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Resumo: O presente artigo tem por finalidade analisar a inelegibilidade do Chefe do Executivo
Municipal a luz da Constituicdo Federal de 1988, verificando, especificamente, qual o érgao respon-
savel por reconhecer como inelegivel o Prefeito, se é o Tribunal de Contas ou a Camara de Vereadores.
Inicialmente, foi feita abordagem sobre o Tribunal de Contas na Constituicdo de 1988. Em seguida,
verificou-se a distincao entre duas espécies de contas que sio prestadas pelo Gestor Municipal: as
contas de governo e as contas de gestdo. Apos, discutiu-se se o parecer prévio do Tribunal de Contas
possui carater opinativo ou vinculante. Por fim, houve andlise dos Recursos Extraordinérios 848826 e
729744. Ametodologia aplicada é nitidamente bibliografica, pautada na absorcao de informagdes com
base em livros e artigos especializados na tematica.
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Abstract: The purpose of this article is to analyze the ineligibility of the Chief of the Municipal Executive in the
light of the Federal Constitution of 1988, specifically checking which body is responsible for recognizing the
Mayor as ineligible, whether it is the Court of Auditors or the City Council. Initially, the Court of Auditors was
approached in the 1988 Constitution. Then, there was a distinction between two types of accounts that are
provided by the Municipal Manager: government accounts and management accounts. Afterwards, it was
discussed whether the prior opinion of the Court of Auditors is opinionated or binding. Finally, there was an
analysis of Extraordinary Resources 848826 and 729744. The applied methodology is clearly bibliographic,
based on the absorption of information based on books and articles specialized in the theme.
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1INTRODUCAO

A sociedade brasileira cada vez mais clama por respeito aos principios constitucionais e pela regular
utilizacdo das verbas publicas. Destarte, a fiscalizacdo por parte da populacao auxilia, de forma consi-
derdvel, no combate a corrupcao e no zelo com a coisa publica.

Nao bastasse a atencdo social, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu aos Tribunais de Contas
a tarefa de auxiliar o Poder Legislativo na fiscalizacdo das contas dos Chefes do Poder Executivo.
Particularmente, quanto ao Executivo Municipal, a Carta Constitucional tratou a matéria com certa
peculiaridade, prevendo que o parecer prévio do Tribunal de Contas deixara de prevalecer por decisdo
de dois tercos dos membros da Camara Municipal.

Com tal previsao, abriu-se campo para discussio doutrinaria e jurisprudencial sobre a competéncia
paraacarretarainelegibilidade do gestor municipal, residindo ai a problematica: se prevalece adecisao
do Tribunal de Contas, pois a Lei da Ficha Limpa estatui que acarreta ainelegibilidade do gestor arejei-
¢do das contas por decisdo irrecorrivel por 6rgao competente; ou se prepondera a decisdo da Camara
de Vereadores, visto que a Constituicdo Federal, conforme acima indicado, acentua que dois tercos da
Camarade Vereadores podem afastar o parecer prévio do Tribunal de Contas.

N&o apenas no campo tedrico, mas também na pratica, inimeros Prefeitos ficaram questionando qual
o entendimento que devia prevalecer. Os entendimentos dissonantes nas esferas do Poder Judiciario
prejudicavam o regular funcionamento do cendrio politico.

Ap0ds inimeras discussoes doutrindrias e jurisprudenciais, o Supremo Tribunal Federal, por meio do
julgamento dos Recursos Extraordindrios 848826 e 729744, pacificou a matéria, gerando, com isso,
segurancajuridica e realizando sua funcao precipua de guardido da Constituicao.

2 OS TRIBUNAIS DE CONTAS NA CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

Os Tribunais de Contas sdo 6rgaos auxiliares ao Poder Legislativo e, desta forma, ndo integram o Poder
Judiciario, em que pese a nomenclatura “Tribunal”. Referida conclusdo pode ser obtida a partir da pré-
priaexegese do texto constitucional,que acentua,emseu artigo 71, caput, que o controle externo,acar-
godo Congresso Nacional, sera exercido com o auxiliodo Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete.

Conforme Dirley da Cunha Janior?,

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos de natureza técnica que tém por finalidade auxiliar o
Poder Legislativo na atividade de controle e fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial das entidades federadas e suas respectivas administragdes direta
e indireta. Embora 6rgéo de auxilio do Poder Legislativo a esta ndo integram, tampouco se
subordinam, mantendo com ele apenas uma relagao de vinculagao institucional.

A luz do texto constitucional, existem, em tese, trés espécies de Tribunais de Contas: o da Unio, o dos
Estados e do Distrito Federal e o dos Municipios. O artigo 75 assevera que “As normas estabelecidas nes-
tasecdo aplicam-se, no que couber, aorganizacao, composicao e fiscalizagcdo dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.

Assimsendo, o verbete constitucional acima transcrito demonstra que a Carta Constitucional de 1988
trouxe previsdes sobre os Tribunais de Contas nas trés esferas: Unido, Estados e Distrito Federal e
Municipios. Contudo,importante consignar que,em que pese referida previsdo, aprépria Constituicao
proibiu aos Municipios a criacdo de novos Tribunais de Contas Municipais, a teor do artigo 31, § 4°.

2- CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Salvador: Juspodivm, 2015 p. 873.
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Bernardo Gongalves Fernandes® ressalva a proibicdo de Tribunais, Conselhos ou érgaos de Contas
Municipais, mas afirma nao haver proibicdo para que os Estados criem érgao estadual intitulado
Conselho ou Tribunal de Contas dos Municipios. Acrescenta que tal 6rgdo municipal, caso criado pelo
respectivo Estado, teria a finalidade de auxiliar as Cadmaras Municipais no exercicio de sua competén-
ciade controle externo.

Corroborando, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade
687, decidiu que:

- A Constituicdo da Republica impede que os Municipios criem os seus proprios Tribunais,
Conselhos ou érgaos de contas municipais (CF, art. 31, § 4°), mas permite que os Estados-
membros, mediante auténoma deliberacao, instituam 6rgao estadual denominado Conselho
ou Tribunal de Contas dos Municipios (RTJ 135/457, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI - ADI 445/
DF, Rel. Min. NERI DA SILVEIRA), incumbido de auxiliar as Camaras Municipais no exercicio de
seu poder de controle externo (CF, art. 31, § 1°) - Esses Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios - embora qualificados como 6rgéos estaduais (CF, art. 31, § 1°)- atuam, onde tenham
sidoinstituidos, como 6rgaos auxiliares e de cooperacao técnica das Camaras de Vereadores.

(STF - ADI: 687 PA, Relator: CELSO DE MELLO, Data de Julgamento: 02/02/1995, Tribunal
Pleno, Data de Publicagdo: DJ 10-02-2006 PP-00005 EMENT VOL-02220-01 PP-00001
LEXSTFv.28,n.326,2006, p. 24-72).

Todavia,mesmocomaproibicdoemcomento,aConstituicdo Federal preservouos Tribunais Municipais
ja existentes, vedando-se apenas a criacao.

3 CONTAS DE GOVERNO E CONTAS DE GESTAO: DISTINGAO NECESSARIA

Os gestores publicos, por expressa previsao constitucional, possuem o dever de prestar contas. Isto é,
emsuas respectivas gestoes, quem lida com a coisa publica tem aincumbéncia de explicar como foi uti-
lizado o dinheiro publico (valor recebido, gasto, despesa realizada e destinacdo aplicada, etc.).

Independente da esfera do Poder Executivo (Federal, Estadual ou Municipal), todos possuem este
dever - o de prestar contas. A andlise das contas prestadas é feita com o auxilio dos respectivos
Tribunais de Contas*.

Nessa seara, pertinente distinguir duas espécies de contas: as contas de governo e as contas de ges-
tao. Para o Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso e o entdo Procurador Geral da
Republica Rodrigo Janot®, as contas de governo tém por fim demostrar o cumprimento do orcamento
e dos planos da administracdo. Assim, referem-se a atuacao do Chefe do Executivo como agente poli-
tico; por outro lado, as contas de gestdo possibilitam a analise ndo dos gastos globais, mas de cada ato
administrativo que componha a gestao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
do ente publicoemrelacdo a legalidade, legitimidade e economicidade.

Portanto, infere-se que as contas de gestao se referem aos gastos do Chefe do Poder Executivo como
ordenador de despesas; as contas de governo, o gestor age como agente politico,na medidaem que sdo
atinentes a gestao politica do Chefe do Executivo.

3- FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. Salvador: Juspodivm, 2015.

4- Noambito Federal,existe o Tribunal de Contas da Unido; naseara Estadual, existe o Tribunal de Contas do Estado; no escopo Municipal,
aanalise é feita pelos Tribunais de Contas do Estado e do Municipio, onde houver este (valendo aressalva da vedacdo da criacdo de novos
Tribunais de Contas por parte dos Municipios).

5- Contas de gestao e contas de governo tém tratamento diferenciado pela Constituicao, diz PGR. BRASIL. Secretaria de Comunicacdo
Social do Ministério Publico Federal. 5 de Ago. de 2016. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/contas-de-gestao-e-
contas-de-governo-tem-tratamento-diferenciado-pela-constituicao-diz-pgr>. Acesso em: 24 de jan. 2020.
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Janot e Barroso® afirmam que a distincao se faz necessaria em razdo do 6rgao responsavel pelo julga-
mento em definitivo. Para ele, enquanto as contas de gestdo sao julgadas definitivamente pelo Tribunal
de Contas (cujofundamento seriao artigo 71, 11, da Constituicdo Federal), as contas de governo sdojul-
gadas emdefinitivo pela Casa Legislativa, mediante parecer prévio do Tribunal de Contas (com base no
artigo 71, |, da Constituicao Federal).

Todavia,conforme serdvisto, ndo foi esse o entendimento sedimentado pelo Supremo Tribunal Federal
ao enfrentar amatéria.

4 PARECER DO TRIBUNAL DE CONTAS: CARATER OPINATIVO OU
VINCULATIVO?

OTribunalde Contas, 6rgao auxiliar do Poder Legislativo,ao apreciar as contasdos gestores,emiteum pare-
cer prévio sobre as contas prestadas. Referido parecer é técnico, pautado em aspectos legais e contabeis.

Marcelo Novelino’ anota que o “Tribunal de Contas tem como funcao precipua exercer a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das entidades estatais, mediante controle
externo”. Arremata afirmando que o Tribunal de Conta possui as seguintes competéncias: fiscalizadora,
judicante, sancionatéaira, consultiva, informativa e corretiva, podendo, inclusive, apreciar a constitucio-
nalidade das leis e dos atos do Poder Publico, na forma da Simula 347 do Supremo Tribunal Federal.

Nessa sintonia, no exercicio de suafuncao consultiva, o Tribunal emite um parecer prévio sobre as con-
tas prestadas. A propria Constituicdo Federal,emseuartigo 71, 1,da Constituicdo Federal asseveraque
compete ao Tribunal “apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, median-
te parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento”.

Entretanto, adiscussdo cinge-se emsaber se oreferido parecer possui carater vinculante ou meramen-
te opinativo. A celeuma gira em torno da Lei Complementar n° 64/90, que foi alterada pela Lei Ficha
Limpa (Lei Complementar n° 135/10), que dispoe:

Art. 1°Sdoinelegiveis:
| - paraqualquer cargo:

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcées 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
Judicidrio, para as elei¢des que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da
data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicio Federal, a todos
os ordenadores de despesa, sem exclusao de mandatarios que houverem agido nessa condicéo;

Comiisso, defendeu-se, para alguns, que o parecer do Tribunal de Contas rejeitando as contas prestadas
seria o bastante para a inelegibilidade. Roberto Moreira de Almeida® recorda que para a inelegibilidade
acima, devem estar presentes seis requisitos: prestacao de contas em razao do exercicio de cargos ou
fungdes publicas,julgamento e rejeicdo das contas prestadas, rejeicdo das contas porirregularidade insa-
navel,que airregularidade insanavel seja caracterizada como ato doloso de improbidade administrativa,
que a decisdo condenatdria seja irrecorrivel e proferida pelo 6rgdo competente para julgar as contas e,
por fim, que a decisao nado esteja suspensa ou ndo tenha sido anulada pelo Poder Judiciério.

6- Idem.
7- NOVELINO, Marcelo. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2015, p. 709.

8- ALMEIDA, Roberto Moreirade. Curso de Direito Eleitoral. 9. ed. Salvador: Juspodivm, 2015.
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José Jairo Gomes’ perfilha do entendimento segundo o qual o parecer prévio do Tribunal de Contas
nao deve ser meramente opinativo. Paraele,

Em primeiro lugar, dado seu perfil constitucional, o Tribunal de Contas nao é mero érgao
auxiliar, mas, sim umas das mais relevantes instituices vocacionadas a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Administragao Publica. Seus membros
fazem de iguais garantias, prerrogativas, impedimentos e vantagens da Magistratura (CF, art.
73,8 3°). Demais, ao ordenar pagamentos e praticar atos concretos de gestao administrativa, o
Prefeito ndo atua como agente politico, mas como técnico, administrador de despesas publicas.
Nao haveria, portanto, razdo para que, por tais atos, fosse julgado pelo Poder Legislativo. Na
verdade,acondutatécnicareclamamétodos e critérios técnicos de julgamento, o que - emtese,
ressalve-se - s6 pode ser feito pelo Tribunal de Contas.

Contudo, o Supremo Tribunal Federal concebeu que o parecer do Tribunal de Contas é meramente opi-
nativo, ndo sendo vinculante e, destarte, por sis6, ndo acarreta ainelegibilidade do Chefe do Executivo
Municipal (Recursos Extraordinarios 848826 e 729744).

5 O PAPEL DAS CAMARAS DE VEREADORES NA INELEGIBILIDADE
DO CHEFE DO EXECUTIVO MUNICIPAL: O JULGAMENTO DOS
RECURSOS EXTRAORDINARIOS 848826 E 729744

O Poder Legislativo exerce relevante funcdo para populacéo, possuindo duas atribuigoes tipicas: legislar
efiscalizar. A atividade fiscalizatéria da Casa Legislativa é exercida com o auxilio do Tribunal de Contas.

Nessa linha, no ambito municipal, a fiscalizacdo do Chefe do Executivo é feita pela Camara de
Vereadores com o auxilio do Tribunal de Contas. Recorde-se da discusséo retro quanto a vedacao a
criacdo de Tribunal de Contas por parte dos municipios, sendo que a Constituicao assim proibiu (mas
preservou os Tribunais ja existentes). Logo, nas cidades em que nédo haja Corte de Contas Municipal,
quem fiscaliza é o Tribunal de Contas do Estado.

O Supremo Tribunal Federal, apds inimeros debates doutrindrios e jurisprudenciais, se debrucou
sobre a competéncia para preconizar a inelegibilidade do Chefe do Poder Executivo Municipal. E que
muito se discutiase o parecer do Tribunal de Contas, visto que auxiliaa Camara de Vereadores na ativi-
dade fiscalizatoria, seria o bastante para tal inelegibilidade.

Assim sendo, a Corte Suprema analisou, conjuntamente, os Recursos Extraordinarios 848826 e 729744.
Nos autos 848826, o Supremo Tribunal Federal entendeu que “para os fins do artigo 1° inciso |, alinea g,
da Lei Complementar 64/1990, a apreciacao das contas de prefeito, tanto as de governo quanto as de
gestao, serd exercida pelas Camaras Municipais, com auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo
parecer prévio somente deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos vereadores”°.

Em suma, o Redator para o acordao, Ministro Ricardo Lewandowski, ao divergir do Relator (Ministro
Luis Roberto Barroso), argumentou que a inelegibilidade do Chefe do Executivo Municipal somen-
te sera reconhecida se a Camara de Vereadores assim entender. O fundamento foi o artigo 31, § 2°
da Constituicao Federal: “O parecer prévio, emitido pelo érgdo competente sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisao de dois tercos dos membros
da Camara Municipal”.

9- GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 212.

10- Plenario aprova teses de repercussao geral sobre competéncia para julgar contas de prefeito. BRASIL. Noticias STF. Disponivel em:
<http://www.stf.,jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=323159>. Acesso em: 26 de jan. 2020.
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Importante pontuar que referido entendimento ndo se aplica quando se tratar de verbas de convé-
nios federais (firmados entre os Municipios e a Unido), eis que a analise de tais contas ndo é feita pelos
Tribunais de Contas Estaduais e Municipais com posterior submissdo & Camara de Vereadores. E o
proprio Tribunal de Contas da Unido quem julga diretamente, conforme entendimento pacifico do
Tribunal Superior Eleitoral, no julgamento do AgR - RO n° 2.249.184/BA'".

Ademais, o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o Recurso Extraordinario 729744, concebeu que
“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”*?. Em verdade, a Corte esta-
tuiu que o parecer prévio do Tribunal de Contas ndo prevalece no caso de omissao da Casa Legislativa
quanto a apreciacdo das contas do Chefe do Executivo, de modo que, caso traspasse o prazo paraanali-
se das contas na Camarade Vereadores, ndo havera “julgamento ficto” e, por conseguinte, prevalecen-
do o parecer do Tribunal de Contas.

6 CONCLUSAO

A partir do exposto, nota-se que o Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento segundo o qual
compete a Camara de Vereadores a decisio sobre a inelegibilidade do Chefe do Executivo Municipal.
Referida concepcao por parte da Corte prestigiou a Constituicdo Federal de 1988, que expressamente
assim dispoe.

Comofimdadiscussao, gerou-se, inegavelmente, segurancajuridica para a sociedade em geral e, prin-
cipalmente, para os politicos, que se viam apreensivos acerca dos impasses e posicionamentos diver-
gentes sobre atematica.

Todavia, consoante foi abordado no texto, quando se tratar de convénios federais (firmados entre
o Municipio e a Unido), ndo se aplica a regra retro, posto que o julgamento das contas do Gestor
Municipal, nesta hipotese, é feita diretamente pelo Tribunal de Contas da Unido, sendo despiciendo o
referendo da Camara Municipal.

Ademais, verificou-se que a tese do julgamento ficto nao foi acolhida pelo Supremo Tribunal Federal.
Destaforma, casondo hajaojulgamento das contas pelaCamarade Vereadores tempestivamente, ndo
prevalece, de forma ficta, o parecer prévio do Tribunal de Contas, ndo podendo aplicar a penalidade
dainelegibilidade. Todavia, podera o Ministério Publico adotar as medidas cabiveis contra o Prefeito,
como, por exemplo, ajuizar acdo de improbidade administrativa.

11- ALMEIDA, Roberto Moreirade. Ob.cit.2015.

12- Plendrio aprova teses de repercusséo geral sobre competéncia para julgar contas de prefeito. BRASIL. Noticias STF. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=323159>. Acesso em: 26 de jan. 2020.
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