TRIBUNAIS DE CONTAS — INDEPENDENCIA — TRIBUNAIS DE CON-

TAS DOS MUNICIPIOS

PARECER

I

O objeto da consulta

A Lei Organica do Municipio de Séao
Paulo, promulgada em 4 de abril de 1990,
insere, na Secdio pertinente & Fiscalizagdo
Contébil,- Financeira e Orgamentéria, dispo-
sicOes relativas ao Tribunal de Contas do
Municipio, entre as quais figura o art. 51,
com a seguinte redagdo:

Art. 51. A Camara Municipal exercera
a fiscalizagdo sobre os atos internos do Tri-
bunal de Contas do Municipio, podendo, a
qualquer  momento, por deliberacdo de seu
Plenério, realizar auditorias, inspegdes ou
quaisquer medidas que considere necessérias.

Com respeito a constitucionalidade do
preceito acima. repraduzido, solicita-se nos-
S0 parecer. :

I

O Tribunal de Contas nas Constituicies
Federal e Estadual

O Tribunal de Contas do Municipio de
Séo Paulo, mantido por forga do art. 31,

§ 19, in fine, da Constituicdo de 1988, re-
gula-se, ainda, pelo art. 151, da Constitui-
¢do estadual, com obediéncia, no que cou-
ber, “aos principios da Constituicdo Fe-
deral e desta Constituicdo”.

E, portanto, no paradigma de igual insti.
tuicdo, tanto do plano federal, como no
estadual, que se deverid avaliar a confor-
midade do preceito objeto da consulta com
o modelo a que deve fidelidade, como pres-
creveu a Carta da Repiblica, em seu ar-
tigo 75.

Nio hi, em qualquer dos referidos tex-
tos constitucionais a serem confrontados,
norma que possibilite ao Orgdo legislativo
o exercicio da competéncia que a Lei Or-
ganica .do Municipio atribui a2 Camara Mu-
nicipal.

Nem, tampouco, ocorre dispositivo idén-
tico ou semelhante nas anteriores Cartas
Constitucionais da Repiiblica, a partir da
Constituicio de 1891, que deu nascimento
ao Tribunal de Contas da Unido (art. 89).

E certo que a vigente Constituigdo ino-
vou na matéria, com a previsdo de que “o
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Tribunal encaminhard ao Congresso Nacio-
nal, trimestral e anualmente, relatério de
suas atividades” (art. 71, § 49), ditame que
a Constituicdo estadual literalmente re-
produz.

A esses relatdrios, agora inaugurados, ne-
nhuma lei ou norma regimental do Con-
gresso Nacional (inclusive no projeto em
curso da nova lei interna do Poder Legis-
lativo) confere o grau de eficicia ou o rito
de seu conhecimento pelo Legislativo.

Trata-se, porém, a toda evidéncia, de ele-
mento informativo que n#o exprime teor
de subordinacdo hierdrquica nem habilita a
controle ou fiscalizagio da conduta do
Tribunal.

Longe de vir a ser sujeito passivo de
auditorias ou inspeg¢des (como pretende a
Lei Orginica em exame) ao Tribunal de
Contas cumpre executar atos dessa nature-
za, por iniciativa prdépria ou a requeri-
mento das Casas do Congresso ou de suas
comissdes (art. 71, n? IV).

A Constituicdo do Estado de Sdo Paulo
de 1989, como referido. reproduz o indi-
cado preceito da Carta federal (art. 33,
§ 39), especificando, ainda, que o Tribunal
de Contas, assim como o M:nistério Pd-
blico e os Poderes Judicidrio e Legislativo,
publicardo relatérios resumidos da execugio
crcamentiria a eles pertinente (art. 170,
§ 29).

E significaiiva a identidade horizontal em
que essa norma coloca o Tr’bunal de Con-
tas, em nivel de equivaléncia com os Po-
deres constituidos, sobre cujas unidades ad-
ministrativas pode operar a fiscalizagio do
Tribunal de Contas (art. 33, n® V).

111

A posigcao constitucional do Tribunal
de Contas

Inspirada nos modelos italiano e belga da
época, a Constituigdo de 1891 instituiu o
Tribunal de Contas da Unido, com singular
posi¢do na estrutura dos poderes.

Rui Barbosa, participe direto de sua cria-
¢do, tracou o perfil institucional do novo
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6rgao de controle financeiro, em termos que
s¢ consagraram como interpretagdo auténti-
ca de sua presenga.

No Relatério de 1891 como Ministro da
Fazenda, em dois momentos, destaca a
esséncia do Tribunal de Contas e sua colo-
cacdo no esquema constitucional:

“E, entre nés, o sistema de contabilidade
orcamentéria defeituoso em seu mecanismo
e fraco na sua execugfo.

O Governo Provisério reconheceu a ur
géncia inevitdvel de reorganiza-lo; e acre-
dita haver langado os fundamentos para
essa reforma radical com a criagdo de um
Tribunal de Contas, corpo de magistratura
intermediaria 4 administragio e a legisla-
tura, que, colocado em posicdo autdnoma.
com atribui¢Ges de revisdo e julgamento.
cercado de garantias contra quaisquer amea-
cas, possa exercer as suas fungdes vitais no
organismo constitucional, sem risco de con-
verter-se em institui¢do de ornato aparatoso
e inatil.”

E, mais adiante, volta a caracterizar o
relevante papel que se impde ao Tribunal
de Contas:

“Convém levantar entre o poder que au-
toriza periodicamente a despesa e o poder
que quotidianamente a executa, um media-
dor independente, auxiliar de um e de ou-
tro, que, comunicando com a legislatura, e
intervindo na administracdo, seja nido s o
vigia, como a mido forte da primeira sobre
a segunda, obstando a perpetragdo das in-
fragdes or¢amentérias, por um veto Oposto
aos atos do Executivo, que direta ou in-
direta, préxima ou remotamente, discrepam
da linha rigorosa das leis de finangas” (Rui
Barbosa, Comentdrios a Constitui¢io Fe-
deral, coligidos por Homero Pires. vol. 7,
p. 427 e 432).

Esta posi¢io sobranceira assim atribuida
ao Tribunal de Contas desde seu nascedou-
ro, 6rgdo eqiiidistante dos poderes a que
presta concurso, fundamenta as garantias ¢
prerrogativas com que as Constitui¢cGes pre-
servam sua independéncia.

Na ligdo sempre atual de Castro Nunes,
“a Constituigdo o institui com o cariter de



uma verdadeira magistratura, equiparando
os seus membros, para o efeito das garan-
tias da fungdo, aos Ministros do Supremo
Tribunal” (Teoria e Prédtica do Poder Judi-
cidrio, p. 25).

Efetivamente, a equiparagdo dos Minis-
tros do Tribunal de Contas da Unido aos
magistrados superiores da Reptblica reafir-
ma-se nas Constitui¢Ses sucessivas e se abri-
ga no atual preceito do art. 73, § 39, da
Constituigdo de 1988.

As prerrogativas dos Ministros do Tribu-
nal de Contas, que os distinguem dos mem-
bros de colegiados administrativos, confi-
guram a singularidade de sua natureza cons-
titucional, posto que, como dispde Luiz Octa-
vio Gallotti (que antes de ascender ao Su-
premo Tribunal Federal era dos mais ilus-
tres componentes do Tribunal de Contas da
Unido), as suas atribuigdes especificas o
identificam como “peca da prépria Fe-
deracdo” (Revista de Direito Administrativo,
vol. 131, p. 8).

v

Os Tribunais de Contas dos Estados
e o modelo federal

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, em mais de um julgado, firmou o
principio de que as ConstituigGes estaduais,
ordenando o sistema de fiscalizagdo finan-
ceira e or¢amentédria, devem necessariamen-
te preservar a autonomia e independéncia
do érgdo incumbido do controle da despesa
piblica.

A atual Constituicdo é enfatica sobre a
extensdo das normas da Carta federal aos
Tribunais de Contas dos Estados, a serem
objeto das Constituigoes estaduais (art. 75
e paragrafo tnico).

Quanto aos Municipios, veda a criagéo
de Tribunais, Conselhos ou 6érgios de con-
tas municipais (art. 31, §§ 1° e 49), com
ressalva dos existentes, cumprindo, como
regra geral, aos Tribunais de Contas dos
Estados assistir s Camaras Municipais (ar-
tigo 31, § 19).

Cessou. assim, a permissdo antes estabe-
lecida na Constituigio de 1967/69, que aco-
lhia a instituicdo de Tribunais de Contas
nos municipios de maior densidade (art. 16,
§§ 1° e 39).

Até mesmo, contudo, na vigéncia da auto-
rizagdo, o Supremo Tribunal Federal de-
clarou inconstitucional o Decreto-lei n® 253,
do Estado do Rio de Janeiro, pela violagao
do principio da independéncia, quando
criou Orgdio de controle financeiro vin-
culado ao Executivo (acérddo na Represen-
tagio n® 846, Revista de Direito Adminis-
trativo, vol. 117, p. 304/s.).

Em seu voto vencedor, pontificou o Mi-
nistro Bilac Pinto:

“Fugiu, assim, o 6rgdo criado, ao para-
digma federal, que exige que ele tenha con-
digdes de independéncia plenamente asse-
guradas, para ficar sobranceiro, seja a pres-
sio do governo estadual, seja & dos gover-
nos municipais sujeitos 2 sua jurisdigdc de
controle de contas” (RDA, 117/322).

Renova-se, com essa manifestagdo, ¢ cri-
tério interpretativo que antes conduzira a
acolhida da argiiicdo de inconstitucionali-
dade de preceito de Constituigdo do Estado
do Espirito Santo porque nele se retirava
do Tribunal de Contas o poder de nomear
seus servidores e condicionava a iniciativa
de lei de seu interesse 4 mediagdo do Poder
Legislativo (acérddo na Representagéo n®
764, RDA, 99/271 ¢ segs., notadamente o
voto do Ministro Aliomar Baleeiro, ibidem,
pagina 276).

A obrigatéria fidelidade ao modelo fe-
deral do sistema de controle financeiro
previsto nas Constitui¢des estaduais eviden-
ciou-se em outro julgamento no qual o Su-
premo Tribunal Federal declarou a incons-
titucionalidade do art. 91, n® III, da Cons-
tituicio do Estado de S#o Paulo quando,
invertendo o efeito da norma federal em
relagio ao Congresso Nacional, prescrevia
que, no siléncio da Assembléia Legislztiva,
prevalecia a impugnagdo do Tribunal de
Contas a contrato administrativo (acérdédo
no RE 86.292, Revista de Direito Adminis-

399



trativo, vol. 137/131 e segs.; ver no mesmo
volume cit.,, p. 341/342, nosso parecer so-
bre a tese).

Em acérdio no Recurso Extraordmérlo
n® 78.568, a egrégia Corte Suprema con-
firmou o principioc de que “é obr’gatério
o modelo federal para a composi¢io dos
Tribunais de Contas dos Estados” (RDA,
126/341 e segs.). No mesmo sentido foram
entdo trazidos & colagdo vérios outros jul-
gados daquela Corte (Rp. 755, in RTJ 53/
520; Rp. 753, in RT] 46/442; Rp. 764 in
RTJ] 50/245; Rp. 758, in RT] 54/642).

v

O modelo federal e os Tribunais de
Contas municipais

Embora a nova Constituigdo tenha pros-
crito a criagdo de novos Tribunais de Con-
tas Municipais, assegurot, a0 mesmo passo,
a continuidade dos que existiam, 4 data de
sua promulgagdo. Estes foram instituidos, a
luz do direito anterior, que lhes outorgou.
no plano local, a misso fiscalizadora pe-

culiar ao «imile federal que, como visto, se
transmite aos- Orgdos estaduais.

O principio da autonomia e. mdependen—
cia, que marca a origem das Cortes de
Contas ¢ as qualifica em suas relagdes com
o . Legislativo e o Executivo, transmite-se
aos tribunais municipais.

Se assim ndo fosse, de plano, pela pré-
pria natureza e finalidade do 6rgdo, a tanto
conduz a imperatividade proclamada no ar-
tigo 75 da vigente Constituigdo Federal que
a eles manda aplicar “as normas estabele-
cidas nesta Seg@o”. ’

Ao 6rgdo legislativo ndo € dado prover
como se fosse Orgio disciplinador ou fis-
calizador das atividades dos Tribunais de
Contas, tolhendo-lhes a independéncia que
¢ inerente e substancial & sua configuragao.

A mesma linha de interpretacdo jurispru-
dencial que tem colocado as Cortes de Con-
tas estaduais em nivel de igualdade com o
pardmetro federal, deve se difundir ao pla-
no municipal.
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Vi

O principio de independéncia e as
- prerrogativas

A demonstracdo até agora feita torna
cristalino que a autonomia dos Tribunais de
Contas, para o &xito de suas fungBes cons-
titucionais, impde sujei¢@o a dois pressupos-
tos essenciais: o da independéncia do 6rgao
¢ o das prerrogativas de seus membros.

Em atencdio a esses valores essenciais, a
Constituigdo da Repiiblica assegura aos Mi-
nistros do Tribunal de Contas da Unifo as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimen-
tos, vencimentos e vantagens dos magistra-
dos federais superiores. Até a Constituigio
de 1967/69 a assemelhagdo era feita aos
Ministros do Supremo Tribunal Federal.
Com a Constituicdo vigente, a criagdo do
Superior Tribunal de Justica (que absorve
parte da anterior competéncia do STF)
leva a que a equiparagio se enderece aos
membros desse tribunal superior.

Igual identificagdo se apresenta no pri-
vilégio de foro dos Ministros do Tribunal
de Contas da Unido e dos Conselheiros dos
Tribunais de Contas dos Estados (Consti-
tuigdo Federal, art. 102, I, ¢, e art. 105, a).

Correlatamente a tais garantias de seus
membros, o principio’ da independéncia dos
Tribunais de Contas visa a permitir a exe-
quibilidade de suas fungSes constitucionais.

O auxilio do Tribunal de Contas ao con-
trole externo afeto ao Congresso Nacional
(art. 71 da Constituicdo Federal) ndo con-
figura vinculo de subordinagdo ou relagao‘
de hierarquia. '

Na terminologia da Constituicdo de 1934,
ainda vélida em sua substancia, o' Tribunal
de Contas é — tal- como o Ministério Pu-
blico — “6rgdo de cooperagdo nas ativi-
dades governamentais”.

-© Orgdo de contas assessora 0 Leglslatwo
mediante parecer prévio sobre as contas do-
Governo, presta informagdes solicitadas pelo
Congresso Nacional, qualquer de suas Ca-
sas e respectivas ComissGes, promove au-
ditorias ou inspe¢des nas unidades adminis-
trativas dos Poderes Legislativo, Executivo



¢ Judicidrio, ou nos Orgios sujeitos 3 sua
fiscalizagfio (art. 1, n% I, IV e VII).

. Nd@o se confundem, porém, tais atribui-
¢des de apoio e assisténcia ao controle ex-
terno das contas piiblicas, com o poder de
intervencdo na economia interna do Orgdo,
a tftulo disciplinar ou controlador, que a
Lei Orgénica do Municipio de Sdao Paulo
pretende estabelecer.

A- independéncia funcional do Tribunal
de Contas — que, por defini¢do, preserva
sua liberdade de operagdo — tanto se di-
rige aos Orgdos e entidades administrativas
como aos -poderes com os quais colabora.

Se a legalidade de seus atos fica subme-
tida ao controle judicial na superior pre-
servacio da ordem juridica — como é da
indole do Estado de -Direito — a autono-
mia- e independéncia ontologicamente pre-
sentes . nos Tribunais de Contas interditam
que sobre eles possam os- 6rgdos legislativos
exercer, por qualquer- forma, o poder de
policia.

: VII

Inconstitucionalidade do art. 151 da LOMSP

O art. 151 da Lei Organica do Municipio
de 'Sdo Paulo — sobre o qual somos cha-

mados a.opinar — confere & CAmara Muni-
cipal poderes de. intervir nos procedimentos
do” Tribunatl .de. Contas do Municipio, rele-
gando-0 A situagdo de 6rgdo vinculado, su-
jeito a sindicAncias e auditorias que, ade-
mais, ndo se limitam a agfio prdpria, mas
admitem a participagdo de terceiros.

Cuida-se, por essa via obliqua, de cons-
tranger a independéncia, const‘tucionalmen-
te assegurada, do 6rgdo de controle finan-
ceiro, precisamente quando a Constitui¢do
Federal veio dilatar, no paradigma, as atri-
buicGes de zelar nio somente pela legali-
dade administrativa, como ainda resguardar
a legitimidade e a economicidade na gestdo
das finangas pdblicas (art. 75).

VIII

Pelos fundamentos expostos ¢ & luz dos
principios constitucionais, somos de parecer
que o art. 51 da Lei Orgénica do Muni-
cipio de Sdo Paulo padece de insanével eiva
de inconstitucionalidade.

Rio de Janeiro. 21 de junho de 1990.

Caio Tdcito.





