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ARTIGOS

Verba Legis 2017

A competéncia do TCU e dos TCEs para o

julgamento de contas de convénio de prefeitos

por Alexandre Moreira Tavares dos Santos°t '

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento dos Extraordinitios n°® 848.826/DF [STF] e
geral reconhecida, decidiu respectivamente: (a) que "para os fins do art..i.‘;:.inciso I, alinea "g", da Lei
Complementar 64, de 18 de maio de 1990, alterado pela Lei Complementar 135, de 4 de junho de
2010, a apreciacdo das contas de prefeitos, tanto as de governo quanto as de gestdo, serd exercida
pelas Camaras Municipais, com o auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio
somente deixard de prevalecer por decisio de 2/3 dos vereadores" (maioria de 6x5); ¢ (b) que "o
parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza meramente opinativa, competindo
exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder

Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo" (maioria de
9x2).

respeitados e seguidos pela Justica Eleitoral em razdo de sua forca vinculante (seguranca juridica); o
que nao se confunde com a eficacia vinculante presente apenas nas decisdes do STT em controle

abstrato de constitucionalidade e nas sumulas vinculantes (art. 102, § 2°, e art. 103-A, § 1°, da CF/88

[Planalto]).NOta 02

Porém, a questio que se coloca ¢ se a ratio decidendi (razdo de decidir) dos referidos precedentes

casos de convénio de verba estadual (art. 75 da CF/88 [Planalto]). Isso porque, apenas a ratio decidendi
de um precedente formado em caso concreto possui forca vinculante para otrientar julgamentos

futuros, e nao eventual obiter dictum.

Nesse ponto, entende-se como ratio decidendi do precedente a proposigio ou as proposicoes de
direito necessarias para o julgamento do caso sobre determinados fatos, sendo que qualquer
fundamento juridico que ndo é essencial para o julgamento dos fatos objeto do caso constitui-se

como mero obiter dictum, sem forca vinculante.
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Com efeito, o direito brasileiro vem cada vez mais incorporando em seus Institutos o respeito a
forca vinculante dos precedentes formados em casos concretos (stare decisis), que ¢ algo originario da
common law. Isso conduz como consectario légico que também sejam incorporados conceitos juridicos
como ratio decidendi (razdo de decidit) e obiter dictum (dito para morrer), assim como as técnicas juridicas
do distingnishing (distincao) e do overruling (revogacao do precedente), para que se tenha um sistema de

precedentes coerente, N 03

Nesse contexto, em um sistema de precedentes com for¢a vinculante, a aplicacio da técnica
juridica da distingao ¢ essencial a fim de aferir se as mesmas premissas faticas e normativas sob

julgamento se amoldam ou distinguem da ratio decidendi do precedente obrigatorio, o que na common

law denomina-se de distinguishing " %%,

Destarte, mostra-se de fundamental importancia verificar as premissas faticas ¢ normativas
necessatias para os julgamentos dos Recursos Extraordinatios n® 848.826/DF [STF] e 729.744/DF

[STT], decididos sob o regime da repercussiao geral, a fim de delimitar sua ratio decidendi; de torma a

havia sido pela rejeicio; ou seja, ambos os casos tratavam de contas relativas a verba publica do erdrio

municipal geridas pelo Prefeito como Chefe do Poder Executivo do Municipio.

(art. 75 da CF/88 [Planalto]), como premissa de julgamento quanto a competéncia dos Ttibunais de
Contas dos Estados e dos Tribunais de Contas dos Municipios, como 6rgao auxiliar da Camara
Municipal, para emitirem apenas parecer prévio em relagdo a quaisquer contas do Prefeito na gestao
do eririo municipal, independentemente de sua natureza (art. 31, §§ 1° ¢ 2°, da CF/88 [Planalto]). Isso
porque, a situagdo fitica em julgamento ndo exigia nada além da andlise dessa questio juridica

normativa para a resolucio do caso concreto.

Entretanto, questdo diversa, que nao foi objeto dos refetidos precedentes, trata-se do julgamento
de contas de recursos da Unido repassados mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos

congéneres, cujo controle externo foi atribuido ao Congresso Nacional, por meio do Tribunal de
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[STF] e RE n° 729.744/DF [STF], sob o regime da tepercussio geral. Trata-se aqui de evidente caso

de utilizacdo da técnica de distingao de precedente, ou seja, da técnica do distinguishing.

Portanto, conclui-se que a ratio decidendi dos Recursos Extraordinarios n® 848.826/DF [STF] e
RE n° 729.744/DF [STF], decididos sob o regime da repercussio geral, nio se aplica no caso de
contas de Prefeito relativas 2 convénio julgadas pelo TCU ou TCEs, que possui premissa fatica e

normativa distinta.

De outro lado, uma vez feito o distinguishing, tem-se que a interpretagao gramatical, teleoldgica e
sistematica dos dispositivos da Constituicio Federal revela de forma cristalina e induvidosa que a
competéncia para o controle externo (fiscalizacdo) dos recursos da Unido repassados aos municipios
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres foi atribuida ao Congresso
Nacional, por meio do Tribunal de Contas da Unido; o qual nessa hipétese julga as contas do Prefeito
e ndo apenas emite parecer prévio, nos termos do art. 71, caput e inciso VI, da Constituicio Federal,

verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o anxilio do

Tribunal de Contas da Unido, ao gual compete:

(...)

VT - fiscalizar a aplicacdo de guaisguer recursos repassados pela Unidgo mediante convénio, acordo
o > gl ol

ajuste on ontros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal on a Municipio;

Ora, um entendimento diverso em relagdo aos Prefeitos subtrairia a referida competéncia de
controle externo do Congresso Nacional, e transformaria o TCU em mero 6rgao auxiliar das Camaras

Municipais, o que viola o cput do art. 71 da Constitui¢do Federal.

Ademais, essa tese ndo encontra guarida no aput e no § 1° do art. 31 da CF/88 que atribuiu ao
Poder Legislativo Municipal o controle apenas do erario municipal, e atribuiu exclusivamente aos

Tribunais de Contas dos Estados ou dos Municipios o auxilio nessa missao. Confira-se:

At 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.

§ 17O controle excterno da Camara Municipal serd exercido com o anxilio dos Tribunais de Contas

dos Estados o do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde honver.

Portanto, o TCU ndo foi instituido como 6tgao auxiliar das Camaras Municipais, mas apenas do
Congresso Nacional, a fim de auxiliar exclusivamente este no controle externo da regularidade na
aplicacdo de recursos federais objeto de convénio, nos termos do art. 71, caput e inciso VI, da
Constituicdo Federal. Assim, nessa hipotese o TCU decide quanto a regularidade das contas do

convénio, e NAo apenas emite parecer prévio.
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Nio bastasse isso, a adocio de tese contraria violaria o pacto federativo (art. 1° e 71, caput, da
voluntariamente aos municipios, com destinacdo especifica ¢ vinculada (convénio), passaria a ser

exercido e decidido politicamente pelo Poder Legislativo de ente federativo diverso (municipio), e nao

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. RECURSOS
PUBLICOS FEDERAIS REPASSADOS A0S MUNICIPIOS. FISCALIZACAO PELA
CONTROLADORIA-GERAL DA UNLAO — CGU. POSSIBILIDADE. RECURSO
DESPROVIDO. I - A Controladoria-Geral da Unido pode fiscalizar a aplicacio de verbas federais
onde quer que elas estejam sendo aplicadas, mesno que enr outro ente federado as quais foram destinadas.
Il — A fiscalizagao exercida pela CGU ¢ interna, pois feita exclusivamente sobre verbas provenientes do
orcamento do Excecutivo. 111 — Recurso a que se nega provimento. (RMS 25943, Relator(a): Min.
RICARDO LEWANDOWSKIL, Tribunal Pleno, julgado em 24/11/2010, DJe-041 DIVULG
01-03-2011 PUBLIC 02-03-2011 EMENT 17OL.-02474-01 PP-00033)

No referido precedente, a natureza federal dos recursos transferidos voluntariamente por meio de

convénio ficou muito bem assentada em todo o debate, sendo que os votos-vencedores assentavam

[Planalto]. Portanto, em relagdo a este dltimo ponto infere-se dos debates que o entendimento foi
unanime, ainda que ndo fosse este o objeto do julgamento. Porém, o consenso nessa questdo nos

debates na Suprema Corte configura um obiter dicinm persuasivo muito forte.

De outro lado, como bem disse a Ministra Cirmen Lucia durante os debates, ao referir-se aos
recursos federais objeto do convénio: "o dinheiro é do povo brasileiro"; ou seja, nao é apenas do
povo do municipio. Assim, como admitit-se o julgamento/decisio politica pelo Poder Legislativo
Municipal se os recursos nio sao do municipio, mas sim federais (“do povo brasileiro”)? Obviamente

que nio se pode admitir isso, o que subverteria o pacto federativo (art. 1° da CF/88 [Planalto]).

Ademais, outro aspecto relevante considerado pelo Ministro Ricardo Lewandowski no julgamento
foi que "o municipio se autolimita em sua competéncia constitucional ao assinat um convénio com a
Unido que o habilita a receber verbas federais. Quando essas verbas federais sio aplicadas pelo
municipio, elas nido perdem a sua natureza de verbas federais, continuam sendo verbas federais".
Assim, em razdo desta autolimitacdo voluntaria nos convénios firmados com a Unido, ¢ que o

Camara Municipal.

Destarte, resta evidente e cristalino que o controle externo exercido sobre verbas federais

repassados voluntariamente aos municipios mediante convénio, acordo ou instrumentos congéneros,
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mesmo quando geridos por Prefeito, é exercido pelo Congresso Nacional por meio do TCU, e nio
pelas Camaras Municipais, consoante sc infere do disposto nos arts. 1° ¢ 71, capur ¢ inciso VI, da
para repasse de verba estadual (art. 75 da CF/88 [Planalto]). Pottanto, nessa hipdtese o TCU e os
TCEs decidem quanto as contas do convénio prestadas pelo Prefeito, e ndo apenas emitem parecer

prévio.

do Recurso Hspecial Eleitoral n® 4682/P1 [TSE], relatado pelo Ministro Herman Benjamin, assim

ementado, verbis:

"(...) Competéncia para Junlgamento das Contas

7. O ¢. Supremo Tribunal Federal definin tese, com repercussao geral, de gue a competéncia para

Julgar contas prestadas por chefe do Poder Excecntive municipal ¢ da respectiva Camara, nos termos do

8. A matéria foi apreciada sob femdtica de contas de gestdo vetsus contas de governo, sendo
incontroverso gue antbas compreenderam, naqguela hipdtese, recursos do erdrio mmnicipal. O caso dos

anlos, ao contrdrio, versa sobre ajuste contdbil envolvendo verbas oriundas de convénio com a Unido.

9. Assim, a posiao externada pela ¢. Suprena Corte ndo alberga a hipdtese sob julgamento. Aplica-
se o art. 71, V1, da CF/88, segundo o gual compete ao Tribunal de Contas da Unido "fiscalizar a
aplicacao de guaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal on a Municipio”, preservando-se, por conseguinte,

0 protagonisno que senipre pauton a atuacio do 6rgao de contas.

10. Estender a tese de repercussio geral aos casos de convénio entre municipios e Unido ensejaria
incongruéncia, porguanto o Poder 1 egislativo mmnicipal passaria a exercer controle externo de recursos

[financeiros de ontro ente federativo.

11. Mantido, portanto, o entendimento desta Corte Superior acerca da competéncia do I'vibunal de

Contas da Uniao em casos como o dos antos. (...)"

(TSE - Recurso Especial Eleitoral n° 4682/ P{, Relator Min. Antonio Herman de 1V asconcellos e
Benjamin, Publicado em Sessio, Data 29/09/2016)

Prefeitos quanto a gestdo de recursos federais ou estaduais transferidos aos municipios mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, quando configurem irregularidade
insanavel ¢ ato doloso de improbidade administrativa, ¢ ndo tiverem sido suspensas pelo Poder
Judiciario, caracterizam a inelegibilidade prevista no art. 1°, inciso 1, alinea “g”, da LC 64/90
[Planalto|, consoante uma interpretagio conforme o disposto no art. 1° e 71, caput e inciso VI, da

Constituicao Federal.
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Nota 01 Procurador Regional Eleitoral em Goids.
Nota 02 Cf. STF - Rcl 10793, rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 13/04/2011, DJE de 03-06-2011.

Nota 03 Cf. NOGUEIRA, Gustavo Santana. Stare Decisis et Non Quieta Movere: A vinculagéo aos Precedentes no Direito Comparado e Brasileiro. Rio
de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2011, p. 168/171.

Nota 04 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes Obrigatérios. Sao Paulo: Revista dos Tribunais. 2# ed., 2011, p. 327/369.
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