, sendo elas
prestadas por governante, qualgquer que seja o seu contelddo, o juizo deve ser
parlamentar. Sendo qualquer outro responsavel, a competéncia para julgar as
contas é do tribunal de contas. O conteldo das contas, se de governo ou de
gestao, nao € previsto no texto constitucional como critério para definir o regime
juridico aplicavel ao julgamento das contas.’

Entretanto, a defini¢cdo acerca da competéncia para o julgamento das contas
dos governantes cria novas questdes referentes ao comportamento do sistema
constitucional de controle. E necessario investigar qual o impacto da auséncia de
competéncia para julgar taiscontas no exercicio dasdemais atribuicdes das cortes
de controle externo em relagao a atuacao desses agentes pUblicos na gestao
contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional da Administracao
Publica.

E nesse fildo que se encaixa o objeto deste trabalho, a saber, a responsa-
bilidade financeira dos chefes de Poder Executivo. Seu objetivo é entender se

Lopes da. A auditoria contabil financeira e o julgamento das contas publicas. In: LIMA, Luiz Henrique; OLIVEIRA, Weder
de; CAMARGO, Jodo Batista (coord.). Contas governamentais e responsabilidade fiscal. Belo Horizonte: Férum, 2017. p.
249-280. p. 263-264; ATRICON — ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL. Nota publica
sobre decisdo do STF que retira dos Tribunais de Contas a competéncia para julgar contas de prefeito ordenador de
despesa. 2016. Disponivel em: http:/fwww.atricon.org.br/imprensa/nota-publica-sobre-o-re-848826/ Acesso em: 13 fev.
2022; ATRICON - ASSOCIACI\O DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL. Resolugdo Atricon n. 04,
de 25 de agosto de 2016. Aprova recomendacdes para fins de aplicagdo no @mbito dos Tribunais de Contas da tese
juridica de repercussio geral editada pelo STF, em sede do RE 848.826/DF. Brasilia: ATRICON, 2016. Disponivel em:
http:/imww.atricon.org.brfiwp-content/uploads/2016/09/Resolu%C3%A7%C3%A30-Atricon-04-2016.doc.pdf.pdf.  Acesso
em: 13 fev. 2022; ATRICON - ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL. Nota explicativa —
Resolucdo n° 04, de 25 de agosto de 2016. Recife: ATRICON, 2016. Disponivel em: http:/fwww.atricon.org.brfwp-content/
uploads/2016/09/NOTA-EXPLICATIVA-RESOLU%C3%87%C3%830-04-2016.pdf. Acesso em: 13 fev. 2022.

14 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n° 132.747-2/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Tribunal
Pleno, Brasilia, 17 de junho de 1992. Didrio da Justica, Brasilia, 7 dez. 1995. Disponivel em: http:/redirstfjus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207690. Acesso em: 13 fev. 2022, BRASIL. Supremeo Tribunal Federal.
Recurso extraordindrio n° 848.826/DF. Relator: Min. Roberto Barroso. Relator do acérdao: Min. Ricardo Lewandowski.
Plenario, Brasilia, 10 de agosto de 2016. Didrio da Justica Eletrénico, Brasilia, n. 187, 23 ago. 2017. Disponivel em: http://
redir.stf,jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13432838. Acesso em: 13 fev. 2022; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Tese de repercusséo geral no recurso extraordindrio n°® 848.826/DF. Relator: Min. Roberto Barroso.
Relator para o acérdao: Min. Ricardo Lewandowski. Plenario, Brasilia, 17 de agosto de 2016. Disponivel em: https://fportal.
stf jus.br/processos/downloadTexto.asp?id=41285448&ext=RTF. Acesso em: 13 fev. 2022,

15 Cf. MOUTINHO, Denato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos chefes de Poder Executivo pelos
tribunais de contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2020. p. 255.
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a auséncia de competéncia para julgar as contas de presidentes da Republica,
governadores de estado e do Distrito Federal (DF) e prefeitos municipais impede
os tribunais de contas de sanciona-los ou Ihes imputar débito.

Em geral, a dindmica de imputacao de débito e aplicacdo de multa e/ou
outras sanc¢des pelas cortes de contas brasileiras foram desenhadas em suas leis
organicas e regimentos internos em torno da premissa de sua competéncia para
o julgamento de contas dos responsabilizados. Nessa sistematica, a depender
da interpretacdo que se dé ao conjunto normativo, a responsabilidade financeira
dos governantes pode restar enfraquecida.

Tal panorama reforga a importancia da realizacao de pesquisas sobre o tema,
que possamdirecionaroaperfeicoamentodalegislacdoeiluminarajurisprudéncia
em sua aplicagao. Entende-se que um trabalho que examine a responsabilizacao
dos chefes de Poder Executivo pelos tribunais de contas e investigue se as normas
infraconstitucionais condizem com o sistema de controle contabil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial, instituido pela CRFB/1988, é relevante.

Pressupondo que odireito financeiro deve partir da CRFB/1988 para construir
seus fundamentos, analisa-se a responsabilidade financeira dos chefes de Poder
Executivo a luz da Constituicao. Para cumprir o seu objetivo e contribuir com
a ciéncia juridica nacional, este trabalho é dividido em trés secoes, além desta
introducao e da conclusao.

Na secado 2, contextualizam-se as fungoes judicante, sancionadora e reinte-
gradora dentre as demais fungdes atribuidas as cortes de contas pela CRFB/1988.
Apresentam-se as competéncias para o julgamento de contas, a fiscalizacao e
a responsabilizagdo financeira no sistema constitucional de controle contébil,
financeiro, orgamentario, patrimonial e operacional, ressaltando as diferencas e a
autonomia entre elas.

Em seguida, na secao 3, examinam-se, especificamente, os aspectos concer-
nentes a aplicacao de multa ou imputacao de débito aos chefes de Poder Execu-
tivo. Para complementar, na secao 4, demonstra-se a necessidade de promocgao
de alteragdes legais e regimentais para adequar a legislagdo a CRFB/1988. Em
seguida, conclui-se o trabalho com a reunidao de seus principais apontamentos.

2 Distincao entre fiscalizacdo, julgamento de contas e
responsabilizacao

Com inteng¢do didatica, a literatura especializada agrupa as competéncias
das cortes de controle externo brasileiras — especialmente as previstas nos arts.
31,881° e 2°,33,82° 71, incisos | a Xl e §§1° e 2° 72, §2°, 74, §81° e 2°, 75 e 167-A, §6°, da
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CRFB/1988 - em fungdes. Aqui, com adaptacdo as licdes de José Mauricio Conti,'
adota-se uma classificacdo em dez funcoes, a saber: fiscalizadora, judicante,
sancionadora, reintegradora, consultiva, informativa, corretiva, normativa,
ouvidoria e administrativa.

Embora tais fungdes muitas vezes se desenvolvam em conjunto, ndo ha
conexao obrigatoria entre elas. Ao contrario, como estado previstas em dispositivos
constitucionais especificos, elas sdo independentes umas das outras. Neste
trabalho, adiante, lanca-se mao dessa independéncia para mostrar a separagao e
interacao entre a fiscalizacao da aplicacao dos recursos publicos, os julgamentos
de contas e a responsabilizacdo financeira realizados pelos tribunais de contas.

2.1 Fiscalizacao da Administracao Publica pelos tribunais de
contas

Oexerciciodafuncgaofiscalizadora pelascortesde contasabrangeumaampla
gama de atividades. Envolve desde o registro de atos de pessoal, a fiscalizacao
da gestdo fiscal e de atos e contratos, de repasses a outros entes da federacao e
a particulares, das desestatizacoes, da gestao do patriménio, do pagamento de
salarios e beneficios a seus servidores, beneficios previdenciarios e assistenciais,
do desempenho de entidades governamentais, projetos, programas de governo,
politicas publicas, da renldncia de receitas etc.

Dentre os dispositivos da CRFB/1988 que suportam a sua funcao fiscaliza-
dora, o inciso IV de seu art. 71 confere as cortes de controle externo competéncia
para fiscalizar, por iniciativa propria ou de terceiros, inclusive por meio de ins-
pecoes e auditorias, as unidades administrativas do Legislativo, do Executivo, do
Judiciario, dos ministérios publicos, das defensorias publicas e dos tribunais de
contas dos municipios, nos estados em que houver, abrangendo os 6rgaos da
Administragdo direta e indireta, inclusive as fundagdes, as empresas pUblicas e as
sociedades de economia mista.

O escopo dessa fiscalizacdo abrange todos os atos e contratos relacionados
a gestao contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial ou operacional da Admi-
nistracao Publica, inclusive os eventualmente emitidos ou firmados por chefes
do Executivo. Assim, por exemplo, se o prefeito de um pegueno municipio for res-
ponsavel pela ordenacao de despesas, os atos decorrentes dessa atuagao podem
ser objeto de fiscalizacao da corte de controle externo competente.

Como resultado das agdes de fiscalizacao, as cortes de contas relatam as con-
dicdes dos objetos fiscalizados e destacam as eventuais ndao conformidades ma-
teriais efou insuficiéncias de desempenho relevantes identificadas, descrevendo

16 CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Oliveira Mendes, 1998. p. 23-25.

20 Farum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 22, n. 254, p. 13-34, abr. 2022

https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52...ntes-da-republica--governadores-e-prefeitos?origin=search 14/11/2024, 12:33
Pagina 8 de 22



OS TRIBUNAIS DE CONTAS E A RESPONSABILIZACAO FINANCEIRA DOS GOVERNANTES: APLICACAO DE MULTA E IMPUTAGAO DE DEBITO.

os critérios utilizados para a avaliacao do objeto, a situacdo encontrada e as cau-
sas e os efeitos dos achados, e apresentando as evidéncias que os comprovam.

Tais ndo conformidades relatadas podem desembocar em sua atuacédo
informativa, corretiva, judicante, sancionadora e/ou reintegradora, conforme o
caso. Ademais, caso impactem de forma relevante as demonstra¢des contabeis
consolidadas ou a execugdo dos orcamentos do ente, devermn também ser consi-
deradas no exercicio da fungéo consultiva, guando os tribunais de contas emitem
pareceres prévios acerca das contas anualmente prestadas por presidentes, go-
vernadores e prefeitos.

Comoexemplos:seairregularidade apurada na fiscalizacao estiver noédmbito
de competéncia de outro poder ou 6rgao, cabe a corte de contas representar
aquele, em sua funcgdo informativa, prevista no art. 71, inciso XI, da CRFB/1988;
caso a fiscalizagdo verifigue uma ilegalidade, ha a possibilidade de assinar prazo
para a adogao das providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, no
exercicio da funcao corretiva, conforme o art. 71, inciso IX, da CRFB/1988. A funcao
fiscalizadora tem como caracteristica intrinseca ser fonte de informacodes para o
exercicio das demais funcgoes das cortes de controle externo.

2.2 Julgamento de contas ordinadrias e especiais

Afuncao judicante é exercida pelos tribunais de contas com fundamento no
art. 71, inciso I, da CRFB/1988, segundo o qual, compete-lhes “julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos [...]
e as contas dagueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico"” Com base no dispositivo, dividem-se
as contas em ordindarias - principalmente, anuais — e especiais.

Nas primeiras, em geral, apresentadas periodicamente conforme critérios
definidos nas leis organicas, regimentos internos e outros atos normativos de
cada corte de contas, o juizo expressa se as demonstracdes contabeis apresen-
tadas pelos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos representam adeguadamente as posi¢coes financeira, orcamentaria e
patrimonial do 6rgao ou entidade por eles dirigidas, no encerramento do exer-
cicio ao gqual as contas se referem. Adicionalmente, o julgamento dessas contas
ordindrias ou anuais expressa se a execucao dos orcamentos nessas instituicdes
ocorreu em conformidade com os principios constitucionais e legais regentes da
Administragdo Publica e com as demais normas constitucionais, legais e regula-
mentares aplicaveis.

17 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Repu-
blica, [2020]. Disponivel em: http:/Amww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicac.htm. Acesso em: 14 fev. 2022.
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Por sua vez, as contas especiais sdo tomadas e julgadas quando chega ao
conhecimentoda corte de controle externo que a atuacao de qualguer pessoa que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
causou perda, extravio ou outra nao conformidade das quais resulte prejuizo ao
erario. Seu fundamento é a parte final do inciso Il do art. 71 da CRFB/1988.

Tanto nas contas ordinarias quanto nas especiais, vale destacar, o julgamento
pela irregularidade de contas, em si, ndo constitui sangao juridica. Nas prestacoes
de contas, trata-se, unicamente, do resultado do juizo que identifica distorcdes
relevantes e generalizadas nas demonstracdes contabeis apresentadas efou ndo
conformidades relevantes na execucdo do orcamento do orgao ou entidade.
Semelhantemente, no caso das tomadas de contas especiais, o juizo pela
irregularidade de contas €, simplesmente, o reconhecimento de que determinado
responsavel deu causa a nao conformidade da qual resulte prejuizo ao erario.

Embora nao se confundam, no julgamento tanto das ordinarias quanto das
especiais, 0 juizo pela irregularidade de contas pode reclamar, guando presentes
os demais requisitos, o exercicio da func¢ao sancionadora dos tribunais de contas
e, no caso de dano ao erario, também da reintegradora. E no exercicio dessas, ndo
da fungdo judicante, que tais instituicdes atribuem eventual responsabilidade
financeira.

De gqualguer modo, independentemente das sang¢des que possam o acom-
panhar, o juizo negativo sobre as contas produz efeitos sobre a accountability,
na medida em gue comunica claramente a existéncia de problemas relevantes
na gestao contabil, financeira, orcamentaria ou patrimonial a cargo de seu res-
ponsavel. Assim, por exemplo, os resultados de julgamentos de contas podem
influenciar as decisdes dos eleitores, nas proximas eleicdes, sobre em quem votar.

Ademais, a depender da situagdao que a ocasionou, o julgamento pela
irregularidade das contas de determinado agente publico pode resultar: na
instituicao de comissao parlamentar de inquérito pela casa legislativa respectiva;
na propositura de acao de improbidade administrativa pelo ministério publico
competente;ou naagaodeimpugnacaoderegistrode candidatura por candidato,
partido politico, coligacao ou pelo ministério publico eleitoral competente.

2.3 Atribuicao de responsabilidade financeira

A doutrina classifica a responsabilidade financeira entre sancionatéria
e reintegratoria, respectivamente, resultantes das obrigacdes de suportar as
sancoes legais — multa aplicada - e repor recursos publicos — débito imputado.’™

18 COMES, Emerson Cesar da Silva. Responsabilidade financeira: uma teoria sobre a responsabilidade no dmbito dos
tribunais de contas. 2009. 379 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e
Tributario, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009. p. 32; CATARINO, Joao Ricardo. Finangas
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Na modalidade sancionatéria, de acordo com o art. 71, inciso VI, da
CRFB/1988, a responsabilidade financeira pode ser atribuida aos responsaveis
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas. Como nao ha
responsabilidade financeira objetiva, além da caracterizagdo de uma dessas duas
hipdteses, para que determinada pessoa sofra a aplicacdo de multa, a corte de
contas competente precisa demonstrar a sua conduta dolosa ou com erro gros-
seiro — como prevé o art. 28 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, a
Leide Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) —, o nexo de causalidade
entre tal conduta e a ilegalidade de despesa ou a distor¢éo ou ndo conformidade
— ou conjunto delas - relevante que levou ao juizo pela irregularidade de contas.
Presentes tais requisitos, o tribunal de contas podera aplicar multa ao responsa-
vel, desde que nao estejam presentes excludentes de culpabilidade e/ou causas
extintivas de punibilidade.

A responsabilidade financeira reintegratoria, por seu turno, fundamenta-se
no art. 71, §3°, da CRFB/1988, que prevé a imputacao de débito pelas cortes de
controle externo. Nesse caso, a hipdtese de aplicacdo — ou tipicidade — € o dano
ao erario resultante da violacdo de normas pertinentes a gestao publica, como
ensina Emerson Cesar da Silva Gomes.” Como a sancionatodria, a responsabilidade
financeira reintegratéria € sempre subjetiva, de modo que a imputagdo de
débito também exige a identificacao de dolo ou erro grosseiro na conduta e o
nexo de causalidade entre ela e a nao conformidade que resultou em dano, além
da nao configuragdo de excludentes de culpabilidade e/ou causas extintivas de
punibilidade.

Consideradas as hipoteses especificas em gue as cortes de contas tém
competéncia para aplicar aos responsaveis multa - ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas — ou lhes imputar débito — dano ao erario resultante
de violacdo a normas aplicaveis a gestao contébil, financeira, orcamentaria e/ou
patrimonial —, verifica-se que pode haver responsabilidade financeira dentro ou
fora de processos de julgamento de contas. Isso ocorre porgue as suas funcoes
sancionadora e reintegradora sao autdnomas, embora normalmente operem em
face de situagdes apuradas em processos de fiscalizacao ou de julgamento de
contas.

Pontuadas as diferencas e a autonomia entre as competéncias para o jul-
gamento de contas, a fiscalizagcao da gestdao contabil, financeira, orcamentaria,
patrimonial e operacional e a responsabilizacao financeira, a proxima secao deste

publicas e direito financeiro. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p. 422-423; MARTINS, Maria D'Oliveira. Licées de financas
publicas e direito financeiro. 3. ed. Coimbra: Almedina, 2015. p. 289-291.

19 GOMES, Emerson Cesar da Silva. Responsabilidade financeira: uma teoria sobre a responsabilidade no dmbito dos
tribunais de contas. 2009. 379 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e
Tributario, Faculdade de Direito, Universidade de S3o Paulo, Sdo Paulo, 2009. p. 181-182.
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trabalho, com a finalidade de cumprir o objetivo apresentado em sua introducéo,
examinara os aspectos especificamente concernentes a aplicacao de multa ou
imputacao de débito aos governantes.

3 Aplicagdo de multa e/ou imputagio de débito a
presidentes, governadores e prefeitos

Durante ojulgamentodo RE n°848.826/DF, 0 ministro Luiz Fux?® argumentou
gue: se o STF decidisse que os tribunais de contas nao possuem competéncia
para julgar as contas de chefes de Poder Executivo que ordenassem despesas,
Ihes bastaria avocar a ordenacao de todas as despesas para escapar a qualquer
tipo de controle. Semelhantemente, o ministro Luis Roberto Barroso? afirmou
gue, a prevalecer tal tese, nao haveria como responsabilizar qualquer pessoa
pelo eventual prejuizo a Administracao Publica apurado em decorréncia de
sua Mma gestao, uma vez que as casas legislativas nao tém competéncia para
imputar débito ou aplicar multa. Nessa linha, o ministro Teori Zavascki previu um
“temerario ‘ponto cego’ institucional na realidade dos Tribunais de Contas”.2

Acerca desse ponto, antes do julgamento, Juliana Silva Rodrigues e Julianna
Vasconcelos de Alcantara® alegaram que, sem o julgamento das contas dos go-
vernantes pelos tribunais de contas, nao haveria quem resguardasse os cofres
publicos se tais agentes publicos deles se apropriassem. Por outro lado, Lilian
Maria Salvador Guimaraes Campos,?* José Nilo de Castro® e Adilson José Selim
de Sales de Oliveira e Craziela de Castro Lino?® ja defendiam a impossibilidade de

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n® 848.826/DF. Relator: Min. Roberto Barroso. Relator do
acordao: Min. Ricardo Lewandowski. Plenario, Brasilia, 10 de agosto de 2016. Didrio da Justica Eletrénico, Brasilia, n. 187,
23 ago. 2017. Disponivel em: http:/redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doc|D=13432838. Acesso em:
13 fev. 2022. p. 95.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n°® 848.826/DF. Relator: Min. Roberto Barroso. Relator do

acordao: Min. Ricardo Lewandowski. Plenario, Brasilia, 10 de agosto de 2016. Didrio da Justica Eletrénico, Brasilia, n. 187,

23 ago. 2017. Disponivel em: http:/fredir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doc|D=13432838. Acesso em:

13 fev. 2022, p. 42.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio n® 848.826/DF. Relator: Min. Roberto Barroso. Relator do
acordao: Min. Ricardo Lewandowski. Plenario, Brasilia, 10 de agosto de 2016. Didrio da Justica Eletrénico, Brasilia, n. 187,
23 ago. 2017. Disponivel em: http:/fredir.stfjus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doc|D=13432838. Acesso em:
13 fev. 2022. p. 91-92.

23 RODRIGUES, Juliana Silva; ALCANTARA, Julianna Vasconcelos de. A competéncia dos tribunais de contas estaduais
acerca do julgamento das contas dos prefeitos que exercem a fungdo de ordenadores de despesa. Revista Controle,
Fortaleza, v. 11, n. 1, p. 46-68, jan./jun. 2013. DOI: 10.32586/rcdav11i1.256. p. 64.

24 CAMPOS, Lilian Maria Salvador Guimaraes. Da ilegalidade das multas aplicadas pelos tribunais de contas ao chefe do
Poder Executivo. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica - FCGP, Belo Horizonte, v. 1, n. 6, jun. 2002. p. 3. Disponivel em:
https:/fwww.forumconhecimento.com.br/periodico/138/10632/19912. Acesso em: 16 fev. 2022.

25 CASTRO, José Nilo de. Parecer prévio emitido pelos Tribunais de Contas, em relagao as contas apresentadas pelos Chefes
do Executivo. Natureza meramente opinativa. Imposicdo de penalidades. Impropriedade. Invasao de competéncia do
Poder Legislativo. O parecer do Tribunal. Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM, Belo Horizonte, v. 4, n. 8, p.
185-210, abr./jun. 2003. Parecer. p. 4-5.

26 OLIVEIRA, Adilson José Selim de Sales de; LINO, Graziela de Castro. Competéncia dos tribunais de contas e efeitos de
suas decisdes na esfera eleitoral. Revista Brasileira de Direito Municipal — REDM, Belo Horizonte, v. 13, n. 43, p. 69-77,
jan./mar. 2012. p. 2. (Versao digital).

2
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as cortes de controle externo imputarem débito ou aplicarem multa aos presi-
dentes, governadores e prefeitos.

Entretanto, os dois posicionamentos apresentados no paragrafo anterior séo
equivocados. E a causa do erro € uma so, a saber, ambos partem da premissa de
que os tribunais de contas somente podem aplicar multas e/ou imputar débito a
responsaveis em processos de julgamento de contas.

A partir dessa premissa, por entender que & necessaria a responsabilizacao,
por exemplo, do prefeito que cause dano ao erario, as autoras que manifestaram
0 primeiro posicionamento defenderam que as cortes de contas precisavam ser
competentes para julgar suas contas de gestao, quando atue como ordenador
de despesas. Por sua vez, percebendo que a CRFB/1988 ndo conferiu as cortes de
controle externo competéncia para julgar as contas de chefes de Poder Executivo,
os demais autores referidos deduziram que eles ndo podem ser responsabilizados
por tais instituigcoes.

O engano, repita-se, estd na premissa. Na realidade, como se demonstra na
secao 2 deste trabalho, ndo ha conexao obrigatdria entre as func¢des sancionadora
e reintegradora e a judicante, e as cortes de contas também podem aplicar multa
e/ou imputar débito fora de processos de contas.

Isso ocorre porgue a irregularidade de contas nao € a Unica hipotese de
atribuicdo de responsabilidade financeira pelos tribunais de contas prevista
na CRFB/1988. Na verdade, com base no inciso VIIl do seu art. 71, eles sao
competentes para aplicar sangdes, inclusive multa, em caso de ilegalidade de
despesa. Ademais, por forca do §3° desse artigo, podem imputar débito quando
apurarem dano ao erdrio resultante da violacao de normas direcionadas a gestao
contabil, financeira, orcamentaria e/ou patrimonial.

Portanto, por exemplo, seja em auditoria, no exame de denudncia ou repre-
sentacdo ou no decorrer de outro processo de fiscalizagdo, se acaso identificar
uma ilegalidade de despesa cuja individualizagcao da responsabilidade aponte
para um prefeito municipal que agiu como ordenador de despesas, a corte de
contas competente podera |lhe aplicar multa prevista em lei. Adicionalmente,
caso tal ilegalidade tenha resultado em dano ao erario, podera imputar débito ao
governante. Para isso, a CRFB/1988 nao exige julgamento de contas.?’?

27 A multa por infracdo administrativa contra as leis de finangas publicas, tipificada no art. 5° da Lei n® 10.028, de 19 de
outubro de 2000, é exemplo de sangdo aos chefes de Poder Executivo pelos tribunais de contas cuja aplicacao ndo
ocorre em processos de contas. Eduardo Carone Costa Junior e André Janjacomo Rosilho apresentam outros exemplos
de situacoes e fiscalizacdes nas quais as cortes de contas podem sancionar ou imputar débito a governantes, sem
Jjulgar-lhes as contas, cf. COSTA JUNIOR, Eduardo Carone. As fungdes jurisdicional e opinativa do tribunal de contas —
distincdo e relevancia para a compreensao da natureza juridica do parecer prévio sobre as contas anuais dos prefeitos.
Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, v. 1, n. 8, out. 2001. p. 22. Disponivel em: https:/fiwww forumconhecimento.
com.br/periodico/124/149/1750. Acesso em: 13 fev. 2022; ROSILHO, André Janjacomo. Tribunal de Contas da Unido:
competéncias, jurisdi¢do e instrumentos de controle. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 185.
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Pelo exposto, apesar de — como decidiu o STF no julgamento dos RE n°s
132.747-2/DF e 848.826/DF — nao terem competéncia para julgar as contas de
presidentes da Republica, governadores de estado e do DF e de prefeitos mu-
nicipais, os tribunais de contas sdo competentes para |hes aplicar san¢des e/ou
imputar débito, qguando forem individualmente responsaveis, respectivamente,
por ilegalidade de despesa ou dano zo erario decorrente de infragdo a normas
aplicaveis a gest&o contabil, financeira, orcamentaria e/ou patrimonial.

Dessa maneira, nao ha ponto cego institucional, na medida em que as ilega-
lidades eventualmente cometidas pelos governantes ao administrarem dinhei-
ros, bens e valores publicos, especialmente os desvios de recursos e danos ao
erario apurados, podem ser objeto de responsabilizacdo pelas cortes de controle
externo no exercicio conjunto de suas fungdes fiscalizadora e sancionadora e/ou
reintegradora. Adicionalmente, caso as nao conformidades que levarem a res-
ponsabilizacao de chefes de Poder Executivo sejam relevantes quando cotejadas
com a materialidade das contas consolidadas dos respectivos entes, elas devem
ser consideradas para fins de mudanca de opinido nos pareceres prévios emiti-
dos na apreciacao das contas anuais por eles prestadas, efetuada no exercicio da
fung&o consultiva, prevista nos arts. 31, §2°, e 71, inciso |, da CRFB/1988. Ademais,
caso a nao conformidade verificada seja passivel de responsabilizacao, também,
em outras esferas — como a civel e a criminal —, as cortes de contas, no exercicio
de sua funcgao informativa, prevista no art. 71, inciso XlI, da CRFB/1988, tém com-
peténcia para representar aos poderes ou 6rgaos competentes para a promover.

4  Alteracoes legais e regimentais necessarias

Como os tribunais de contas nao possuem competéncia para o julgamento
das contas de chefes de Poder Executivo, ainda que sejam responsaveis por dano
ao erario, para garantir a coeréncia do conjunto normativo gue orienta a sua
atuacao, & necessaria a reforma de dois pontos especificos das leis organicas e
regimentos internos de boa parcela deles. Explica-se.

A competéncia para o julgamento das contas especiais de responsaveis por
prejuizo ao erério, prevista na parte final do art. 71, inciso I, da CRFB/1988, tem
a finalidade de agravar a situacao daguele que ja teria contra si atribuida res-
ponsabilidade financeira, com fundamento no §3° do citado artigo, marcando-o
com a irregularidade de suas contas. Assim, para aplicacao daguele comando
constitucional, o art. 47 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispde sobre a
Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), estabelece que:

Art. 47. Ao exercer a fiscalizacao, se configurada a ocorréncia de desfalgue,
desviode bensououtrairregularidade de que resulte dano ao Erario,o Tribunal
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ordenara, desde logo, a conversao do processo em tomada de contas especial,
salvo a hipotese prevista no art. 93 desta Lei.2®

Qutrossim, no ambito das demais 32 cortes de controle externo, 22 leis
organicas e 20 regimentos internos contém dispositivo cuja redacao reproduz ou
se assemelha ao transcrito artigo.?®

Em consequéncia, caso as redacdes desses dispositivos sejam observadas,
quando, num processo de fiscalizagao — por exemplo, numa auditoria ou inspe-
cdo —, os auditores de controle externo verificarem a ocorréncia de desfalque,
desvio de bens ou qualquer outra irregularidade em razao da qual haja prejuizo
ao erario, havera a sua conversao em processo de contas, na forma de tomada
de contas especial (TCE), para gque sejam julgadas as contas do responsavel, e
consideradas irregulares caso se confirme a sua responsabilidade pelo prejuizo.
Por outro angulo, como sempre que se verifica dano ao erario os processos séo
convertidos em tomadas de contas especiais, sG0 sempre nesses processos em
gue as cortes de contas imputam débito aos responsaveis.

Porém, isso leva a um problema quando ha chefes de Poder Executivo
responsaveis pelo dano ao erario apurado, seja isoladamente, seja em conjunto
com outros. E que, como tais dispositivos nao preveem excecoes, € comum que
sejam tais processos convertidos em TCE e julgadas contas de prefeitos, como se
fossem de quaisquer outros responsaveis.

Porém, como os tribunais de contas nao tém competéncia para julgar as
contas dos governantes, ainda gquando atuem como ordenadores de despesa
e sejam responsaveis por danos ao erario, na forma como estao redigidos,
os dispositivos referentes a conversao em TCE passam a impressao de que
ou se julgam as contas daqueles, ao arrepio da CRFB/1988, ou se deixa de os
responsabilizar, com o aparecimento de um “ponto cego” no controle.

Para remediar essa situacao e garantir a coeréncia do conjunto normativo,
as cortes de controle externo devem buscar, junto ao Poder Legislativo, a reforma
desses dispositivos de suas leis organicas e promover a alteragdo de comandos
semelhantes em seus regimentos internos. A nova redacao deve deixar claro que,
a0 se apurar prejuizo ao erario, o processo de fiscalizacdo deve ser convertido em
TCE, desde que nao haja chefe de Poder Executivo arrolado entre os responsaveis.

28 BRASIL. Lei n° 8443, de 16 de julho de 1992. Disp&e sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1992. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
L8443 htm. Acesso em: 16 fev. 2022, A hipétese ressalvada na parte final do dispositivo transcrito, quando se refere ao
art. 93 da Lei Organica do TCU, trata dos casos em que, devido ao reduzido valor do dano ao erario, o custo da cobranca
do débito eventualmente imputado seja superior ao valor do ressarcimento ao erario.

29 Cf. MOUTINHO, Denato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos chefes de Poder Executivo pelos
tribunais de contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2020. p. 267.
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Nos casos em que presidente da Republica, governador ou prefeito esteja ar-
rolado em conjunto com outros responsaveis, o processo deve ser convertido ape-
nas em relacdo a estes, mantendo a natureza original em relagdo aos governantes.
Finalmente, nos casos em que os chefes de Poder Executivo sejam os Unicos res-
ponsaveis pelo dano, a conversao do processo em TCE nao deve ser realizada.

Ademais, as cortes de contas devem, imediatamente, comecar a atuar nos
moldes indicados nos dois paragrafos anteriores, independentemente da mu-
danca dos dispositivos indicados, de modo que o sistema constitucional de con-
trole contabil, financeiro, orgamentario, patrimonial e operacional seja observado.

Contudo, o necessario remodelamento nao para por ai. Além da alteracao
dos artigos gque determinam a conversdao do processo em TCE sempre que
detectada a ocorréncia de dano ao erario, & importante que sejam modificados
outros dispositivos das leis orgénicas dos tribunais de contas, com o objetivo de
prever, em consonancia com a CRFB/1988, a imputagdo de débito nas hipdteses
de prejuizo resultante de violagdo a normas aplicaveis a gestdo publica fora dos
processos de contas. Isso porque, quando ha previsao de conversao em TCE
sempre que houver dano,comumente, ndo existe previsdo expressa de imputacao
de débito quando se apreciam processos de fiscalizacdo — na verdade, quando a
conversdo é obrigatdria, ndo ha processo de fiscalizagao que chegue a fase de
deliberacao pelo tribunal com perspectiva de imputacao de débito, pois todos
sao convertidos.

Na Lei Organica do TCU, por exemplo, nas hipdteses em gue as contas sejam
julgadas irregulares com a existéncia de débito a ser imputado, o art. 19 prevé
a condenacdo do responsavel ao pagamento da divida atualizada e com juros,
podendo ser-lhe aplicada, cumulativamente, uma multa. Por outro lado, na apre-
ciacao dos processos de fiscalizagao, conforme o art. 43, incisos e paragrafo Unico,
da Lei Organica do TCU, ndo ha previsdo expressa de imputacao de débito, apenas
da aplicagcdo de multa. Nas leis organicas de, pelo menos, 19 cortes de controle
subnacionais, isso também ocorre e ndo ha expressa previsdo de imputacao de
débito nos processos de fiscalizagao.’®

Alids, € importante que as cortes de contas procurem sensibilizar os parla-
mentares a promover as alteragoes legislativas descritas nos paragrafos anterio-
res o quanto antes, como a Unica op¢ao que se amolda a escolha constitucional
de atribuir unicamente as casas legislativas a competéncia para o julgamento
das contas dos presidentes da Republica, dos governadores de estado e do DF
e dos prefeitos municipais, com a impossibilidade de se admitir “ponto cego”
no sistema de controle instituido pela CRFB/1988. Com as modificacdes, toda a

30 Cf. MOUTINHO, Denato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos chefes de Poder Executivo pelos
tribunais de contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2020. p. 269.
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legislacao aplicavel deixaria claro que, em processos com natureza diversa dos
processos de contas - como os processos de fiscalizagcao —, as contas dos gover-
nantes nao sao julgadas, mas as cortes de controle externo podem lhes imputar
débito ou multa, no exercicio conjunto de suas funcoes fiscalizadora, sanciona-
dora e reintegradora.

5 Conclusao

Os tribunais de contas tém competéncia para aplicar multa e/ou imputar
débito aos presidentes da Republica, governadores de estado e do Distrito Federal
e prefeitos municipais, desde que eles sejam individualmente responsaveis,
respectivamente, por ilegalidade de despesa ou dano ao erario decorrente de
infragdo a normas aplicaveis a gestdo contabil, financeira, orcamentaria e/ou
patrimonial da Administracao Publica. O fundamento constitucional de suas
funcbes sancionadora e reintegradora esta noart. 71,inciso VIl e §3°,da CRFB/1988.

Entretanto, ao atribuirem responsabilidade financeira a tais agentes, nao
podem julgar as suas contas, pois, como decidiu o Supremo Tribunal Federal
nos Recursos Extraordinarios n® 132.747-2/DF e 848.826/DF, a competéncia
para o julgamento de contas dos chefes de Poder Executivo, ainda que sejam
ordenadores de despesas, € do Poder Legislativo.

Por outro lado, caso as nao conformidades que levarem a responsabilizacéo
financeira de governantes sejam relevantes quando cotejadas com a materiali-
dade das contas consolidadas dos respectivos entes, elas devem ser consideradas
para fins de mudanca de opinido nos pareceres prévios emitidos na apreciacao
das contas anuais por eles prestadas, efetuada no exercicio da fun¢do consultiva,
prevista nos arts. 31,§2° e 71, inciso |, da CRFB/1988, com reflexo no julgamento de
suas contas nas casas legislativas. Além disso, caso o ilicito verificado seja passivel
de sancao, também, em outras esferas — como a civel e a criminal —, as cortes de
contas, no exercicio de sua fung¢do informativa, prevista no art. 71, inciso Xl, da
CRFB/1988, tém competéncia para representar aos poderes ou 6rgaos compe-
tentes para a promover.

Dessa forma, todos os agentes publicos, inclusive presidentes da Republica,
governadores e prefeitos, podem ser responsabilizados pelas ilegalidades even-
tualmente cometidas ao administrarem dinheiros, bens e valores publicos, espe-
cialmente os desvios de recursos e danos ao erario apurados. Nao ha ponto cego
no sisterma constitucional de controle da gestao contabil, financeira, orcamenta-
ria, patrimonial e operacional da Administragao Publica no Brasil.

Apesar da higidez do sistema, para garantir a coeréncia do conjunto norma-
tivo, sdo essenciais duas alteracdes nas leis orgénicas dos tribunais de contas e
em seus regimentos internos.
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A primeira mudanca € nos artigos que preveem a conversao dos processos
de fiscalizagao em tomada de contas especial sempre que se verificar a ocor-
réncia de desfalque, desvio de bens ou qualguer outra irregularidade em razéo
da qual haja prejuizo ao erario. E necessaria reforma para deixar claro que tal
conversdo deve ser realizada desde que nao haja chefe de Poder Executivo in-
dicado entre os responsaveis. Caso haja governante arrolado em conjunto com
outros responsaveis, o processo deve ser convertido apenas em relagao a estes,
mantendo a natureza original em relacao aqueles. Por sua vez, nos casos em que
presidentes da Republica, governadores efou prefeitos sejam os Unicos responsa-
veis pelo dano, a conversao do processo ndo deve ser realizada.

A segunda modificacao indispensavel para a harmonia do conjunto norma-
tivo tem a finalidade de prever a imputacado de débito nas hipdteses de prejuizo
ao erario resultante de violagdo a normas aplicaveis a gestao publica fora dos
processos de contas. Tal medida harmonizaria as leis organicas e regimentos
internos com a CRFB/1988, que delineia a funcao reintegradora das cortes de
contas como auténoma da judicante.

Uma vez efetuados esses ajustes normativos, toda a legislacdo aplicavel
deixaria claro que, em processos com natureza diversa dos processos de contas
— como os de fiscalizagdo —, as contas dos governantes ndo sdo julgadas, mas
as cortes de controle externo podem |lhes imputar débito ou multa, no exercicio
conjunto de suas funcodes fiscalizadora, sancionadora e reintegradora. Porém,
antes mesmo da reforma dos dispositivos indicados, recomenda-se que os tribu-
nais de contas fagcam uso da interpretacao de suas leis organicas e regimentos
internos conforme a CRFB/1988 g, imediatamente, comecem a atuar nos moldes
indicados nos dois paragrafos anteriores.

Caso sejam observadas, tais recomendacoes tém potencial para aperfeicoar
o conjunto normativo e o direito financeiro, na medida em que mostram como
corrigir as desconformidades com o sistema constitucional de controle contabil,
financeiro, orgamentario, patrimonial e operacional identificadas neste trabalho.
Em consequéncia, espera-se que seja gualificada, na pratica, a atuagao das cortes
de contas na atribuicdo de responsabilidade financeira quando identificada ile-
galidade de despesa ou apurado dano ao erario resultante de violagdo a normas
aplicaveis a gestao publica e, ao fim e ao cabo, seja fortalecida a accountability
no pais.

Vitéria, 21 de fevereiro de 2022.

The Supreme Audit Institutions and the financial accountability of rulers: sanction and
imposition of debt on presidents of the Republic, state governors and municipal mayors

Abstract: The Brazilian Constitution requires that everyone who handles public resources must
be accountable. While the accounts of administrators and others responsible are judged by the
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audit courts, those provided by heads of the Executive Power are judged by parliaments. But it
is still necessary to investigate the impact of the lack of competence of the audit courts to judge
the rulers in the exercise of their other attributions. In this gap, the objective of this article is to
understand whether the audit courts can sanction or impute debt on Presidents of the Republic,
state governors and municipal mayors. For this purpose, the financial responsibility of the
heads of Executive Power is analyzed in the light of the Constitution, with the application of the
deductive method. As a result, the autonomy between the judging, supervisory, sanctioning and
reintegration functions of the audit courts is observed, the hypotheses constitutionally foreseen
for the application of fines and imputation of debt to those responsible are identified and it is
verified that there may be financial responsibility within or outside of account processes. It is
concluded that the audit courts have the power to sanction and/or charge debts to presidents,
governors and mayors, if they are individually responsible, respectively, for illegal expenditure or
damage to the treasury resulting from violation of rules applicable to public management. It also
concludes by the need to carry out two changes in the organic laws of the audit courts and in
their internal regulations.

Keywords: Accountability. Executive Power. Financial responsibility. Sanction. Supreme audit
institution.
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