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1. Introdugao

O artigo 31 da Constituigio Federal atribui ao Poder Legislativo Municipal
competéncia para exercer, mediante controle externo, a fiscalizagio do Municipio.

Neste contexto, fixa o preceito constitucional que o mencionado controle sera
feito com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios onde houver (§ 1°). Ademais, prevé que o parecer prévio
sobre as contas prestadas, anualmente, pelo Prefeito, s deixara de prevalecer por decisdo
de dois tergos dos membros da Camara Municipal (§ 2°).

O objetivo do presente artigo ¢ analisar as condigdes e os requisitos que devem
ser obedecidos para o adequado desempenho dessas relevantes fungdes.

2. O Controle Jurisdicional sobre o Poder de Fiscalizagio
pelas Camaras Municipais

Diga-se, desde logo, que a competéncia que o artigo 31 da Lei Maior outorga
as Camaras Municipais, ndio tem, em absoluto, natureza “jurisdicional”, de sorte a
excluir a intervengdo e o controle dos érgios do Poder Judiciario.

Com cfeito, estd inserido, entre as garantias individuais, o principio do amplo
¢ permanente direito de acesso ao Poder Judiciario, em caso de ameaca ou lesio a
direito (art. 5%, inciso XXXV).

Assim, tendo em conta que os dispositivos constitucionais devem ser interpre-
tados como um todo harménico, e ndo como normas estanques e independentes entre
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si, conclui-se, necessariamente, que o dispositivo em apreciagdo ndo pode ser entendido
com restri¢iio ou “limita¢do” ao postulado que consagra a universalidade do controle
jurisdicional.

Alids, para que ndo permanega qualquer davida com relagio a competéncia do
Poder Judiciario para rever o ato do Poder Legislativo Municipal, que aprecia o parecer
do Tribunal de Contas sobre a prestagdo de contas a cargo dos Prefeitos, lembre-se
que o art. 60 da Carta Maior vedou a possibilidade de ser objeto de deliberagdo proposta
de emenda constitucional que vise abolir direitos e garantias individuais.

Ora, se o constituinte origindrio considerou basilar e intangivel o direito de
livre acesso ao Judicidrio, a ponto de ndo permitir qualquer iniciativa no sentido de
suprimi-lo, nio ¢ dado sustentar que, em contexto proximo, tivesse ele limitado ou
obstruido tal garantia.

3. Poder de Fiscalizagao pelas Camaras Municipais
e Direito de Defesa
Superada, pois, a questdo atinente a possibilidade de o Poder Judiciario decidir
quanto a adequagio constitucional das decisdes do Legislativo Municipal sobre as
contas da Administragdo, cabe examinar se, neste processo, deve ser assegurado ao
Prefeito o direito de exercer sua defesa.

Nio hesitamos em sustentar a necessidade de tal garantia ser respeitada sob
pena de caracterizar-se manifesta lesiio & ordem juridica vigente.

Com efeito, o principio do contraditorio e da ampla defesa, inscrito no art. 5%,
LV, da Constituigiio, aplica-se, sem divida nenhuma, ao processo de apreciagdo das
contas prestadas pelos Prefeitos Municipais.

Nos termos deste dispositivo, “aos litigantes, em processo judicial ou admi-
nistrativo, e aos acusados em geral, s@o assegurados o contraditério e ampla defesa,
com os meios e recursos a ela inerentes.”

Portanto, se o procedimento que se desenvolve perante o Legislativo Municipal
pode conduzir a rejeigao das aludidas contas, entdo, como coroldrio, ha de ser assegurado
10 Chefe do Executivo o direito de defender-se, posto estarem em jogo valores e interesses
que dizem respeito diretamente a sua csfera de direitos.

Recorde-se, a propdsito, que a ndo aprovagio de suas contas pode acarretar
sérias conseqiiéncias para o Prefeito, inclusive a sangdo consistente na inelegibilidade
para cargos pliblicos, nos termos do que dispoe o art. 1%, 1, “g” da Lei Complementar
n® 64, de 18.05.90.

Assim, inafastavel fazer-se presente a garantia do contraditorio conforme bem
apontado pela doutrina; “verbis™:
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“..somente se pode pensar em efetiva realizagdo do principio democrdtico
quando (e onde) possa o administrado participar da feitura do querer
administrativo, ou de sua concretizagdo efetiva. Para tanto, imprescindivel é
que se assegure ao cidaddo o postular junto a Administracdo com a mesma
sorte de garantias que lhe sdo deferidas no processo jurisdicional (particu-
larmente, as certezas do contraditorio, da ampla defesa e da publicidade).
Por sem diivida, a participagdo democrdtica no processo administrativo representa
a verdadeira contraface do autoritarismo. E dizer, o tema radica-se, funda-
mentalmente, na dramdtica e emocionante tensdo dialética autoridade x liberdade.
Em suma, o caminho da democratizagdo se perfaz somente com o regramento
isonémico do processo administrativo mas dele ndo se prescinde”. (Sérgio Ferraz,
“Processo Administrativo e Constituicdo de 1988” in Revista Trimestral de
Direito Piblico, 1/1993 — pag. 86).

Alids, antes e acima de ser objeto de norma constitucional expressa, a ampla
defesa & principio geral e universal do Direito, inerente a propria historia da civilizagdo
humana:

“Even God himself did not pass sentence upon Adam before he was called
upon to make his defence” (sentenga britdnica do Século XVII, citada por
Bernard Schawartz em “Administrative Law”, Toronto, Little, Brown & Com-
pany, 1976, pg. 191 — respeitou-se a redagio tal como constante do original)

E nem poderia ser de outra forma. Até mesmo quando se trata de mero inquérito
policial, onde haveria algum sentido sustentar-se a inexisténcia do contraditorio, este
direito deve ser assegurado:

“A Constitui¢do, ao utilizar expressoes distintas (litigantes e acusados), estende

os principios do contraditorio e da ampla defesa — com os meios e recursos a

ele inerentes — ao processo penal e ao processo que denominarei, por brevidade,

ndo penal, posto que civil (contencioso ou ndo) e administrativo.

Em uma ou outra das duas esferas o processo exige o contraditorio, com as

conseqiiéncias dele advindas. A exegese se afina com o inc. LXII, ao fim,

quando garante ao acusado assisténcia por advogado.

Dir-se-ia, para suseitar eventual oposi¢do, que no inquérito ndo ha acusado, o

que excluiria a pega policial do conjunto das implicagdes do novo texto. Porém

o inquérito ndo é um terceiro género, estranho aos demais conceitos juridicos .

Assim, também se vé incluido no rol das garantias individuais do contra-

ditorio”. (Walter Ceneviva, “Direito Constitucional Brasileiro”, Saraiva, Sdo

Patulo, 1989, pag. 64).

Verifica-se, pois, que caso o direito @ ampla defesa seja desprezado pelo 6rgao
julgador (a Camara Municipal), a decisdo que vier a ser proferida sobre a prestagdo de
contas do Executivo sera nula de pleno direito.
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Assim ja teve oportunidade de manifestar-se o CEPAM (Fundagdo Faria Lima),
prestigioso orgao de orientacgio aos Municipios. Confira-se:

CAMARA MUNICIPAL — REJEICAO DE CONTAS — “A decisdo da Camara

Municipal que rejeitou as contas do Poder Executivo, sem assegurar o

contraditorio e a ampla defesa ao ex-prefeito acusado, ¢ passivel de ser

declarada nula pelo Poder Judiciario. Afronta ae art. 5° LV, da Constituicdo

Federal.” (Parecer n." 15.769).

O assunto ndo ¢ estranho ao Judiciario onde se travou proficuo debate a respeito,
cabendo, a proposito, destacar alguns precedentes assentados pelo Egrégio Tribunal de
Justica do Estado de Sdo Paulo, que adotaram entendimento coincidente com o nosso.

Assim ¢ o julgamento proferido pela Colenda Quarta Camara Civil daquela
Corte na apreciagiio da Apelagio Civel n.® 212.477-1/0 da Comarca de Tupi (j. em
23.06.94), do qual cabe destacar este significativo trecho:
“Ora, ainda mesmo em se admitindo que o julgamento das contas do Prefeito
¢é um processo complexo, que se inicia perante o Tribunal de Contas e se
encerra com o pronunciamento da Camara dos Vereadores sobre o parecer
emitido por aquele orgdo, inaceitavel, por afrontar o principio constitucional
da amplitude de defesa, que se negue ao Prefeito cujas contas estejam sendo
julgadas pela Camara, o direito de se defender perante a edilidade, ou de
produzir outras provas, nio oferecida na fase preliminar de exame e verifi-
cagdo administrativa.

Aceitar-se, apos a vigéncia da Constitui¢io de 1988, um julgamento final ¢
definitivo, sem assegurar-se o direito de defesa, é afrontar a Lei Maior e,
muito pior, admitir-se wm julgamento meramente inquisitorial, medievalesco,
ent forma de tribunal enclausurado, prepotente e autoritario, que refoge aos

principios
Posteriormente, em 19 de outubro de 1999, a Colenda Primeira Cimara de

Direito Pablico do mesmo Egrégio Tribunal reafirmou este ponto de vista em magnifica
¢ bem fundamentada decisdo, cuja ementa estd assim inscrita:

“Prefeito Municipal — Prestagdo de Contas - Exercicio de defesa negado no
processo em curso na Camara Municipal — Cerceamento de defesa — Trata-se
de orgao julgador — Violagdo ao principio constitucional da ampla defesa -
Recurso improvido.”

(Apelagdo Civel n.” 38.225-5/8 de Santo Andre, Rel. Des. José Raul Gavido de
Almeida).

Este v. acorddo trouxe a lume as diversas posi¢oes que se defrontaram no seio
da Corte a respeito do tema, vindo, a final, a prevalecer a orientag¢do do voto condutor,
do qual permitimo-nos extrair as passagens que se seguem:
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"Il - As partes estdo assentes quanto a nio ser concedida oportunidade de
defesa a pessoa do demandante quando do Julgamento das contas pelo
Legislativo de Santo André, bem como quanto a ter sido exercido o direito de
defesa durante a apreciagdo das contas no Tribunal de Contas do Estado. Assim,
poe-sc a primeiro desate a questio de garantia do artigo 5° inciso LV da
Constitui¢io Federal exigir nova oportunidade de defesa quando do julgamento
das contas pela Camara de Vereadores, ou restar satisfeita com a s6 participagio
do Prefeito junto ao Tribunal de Contas.

No sentido da suficiéncia da defesa efetivada junto ao Tribunal de Contas Jjase
pronunciou este Tribunal:

“Cerceamento de defesa — Inocorréncia — Rejeigdo de contas do Executivo
por Camara Municipal — Processo legislativo — Nio incidéncia, nesses casos,
dos principios da ampla defesa e do contraditério — Defesa, ademais, que
deve ser desenvolvida perante o Tribunal de Contas — Recurso néo provido”,
(Apelagio Civel n® 215.133-1 — Relator: Marcus Andrade).

“Prefeito Municipal — Presta¢do de contas — Rejei¢do pela Camara Municipal
— Processo legislativo — Ndo incidéncia, na hipétese, dos principios da ampla
defesa e do contraditorio — Defesa, ademais, que deve ser desenvolvida perante
o Tribunal de Contas — Cerceamento de defesa inocorrente — A¢io improcedente
— Recurso ndo provido™. (JTJ 162/106).

“Prefeito Municipal — Prestagdo de contas — Rejei¢do pela Camara Municipal
— Processo legislativo — Inaplicabilidade do principio da ampla defesa —
Exercicio perante o Tribunal de Contas — Ag¢do improcedente — Recurso néo
provido ™. (Apelagdo Civel n® 254.806-1 — Relator: Anténio Villen).

Em posicao contraria, exigindo oportunidade de defesa junto ao legislativo
Judicante, também ha precedente desta Corte:

“"Mandado de Seguran¢a — Objetivo — Anulagio do Julgamento do Tribunal
de Contas do Estado referente as contas da Cimara Municipal - Rejeicdo de
vista ao processo — Processo Administrativo onde as garantias de ampla defesa
e do contraditério tem que ser observadas — Ordem concedida”. (Mandado de
Seguranca n® 15781-0, Relator: Odyr Porto).

Impde-se reconhecer o acerto desta tltima orientagdo,

Depreende-se de tais dispositivos (o art. 31 da Constituigio Federal e o art,
105 da Constituigdo do Estado de Sao Paulo) que o julgamento das contas di-
s¢ pela Cdmara Municipal, em primeira e Gltima instancia, no que ¢ apenas
assessorada pelo Tribunal de Contas, que tecnicamente fez o exame da receita
e despesa do exercicio,
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Nesta linha preleciona Pinto Ferreira:

“O controle externo da fiscalizagdo e or¢amentaria dos Municipios serd feita pela
Camara Municipal e, além disso, com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado,
ou ainda dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

O auxilio é obrigatério e ndo somente facultativo. Trata-se de medida eviden-
temente sancadora:

“O Prefeito deve prestar contas anualmente, mas a Camara Municipal fica
parcialmente adstrita ao parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas. Tal
parecer prévio s¢ deixara de prevalecer no caso da Céamara rejeita-lo por
dois tercos de seus membros ", (Comentérios a Constituigio Brasileira, vol. 2%
p. 281/282, Saraiva, Sdo Paulo, 1990).

Outra nio é a doutrina de Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“Muitas das tarefas que reclama o controle externo sao eminentemente
técnicas. Por isso, ¢ mister que o Legislativo seja auxiliado nessa tarefa por
orgdo técnico de competéncia indiscutivel. E exatamente isto que prevé a
norma em exame. Tal érgdo serd, conforme preferir a Constitui¢do Estadual,
ou o proprio Tribunal de Contas do Estado, ou outro que Jfor criado para
desempenhar essa tarefa especifica’. (Comentarios a Constitui¢do Brasileira
de 1988, vol. 19, p. 222, editora Saraiva, 1990).

Assim, o Tribunal de Contas, que surgiu com o Decreto 966-A de 07 de
novembro de 1890 e foi erigido a nivel constitucional na Reptblica (artigo 89
da Constituigdo de 1891), “auxilia o Poder Legislativo na fiscalizagdo financeira
¢ orcamentaria”. (José Celso de Mello Filho, em Constituiciio Federal Anotada,
p. 185, editora Saraiva, Sdo Paulo, 1984).

E se a fiscalizacdo financeira ¢ do Legislativo, perante ele deve ser deduzida a
defesa, de forma a convencer os julgadores, ndo ao orgao técnico que emite parecer.
A ampla defesa esta a exigira possibilidade de influir na formagdo do convencimento
do julgador, o que se da, marcantemente, com o exercicio do direito de ser ouvido.

Nessa linha aponta a doutrina de Ada Pellegrini Grinover no relacionar o
direito de defesa ao agir, “para a tutela de seus direitos ¢ interesses, utilizando
toda gama de poderes e faculdades pelos quais se pode dialeticamente preparar
o espirito do juiz”. (Novas Tendéncias do Direito Processual, p. 5, editora
Forense Universitaria, 1990).

E niio assume relevante influéncia, na formagdo do convencimento dos membros
da Camara Municipal (6rgdo julgador), a defesa exaurida junto ao Tribunal de
Contas (orgio de auxilio técnico).

Maior destaque assume a insuficiéncia da defesa so possibilitada perante o
orgdo técnico auxiliar, ao destacar-se que o julgamento legislativo ¢ politico,
consoante doutrina de José Afonso da Silva:
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“O controle é feito por um érgdo de natureza politica... Dai deflui que se
contamine de inegavel teor politico, que é amenizado pela participagdo do
Tribunal de Contas, orgio eminentemente técnico. O controle externo é, pois,
basicamente controle de cardter politico, no Brasil...” (Curso de Direito
Constitucional Positivo, editora RT, Sio Paulo, 1984).

Disso decorre que as proprias razdes a serem apresentadas ao Tribunal de
Contas e & Camara Municipal sio distintas.

S0 o atuar perante o 6rgdo julgador (a Camara Municipal) asseguraria, portanto,

a cfetiva participagdo do “acusado” no julgamento, proporcionando respeito 4

exigéncia constitucional da garantia de ampla defesa.” (esclarecemos no primei-

ro paréntese).*

Conquanto longa, a transcri¢io mostra-se pertinente, uma vez que afasta as
possiveis duvidas que poderiam surgir quanto ao alcance que, no caso, deve ser atribuido
ao principio do contraditério ¢ da ampla defesa.

Como se vé, doutrina ¢ jurisprudéncia se harmonizam no sentido de prestigiar
o entendimento segundo o qual a ndo garantia do exercicio direito de defesa — pessoal-
mente ou através de profissional habilitado —, com os “meios e recursos” a ele inerente,
constitui causa de irrepardvel nulidade do processo de apreciaco das contas do Prefeito
por parte da Camara Municipal.

4. A Decisdo da Camara Municipal Demanda Fundamentagao

Outro ponto de grande relevincia a ser considerado diz respeito a necessidade de
fundamentagdo da decisdo da Cimara Municipal que examina ¢ julga as contas das
prestadas pelo Prefeito: o descumprimento desse requisito &, também, causa de nulidade.

Para que tal assertiva reste demonstrada, faz-se necessario superar o equivocado
entendimento de que o julgamento das contas do Prefeito corresponderia 4 pratica de
ato inserido no denominado “processo legislativo”, o que liberaria seus autores de
atender ao superior predicado da motivacio.

Na verdade, ndo se pode confundir o “processo legislativo™, cuja culminincia ¢
a produgdo da lei (norma geral e abstrata), com o “processo” de Jjulgamento das contas
da Administra¢io, que ndo tem estas caracteristicas, pois submete-se ao conceito
tradicional que a expressdo comporta, albergando, necessariamente, além do contra-
ditério, o dever de fundamentagio a ser atendido pelos julgadores, como dimensio, que
¢, do jé examinado principio da ampla defesa.

O ato de apreciagdo do parecer do Tribunal de Contas niio se mostra, assim,
fruto ou conseqiiéncia do "processo legislativo” e sim de um “julgamento”, nos termos
do art. 31, § 2°, da Constituicio Federal.

* Este julgamento foi proferido em agiio que patrocinamos na condigio de advogado do saudoso Prefeito de
Santo André, Celso Daniel.
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Este “julgamento”, a seu turno, guarda perfeita simetria com 0s que sdo proprios
do Poder Judiciario. Dai terem plena aplicagdo as disposi¢des do art. 93, IX e X, da
Lei Maior, que fulminam de nulidade decisdes nas quais se mostrem ausentes 0s
necessarios atributos da fundamentagdo e da motivagéo.

O Professor Manoel Gongalves Ferreira Filho, com perfeita didatica, clucida
este ponto, ao discorrer sobre a competéncia equivalente que cabe ao Congresso Nacional:

“De fato, os itens do art. 49 atribuem ao Congresso o “resolver”, o “autorizar”
ou “permitir” ou “aprovar” ou “sustar”, o “mudar”, o "fixar”, o “julgar”, o
“deliberar"”, e 56 a mengdo desses verbos ja mostra que estd em face de questoes
sobre as quais o constituinte quis deixar a decisdo ultima ao Congresso,
especialmente como forma de fiscalizacao do Poder Executivo.

Somente os itens VII e VIII sobre a fixagdo da remuneragdo, respectivamente,
de Deputados e Senadores e do Presidente e Vice-Presidente da Repuiblica é
que dao azo a edi¢do de normas gerais. As outras hipéteses, apenas a de
normas individuais. Ora, a elaboracio de normas individuais néio é matéria
considerada como pertencente ao “processo legislativo” nem ao “processo
normative” em sentido estrito.”

(“Curso de Direito Constitucional”, Saraiva, Sdo Paulo, 17 edi¢do, 1989,
pag. 186 — grifamos).

Assim, o “julgar” as contas do Prefeito configura ato de elaboragdo de norma
individual, estranho ao processo legislativo, mas submetido, por inteiro, aos preceitos
constitucionais que garantem o contraditorio, a ampla defesa e o agora destacado
dever de fundamentagdo e motivagao.

5. Conclusao

Resumindo as idéias aqui expostas, sentimo-nos autorizados a concluir que ¢
nula a decisio da Cimara Municipal que aprecia as contas prestadas pelo Executivo,
caso o faga com preterigdo do direito de defesa, ou com auséncia de fundamentacdo.

Neste particular niio ¢ demais relembrar que o fato de competir a Camara
Municipal o julgamento das contas do Poder Executivo ndo lhe dd o direito de fazé-lo
arbitrariamente, ou seja, sem a necessaria consideragdo das bases juridicas que
alicergam tdo relevante atribuigéo.

Isto é assim por dois motivos: o primeiro, resulta da propria esséncia desse
controle, que nio pode converter-se em simples instrumento de pressdo do Legislativo
sobre o Executivo (os Poderes sdo harménicos e independentes); o segundo, decorre
do fato de que tais decisdes podem causar agravos a direitos individuais do Prefeito, o
que exige sejam elas sempre movidas por ponderada e isenta apreciacdo dos fatos e do
Direito, e ndo por meras paixdes politicas.



