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RESUMO: O presente artigo tem como objeto central a andlise da distin¢do
entre a prestacdo de contas de governo e a prestagdo de contas de gestdo no
ambito do Direito Administrativo, Financeiro e Municipal brasileiro. Par-
tindo do exame do texto constitucional, especialmente em seus artigos 70 e
71, busca-se delimitar os sujeitos, a natureza juridica, os procedimentos e 0s
efeitos de cada modalidade de prestacdo de contas. O trabalho percorre a
doutrina especializada de Hely Lopes Meirelles, Celso Anténio Bandeira de
Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, entre outros, de modo a confrontar as
posicOes académicas com a evolucdo jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal, desde o leading case do RE 848.826/DF (Tema 835 de Repercusséo
Geral) até o julgamento da ADPF 982, em fevereiro de 2025, no qual a Su-
prema Corte consolidou de forma definitiva a competéncia exclusiva dos Tri-
bunais de Contas para julgamento das contas de gestdo, inclusive aquelas
prestadas por prefeitos que acumulam a funcdo de ordenadores de despesa.
Ao final, demonstra-se que as contas de governo produzem juizo politico
sobre a conducdo global do mandato, ao passo que as contas de gestdo pro-
duzem juizo técnico sobre atos concretos de administracdo de recursos pu-
blicos, além de esclarecer que a confusdo entre ambas compromete tanto a
competéncia constitucional dos Tribunais de Contas quanto a legitimidade
democratica do Poder Legislativo, com repercussdes praticas essenciais para
a responsabilizacdo dos gestores publicos, a protecdo ao erario e a efetividade
do controle externo da Administracdo Publica.

Palavras-chave: Prestacdo de contas. Controle externo. Tribunais de Con-
tas. Poder Legislativo. Prefeito. Ordenador de despesa. ADPF 982. Direito
Constitucional. Direito Municipal.

ABSTRACT: This article focuses on analyzing the distinction between gov-
ernmental accountability (prestacéo de contas de governo) and management
accountability (prestacéo de contas de gestdo) within Brazilian Administra-
tive, Financial, and Municipal Law. Drawing from an examination of the
constitutional text — particularly Articles 70 and 71 — it seeks to define the
subjects, legal nature, procedures, and effects of each type of accountability.
The work engages with the specialized doctrine of Hely Lopes Meirelles,
Celso Antdnio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, among
others, confronting academic positions with the jurisprudential evolution of
the Federal Supreme Court (Supremo Tribunal Federal), from the landmark
case of RE 848.826/DF (General Repercussion Theme 835) to the ruling on
ADPF 982 in February 2025, in which the Supreme Court definitively estab-
lished the exclusive jurisdiction of the Courts of Accounts (Tribunais de
Contas) to adjudicate management accounts, including those submitted by
mayors who also serve as expenditure authorizers (ordenadores de despesa).
In conclusion, it is demonstrated that government accounts entail a political
judgment regarding the overall conduct of a governmental term, whereas
management accounts entail a technical judgment concerning specific acts
involving the administration of public resources. It is further clarified that
the confusion between these two categories compromises both the constitu-
tional authority of the Courts of Accounts and the democratic legitimacy of

the Legislative Branch, with essential practical repercussions for holding
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public administrators accountable, protecting the public treasury, and ensuring the effectiveness of external oversight over
Public Administration.

Keywords: Accountability. External control. Courts of Accounts. Legislative Power. Mayor. Expenditure authorizer.
ADPF 982. Constitutional Law. Municipal Law.

1. CONSIDERAGCOES INICIAIS

A Constituicdo Federal de 1988, ao instituir o sistema de controle externo da Administragédo
Publica, estabeleceu um conjunto de principios e mecanismos que visam garantir a regularidade, a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos recursos publicos. Nessa arquitetura constitucional,
o dever de prestar contas ocupa posicao central, sendo enunciado expressamente no paragrafo Gnico
do art. 70 da Carta Magna, que determina que "prestara 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
pecuniaria”.

Embora o texto constitucional reconheca o dever de prestacdo de contas de forma unitaria, a
doutrina especializada e a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores revelam que essa obrigacdo néo é
monolitica. Ha, na verdade, duas modalidades distintas de prestacdo de contas, cada uma com sujei-
tos, procedimentos, natureza juridica e efeitos proprios: a prestacao de contas de governo e a prestacao
de contas de gestéo.

A prestacdo de contas de governo possui carater eminentemente politico, sendo elaborada
pelos chefes do Poder Executivo ao final de cada exercicio financeiro e submetida ao julgamento do
Poder Legislativo, com base em parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas competente. Ja a
prestacdo de contas de gestdo € de natureza técnica, dirigida a andlise individualizada dos atos prati-
cados pelos administradores publicos e ordenadores de despesa no exercicio de suas func¢des, sendo
julgada diretamente pelos Tribunais de Contas, com amplo poder sancionatdrio.

A distingdo, embora aparentemente simples na leitura do art. 71 da Constituicdo Federal?,

gerou intensos debates jurisprudenciais, especialmente em relagdo a competéncia para julgar as contas

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

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

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo 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 publico;

111 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta,
incluidas as fundag@es instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento
legal do ato concessdrio;
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dos prefeitos municipais, que acumulam, na grande maioria dos casos, as fungdes de chefe do Exe-
cutivo e de ordenador de despesas. Esse debate culminou em importantes julgamentos do Supremo
Tribunal Federal, com destaque para o RE 848.826/DF (Tema 835 da Repercussdo Geral), para o
ARE 1.436.197 (Tema 1.287) e, mais recentemente, para a ADPF 982, julgada em fevereiro de 2025,
na qual o Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou em caréater definitivo a distingdo constitucional
entre as duas modalidades de prestacdo de contas.

O presente artigo possui a finalidade central de analisar, de forma sistematica e aprofundada,
as diferencas entre a prestacdo de contas de governo e a prestacao de contas de gestéo, a luz da Cons-
tituicdo Federal, da doutrina especializada em Direito Administrativo, Financeiro e Municipal, e da
mais recente jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Para tanto, o trabalho esta estruturado em
oito secdes tematicas, que percorrem desde os fundamentos constitucionais do controle externo até
as consequéncias juridicas da omissdo na prestacdo de contas e o papel estratégico dos Tribunais de
Contas no sistema de controle da Administragdo Publica municipal.

A relevancia do tema é inegavel: as contas de governo e as contas de gestdo produzem juizos
distintos entre si, e a confusdo entre ambas pode vir a comprometer a competéncia constitucional das
Cortes de Contas quanto a legitimidade democratica do Poder Legislativo. Assim, a correta delimita-
cao das competéncias para o julgamento das contas publicas € condicdo sine qua non para a efetivi-
dade do controle externo e para a responsabilizacdo dos gestores, pilares fundamentais do Estado

Democrético de Direito e da boa governanga publica no Brasil.

2. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO CONTROLE EXTERNO

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legisla-
tivo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informages solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comis-
sOes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes
realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabe-
lecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgéo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;
X - sustar, se nao atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

8§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior,
o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacéo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.

8§ 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas atividades.

Rev.Bras.de Direito e Gestdo Publica (Pombal, PB), 14 (02), 1390-1411, abr./jun.2026.



Maria Clara Catéo Franga et al.

2.1. O ART. 70 DA CONSTITUICAO FEDERAL E O DEVER DE PRESTAR CON-
TAS

O controle externo da Administracdo Publica brasileira encontra seu fundamento primario no
art. 702 da Constituicio Federal de 1988, que estabelece a obrigacio de fiscalizacdo contabil, finan-
ceira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de
receitas. Essa fiscalizacdo é exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Segundo a licdo de Hely Lopes Meirelles®, a prestagdo de contas é decorréncia natural da
gestdo de patrimonio alheio, representando para o administrador publico uma obrigacdo inafastavel:
"quem gere dinheiro publico ou administra bens ou interesses da comunidade, deve contas ao 6rgao
competente da entidade a que pertence”.

A amplitude do paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal é expressiva. O constituinte
optou por um conceito amplissimo de sujeito passivo da prestacdo de contas, abrangendo nao apenas
0s agentes publicos stricto sensu, mas toda pessoa fisica ou juridica, de natureza publica ou privada,
que de alguma forma lide com recursos publicos. Nessa perspectiva, Maria Sylvia Zanella Di Pietro®

esclarece que:

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em consonancia com os
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, morali-
dade, finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade; em determinadas circuns-
tancias, abrange também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos dis-
criciondrios da atuacdo administrativa.

A partir da andlise da fala da professora supracitada, depreende-se que a amplitude subjetiva
consagrada no paragrafo unico do art. 70 da Constituicdo Federal ndo estabelece apenas um mero
artificio redacional, mas vem a refletir uma opgéo politica consciente do constituinte, no sentido de
submeter ao controle externo toda e qualquer relacdo juridica que envolva a gestdo dos recursos pu-
blicos, independentemente de natureza do sujeito que os administre.

Além disso, ao se tratar da abrangéncia conjugada a finalidade do controle, como é delineado

por Di Pietro (“assegurar a conformidade da atuacdo administrativa aos principios constitucionais

2 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da administragéo direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e renincia de receitas, sera exercida pelo Con-
gresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paréagrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou ad-
ministre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998.

4pi PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023
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que regem a Administragdo Publica”), é revelado que o sistema de controle externo brasileiro nao se
limita & fiscalizacdo formal da legalidade dos atos, mas alcanca também a legitimidade e a economi-
cidade da gestdo, projetando-se, em determinadas hipdteses, sobre o préprio mérito das escolhas ad-
ministrativas. Desse modo, é nesse contexto que o dever de prestar contas adquire sua mais profunda
dimensdo republicana: ndo como mero procedimento burocratico de prestacdo de informag6es, mas
como instrumento estrutural de accountability, pelo qual o titular dos recursos publicos exerce, por
meio dos érgdos de controle — como 0 Congresso Nacional e os Tribunais de Contas —, a fiscalizacéo

permanente sobre aqueles a quem confiou a gestéo da coisa publica.

2.2. O ART. 71 E A COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
O art. 71 da Constituicdo Federal detalha as competéncias do Tribunal de Contas da Unido,
por forca da norma de observéancia obrigatoria pelos estados e municipios presente no art. 75°, tra-
cando a distincdo fundamental que € objeto do presente estudo. Nos termos dos incisos | e Il do
referido dispositivo, a Constitui¢do distingue claramente dois ambitos de atuagéo:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: | — apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta
dias a contar de seu recebimento; 11 — julgar as contas dos administradores e demais respon-
sdveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundac®es e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Puablico federal, e as contas daque-
les que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico.

A leitura dos dois incisos supracitados revela a dualidade constitucional: enquanto o inciso |
atribui ao Tribunal de Contas a fungdo meramente opinativa — com a emissao de parecer prévio sub-
metido ao Poder Legislativo — em relagdo as contas de governo, o inciso Il confere ao mesmo érgao
poder decisoério autdbnomo e exclusivo para julgar as contas dos administradores e demais responsa-
veis por bens pablicos, hipotese que corresponde a prestacdo de contas de gestéo.

Diante disso, é essencial que seja feita e devidamente posta em evidente a distin¢do tracada
pelo constituinte: num contexto l6gico-juridico, as contas de governo, por refletirem a execucao do
mandato eletivo e de politicas publicas, ttm dimensdo politica que justifica a competéncia do Poder

Legislativo para seu julgamento final. Por outro lado, as contas de gestdo, por envolverem a

® Art. 75. Os Tribunais de Contas s&o instituicdes permanentes, essenciais ao exercicio do controle externo, e as normas estabelecidas
nesta Secdo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicéo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, vedada sua extingdo, criacdo ou instalagao.

Paréagrafo Gnico. As ConstituicGes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conse-
Iheiros.
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regularidade técnica de atos de administracédo, exigem avaliacdo especializada, que é de funcdo ex-
clusiva da Corte de Contas.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello®, ao tratar do sistema de controle da Administracio
Publica, o controle exercido pelos Tribunais de Contas ndo possui funcéo jurisdicional e nem deve
ser confundido com controle legislativo. Nessa conjuntura, pode-se entender os Tribunais de Contas
como sendo Grgdos constitucionais autdnomos, dotados de competéncias prdprias e exclusivas que
ndo podem ser suprimidas ou transferidas por lei ordinéria ou por interpretacdo jurisprudencial que
contrarie o texto da Constituicdo, sob pena de subversao da arquitetura institucional de controle cui-
dadosamente delineada pelo constituinte originario.

A distincdo entre as duas modalidades de prestac@o de contas, longe de representar uma suti-
leza académica, é condicdo de integridade do proprio sistema de controle externo: as contas de go-
verno produzem juizo politico sobre a conducgéo global do mandato, e por isso, competem ao Poder
Legislativo, dotado de legitimidade democratica para avalia-la; as contas de gestdo produzem juizo
técnico sobre atos concretos de administracdo de recursos publicos, e, em razdo disso, competem
exclusivamente aos Tribunais de Contas, 0s quais contam com especializacdo necessaria para exa-
mina-los.

A confusdo entre as duas esferas ndo é neutra, uma vez que compromete a autonomia consti-
tucional dos Tribunais de Contas e, a0 mesmo tempo, sobrecarrega o Poder Legislativo com funcbes
técnicas que distorcem sua vocagdo democratica. Dessa forma, somente quando cada 6rgao atua nos
limites que a Constituicdo Ihe tracou é que o controle externo cumpre sua funcdo republicana de
garantir a responsabilizacdo dos gestores e a protecao do erério publico.

3. PRESTACAO DE CONTAS DE GOVERNO: NATUREZA, SUJEITOS E PROCEDI-
MENTO
3.1. CONCEITO EOBJETO

A prestacdo de contas de governo pode ser definida como o instrumento por meio do qual o
chefe do Poder Executivo — federal, estadual ou municipal —, submete ao Poder Legislativo corres-
pondente a analise global da execucdo orgcamentaria, financeira e patrimonial do ente federado du-
rante determinado exercicio financeiro. Seu objeto é a avaliacdo macro da gestdo, abrangendo o cum-
primento de metas fiscais previstas na Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fis-
cal)’, o respeito aos limites constitucionais e legais de gastos com pessoal, endividamento e satide e

educacdo, bem como a efetivacdo das politicas publicas previstas nos instrumentos de planejamento

6 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Funcéo controladora do Tribunal de Contas. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura,
Sdo Paulo, ano 7, v. 24, p. 451-458, jan.-mar. 2023. DOI: [https://doi.org/10.48143/rdai.24]

7 Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias.
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orcamentario: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentéria
Anual (LOA).
Além disso, como apontado por Flavio Satiro Fernandes®, as contas de governo também po-

dem ser chamadas de contas de resultados, uma vez que:

“(...) nelas sdo oferecidos os resultados apresentados pela administra¢cdo municipal ao final
do exercicio anterior e referentes a execucdo orcamentéria, realizacdo da receita prevista,
movimentacdo de créditos adicionais, resultados financeiros, situagdo patrimonial, cumpri-
mentos das aplicagcfes minimas em educacéo e sade, enfim, todo um quadro indicativo do
bom ou do mau desempenho da administracdo municipal no decorrer do exercicio a que se
referem as contas apresentadas. Por ndo conterem tais demonstra¢des indicativos de irregu-
laridades nas contas dos ordenadores de despesas, mas apenas 0s resultados do exercicio, é
gue ao seu julgamento, pela Camara de Vereadores, pode ser emprestado carater politico
facultando-se ao Poder Legislativo municipal aprova-las ou rejeita-las segundo esse critério”.

Nesse contexto, a partir da fala supracitada, infere-se que o carater publico atribuido ao julga-
mento das contas de governo ndo decorre de uma opgdo arbitraria do constituinte, mas da propria
natureza do objeto avaliado, que sdo os objetos globais da Administracdo Publica municipal, desvin-
culados da andlise individualizada de atos de gestdo, comportam valoracdes de ordem politica, eco-
ndmica e social que transcendem o exame técnico-juridico da regularidade formal de despesas e re-
ceitas.

Portanto, é precisamente essa auséncia de indicativos diretos de irregularidades imputaveis a
agentes especificos que justifica a competéncia do Poder Legislativo para o julgamento final das
contas de governo, 6rgao cuja legitimidade democratica o habilita a emitir juizo de valor sobre a
conducdo das politicas publicas e o desempenho global da administracdo. A aprovacdo ou rejeicao
das contas pela Camara de Vereadores ndo equivale ao reconhecimento ou a absolvicao de irregula-
ridades individuais, mas a manifestacdo soberana do Legislativo sobre a adequacéo da gestao gover-
namental como um todo, vindo a justificar a producdo de efeitos de natureza eminentemente politica
advindos da rejeicdo, notadamente a inelegibilidade prevista no art. 1°, 1, "g", da Lei Complementar
n° 64/1990°, e ndo sangdes técnico-administrativas, estas reservadas ao ambito exclusivo dos Tribu-

nais de Contas.

3.2. SUJEITO RESPONSAVEL E PROCEDIMENTO DE JULGAMENTO

8 FERNANDES, Flavio Satiro. O Tribunal de Contas e a fiscalizagdo municipal. In: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Séo
Paulo. N° 65. Sao Paulo: Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo, jan./jun. 1991, p. 75-81, p. 77.

9 Art. 10540 inelegiveis: | - para qualquer cargo: (...) g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo
competente, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as elei¢fes que se realizarem nos 8 (0ito) anos
seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos 0s
ordenadores de despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condicéo;
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O sujeito responsavel pela prestacdo de contas de governo é o chefe do Poder Executivo. No
ambito federal, € o Presidente da Republica quem apresenta anualmente ao Congresso Nacional as
contas relativas a execugdo do orgamento federal. Nos estados, essa obrigacao recai sobre os Gover-
nadores, e N0s municipios, sobre os Prefeitos municipais.

O procedimento de julgamento das contas de governo é bifasico. Na primeira etapa, o Tribunal
de Contas competente emite parecer prévio, de natureza opinativa, no prazo de sessenta dias contados
do recebimento das contas, nos termos do art. 71, I, da Constituicdo Federal. Esse parecer tem carater
técnico-consultivo e serve de subsidio para a deliberacdo do Poder Legislativo.

Na segunda etapa, cabe ao Poder Legislativo proferir o julgamento definitivo das contas de
governo, aprovando-as ou rejeitando-as. O parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas pode ser
afastado pelo Legislativo, desde que a decisdo contraria seja tomada por dois ter¢cos dos membros da
Casa Legislativa. Essa exigéncia de quorum qualificado reforca a autoridade técnica do parecer do
Tribunal de Contas, embora néo retire do Poder Legislativo a competéncia decisoria final.

O Tribunal de Contas da Unido consolidou, em sua jurisprudéncia, o entendimento de que o
parecer prévio € peca técnica de alta relevancia, devendo ser fundamentado em critérios objetivos de
legalidade, legitimidade e economicidade, sendo vedada a emisséo de parecer motivado por conside-
racdes de natureza politica ou partidaria.

3.3. EFEITOS JURIDICOS E INELEGIBILIDADE

A rejeicédo das contas de governo pelo Poder Legislativo produz relevantes efeitos juridicos.
O principal deles diz respeito a inelegibilidade do gestor responséavel. De acordo com o art. 1°, I, "g",
da Lei Complementar n® 64/1990, sdo inelegiveis aqueles que tiverem suas contas relativas ao exer-
cicio de cargos ou funcdes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso
de improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgdo competente.

No ambito municipal, a rejeicdo das contas de governo do prefeito pela Camara Municipal
poderd gerar inelegibilidade do gestor para as elei¢cBes que se realizarem nos oito anos seguintes a
decisdo. Como ja dito anteriormente, esse efeito € de natureza politica, derivado do julgamento legis-
lativo das contas de governo, e ndo se confunde com as sancdes técnico-administrativas aplicadas
pelos Tribunais de Contas no &mbito do julgamento das contas de gestdo, como sera visto logo mais.

A distingdo entre os efeitos juridicos das duas modalidades de prestacdo de contas foi um dos
temas centrais do debate jurisprudencial que culminou na ADPF 982, especialmente no que se refere
a questdo de saber se a rejeicdo das contas de gestdo pelos Tribunais de Contas poderia, por si S0,

gerar inelegibilidade do gestor publico.
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4, PRESTAC}AO DE CONTAS DE GESTAO: NATUREZA, SUJEITOS E PROCEDI-
MENTO
4.1. CONCEITO E OBJETO

A prestacédo de contas de gestdo é o instrumento por meio do qual os administradores publicos
e demais responsaveis por bens e valores publicos submetem a anélise dos Tribunais de Contas a
regularidade de seus atos de gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial. Diferentemente das contas
de governo, que tém por objeto a avaliacdo global da politica fiscal de um ente federado, as contas de
gestdo tém por objeto a analise individualizada e direta dos atos praticados pelos gestores no exercicio
de suas atribuicdes funcionais.

O objeto da prestacdo de contas de gestdo € amplo e detalhado: abrange a regularidade dos
contratos firmados, dos empenhos de despesa, dos processos licitatorios, das movimentacdes de bens
patrimoniais, da aplicacdo de transferéncias voluntarias, da execucdo de convénios, dos repasses de
recursos as entidades privadas e de todos os demais atos que impliquem receita, despesa ou movi-
mentacao de patrimdénio publico.

Nessa perspectiva, é evidente que as contas de gestdo, ao contrario das contas de governo,
podem ser consideradas como um mecanismo de responsabilizacdo individual dos agentes publicos,
uma vez que permite com mais precisdo indicar quem realizou determinado ato, aléem das circunstan-
cias, fundamentos e consequéncias para o erario publico. Esse carater individualizador €, precisa-
mente, o traco que confere as contas de gestdo sua natureza técnico-sancionatoria e que justifica a
atribuicdo de sua andlise e julgamento aos Tribunais de Contas.

Assim, é nesse sentido que a prestacdo de contas de gestdo revela sua dimensao mais concreta
no sistema de controle externo, ndo como avaliacdo agregada de resultados, mas como instrumento
de rastreabilidade e responsabilizagéo individual, capaz de identificar com precisdo 0 nexo entre o

agente, o ato e 0 dano ao erario.

4.2.  SUJEITOS RESPONSAVEIS: GESTORES, ORDENADORES DE DESPESA E PRE-
FEITOS

O sujeito passivo da prestacdo de contas de gestdo é qualquer pessoa que, nos termos do pa-

ragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal, utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre

dinheiros, bens e valores publicos. Na pratica administrativa, os principais sujeitos da prestacdo de

contas de gestdo sdo os ordenadores de despesa, assim definidos pelo art. 80, §1°°, do Decreto-Lei

10 Art. 80. Os orgdos de contabilidade inscreverdo como responsavel todo o ordenador da despesa, 0 qual s6 podera ser exonerado de
sua responsabilidade ap6s julgadas regulares suas contas pelo Tribunal de Contas.
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n.° 200/1967* como toda autoridade de cujo ato resulte emissdo de empenho, autorizacio de paga-
mento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta responda.

A figura do ordenador de despesa é de especial relevancia no contexto municipal. Na grande
maioria dos municipios brasileiros, o prefeito acumula as funcdes de chefe do Poder Executivo e de
principal ordenador de despesas da administracdo direta. Essa dupla condicao gerou intensa contro-
vérsia juridica sobre a natureza das contas apresentadas pelos prefeitos: seriam contas de governo,
sujeitas ao julgamento da Camara Municipal, ou contas de gestdo, sujeitas ao julgamento técnico
exclusivo do Tribunal de Contas?

E um questionamento que sera respondido de forma mais completa na se¢&o 6.3 deste artigo,
contudo, a controvérsia, hoje definitivamente superada pelo julgamento da ADPF 982, encontra res-
posta na prépria logica constitucional que orienta a distingdo entre as duas modalidades: o prefeito
que acumula a funcdo de ordenador de despesas ndo se desdobra em dois sujeitos distintos, mas as-

sume duas qualidades juridicas diversas conforme a natureza do ato que pratica.

4.3. COMPETENCIA EXCLUSIVA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A competéncia para julgar as contas de gestdo é atribuida exclusivamente aos Tribunais de
Contas pela Constituicio Federal, nos termos do art. 71, 11. Para Carlos Ayres Britto'?, os julgamentos
de responsabilidade da Corte de Contas obedecem “a parametros de ordem técnico-juridica, isto €,
parametros de subsuncao de fatos e pessoas a objetividade das normas constitucionais e legais”. As-
sim, entende-se que, em razdo disso, ndo se sujeitam a ratificacdo pelo Poder Legislativo e produzem
efeitos independentemente da deliberagéo das Casas Legislativas.

O poder sancionatério dos Tribunais de Contas no ambito das contas de gestdo é expressivo.
Nos termos do art. 71, §3°13, da Constituicdo Federal, as decisdes do Tribunal de que resultem impu-
tacdo de débito ou multa tém eficacia de titulo executivo, podendo ser executadas diretamente perante
0 Poder Judiciario. Além da imputacdo de débito e da aplicacdo de multa, os Tribunais de Contas
podem inabilitar o gestor para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca por deter-
minado periodo, declarar a irregularidade de atos e fixar prazo para ado¢éo de medidas corretivas.

O caréter sancionatério e autbnomo do julgamento das contas de gestdo foi expressamente
reconhecido pelo STF no julgamento do Agravo em Recurso Especial (RE) 1.436.197 (Tema 1.287),

§ 1° Ordenador de despesas € tdda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho, autorizacéo de pagamento,
suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta responda.

1 Dispde sobre a organizagdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e d outras providéncias.
12 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: FIQUEIREDO, Carlos Mauricio (Coord.), NO-

BREGA, Marcos (Coord.). Administracéo publica: direitos administrativo, financeiro e gestdo publica: pratica, inovagdes e polémicas.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-109, p. 99.

13 § 3° As decis@es do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficicia de titulo executivo.
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em dezembro de 2023, e reafirmado na Arguicdo de Descrumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 982, em fevereiro de 2025, como sera detalhado na se¢édo 6 deste artigo.

5. DISTINCAO DOUTRINARIA ENTRE AS MODALIDADES DE PRESTACAO DE CON-
TAS

A doutrina especializada em Direito Administrativo e Financeiro é convergente no reconhe-
cimento de que a distingdo entre prestacdo de contas de governo e prestacdo de contas de gestdo nao
é mera questdo terminologica, mas possui profundas implicacgdes juridicas, institucionais e politicas.

Com base no que ensina Jilio Marcelo de Oliveira'* — Procurador de Contas junto ao Tribunal
de Contas da Unido — as contas anuais (de governo) prestada pelos chefes do Poder Executivo as
respectivas Casas Parlamentares tém por conteudo a macrogestdo do ente publico, abrangendo a exe-
cucdo orcamentaria, 0 respeito aos pisos constitucionais de gastos em saude e educacdo, além da
observancia dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e a compatibilidade do resultado fiscal
com as diretrizes orgcamentérias estabelecidas. Esse conjunto de conjunto de informagdes, por sua
prépria natureza agregada e global, é mais compativel com o carater politico do julgamento proferido
pelas casas parlamentares do que com o exame técnico-individualizado que caracteriza o julgamento
das contas de gestdo pelos Tribunais de Contas.

Ademais, na perspectiva de José Afonso da Silva'®, o Tribunal de Contas se trata de um 6rgéo
técnico e ndo jurisdicional, cujo julgamento das contas dos administradores ¢ “manifestamente atri-
buigdo de carater técnico”. Nessa conjuntura, percebe-Se que, por contraste, € iluminada a razéo pela
qual o julgamento das contas de governo recai sobre o Poder Legislativo, 6rgdo de composicao de-
mocratica e representativa, apto a emitir o juizo politico que essa modalidade de prestacdo de contas
exige.

José de Ribamar Caldas Furtado®® leciona que, qualquer norma ou interpretagio que confunda
as duas modalidades de prestacao de contas em questao "desrespeita toda a concepcao constitucional
dos regimes de contas publicas, que separa nitidamente o julgamento politico das contas de governo
dos chefes do Executivo, mediante a apreciacdo da Corte de Contas, do julgamento técnico das contas
de gestdo dos ordenadores de despesa.

Dessa forma, em analise das proposic¢des doutrinarias supracitadas, pode-se, de forma sinté-

tica, sistematizar as diferencas entre as duas modalidades de prestacdo de contas em quatro critérios

14 OLIVEIRA, Julio Marcelo de. O STF e a competéncia para julgamento das contas municipais. Controle em Foco — Revista do MPC-
MG, Belo Horizonte, v. 1, n. 3, p. 55-62, jan./jun. 2022

15 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1988.

16 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de contas pablicas: contas de governo e contas de gestdo. Revista do TCU, Brasilia,
n. 109, maio/ago. 2007
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essenciais: i) quanto ao objeto - macro vs. microgestao; ii) quanto ao sujeito - chefe do Executivo vs.
qualquer gestor ou ordenador de despesa; iii) quanto ao julgador - Poder Legislativo vs. Tribunal de
Contas; e iv) quanto aos efeitos - inelegibilidade politica vs. sancao técnico-administrativa.

Essa sistematizacdo é confirmada pela jurisprudéncia do STF e dos préprios Tribunais de
Contas, que ha muito assentaram a necessidade de tratamento diferenciado para as duas modalidades,
embora a questdo da acumulacdo de funcBes pelo prefeito tenha gerado divergéncias que somente
foram definitivamente resolvidas com o julgamento da ADPF 982.

Em tabela comparativa, € possivel identificar as seguintes diferengas essenciais entre as duas

modalidades de prestacdo de contas:

Contas de Gestéo Contas de Governo
Natureza Juridica Técnica Politica
Sujeito Responsavel Gestores, administra- Exclusivamente o
dores e ordenadores de des- chefe do Poder Executivo
pesa
Orgao Julgador Exclusivamente pelo Poder Legislativo,
Tribunal de Contas com base em parecer prévio
emitido pelo Tribunal de
Contas
Efeitos Juridicos Em caso de irregula- Em caso de rejeicdo,
ridade, geram imputacédo do pode gerar inelegibilidade
débito, aplicacdo de multa e politica
sancOes administrativas (Art. 1°, 1, “g”, LC n°
64/1990)
Objeto Avaliagéo individua- Avaliacéo global da
lizada de atos de administra- | politica fiscal e orcamentéria
¢ao patrimonial, financeira e
orcamentaria

6. Fonte: Elaboracdo prdpria a partir da analise da doutrina e da legislagdo pertinente.

6. EVOLUQAO JURISPRUDENCIAL: DO RE 848.826/DF A ADPF 982
6.1. O Paradigma Estabelecido no RE 848.826/DF (Tema 835 da Repercussdo Geral)
A questdo da competéncia para o julgamento das contas dos prefeitos municipais que atuam

como ordenadores de despesa foi levada ao Supremo Tribunal Federal no ambito do Recurso
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Extraordinario n.° 848.826/DF, julgado em 10 de agosto de 2016, com repercussdo geral reconhe-
cida sob 0 Tema 835,

No julgamento, a Corte Suprema estabeleceu tese segundo a qual todas as contas dos prefeitos,
sejam elas de governo ou de gestdo, deveriam ser julgadas pela Camara Municipal, com o Tribunal
de Contas atuando apenas como 6rgao auxiliar, por meio de emissdo de parecer prévio, que s6 poderia
ser afastado por dois tercos dos vereadores. A ratio decidendi do acordao repousou na interpretacdo
de que apenas o julgamento legislativo das contas produziria o efeito de inelegibilidade previsto no
art. 1° 1, "g", da Lei Complementar n® 64/1990, j& que o dispositivo menciona expressamente "0
6rgdo competente”, que, na visdo do Tribunal, seria a Camara Municipal.

A decisdo do RE 848.826/DF foi objeto de severas criticas por parte da doutrina especializada
e dos proprios Tribunais de Contas. A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) e o Instituto Rui Barbosa (IRB) sustentaram que o entendimento firmado pelo Supremo
Tribunal Federal conflitava com o texto expresso do art. 71, 1l, da Constituicdo Federal e esvaziava
a funcdo constitucional dos Tribunais de Contas, ao subordinar o julgamento técnico das contas de
gestdo a deliberacdo politica do Poder Legislativo.

A critica formulada pela Atricon e pelo IRB revela a tensdo estrutural que o julgamento do
RE 848.826/DF introduziu no sistema constitucional de controle externo. Ao unificar, para fins de
inelegibilidade, o regime juridico das contas de governo e das contas de gestdo sob a competéncia da
Céamara Municipal, o STF produziu uma distorcao sistémica: a aprovagdo politica das contas de go-
verno passou a funcionar como escudo capaz de neutralizar as conclusdes técnicas dos Tribunais de
Contas, ainda que estas apontassem irregularidades graves e dano ao erario.

Nesse contexto, em esséncia, 0 acordao equiparou dois juizos constitucionalmente distintos —
politico e técnico —, comprometendo, de uma sé vez, a competéncia constitucional dessas Cortes e a
legitimidade democratica do Poder Legislativo, o qual passou a exercer funcdo técnica para a qual
ndo detém vocacgdo nem atribuicdo constitucional.

Assim, o Tribunal Supremo solucionou um problema de direito eleitoral ao custo de compro-
meter a logica constitucional do controle externo, distor¢cdo que somente seria corrigida com o julga-
mento da ADPF 982, pelo qual o STF restabeleceu a competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas

para julgar as contas de gestdo dos prefeitos que atuam como ordenadores de despesa.

17 becisdo: 0 Tribunal, por maioria, apreciando o tema 835 da repercussao geral, deu provimento ao recurso extraordinario, ao enten-
dimento de que, para os fins do art. 1°, inciso I, alinea "g", da Lei Complementar 64/90, a apreciacéo das contas dos prefeitos, tanto as
de governo quanto as de gestdo, sera feita pelas Camaras municipais com o auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer
prévio somente deixaré de prevalecer por decisdo de 2/3 dos vereadores, vencidos os Ministros Roberto Barroso (Relator), Teori Za-
vascki, Rosa Weber, Luiz Fux e Dias Toffoli. Redigira o acdrdao o Ministro Ricardo Lewandowski (Presidente). Plenario, 10.08.2016.

18 Definicédo do 6rgdo competente, se o Poder Legislativo ou o Tribunal de Contas, para julgar as contas de Chefe do Poder Executivo
que age na qualidade de ordenador de despesas.
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6.2. A Consolidacdo do Entendimento no ARE 1.436.197 (Tema 1.287 da Repercussao Geral)

Em 5 de dezembro de 2023, o Supremo Tribunal Federal julgou o ARE 1.436.197%°, com
repercussdo geral reconhecida sob o Tema 1.287%°, no qual foi fixada tese de que os Tribunais de
Contas podem condenar administrativamente chefes do Poder Executivo, mediante imputacdo de dé-
bito e aplicacdo de multa, em tomada de contas especial decorrente de convénios interfederativos,
sem necessidade de julgamento ulterior pelo Poder Legislativo.

O julgamento do ARE 1.436.197 representou um passo relevante na intensificacdo das com-
peténcias sancionatérias dos Tribunais de Contas. Nessa conjuntura, ao reconhecer de forma expressa
a possibilidade de condenacdo administrativa de chefes do Poder Executivo em prestacdo de contas
especial relativa a convénios interfederativos, o STF consolidou o entendimento de que essa autono-
mia deciséria decorre diretamente da Constituicdo Federal, dispensando qualquer ratificacdo pelo
poder Legislativo.

Embora o Tema 1.287 ndo se confunda com a questdo mais ampla da competéncia para jul-
gamento das contas de gestdo dos prefeitos como ordenadores de despesa, ele contribuiu decisiva-
mente para o fortalecimento da posi¢éo institucional dos Tribunais de Contas no sistema de controle
externo. Esse julgamento abriu caminho para a revisao mais ampla do entendimento estabelecido no
Tema 835, que viria a ser promovida na ADPF 982, julgada em fevereiro de 2025.

6.3. AREAFIRMACAO PELO STF NA ADPF 982

A ADPF n° 9822 foi proposta pela Associagio dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e
relatada pelo Ministro Flavio Dino. O julgamento ocorreu em 21 de fevereiro de 2025 e representou
0 marco definitivo na evolugéo jurisprudencial sobre a distingdo entre as modalidades de prestacéo

de contas.

19 beciséo: 0 Tribunal, por unanimidade, reputou constitucional a questdo. O Tribunal, por unanimidade, reconheceu a existéncia de
repercussdo geral da questdo constitucional suscitada. No mérito, por unanimidade, reafirmou a jurisprudéncia dominante sobre a
matéria.

20 Possibilidade, ou ndo, de imputagdo administrativa de débito e multa a ex-prefeito, pelos Tribunais de Contas, em procedimento de
tomada de contas especial, decorrente de irregularidades na execugdo de convénio firmado entre entes federativos.

2 Deciséo: O Tribunal, por unanimidade, julgou procedente o pedido da argui¢do de descumprimento de preceito fundamental para
invalidar as decis0es judiciais ainda ndo transitadas em julgado que anulem atos decisérios de Tribunais de Contas que, em julgamentos
de contas de gestdo de Prefeitos, imputem débito ou apliquem sangdes fora da esfera eleitoral, preservada a competéncia exclusiva das
Céamaras Municipais para os fins do art. 1°, inciso I, g, da Lei Complementar n°® 64/1990, conforme decisGes anteriores do STF. Ao
final, fixou a seguinte tese de julgamento: “(I) Prefeitos que ordenam despesas tém o dever de prestar contas, seja por atuarem Como
responsaveis por dinheiros, bens e valores pablicos da administracdo, seja na eventualidade de darem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade que resulte em prejuizo ao errio; (1) Compete aos Tribunais de Contas, nos termos do art. 71, 1l, da Constituicdo
Federal de 1988, o julgamento das contas de Prefeitos que atuem na qualidade de ordenadores de despesas; (I11) A competéncia dos
Tribunais de Contas, quando atestada a irregularidade de contas de gest&o prestadas por Prefeitos ordenadores de despesa, se restringe
a imputacédo de débito e a aplicacdo de san¢des fora da esfera eleitoral, independentemente de ratificacdo pelas Camaras Municipais,
preservada a competéncia exclusiva destas para os fins do art. 1°, inciso I, alinea g, da Lei Complementar n® 64/1990”, nos termos do
voto do Relator, Ministro Flavio Dino. Falou, pela requerente, o Dr. Lucas Capoulade Nogueira Arrais de Souza. Plenério, Sesséo
Virtual de 14.2.2025 a 21.2.2025.
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No julgado supracitado, o STF revisitou e reformulou o entendimento firmado no RE
848.826/DF (Tema 835), assentando, de forma expressa, que as contas de gestdo, inclusive aquelas
apresentadas por prefeitos que atuam como ordenadores de despesa, devem ser julgadas diretamente
pelos Tribunais de Contas, sem necessidade de posterior deliberacdo pelo Poder Legislativo. A tese
firmada restabeleceu os limites tracados pelo texto constitucional e distinguiu de forma definitiva as
competéncias atribuidas aos Tribunais de Contas e aos 6rgéos legislativos.

Os fundamentos da decisdo da ADPF 982 assentam-se sobre quatro pilares argumentativos
centrais. O primeiro diz respeito a interpretacdo sistematica do art. 71 da Constituicdo Federal, cujo
texto distingue expressamente a funcdo do Tribunal de Contas de apreciar as contas de governo —
inciso I, de natureza opinativa — da fungéo de julgar as contas dos gestores — inciso 1l, de natureza
decisoria —, de modo que a confusao entre essas duas funcdes violaria tanto o principio da separagéo
de poderes quanto o texto expresso da Constituicao.

Ademais, o segundo pilar concerne a autonomia técnica dos Tribunais de Contas, reafirmada
pelo STF ao reconhecé-los como 6rgdos constitucionais autbnomos, dotados de competéncias pro-
prias e exclusivas que ndo podem ser transferidas ao Poder Legislativo por via interpretativa.

Além disso, o terceiro fundamento reside na distin¢do entre inelegibilidade e sancdo adminis-
trativa: a rejeicdo das contas de gestdo pelos Tribunais de Contas ndo gera, por si so, inelegibilidade
do gestor, uma vez que esse efeito politico depende do julgamento das contas de governo pela Camara
Municipal, sendo que apenas a rejeicdo pelo Poder Legislativo, fundada em irregularidade insanavel
que configure ato doloso de improbidade, produz a inelegibilidade prevista no art. 1.2, I, "g", da Lei
Complementar n.° 64/1990.

Por fim, o quarto pilar trata da posicéo do prefeito como ordenador de despesa, esclarecendo
que a circunstancia de acumular as fungdes de chefe do Executivo e de ordenador de despesas ndo
implica transferéncia de competéncia, mas sim dualidade de presta¢des de contas: as contas de go-
verno sdo julgadas pela Camara Municipal, e as contas de gestdo sdo julgadas, de forma autdnoma e
exclusiva, pelo Tribunal de Contas competente.

A decisdo da ADPF 982 foi recebida com entusiasmo pela comunidade juridica especializada
em controle externo, pois corrigiu uma interpretagdo que, na visao da doutrina majoritaria, distorcia
0 texto constitucional e vinha a comprometer a efetividade do controle das contas municipais. A
Atricon e o IRB celebraram o julgado como um marco institucional relevante para o fortalecimento

dos Tribunais de Contas no sistema de controle externo brasileiro.

7. CONSEQUENCIAS JURIDICAS DA OMISSAO NA PRESTACAO DE CONTAS
7.1.  INTERVENCAO NO MUNICIPIO
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A omissdo do prefeito no cumprimento do dever de prestar contas pode ensejar, na hipotese
mais grave, a intervencéo do Estado no Municipio. O art. 35, 11, da Constituicio Federal?® autoriza a
intervencéo estadual quando "ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei". A medida inter-
ventiva tem carater excepcional e temporario, destinando-se a restabelecer a normalidade institucio-
nal e garantir o cumprimento das obrigacdes constitucionais de transparéncia.

A jurisprudéncia do STF e dos Tribunais de Justica tem reconhecido que a intervencao esta-
dual por auséncia de prestacdo de contas deve ser precedida de tentativas de regularizacdo voluntaria,
ndo sendo medida de aplicacdo imediata e automatica. O Tribunal de Contas competente deve, em
regra, notificar o gestor e estabelecer prazo para regularizacdo antes de representar ao Poder Judiciario
ou ao Legislativo estadual pela decretagédo da intervencao.

7.2. CRIME DE RESPONSABILIDADE

O ndo cumprimento do dever de prestar contas configura, no ambito do Direito Municipal,
crime de responsabilidade dos prefeitos, conforme o art. 1.2, V1%, do Decreto-Lei n° 201/1967%, que
tipifica como conduta criminosa a omissdo do prefeito em prestar contas anuais da administracao
financeira do municipio a Camara de Vereadores, ou ao érgdo que a Constituicdo do Estado indicar,
nos prazos e condigOes estabelecidos.

A peculiaridade do crime de responsabilidade previsto no Decreto-Lei n® 201/1967 é que sua
persecucao penal independe de pronunciamento prévio da Camara Municipal, diferentemente do que
ocorre com outros crimes de responsabilidade de natureza politica. Trata-se de crime comum sujeito
a jurisdicdo do Poder Judiciério, e ndo de infracdo politico-administrativa sujeita ao julgamento do
Legislativo municipal.

O Supremo, ao interpretar o Decreto-Lei n® 201/1967, firmou entendimento de que os crimes
nele previstos sdo de acdo penal publica incondicionada, cabendo ao Ministério Publico a titularidade
da acdo penal, independentemente de qualquer deliberacdo prévia da Camara de Vereadores. Essa
interpretacdo reforca o carater de responsabilizacéo individual e autbnoma do gestor pela omissdo no
dever de prestar contas.

7.3. MEDIDAS CAUTELARES PENAIS

22 Art. 35. O Estado ndo intervira em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territorio Federal, exceto quando:
(...) I - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei.

23 Art. 10 Séo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario, independentemente do
pronunciamento da Camara dos Vereadores: (...) V - ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo
com as normas financeiras pertinentes

24 Dispde sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, e da outras providéncias.
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Na hipotese em que a omissdo na prestacdo de contas configura crime de responsabilidade nos
termos do Decreto-Lei n°201/1967, é possivel, durante a instru¢do criminal, a decretacdo de medidas
cautelares pessoais contra o prefeito, incluindo a prisao preventiva e o afastamento cautelar do cargo.

A decretacdo da prisdo preventiva deve observar os requisitos do art. 312 do Codigo de Pro-
cesso Penal®, sendo necessaria a presenca concomitante dos seguintes requisitos: prova da existéncia
do crime, indicio suficiente de autoria e perigo gerado pelo estado de liberdade do imputado para a
garantia da ordem publica, da ordem econdmica, por conveniéncia da instrucdo criminal ou para as-
segurar a aplicacdo da lei penal.

Além da prisdo preventiva, o Codigo de Processo Penal, em seus arts. 319, VI, e 3207,
autoriza a aplicagdo de medidas cautelares diversas da priséo, entre elas a suspensdo do exercicio de
funcdo publica, medida que pode ser decretada quando houver fundado risco de que o gestor, se
mantido no cargo, continuara praticando atos que prejudiquem a instrucao criminal ou o erario pu-

blico.

8. O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PU-
BLICA MUNICIPAL

Os Tribunais de Contas ocupam posi¢do de destaque no sistema de controle externo da Ad-

ministracdo Publica brasileira. Criados pelo Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 18908, por ini-

ciativa de Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda do Governo Provisorio, os Tribunais de Contas

foram constitucionalizados pela Constituicdo de 1891 e aperfeicoados pelas Constituicdes subsequen-

tes, até atingir seu atual perfil institucional na Constituicdo Federal de 1988.

5 At 312. A prisdo preventiva poderd ser decretada como garantia da ordem publica, da ordem econdmica, por conveniéncia da
instrucéo criminal ou para assegurar a aplicagao da lei penal, quando houver prova da existéncia do crime e indicio suficiente de autoria
e de perigo gerado pelo estado de liberdade do imputado.

§ 1° A priséo preventiva também podera ser decretada em caso de descumprimento de qualquer das obrigac6es impostas por forca de
outras medidas cautelares (art. 282, § 4°).

8§ 2° A decisdo que decretar a prisdo preventiva deve ser motivada e fundamentada em receio de perigo e existéncia concreta de fatos
novos ou contemporaneos que justifiquem a aplicacdo da medida adotada.

§ 3° Devem ser considerados na aferi¢do da periculosidade do agente, geradora de riscos a ordem publica: | — o modus operandi,
inclusive quanto ao uso reiterado de violéncia ou grave ameaga a pessoa ou quanto a premeditacdo do agente para a pratica delituosa;
Il — a participacdo em organizagdo criminosa; 111 — a natureza, a quantidade e a variedade de drogas, armas ou muni¢des apreendidas;
ou IV — o fundado receio de reiteragdo delitiva, inclusive a vista da existéncia de outros inquéritos e acdes penais em curso.

§ 4° E incabivel a decretagio da prisdo preventiva com base em alegacdes de gravidade abstrata do delito, devendo ser concretamente
demonstrados a periculosidade do agente e seu risco a ordem publica, a ordem econdmica, a regularidade da instrugéo criminal e a
aplicacdo da lei penal, conforme o caso.

26 Art. 319. Sio medidas cautelares diversas da prisdo: (...) VI - suspensédo do exercicio de funcdo publica ou de atividade de natureza
econdmica ou financeira quando houver justo receio de sua utilizagdo para a pratica de infragdes penais.

27 Art. 320. A proibigdo de ausentar-se do Pais sera comunicada pelo juiz as autoridades encarregadas de fiscalizar as saidas do
territério nacional, intimando-se o indiciado ou acusado para entregar o passaporte, no prazo de 24 (vinte e quatro) horas.

28 Cria um Tribunal de Contas para 0 exame, revisdo e julgamento dos actos concernentes a receita e despesa da Republica.
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A Constituicao vigente atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido um conjunto amplo de com-
peténcias, elencadas nos incisos | a XI?° do art. 71, que vdo muito além do simples julgamento de
contas. Os Tribunais de Contas tém competéncia para realizar inspe¢des e auditorias, apreciar a lega-
lidade de atos de pessoal, aplicar san¢des administrativas, sustar contratos irregulares e representar
ao Poder Legislativo sobre irregularidades detectadas na Administracdo Publica.

No ambito municipal, os Tribunais de Contas estaduais ou, onde houver, os Tribunais de Con-
tas dos Municipios exercem funcdo de especial relevancia, dados os mais de cinco mil municipios no
territorio brasileiro e a historica fragilidade dos controles internos municipais. A atuagdo preventiva
e corretiva dos Tribunais de Contas € fundamental para garantir a regularidade da gestao das financas
municipais e a protecdo do erario publico.

Nesse sentido, a tentativa de subordinar o julgamento técnico das contas de gestdo a delibera-
cao politica do Poder Legislativo, como ocorreu com a interpretacdo adotada no RE 848.826/DF,
compromete a autonomia constitucionalmente assegurada aos Tribunais de Contas, de modo a criar
uma espécie de duplo grau heterogéneo de controle, no qual o julgamento técnico das referidas Cortes
ficava sujeito a revisdo politica das Camaras Municipais. Tal arranjo se mostrava incompativel com
a légica do sistema constitucional de controle externo, o qual pressup@e, para sua efetividade, a pre-
servacdo da independéncia técnica dos Tribunais de Contas, tanto em relagdo ao Executivo quanto ao
Legislativo.

A consolidagédo do entendimento trazida pela ADPF 982 restabeleceu a autoridade constituci-
onal dos Tribunais de Contas, garantindo que seu julgamento das contas de gestdo produza efeitos

autdbnomos, sem necessidade de ratificacdo politica. Esse entendimento fortalece o papel dos

29 apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da RepuUblica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundacGes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; 111 - apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragéo direta e indireta, incluidas as fundages
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao, bem como a das conces-
sOes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concesso-
rio; 1V - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito, inspecGes
e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso I1; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicacéo de
quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspec0es realizadas; V111 - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancOes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo
para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se
ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao
Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
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Tribunais de Contas como guardides da legalidade e da moralidade administrativa, reafirmando sua
posi¢do como institui¢cdes independentes no sistema constitucional brasileiro.

Os referidos tribunais, ao exercerem a funcao de julgamento das contas de gestdo com auto-
nomia e independéncia, contribuem decisivamente para o fortalecimento da accountability publica,
compreendida como a obrigacdo dos agentes publicos responderem por suas a¢oes, justificarem suas
decisdes e sofrerem as consequéncias de eventuais irregularidades. Nessa conjuntura, o controle exer-
cido pelos Tribunais de Contas € elemento indispensavel do Estado Democratico de Direito, uma vez
que assegura que o poder publico seja exercido com responsabilidade, transparéncia e respeito ao
ordenamento juridico.

Assim, em conformidade com o paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal e reite-
rando o que ja foi dito anteriormente, o alcance subjetivo do dever de prestar contas ndo se restringe
apenas aos agentes publicos em sentido estrito, mas se estende a todo aquele que de alguma forma
lide com recursos pelos quais o erario responda. Essa amplitude reflete a opcdo do constituinte por
um modelo de controle externo de natureza universal, no qual o critério determinante para a sujeicao
ao dever de prestar contas ndo é a natureza juridica do sujeito, mas a origem publica dos recursos
geridos, assegurando que nenhum destinatario de verbas publicas fique imune a fiscalizacdo das Cor-
tes de Contas.

O fortalecimento dos Tribunais de Contas € também exigéncia da agenda internacional de boa
governanca publica. A INTOSAI (Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superio-
res), da qual o Brasil faz parte, estabelece, em suas diretrizes (Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores - ISSAI), que as instituicdes de controle externo devem gozar de indepen-
déncia funcional, operacional, financeira e administrativa para exercer com efetividade suas atribui-
cOes. Esse padrdo internacional referenda a opgédo constitucional brasileira de dotar os Tribunais de

Contas de autonomia institucional e competéncias exclusivas para o julgamento das contas de gestao.

9. CONSIDERACOES FINAIS

O percurso analitico desenvolvido ao longo do presente artigo permite assentar, com segu-
ranca, algumas conclusdes sobre a distingdo entre a prestacdo de contas de governo e a prestagéo de
contas de gestdo no ordenamento juridico brasileiro.

A distincdo entre as duas modalidades de prestacdo de contas é de natureza constitucional,
estando expressamente consagrada no art. 71, I e 11, da Constituicdo Federal de 1988. A prestacéo de
contas de governo tem caréater politico e € julgada pelo Poder Legislativo, com base em parecer prévio

do Tribunal de Contas competente. A prestacdo de contas de gestdo tem carater técnico e € julgada
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exclusivamente pelos Tribunais de Contas, com plenos poderes sancionatorios, incluindo a imputacéo
de débito e a aplicacdo de multa.

A doutrina especializada em Direito Administrativo, Financeiro e Municipal € convergente
no reconhecimento de que a confusdo entre as duas modalidades de prestacdo de contas compromete
a efetividade do controle externo e viola a separagéo funcional tracada pela Constituicdo Federal entre
os Tribunais de Contas e o Poder Legislativo.

A evolucdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal sobre o tema passou por trés marcos
essenciais: 0 RE 848.826/DF (Tema 835), que em 2016 adotou entendimento controverso de que
todas as contas dos prefeitos deveriam ser julgadas pela Camara Municipal; o ARE 1.436.197 (Tema
1.287), que em janeiro de 2024 reafirmou a autonomia sancionatéria dos Tribunais de Contas; e a
ADPF 982, julgada em fevereiro de 2025, que revisitou e reformulou o Tema 835, consolidando a
competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas para o julgamento das contas de gestao, inclusive as
dos prefeitos que atuam como ordenadores de despesa.

As consequéncias juridicas da omissdo no cumprimento do dever de prestar contas sdéo multi-
plas e severas, abrangendo desde a intervencéo estadual no municipio, passando pelo enquadramento
do gestor como incurso em crime de responsabilidade nos termos do Decreto-Lei n® 201/1967, até a
possibilidade de decretacdo de medidas cautelares penais durante a instrugdo criminal.

O fortalecimento dos Tribunais de Contas, assegurado pela consolidacdo do entendimento
trazida pela ADPF 982, ¢ condicdo essencial para a efetividade do controle externo da Administracéo
Publica municipal e para a concretizacdo dos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, previstos no art. 37 da Constituicdo Federal.

Por fim, a distin¢éo clara e definitiva entre as duas modalidades de prestacdo de contas vem a
garantir que cada 6rgdo exerca a funcdo que Ihe foi constitucionalmente atribuida: os Tribunais de
Contas julgando com autonomia e expertise técnica as contas dos gestores publicos, e o Poder Legis-
lativo exercendo o controle politico da condugdo governamental, em um sistema harménico e com-
plementar que serve a protecdo do interesse publico, a defesa do eréario e ao fortalecimento do Estado

Democratico de Direito.
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