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Tribunais de Contas - Controle Externo
das Contas Pdblicas

P Io Brasil, por defini¢do, os Tribunais de
Contas sdo incumbidos da missdo consti-

tucional de exercer o controle e a fiscaliza¢do
contdbil, financeira, or¢amentaria, operacional
e patrimonial das contas publicas e, para tanto,
receberam competéncias e foram devidamente
institucionalizados®.

Diante da nogdo de que aos Tribunais de
Contas cabe o exercicio do controle das contas
publicas, propde-se, nestas consideragdes, evi-
denciar as peculiaridades da atuagio dos Tribu-
nais de Contas dos Municipios e Municipais, em
especial quando comparados as demais Cortes
de Contas, e também um panorama sobre o sur-
gimento e a evolugdo histérica dos Tribunais de
Contas no mundo e o processo de criagdo das
Cortes de Contas no Brasil.

Além disso, a luz da CF/1988: a questdo da
constitucionalidade da criagdo, pelos Estados,
de C)rgﬁos de Controle ou Conselho de Contas
dos Municipios e Municipais; sob analise dialé-
tica, a relagdo entre o processo de conquista da
autonomia municipal e a instalagio e constitu-
cionalizagdo das Cortes de Contas como 6rgédos
de auxilio do Poder Legislativo Municipal; os
avangos e retrocessos das competéncias; e as
atribui¢des das Cortes de Contas.

Acrescente-se que este artigo compreen-



de informagdes sobre a cria¢do, o histérico, o
funcionamento, as competéncias, a legislacdo, a
composi¢do e a organizagio especificas de cada
um dos Tribunais de Contas dos Municipios do
Ceard, Bahia, Para e Goiés e Tribunais de Con-
tas Municipais de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
Para evidenciar a disting¢do entre Tribunal
de Contas dos Municipios e Tribunal de Contas
Municipal, utiliza-se nestas consideragdes a ter-
minologia Tribunal de Contas dos Municipios
para referéncia aos Tribunais de Contas dos
Municipios de determinado Estado e Tribunal
de Contas Municipal quando se tratar de Tribu-

nal de Contas especifico de um Municipio.

Introducio — os Municipios e os
Tribunais de Contas dos Municipios
e Municipais — uma analise dialética
A histéria dos Orgios de Controle Muni-
cipais confunde-se com a luta dos Municipios
para conseguirem autonomia, visto que existiu
um processo dialético na luta pela autonomia

municipal.

A dialética da autonomia municipal

Explica-se a evolugdo da autonomia munici-
pal na Histéria segundo o grau de interferéncia
do Estado nos campos politico, financeiro e ad-
ministrativo, o que varia de caso para caso. O
Municipio de Sdo Paulo, por exemplo, diferen-
cia-se dos demais pela capacidade de autoadmi-
nistrar-se tanto no campo financeiro quanto no
politico.

Propde-se o estudo da autonomia municipal
mediante interpretacdo dialética, nos moldes de
Ives de Oliveira®, como exposto a seguir:

Tese —» o Municipio surgiu antes do Es-
tado. Antitese —» o Municipio tornou-se
depois entidade do Estado. Sintese — 1) no
plano politico, o Municipio detém autono-
mia assegurada pelo governo representativo

proprio; 2) no administrativo, na organiza-

¢do dos servicos publicos; 3) no financeiro,
quanto a regulamentacio das financas.

Notamos que o Municipio surgiu antes do
Estado, ou seja, é uma #nstituicdo origindria, fun-
damentada na evolugio da humanidade.

Na medida em que o “fator econdmico” ¢ um
dos determinantes da evolugido de qualquer
povo, cabe recorrer a Histéria, mediante a inda-
gacdo de causas e “fases”, e assim compreender

a “realidade politica e social” de hoje, a saber:

Economia de aldeia

Sob o prisma de que os homens foram cole-
tores (retiravam tudo da natureza e cagavam de
forma rudimentar) e némades (criavam animais
e plantavam como errantes), somente com o in-
teresse de se fixarem em determinados espagos

¢ que houve progresso.

A economia das cidades

Fruto da evolu¢io econdmica, da fixagdo do
homem a um territério, da organizagio de vida
social e politica mais permanente, a cidade tem
produgio voltada ao consumo local. E desse
aglomerado humano, ligado também a uma or-
dem militar e religiosa, resultaria na criagdo do
Municipio. Logo, o Municipio surgiu antes do
Estado, o que atesta a referida “tese”.

A “antitese” corresponde ao Municipio como
uma entidade do Estado, e depois passou a ser
uma entidade derivada do poder do Estado, fi-
cando submisso a sua tutela®.

Por sua vez, na vigéncia do Estado moderno
o Municipio tornou-se uma entidade derivada
de Estado.

A sintese do raciocinio dialético reflete a no-
¢do de que a autonomia do Municipio apresen-
ta um campo de agdo préprio e independente,
variando de Estado para Estado, conforme suas
leis, tradi¢des e institui¢des politicas.

A conclusdo é de que a “autonomia munici-

pal é assegurada pelo principio do governo local
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préprio, eleito pelo sistema representativo. (...)
Na drea administrativa, estd na organizagio dos
servigos publicos locais. Na area financeira, efe-
tua arrecadagio de impostos e taxas e aplica sua
renda”.

A histéria evidencia que existem “normas
bésicas determinadas pela coexisténcia social
através dos tempos. E dentre estas normas, estd
a do governo democrdético representativo; a de
o Estado permitir, como uma obrigag¢io sua, os
partidos politicos; a da organizagdo dos Muni-

cipios debaixo do principio da autonomia mu-

nicipal ™.

O processo de luta pela conquista da
autonomia municipal no Brasil — da
Colonia a Republica

Pode-se tratar desse processo da maneira a seguir:

Fase pré-colonial (1500 — 1530)

Os portugueses instalaram feitorias para de-
marcar as posses para exploragio do pau-brasil.
Trata-se de nucleos sem relevancia administra-

tiva.

Brasil Colonial (1530 — 1822)

Ante ameaga de invasdes e crise do comércio
com as Indias, D. Jodo III dividiu o territério
em 14 capitanias hereditdrias a donatdrios, que
deveriam cultivar cana-de-agtcar, algoddo, taba-
co e extrair o pau-brasil. As outorgas e atribui-
¢oes eram reguladas por cartas de doagdo e foral
(tributagdo sobre rendas, direitos e foros que o
Capitdo-Mor poderia arrecadar para si e dispor
a Coroa). Em 1548 a Coroa recorre a centrali-
zagdo politico-administrativa e cria o Governo
Geral, este auxiliado pelo Ouvidor-Geral, o
Provedor-Mor da fazenda, o Capitdo-Mor da
Costa e o Alcaide-Mor (administrava Salvador
— capital), diminuindo a autonomia das capita-

nias. Essa estrutura se baseia nas Ordenagdes

Afonsinas e, depois, nas Filipinas (1603 — 1822),
estabelecendo que as Municipalidades deveriam
ser constituidas por um Presidente, trés verea-
dores, dois almotacéis’ e um escrivio e, junto a
Camara®, um Juiz de Fora vitalicio e dois juizes
comuns, eleitos juntamente com os vereadores.
Frise-se que nesse periodo o grau de autonomia
dos Municipios oscilou, conforme os aconteci-
mentos politicos e econémicos externos e in-
ternos: abertura dos portos as “nagdes amigas”;
Tratado de Comércio de 1810; Brasil algado a
Reino Unido de Portugal; Revolugdo Francesa,
culminando com o processo de luta pela Inde-
pendéncia do Brasil, sob a lideranca de D. Pedro
[ em 1822.

Brasil Imperial (1822 — 1889)

Convoca-se em 1823 Assembleia Constituin-
te para discutir anteprojeto (aristocrata-rural)
da primeira Constituigdo, que limitava poderes
e direitos do Imperador e dos portugueses. D.
Pedro I dissolveu essa constituinte e outorgou a
Constitui¢do de 1824, que inicia a moldagem do
Municipio brasileiro até que, por lei ordinaria
(1-10-1828), sdo catalogadas “todas as atribui-
¢oes da novel corporagido; mas — com surpresa
para os que tinham lobrigado a autonomia mu-
nicipal nos dispositivos constitucionais — trou-
xe ela para as Municipalidades a mais estri-
ta subordinagdo administrativa e politica aos
presidentes das Provincias™. Desprestigiadas
politicamente, submetidas a Provincia e despo-
jadas do poder judicante, as Municipalidades do
Império contrastaram gritantemente com a or-
ganizacdo anterior, do Municipio colonial, que
desfrutava de franquias mais largas e consenta-
neas com suas finalidades'. Ato Adicional (Lel
16, de 12-8-1834) reformou a Constitui¢do de
1824 e subordinou as Municipalidades as As-
sembleias Legislativas provinciais''. A luta pela
autonomia ocasionou diversas revoltas, como a

da Cabanagem no Pard (1835 — 1840), Balaiada




no Maranhio (1838 — 1841), Sabinada na Bahia
(1837) e Farrapos no Rio Grande do Sul (1835
— 1845).

Repiiblica Velha (1889 — 1930)

Implanta-se a Reptblica mediante golpe de
Estado, coordenado por militares positivistas e
sob a lideranga de Deodoro da Fonseca. Na drea
civil, coube a aristocracia do café fomentar esse
ideal. A Carta de 1891 (art. 68) conferiu aos Es-
tados o poder de conceder autonomia aos Muni-
cipios “em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse”. Nesse passo, a Carta omitiu-se quan-
to a autonomia do poder local, pois caberia as
Constitui¢oes Estaduais cuidarem da matéria, o
que resultou no centralismo politico dos gover-
nadores estaduais, que costumavam intervir nas
eleigdes municipais e até indicar quem exerceria
o cargo de Prefeito'. Com isso, as Constitui¢oes
Estaduais modelaram os Municipios com maior
ou menor amplitude na Administragio, e as Leis
Organicas, na mesma linha, reafirmaram esse
principio. Na pratica, entre 1889 e 1930 (Repu-
blica Velha) ndo houve autonomia municipal no
Brasil, predominando o centralismo e o corone-
lismo, transformando-se os Municipios em ver-

dadeiros feudos politicos.

Reptiblica Nova (1930 — 1985)

Inicia-se com a Revolugio de 1930 sob a li-
deranca de Getualio Vargas. Convoca-se uma
Assembleia Constituinte, tendo como principais
caracteristicas o Regime Federativo, dividido
em Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio,
e o sistema de Interventorias, regulamentado
com eleigdes previstas nos Estados e Munici-
pios. Promulga-se a nova Constitui¢do em 1934
e, por meio do art. 18, confere-se a autonomia
municipal amplitude e firmeza. Pela primeira
vez, por exemplo, uma Constitui¢do delineia
as rendas pertencentes ao Municipio, mas isso

durou pouco porque em 1937 um golpe de es-

tado da inicio ao Estado Novo (1937) e corta
a autonomia dos Estados, dos Municipios e as
liberdades democriéticas (Constituigdo Polaca).
Prefeitos tiveram sua eletividade cassada. As
Municipalidades s6 teriam fungdes deliberativas
proprias, visto que as atribui¢des executivas in-
cumbiam ao Prefeito nomeado pelo Governador
do Estado. Todas as atribui¢des municipais con-
centravam-se nas mios do prefeito, mas acima
dele pairava o Conselho Administrativo estadual,
6rgdo controlador de toda a atividade munici-
pal. “(...) no regime de 1937, as Municipalidades
foram menos auténomas que sob o centralismo
imperial, porque na Monarquia os interesses lo-
cais eram debatidos nas Camaras de Vereadores
e levados ao conhecimento dos Governadores
ou das Assembleias Legislativas das Provincias,
(...) ao passo que no sistema interventorial do
Estado Novo ndo havia qualquer respiradouro
para as manifestagdes locais em prol do Muni-
cipio”. O ideario democratico e de liberdade
decorrente da Segunda Guerra Mundial (1939 —
1945) e o apoio das Forgas Armadas, estas con-
tra o fascismo e o nazismo na Europa, ajudam
na derrubada de Vargas em 29 de outubro de
1945. O General Eurico Gaspar Dutra elege-se
Presidente. No novo cendrio, assegura-se “auto-
nomia politica, administrativa e financeira: pela
eleicdo do Prefeito e dos Vereadores (art. 28, I);
pela administragdo prépria, no que concerne ao
seu peculiar interesse e especialmente a decre-
tagdo e arrecadagdo dos tributos de sua compe-
téncia e a aplicagio das suas rendas, bem como
a organizagdo dos servicos publicos locais (art.
28, II). Além das rendas exclusivas do Munici-
pio, a Constitui¢do de 1946 lhe deu participagdo
em alguns tributos arrecadados pelo Estado e
pela Unido”"*. Quanto a “competéncia adminis-
trativa, a Constitui¢do de 1946 (...) manteve o
principio dos poderes enumerados, delineando o
que compete e o que é vedado a Unido, ao Esta-

do e a0 Municipio na 6rbita governamental em
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que se entrecruzam os interesses das trés enti-
dades”"”. Em 1964 ha novo golpe de Estado, e os
militares implantaram um governo autoritrio
que permaneceu até 1985, periodo em que a au-
tonomia dos Estados e Municipios, no plano po-

litico, administrativo e financeiro, foi cerceada'®.

Nova Republica (1985 —-___ )

Em 1985, ap6s elei¢do, morte de Tancredo
Neves e posse do vice, José Sarney, vislumbra-se
o processo de Redemocratizagdo do Brasil. Em
1988, promulga-se a “Constitui¢do Cidadd”. O
Municipio é integrado a IFederagdo como enti-
dade de terceiro grau, ampliando-se sua auto-
nomia, outorgando-lhe o poder de elaborar sua
Lei Organica, extinguindo-se a nomeagdo de
Prefeitos para qualquer Municipio, mantendo-
se elei¢do direta para vereadores e vedando-se
a criagdo de Tribunais, Conselhos ou érgaos de
Contas Municipais (art. 31, §4°). No plano tribu-
tario, ampliou-se a competéncia municipal para
instituir tributos, de forma que os Municipios
toram dotados de auto-organizagio (Lei Orga-
nica propria), autogoverno (eleigdo do Prefeito
e dos Vereadores as respectivas Camaras Mu-
nicipais), normativa prépria (elaboragio de leis
municipais) e autoadministragdo'’. Diante do
fortalecimento dos Municipios, delineou-se a
necessidade de criar Tribunais de Contas com
a competéncia tnica de fiscalizar os Municipios,
em razdo do assoberbamento de vérios Tribu-
nais de Contas Estaduais em decorréncia da
criagdo de novos Municipios, além da questio da
extensio territorial. Em conclusio, a Constitui-
¢do de 1988 fol a mais abrangente e a que mais
ampliou as atribui¢des e competéncias dos Tri-
bunais de Contas, com o fato de ter sido a mais
positiva em relagdo aos Municipios, avangando
na dire¢io da autonomia municipal, no tocante
as competéncias e aos recursos e sinalizou para
a descentralizagio do Pais e a desconcentragio

de poderes.

Os Tribunais de Contas — conceito,
funcoes e competéncias

O Vocabuldrio Juridico, De Placido e Silva,
define Tribunal de Contas: “representante ou
delegado do povo, sendo colocado na posigdo de
6rgdo auxiliar do Poder Legislativo tendo como
finalidade coordenar e fiscalizar os negécios da
Fazenda Publica, por meio do acompanhamento
da execugdo da lei or¢amentaria e pelo julga-
mento das contas dos responsaveis pelo dinhei-
ro ou bens publicos”.

O art. 70 da Constituigdo de 1988 dispoe
acerca do exercicio da fiscalizagdo contéabil-fi-
nanceira, orgamentdaria, operacional e patrimo-
nial da Unifo e das entidades da administragio
direta e indireta.

A partir da leitura do art. 71 da Constitui¢ido
Federal, depreende-se que o controle externo é
exercido pelo Poder Legislativo, sendo este au-
xiliado pelo Tribunal de Contas, como explica
Ives Gandra da Silva Martins'*:

A espécie de representagdo, a que alude o in-
ciso [XI do art. 71 da CIF], é de triplice nature-
za, ou seja:

a) ao proprio érgio ou entidade, para que pare de

atuar indevidamente;

b) ao Congresso Nacional, na forma de parecer,

para que decida sua hospedagem ou nio;

¢) ao Poder Judicidrio, para que sejam executa-

das suas decisdes, neste caso, justificando-se a
interferéncia da Procuradoria, para que reduza
a correta formulagdo processual, podendo ou

nido deflagrar a atuag¢do do Ministério Publico.

Os Tribunais de Contas nido podem ser ca-
racterizados como cortes judicantes, em razdo
de sua natureza exclusivamente administrativa,
como atestam Hely Lopes Meirelles" (“o Tri-
bunal de Contas s6 pode ser classificado como
6rgdo administrativo independente de coope-
ragdo com o Poder Legislativo”) e José Cretella

Janior* (nenhuma das tarefas ou atividades do




Tribunal de Contas configura atividade jurisdi-
cional (...). Ao contrdrio, as atividades do Tri-
bunal de Contas, tipicamente administrativas
(...) sdo (...) a apreciacdo das contas do chefe do
Executivo”.

As decisdes proferidas pelos Tribunais de
Contas perfazem coisa julgada administrativa,
pois, como assinala Hely Lopes Meirelles®', “o
ato jurisdicional da Administragdo nio deixa
de ser um simples ato administrativo decisorio,
sem a forga conclusiva do ato jurisdicional do
Poder Judicidrio”. E Maria Silvia Zanella Di
Pietro® complementa ao comentar sobre a na-
tureza da decisdo do Tribunal de Contas: “(...) a
decisdo torna-se obrigatéria, ndo podendo ser
oposta, na via administrativa, qualquer resis-
téncia ao seu cumprimento, sob pena de respon-
sabilidade”.

O Tribunal de Contas surgiu, inicialmen-
te, com a missdo de controle da legalidade dos
atos de natureza financeira da Administragio,
e passou a exercer, a partir da Constitui¢io de
1988, a fiscalizagdo operacional e patrimonial
das entidades publicas, abrangendo, ao lado da
questido da legitimidade, os aspectos de eficién-
cla, eficicia e economicidade®’. Assim comenta

Celso Bastos**:

(..) a atual Constitui¢io deu uma dimen-
sdo sem duvida mais lata que o direito an-
terior as Cortes de Contas (..) um autén-
tico 6rgdo de inquirigdo permanente, a ser
cumprida quer a priors, quer concomitante-
mente, quer a posteriors, englobando na sua
fungéio o controle de todos os atos de expres-

sdo financeira, encarados tanto nos seus as-

pectos juridicos quanto nos extra-juridicos.

Em sintese, a func¢do precipua das Cortes de
Contas consiste em exercer ex officio o contro-
le externo da execugdo financeiro-or¢amenté-
ria sobre os trés poderes do Estado. Ainda que
vinculados ao Poder Legislativo, os Tribunais

de Contas ndo se subordinam a este, gozando

de plena independéncia juridico-funcional, com
campo de competéncia disciplinado pela Consti-
tuigdo Federal, pelas Constitui¢oes Estaduais e
pela Lei Orgénica do Municipio™.

Além do Tribunal de Contas da Unifo, exis-
tem no Brasil os Tribunais de Contas Estaduais,
situados em cada um dos 26 Estados e no Dis-
trito Federal, os Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios dos Estados do Ceard, Bahia, Goids e

Para e os Tribunais de Contas Municipais dos

Municipios de Sido Paulo e Rio de Janeiro.
Génese e evolucio dos Tribunais de Contas

Como indicado a seguir, ao longo da histéria
tol tomando forma o controle de gastos publicos
até atingir, hoje, o modelo de controle externo in-

dependente, exercido pelos Tribunais de Contas.
I — Idade Antiga (IV a.C. — 476 d.C.)
A) Oriente

a) India

O Cédigo de Manu, no Livro VII, alude as
financas do Estado e a sua fiscalizagio, aos tri-
butos anuais a cargo dos comissarios do rei, dos
inspetores que monitoravam a conduta dos fun-
ciondrios e dos superintendentes reais que fisca-

lizavam os demais agentes.

b) China

O poder dos imperadores da China era limi-
tado pelos seus Conselheiros e comissarios e,
por isso, fol criado um 6rgdo fiscalizador lide-
rado por um chefe ou censor. Na época de Con-
tacio, por exemplo, as rendas publicas ndo eram
consideradas de uso exclusivo e privativo dos

governantes.

c) Egito
Segundo os papiros do FFaraé Menés I (3100
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a.C.), a arrecadagdo tributaria era controlada pe-
los escribas. Havia a contagem dos rebanhos de
gado identificada como “A Conta” e a “Casa das
Contas”, que poderia ser considerada similar aos

Tribunais de Contas atuais.

B) Ocidente

a) Grécia

Em Atenas desenvolveu-se o conceito de
controle em relagdo a fiscalizagdo financeira
(séc. V e IV a.C.), ocasido em que se criou um
Conselho denominado Boulé, que fiscalizava a
méquina financeira. As contas dos governantes
eram fiscalizadas para que a cidade-estado nio
fosse lesada e, no caso de corrupgio, eram obri-
gados ao ressarcimento. Havia duas condigdes
de auditores de contas, os logistas e os eutinos,
além de 20 assessores para a fiscalizagdo das
contas dos magistrados que administravam as
finangas da cidade. Ainda que as contas fossem
aprovadas pelos logistas, elas poderiam ser alvo
de agdo por qualquer cidaddo para nova analise.
Em Aristételes (884 a.C. — 822 a.C.), trago mar-
cante de seu pensamento é o estabelecimento de
uma relagdo intrinseca entre a politica e a ética,
por isso defendeu que o mais importante era es-
truturar o governo por meio de suas instituigdes
e de leis, com a finalidade de impedir que os fun-
ciondrios ganhassem dinheiro ilicitamente no

exercicio de suas fungoes publicas.

b) Roma

Roma contribuiu tanto para a organizagio
mais objetiva das finangas putblicas quanto para
a fiscalizagdo das contas e a analise juridica dos
crimes contra o tesouro, fortalecendo a ideia das

Cortes de Contas.

Il - Idade Média (475 — 1453)

a) Inglaterra

A Magna Carta (1215) proibia o langamento
de tributos sem a autoriza¢io do Conselho do
Reino e, posteriormente, sem a liberagdo dos
Pares do Reino e dos Comuns. Havia a Corte do
Exchequer, criada em 1079, que se fortaleceu
no sentido de rever as contas dos gerenciadores
dos direitos publicos. O texto orgamentario, em
seu art. 12, rezava: “Nenhum tributo no reino
serd instituido sem a aprovagdo do Conselho dos
Comuns do reino, exceto em alguns casos, como
o resgate do Rei, ordenagéo do primeiro filho ca-

valeiro, o casamento da filha mais velha”.

b) Franca

Em 1309, criou-se a Chambre des Comptes,
onde os funcionarios do fisco apresentavam as
suas contas. A partir de 1461, além de examinar
e julgar as contas, ela exerceu jurisdi¢do crimi-

nal sobre os agentes publicos.

¢) Portugal

Nio havia uma administragio fazendaria or-
ganizada em Portugal. A fiscalizagdo do Erdrio
era precaria, efetuada por funcionarios ndo espe-
cializados. Caso ocorresse corrup¢do no uso do
dinheiro publico, havia penalidades rigorosas,
como perda de cargo, multa e até pena de morte,
conforme constava das Ordenagdes Afonsinas,
Livro II — Titulo 51.

III — Idade Moderna®® (1453 — 1789)

a) Inglaterra

A Appropriation Bill, criada em 1665, con-
solidou o principio da especializa¢do or¢camen-
taria, através da qual o dinheiro liberado pelos
Comuns a Coroa deveria ter um destino fixo.
Eram regras de contabilidade e de sindicancia

parlamentar.

b) Franga
No governo de Henrique IV (1589 — 1693)




cria-se o Orgamento de Previsio, reformando
a contabilidade publica com o objetivo de fisca-
lizar os agentes de tesouro e os gastos desne-
cesséarios de administracdo. A Assembleia dos
Notaveis instituiu o Conselho da Razdo para
cumprir essa finalidade, mas fracassou porque
a arrecadacdo nio era centralizada num so6
organismo. Em 1789, com a Revolug¢io Fran-
cesa, as Camaras de Contas foram extintas,
sendo instituido o Bureau de Compatibilité, uma
comissio que faria a contabilidade nacional
(1791). Em 1807, Napoledo Bonaparte criou
a Cour de Comptes, tendo o poder de fiscalizar
toda a contabilidade do Estado, dos seus de-
partamentos e principais vilas; auditava suas
contas e podia considera-las corretas ou nio,

decisdo que se limitava ao nivel contébil.

c) Portugal

As finangas publicas ndo foram bem controla-
das durante o século XVI, exceto sob o dominio
espanhol (1580 — 1640), com as Ordenagdes Fili-
pinas, quando atuaram os corregedores junto aos
Concelhos representando o Rei. Apés a queda
dos espanhdis, em 1640, Dom Jodo IV instalou o
Conselho Ultramarino (1642), um Tribunal que
controlava a dizima das alfindegas e das baleias,
os subsidios das aguardentes, dos vinhos e dos
azeites, os direitos dos escravos, as pesagens, en-
fim, todos os contratos assinados pelas colonias.
No Brasil, a escrituragdo dos livros de receita
e despesa, na gestdo do Vice-Rei Dom Luiz de
Vasconcelos de Souza (1778 — 1790), feita pela
Junta da Fazenda, apresentou um grande déficit
publico. Durante as guerras napoleodnicas (séc.
XVIII), que motivaram a fuga da Familia Real
para o Brasil e transferéncia da Corte, foram to-
madas medidas para o controle das finangas e da
administracdo portuguesa na antiga colonia: es-
vaziamento do Conselho, sendo este substituido
pelo Tribunal de Desembargo do Pago e criados

o Erario Régio e o Conselho da IFazenda.

IV —Idade Contemporanea®” (1789 — )

a) Alemanha

Frederico Guilherme I cria, em 1714, na
Prissia, a Camara Suprema de Contas, para
rever as contas do funcionalismo publico. Em
1876, ela passa a fiscalizar as finangas do Im-
pério e das provincias da Alsacia-Lorena, rece-
bendo o titulo de Corte de Contas do Império
Alemdo. Incumbe-lhe, entdo, fiscalizar a gestdo
das caixas e da contabilidade da Administragio
e a gestdo or¢amentdria. As decisdes eram do

colegiado.

b) Franga

A partir do século XIX, o Tribunal de Con-
tas executa a fiscalizagdo a posterior: e encami-
nha para apreciagdo do Legislativo. Julga as con-
tas de todo agente pagador. IF'unciona como uma
jurisdi¢do administrativa quando hd recurso de
cassagdo perante o Conselho de Estado. Cabe-
lhe, hoje, assistir o Parlamento e o governo no
controle de execugdo das leis de finangas (art.
47 da Constitui¢do de 1958). Atua com indepen-
déncia e inamovibilidade dos seus membros, que
tém o status de magistrados. Controla as contas
e a gestdo do conjunto dos 6rgdos publicos e
verifica a exatiddo e a regularidade das contas
do Estado, dos departamentos, das comunas,
dos institutos publicos locais e de organismo de
seguranca social e empresas publicas. Verifica
a regularidade e qualidade da gestdo dos orde-
nadores publicos, ou seja, ministros, gestores,
prefeitos e presidentes de cdmara. Ndo realiza

controle prévio.

c) Italia

Com a criagdo do Reino da Itélia (1861), se-
dimentou-se a Corte de Contas por meio da Lei
de 1862, que influenciou legislacdes de outros
paises. O sistema italiano teve influéncia fran-

cesa e suas atribui¢des sdo administrativas e ju-
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risdicionais. Controla e fiscaliza todos os atos do
governo, podendo usar o veto absoluto. Exer-
ce fiscalizagio preventiva, em que todo ato de
despesa é submetido ao Tribunal para verificar
sua conformidade com a lei. Hoje se reconhece a
autonomia do Tribunal, dado que exerce o con-
trole de legalidade dos atos da administragao do
Estado e o controle da gestdo dos organismos
que se beneficiem de um concurso financeiro or-
dindrio. Encaminha um relatério ao Parlamento
sobre a gestdo financeira do Estado. Exerce o
controle a priori sobre o Executivo. H4 também
o controle a posteriori quanto a legalidade de
certos atos (decretos de aprovagio de trabalhos
publicos), dos servigos dependentes e dos orga-

nismos subvencionados pelo Estado.

d) Bélgica

O pafs tornou-se independente da Franga
em 1830, e promulgou a sua Constitui¢do em
1831, ocasiio em que consolidou a cria¢do de
uma Corte de Contas, sendo regulamentada em
1846, cujos membros eram designados tempo-
rariamente. O sistema belga utiliza o veto limi-
tado, que apresenta cardter suspensivo, até que
o Executivo apresente esclarecimentos. Ndo ha
veto absoluto, visto que fiscaliza de forma pre-
ventiva. O Tribunal analisa as contas do Estado,
das regides, das communautés e das provincias, a
legalidade e as taxas das pensdes sob responsa-
bilidade do tesouro e de todos os organismos de

utilidade publica.

e) Portugal

O art. 136 da Constitui¢do de 1826 incumbe
ao Tesouro Publico regular a administragio, a
arrecadagio e contabilidade da Receita e Despe-
sa da Fazenda Publica. Em 1844, foram criados
o Conselho Fiscal de Contas e o Tribunal do Te-
souro Publico, sendo este considerado o primei-
ro passo para a diferenciagdo entre as fungdes

de administragio e as de fiscalizagdo. Somente

em 1849 passou a existir o Tribunal de Contas,
em substitui¢do ao Conselho Fiscal de Contas,
e o0 novo 6rgdo, desde entdo e até hoje, exerce
as fungdes de execugdo e fiscalizagio. Com a
Republica, mantém-se as fung¢des administrati-
vas, mas no governo de Oliveira Salazar teve as
fungoes limitadas. Na ditadura (1933 a 1968), o
Tribunal de Contas passa a se manifestar quan-
do ocorre impugnagdo das contas ou embargo
do interessado em relagio a execug¢io do acor-
ddo, ou ainda na hipétese de divergéncias entre
os governantes e os Tribunais das colonias. Na
redemocratizag¢do Portuguesa (Revolugdo dos
Cravos — 1974), o Tribunal de Contas trans-
formou-se em 6rgdo soberano em relagdo ao
controle financeiro externo do Estado, tanto no
plano técnico como no jurisdicional, conforme a

Lei Constitucional n. 1/1989.

O Brasil e os Tribunais de Contas

Pode-se tragar a evolugido dos Tribunais de
Contas no Brasil da seguinte forma:

1826 — Projeto dos senadores Felisberto Cal-
deira Brandt e José Indcio Borges para a criagdo
de Tribunal de Contas (modelo francés).

1838 — Proposta do Ministro da Fazenda,
Marqués de Abrantes, de Tribunal de Contas
com funcdo judicante.

1845 — Projeto de lei do Ministro de Impé-
rio e da Fazenda Manoel Alves Branco de um
Tribunal de Contas com fungdo administrati-
va e com poder para julgar as contas de “todos
os responsdveis por contas”, podendo mandar
prender os infratores (proposta rejeitada).

1857 — Proposta de Pimenta Bueno (magis-
trado e politico) para criagio de Tribunal de
Contas para examinar e comparar a fidelidade
das despesas com os créditos e assegurar a lega-
lidade das contas (proposta derrubada).

1861 — Proposta de criagdo de Tribunal de

Contas, “composto de membros vitalicios bem




remunerados”, incompativeis com quaisquer
cargos de nomeacdo do Executivo, “responsa-
veis perante o Supremo Tribunal de Justiga”,
que garantiria a “economia dos dinheiros do Es-
tado”.

1878 — O Ministro da FFazenda Gaspar Sil-
veira Martins defende a cria¢do de Tribunal de
Contas com homens oriundos dos partidos Li-
beral e Conservador, para cotejarem os créditos
e as despesas ordenadas pelos Ministros (pro-
posta rejeitada).

1889 — Jodo Alfredo, entdo Ministro da Fa-
zenda do Império, propde a criagido de Tribunal
de Contas para auxiliar o Parlamento, mas com
a proclamacdo da Reptblica em 15 de novembro
de 1889 a retomada das discussdes deu-se com o
infcio da Republica.

1890 — Criag¢do do Tribunal de Contas da
Unido em 7 de novembro por iniciativa de Ruy
Barbosa (Decreto 966-A). Admite-se a fungio
jurisdicional do 6rgdo, mas o decreto nio foi re-
gulamentado. Inspirado no modelo belga (exa-
me prévio dos atos administrativos).

1891 — Art. 89 da Constituigio: cabe ao Tri-
bunal de Contas liquidar “as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de se-
rem prestadas ao Congresso” (o Presidente da
Republica nomeia os membros, com aprovagido do
Senado; perda do cargo somente por sentenca).

1892 — Regulamento 1.166: o sistema de fis-
calizagio do Tribunal de Contas Unido baseia-se
no exame prévio e no veto impeditivo absoluto
(as decisdes contra os responsaveis por dinheiro
publico tinham forga de sentenga).

1893 — Instalacdo do Tribunal em 17 de ja-
neiro. Iloriano Peixoto retira do TCU a com-
peténcia para impugnar despesas consideradas
ilegais.

1896 — Lei Organica do TCU (Decreto Le-
gislativo n. 892): com base no sistema belga,
destaca-se o exame prévio das contas e a fungéo

consultiva do érgio, que pode emitir parecer so-

bre abertura de crédito suplementar e extraor-
dindrio pelo Executivo.

1911 — O Decreto Legislativo n. 2.511 disci-
plinou as contas do Executivo: deveriam subme-
ter-se ao Tribunal de Contas para emissido do
respectivo parecer antes de serem apresentadas
ao Legislativo.

1914 — Decreto n. 2.891: 0 TCU deve anexar
a sua andlise parecer do MP, e “nenhuma des-
pesa reservada podia ser ordenada como tal, se
nio fosse computada na verba or¢amentaria que
autorizasse expressamente a reserva’.

1918 — Lei Orgamentéria n. 8.454: criagio
das Delegacoes do Tribunal; divisdo do pessoal
do Tribunal em 4 corpos distintos (deliberati-
vo — 9 membros, os Ministros; especial — 8 au-
ditores; instrutivo; e Ministério Publico — dois
titulares e dois auxiliares) e em duas Camaras.
Decreto n. 18.247: cabe a 1* Camara a fiscaliza-
¢do financeira e a 2%, a tomada e julgamento das
contas dos responsaveis por dinheiros e valores
publicos; instalagdo das Delegagdes em todas as
reparti¢oes arrecadadoras e pagadoras (na Capi-
tal da Republica e nos Estados); elei¢do do Pre-
sidente por seus pares, competindo-lhe presidir
as Camaras, dispondo de voto de qualidade. Di-
versos Estados criaram seus Tribunais de Con-
tas (autorizados pelo art. 89 da Constitui¢do de
1891 a incluirem nas respectivas Constitui¢des
Estaduais).

1934 — Restabelecimento do Tribunal de
Contas da Unido pela Constitui¢io de 1934
(arts. 99, 100 e 102). Em sintese, manteve-se o
hibridismo funcional do TCU de 1891, ou seja,
oscilando entre o sistema italiano e o belga.

1937 — A nova Constitui¢do (p6s-golpe de
Estado) da era Vargas, que se estendeu até 1945,
instituiu novo TCU em seu art. 114, dispondo
que “A organizagdo do Tribunal de Contas serd
regulada em lei”.

1938 — A Lei Organica do TCU (Decreto-Leil

n. 426) restringe a agéo fiscalizadora do érgéo.
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O sistema adotado era o francés e belga, me-
diante atividade fiscalizadora a posterior: e sem
a apreciagdo do Parlamento, este fora fechado
durante a ditadura.

1946 — Os arts. 22, 76 e 77 da nova Consti-
tuic¢do situam os Tribunais como érgdo de auxi-
lio ao Poder Legislativo (6rgdo especial, exter-
no da Administragdo, colegiado, independente
e que exerce fungdes fiscalizadoras dos atos da
administragdo financeira do Poder Executivo).
Adogdo do sistema misto (italiano: veto impedi-
tivo, absoluto para os casos de recusa de registro
por falta de saldo no crédito ou por imputagio a
crédito impréprio; belga: registro sob reserva,
para os casos em que a recusa do registro tinha
outro fundamento; francés: registro a posterio-
ri e o veto suspensivo em matéria contratual,
que fica entre o veto absoluto e o relativo, com
registro sob reserva. Irise-se que o art. 24 da
Constitui¢io permitiu a criagio, pelos Estados,
de 6rgios de controle de contas dos Municipios.

1967 — No regime militar, o art. 71 da Cons-
titui¢do dispds que “a fiscalizagdo financeira e
or¢amentdria da Unido serd exercida pelo Con-
gresso Nacional mediante controle externo e
dos sistemas de controle do Poder Executivo,
instituidos por lei”. Pardgrafos 1° e 2° do caput:
apreciagdo das contas do Presidente da Republi-
ca; desempenho das fungdes de auditoria finan-
ceira e orcamentdria; julgamento das contas dos
administradores e demais responséveis por bens
e valores publicos; e emissdo de parecer prévio
sobre as contas do Presidente. Paragrafo 3%
atribui-se ao Tribunal de Contas a fiscalizag¢do
das unidades administrativas dos trés Poderes
da Uniio, que “deverdo remeter demonstragdes
contébeis ao Tribunal de Contas, a quem cabe-
réa realizar as inspe¢des que considerar necessa-
rias”.

1968 — Criagdo do Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo.

1969 — Ato Complementar n. 44 requisitos

para a criagido de Tribunal de Contas Munici-
pais (2 milhdes de habitantes e renda tributa-
ria superior a 100 milhdes de cruzados novos).
Emenda Constitucional n. 1: segundo o art. 16,
“somente poderdo instituir Tribunais de Contas
os municipios com populagido superior a dois
milhoes de habitantes e renda tributédria acima
de quinhentos milhdes de cruzeiros novos”; re-
dugdo da competéncia jurisdicional dos Tribu-
nais: o exame das contas passa a ser formal e
global; supressdo de atribuigées da Corte de
Contas quanto a andlise dos atos de concessio
de aposentadoria, reformas e pensoes, que se
restringem ao seu registro, ndo mais cabendo
verificar a respectiva ilegalidade nem adotar
providéncias quanto a sua regularizagido ou sus-
tagdo, conforme dispunha o art. 73 da Constitui-
¢ido de 1967.

1980 — Criagdo do Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro.

1988 — Ampliagdo das competéncias insti-
tucionais dos Tribunais de Contas Estaduais
e Municipais (modelo de Ruy Barbosa) pela
“Constituigdo Cidada”, que restabeleceu o Es-
tado Democriético de Direito e o exercicio do
Controle Externo pelo Legislativo e pelas Cor-
tes de Contas. A Constitui¢do de 1988 acompa-
nhou a moderna teoria do controle externo, au-
mentando as prerrogativas dos Tribunais (art.
70: controle da legitimidade e da economicida-
de dos atos administrativos praticados pelos
gestores do dinheiro publico, inclusive quanto
a razoabilidade, & moralidade e a eficiéncia dos
atos). A economicidade refere-se a avaliagdo dos
resultados obtidos em face do interesse publico
anunciado, ou seja, “com o minimo de emprego
de recursos e esforgos, obter o maximo possi-
vel de resultados favordveis”. Por legitimidade,
tanto a conformagio do ato com a lei quanto
em relacio ao interesse coletivo e a finalidade
publica, indissociaveis de toda a atividade admi-

nistrativa, discriciondria ou nfo. Por finalidade,




ao Administrador impde-se sua vinculagdo ao
interesse publico. Por legalidade, o sentido é de
que a Administragdo s6 pode fazer o que a lei
autoriza. O art. 70 da Constitui¢do introduziu
o principio da universalidade na atividade dos
Tribunais de Contas, impondo a toda e qual-
quer pessoa fisica ou juridica, puablica ou pri-
vada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores putblicos, o
dever de prestar contas ao érgdo de controle
externo. Destaque-se que o art. 71, §3°, dispos
que as decisoes das Cortes de Contas detém efi-
cacia de titulo executivo, quando resultem em
imputagio de débito ou multa, o que imprimiu
maior agilidade as agdes judiciais. Por sua vez,
o art. 74, §2°, garante a qualquer cidaddo ou
entidades denunciarem quaisquer irregulari-
dades ou ilegalidades aos Tribunais de Contas.
Importante destacar que o § 4° do art. 31 ve-
dou a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de
Contas Municipais. Conclui-se que os Tribunais
de Contas contribuem de forma decisiva para
o exercicio da cidadania, pois sua fungdo é fis-
calizar a gestdo dos recursos publicos, com o
fim de assegurar que estes sejam arrecadados,
aplicados ou utilizados em conformidade com
os principios da legalidade, da economicidade
e da eficiéncia, tendo em vista a satisfa¢io do
interesse publico.

O surgimento dos Tribunais de
Contas dos Municipios e dos Tribunais
de Contas Municipais

Aspectos Gerais

Somente com a Constituigdo de 1988 con-
cretizou-se o sistema triplice de fiscalizagdo,
e os Municipios integraram a Federagdo com
o advento do art. 1° ("A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoltavel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal”)**.

Cronologia

1. Conselho de Contas dos Municipios do Cea-
ré: criado em 24 de junho de 1956.

2. Tribunal de Contas do Municipio de Sédo
Paulo: criado em 20 de novembro de 1968.

3. Tribunal de Contas do Municipio de Porto
Alegre: extinto pela EC 1/69.

4. Conselho de Contas dos Municipios da
Bahia: criado em 4 de fevereiro de 1971.

5. Conselho de Contas dos Municipios de Goi-
as: criado em 18 de novembro de 1977.

6. Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro: criado em 23 de outubro de 1980.

7. Conselho de Contas dos Municipios do
Para: criado em 18 de junho de 1982.

8. Conselho de Contas dos Municipios do
Maranhio: extinto pela EC 9/93* (DO
30.3.1998).

9. Conselho de Contas dos Municipios do
Amazonas: extinto pela EC 15/95* (DO
16.3.1995).

No modelo atual, o sistema de controle ex-
terno é formado pelo Tribunal de Contas da
Unido, pelos Tribunais de Contas Estaduais,
pelos Tribunais de Contas dos Municipios e
Tribunais de Contas Municipais. Vejamos: cada
Estado da Federagio tem seu proprio Tribunal,
situado na capital do Estado-Membro, os Tri-
bunais de Contas Estaduais. Por sua vez, nos
Estados onde ha Tribunal de Contas dos Muni-
cipios (Ceard, Bahia, Pard e Goids), a fiscaliza-
¢do dos municipios fica a cargo destes. E ha os
Tribunais de Contas Municipais, que auxiliam
no controle externo dos gastos dos referidos
Municipios (somente em Sdo Paulo e Rio de Ja-
neiro).

Segundo o art. 75, o modelo tracado ao
Tribunal de Contas da Unido deve transmitir-
se as Cortes estaduais e municipais (a excegdo

do ntmero de Conselheiros), de forma que as
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Institui¢des de Contas das esferas estaduais e

municipais também integram o sistema cons-

titucional na consecuc¢io da fiscaliza¢do, na

guarda e na aplicagdo do dinheiro publico®,
visto que o sistema de controle externo nacio-

nal pode ser representado da seguinte forma:

Sistema de controle externo nacional

Org3os Politicos

v

Orgaos de auxilio no controle
externo

v

Legislativo Federal (Congresso Nacional)

Tribunal de Contas da Unido

fiscaliza as contas da Unido

Assembleias Legislativas e Cimaras

(sede na capital do Pais)

Tribunal de Contas dos Estados e do Distrito

Municipais, com jurisdicdo no respectivo
Estado

Camaras Municipais, com jurisdicdo nos

Federal (6rgdo estadual ou distrital)

Atividade exercida pelo Tribunal de Contas dos

entes municipais que integram o Estado

Camara Municipal fiscaliza as contas do
Municipio

Discussio acerca da constitucionalidade
da criac¢do dos Tribunais de Contas dos
Municipios e dos Tribunais de Contas
Municipais

O art. 31 da Constitui¢do de 1988 protbiu a cria-
¢do de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de contas Mu-
nicipais. Ocorre que houve discussido acerca da
constitucionalidade dos Tribunais de Contas dos
Municipios e Municipais, j4 existentes, na medi-
da em que estes foram criados a época da Emen-
da Constitucional n. 1/69 (art. 16, §§1° a 3°),

que impds limites ao Poder Municipal para a sua

Municipios (6rgdo estadual, existente nos Estados
do Ceara, Bahia, Goias e Para)

Atividade exercida pelo Tribunal de Contas
Municipal (sede nas cidades de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro - 6rgdo municipal)

\. J

criagdo, visto que somente os Municipios com
populagio superior a dois milhdes de habitantes
e renda tributdria acima de quinhentos milhoes
de cruzeiros novos é que poderiam instituir o seu
Tribunal de Contas, casos estes dos Municipios
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Diante desse cendrio, Ives Gandra da Silva
Martins® externou seu entendimento acerca do

Tribunal de Contas dos referidos Municipios:

Tendo os Municipios de Sdo Paulo e Rio popu-

lagdo superior a grande maioria dos Estados

Brasileiros, aos quais resta assegurado a ter o




préprio Tribunal de Contas, a evidéncia, por sua
relevédncia, é que o direito pretérito — ndo mu-
nicipal — criou-os no direito anterior e a Cons-
titui¢do de 88 recepcionou-os, em 5 de outubro

daquele ano, guindando sua existéncia a princi-

pio constitucional.

Ao encontro da posicdo do referido jurista ha
entendimento doutrinario majoritério alicercado
em decisdo do STF quanto a A¢do Direta de In-
constitucionalidade®, no sentido de que nio hou-
ve, pela redagio da Constituigio de 1988, a extin-
¢do dos Tribunais de Contas dos Municipios de
Sédo Paulo e do Rio de Janeiro e de que nio houve
vedagdo a criagdo, pelos Estados, de érgéos desti-

nados a fiscalizagio dos Municipios em geral:

A Constitui¢do da Republica impede que os Mu-
nicipios criem os seus préprios Tribunais, Con-
selhos ou 6rgdos de contas municipais (CF, art.
31, §4°), mas permite que os Estados-Membros,
mediante autdnoma deliberagéo, instituam érgao
estadual denominado Conselho ou Tribunal de
Contas dos Municipios, incumbido de auxiliar
as Camaras Municipais no exercicio de seu po-
der de controle externo (CF, art. 31, §1°). Esses
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Munici-
pios —embora qualificados como 6rgéos estaduais
(CE art. 81, §1°) — atuam, onde tenham sido ins-
tituidos, como érgdos auxiliares e de cooperagio
técnica das Camaras de Vereadores. A prestagdo
de contas desses Tribunais de Contas dos Muni-
cipios, que sdo 6rgidos estaduais (CE art. 31, §1°),
hé de se tazer, por isso mesmo, perante o Tribunal
de Contas do préprio Estado, e ndo perante a As-

sembleia Legislativa do Estado-Membro.

Jurisprudéncia sobre a criagdo, pelo
Estado-Membro, de orgio estadual
destinado a auxiliar a Camara dos
Vereadores na fiscalizacio das contas
dos Municipios

Pode-se sistematizar a temética com a se-

guinte jurisprudéncia:

a) ADI 445/ TO’" — Min. Néri da Silveira.

“O Supremo Tribunal Federal j4 reconheceu
a possibilidade de os Estados-Membros criarem
Tribunal de Contas destinado a fiscalizagdo con-
tabil, financeira e or¢amentaria dos Municipios,
tal como ocorre em diversas Unidades da Fede-
ragdo, onde Corte de Contas, 6rgio estadual es-
pecial, realiza essas atividades, a vista do art. 31,

§1°, da Constituigio”.

b) ADI 687 — Min. Rel. Celso de Mello.
“Irrecusavel a legitimidade juridica das nor-
mas inscritas na Carta Politica do Estado do Para
no ponto em que institufram, no dmbito daquela
unidade da Federac¢io, um Tribunal de Contas
dos Municipios, considerando o que dispde o
art. 31, §1°, da Lei Fundamental uma vez que
em tema de criagdo de érgdo estadual de contas
dos Municipios, inexiste qualquer restrigdo de
ordem constitucional que afete ou possa afetar a

2

autonomia do Estado-Membro (...)".

¢) ADI 445-TO — Min. Octavio Gallotti (alusdo
a ADI 154/RJ)

“A vedagio contida no §4° do art. 31 da Cons-
tituigdo Federal s6 impede a criagdo do 6rgio,
Tribunal ou Conselho de Contas, pelos Munici-
pios, inserido na estrutura destes. Ndo proibe a
institui¢do de 6rgdo, Tribunal ou Conselho, pe-
los Estados, com jurisdigfio sobre as contas mu-
nicipais. Constitucionalidade dos Pardgratfos do

art. 358 da Carta Fluminense de 1989”.

d) Rp 917/CE — Rel. Min. Aliomar Baleeiro
“Nio violam a Constituigdo Federal os arts.
2 a 31 da Constituigdo do Ceard, de 25.11.70,
que criaram e regularam o Conselho de Contas
dos Municipios. 2. O art. 16, Pardgrafos 1 e 2,
da Constituigdo Federal, prevé e autoriza a ins-
tituicdo de 6rgdo, a par do Tribunal de Contas
para auxiliar a este e as Camaras Municipais no

controle externo das finangas das prefeituras”.
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Doutrina: constitucionalidade da
existéncia de Tribunais de Contas

dos Municipios
Cumpre elencar a seguir a doutrina de destaque:

a) Celso Ribeiro Bastos

“As Constitui¢des Estaduais dispdem sobre
os Tribunais de Contas respectivos, que serdo in-
tegrados por sete Conselheiros (...). A situagio é
um pouco mais confusa com relagdo a estas Cor-
tes no campo municipal. A regra genérica é a que
vem prevista no art. 31, §4°, que dispde no senti-
do de ser proibida a criagio de Tribunais, Conse-
lhos ou Orgaos de Contas Municipais. Acontece,
entretanto, que o caput do art. 75 faz referéncia
a Tribunais e Conselhos de Contas dos Munici-
pios. Na verdade, o art. 31, §1°, também se refere
a Tribunal de Contas do Municipio, assim como
aos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios, acrescentada a cldusula onde houver.
Consagrou-se, pois, a situagdo estabelecida, é
dizer, onde eles ja existem sdo mantidos e cons-
titucionalizados; onde ndo existem, ndo podem
ser criados. Ha, portanto, Estados que tém um
Tribunal de Contas com o nome de Conselho
de Contas Municipais, voltado, exclusivamente,
a fiscalizagdo dos Municipios. Esses Conselhos
sdo, pois, mantidos. De outra parte, hd apenas
dois Municipios (o de Sio Paulo e o do Rio de
Janeiro) que tém Tribunais de Contas préprios,
¢ dizer, municipais. Ficam também mantidos e

constitucionalizados.”

b) Kiyoshi Harada

“A vedagdo constitucional [art. 31, §4°7 estd
dirigida aos legisladores municipais, que ndo
mais podero instituir Cortes de Contas, ressalva-
dos os Tribunais de Contas dos Municipios de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, criados antes do
advento da Carta Politica de 1988. Dessa for-

ma, com exce¢do dos Municipios de Sdo Paulo

e do Rio de Janeiro, todos os demais devem ter
as suas contas fiscalizadas pelas respectivas Ca-
maras Municipais, com auxilio do Tribunal de
Contas do Estado. Nada impede, contudo de o
Estado-Membro instituir Tribunais e Conselhos
de Contas dos Municipios, para apreciar e julgar
exclusivamente as contas dos Municipios inte-

grantes de seu territério.”

¢) José Afonso da Silva

“(...) a Constitui¢do reconheceu que o controle
externo das Camaras Municipais pode ser exer-
cido com o auxilio de 6rgdos estaduais (Tribunal
de Contas do Estado ou Conselho ou Tribunal
de Contas dos Municipios) ou por érgios muni-
cipais (Tribunal de Contas do Municipio, s6 nos
municipios de Sio Paulo e do Rio de Janeiro, sem

»

possibilidade de criagdo de outros)

d) Ives Gandra

“(...) se o constituinte garantiu a manuten-
¢do dos Tribunais de Contas do Municipio,
onde os houvesse — e apenas dois Municipios de
dimensdes nacionais o mantinham [Sido Paulo
e Rio de Janeiro’] —, por decorréncia, ndo mais
permitiu que sejam extintos, nem mesmo por
Emenda Constitucional, visto que o principio
tederativo da ‘ampla’ autonomia dos dois gran-
des Municipios — os maiores do Brasil — ficaria,
sendo abolido, seriamente atingido, o que repre-
sentaria redugio sensivel de sua independéncia
e, por decorréncia, da prépria capacidade de au-
tocontrole de despesas e de autogestdo, ineren-

te as grandes unidades federativas.”

Caracteristicas e diferencas entre os
Tribunais de Contas do Brasil

No Brasil, hd as seguintes Cortes de Con-
tas, vinculadas ao ente publico sob sua jurisdi-
¢do: Tribunal de Contas da Unido (composto de

9 Ministros, propde-se ao auxilio do Congresso




Nacional no controle externo da Unido); Tri-
bunal de Contas Estaduais (distribuidos pelas 27
unidades federativas do Pais, auxiliam na fisca-
lizagdo e controle externo das contas do gover-
no estadual e municipal), com a ressalva de que
nos Estados da Bahia, Cearda, Goids e Pard, onde
ha Tribunal de Contas Estadual e Tribunal de
Contas dos Municipios, a fiscaliza¢do das contas
dos Municipios e dos Prefeitos sdo de compe-
téncia destes Gltimos; Tribunal de Contas Muni-
cipal (Municipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro),
cabendo a fungdo de controle externo da Cama-
ra Municipal do préprio Municipio.

Apesar da autonomia dos referidos 6rgios
fiscalizadores, ndo se afasta o seu dever de pres-
tar contas: O Tribunal de Contas da Unido pres-
tard contas ao Congresso Nacional; os Tribu-
nais de Contas dos Estados prestario contas as
correspondentes Assembleias Legislativas; os
Tribunais de Contas dos Municipios prestardo
contas ao Tribunal de Contas Estadual, pois,
apesar de atuarem como 6rgéos de auxilio das
Camaras Municipais, sdo eles 6rgdos estaduais.

Sobre a diferenciagdo entre o némero de Conse-
lheiros e sua forma de escolha, temos o seguinte:
o Tribunal de Contas da Unido compde-se de nove
Ministros (um terco indicado pelo Presidente da
Republica, com aprovagdo do Senado Federal,
sendo dois alternadamente dentre auditores e
membros do Ministério Puablico junto ao Tri-
bunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e mereci-
mento; e dois tercos pelo Congresso Nacional);
os Tribunais de Contas estaduais compoem-se de
quatro Conselheiros, eleitos pela Assembleia
Legislativa e de trés outros nomeados pelo Che-
fe do Poder Executivo do Estado-Membro, vis-
to que destes trés apenas um de livre nomeagao
do Governador do Estado. Os outros dois serdo
nomeados pelo Chefe do Poder Executivo local,
dentre ocupantes de cargos de Auditor do Tri-

bunal de Contas (um) e de membro do Ministé-

rio Publico junto a Corte de Contas local (um).

Quanto aos Tribunais de Contas Municipais
(de Sao Paulo e Rio de Janeiro), destes nio se
exige que indiquem um Membro do Ministério
Publico para Conselheiro, visto que, por exce-
¢do, os Tribunais de Contas do Municipio de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro tiveram os seus
respectivos sistemas juridicos de controle externo
das contas municipais recepcionados pela Consti-
tuigdo Federal de 1988, ¢ trata-se de Cortes que
nio foram criadas pelos Estados, lembrando que
nio ha Ministério Publico Municipal®.

No Brasil ha o Tribunal de Contas da Unifo,
26 Tribunais de Contas de Estado, um Tribunal
de Contas do Distrito Federal, quatro Tribunais
de Contas dos Municipios e dois Tribunais de

Contas Municipais, totalizando 34 érgaos.

Os Tribunais de Contas dos Municipios
e Municipais — Cria¢do e Consolidacio

Em linhas gerais, pode-se destacar assim o pa-
norama do processo de criagio e consolidagdo de

alguns Tribunais:

a) Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara
Em 24-6-1954, criagdo do Conselho de Assis-
téncia Técnica aos Municipios, o que representou
significativa contribui¢do para a consolidac¢do da
instituicdo municipal, mediante maior eficiéncia
na administragdo, regulagio e aplica¢do de re-
cursos em cada Municipalidade. O referido Regi-
mento Interno foi aprovado em janeiro de 1955.
Mediante emenda a Constitui¢io Estadual de
1947 (n. 1, de 27-5-1957), o Conselho teve suas
atribui¢oes ampliadas para auxiliar as Camaras
Municipais na fiscalizagdo da administragdo fi-
nanceira dos Municipios, especialmente na exe-
cucio do or¢amento. A Emenda Constitucional n.
1, de 25-11-1967, transformou o referido érgdo
em Conselho de Contas dos Municipios. E com a

Emenda Constitucional n. 9, de 16-12-1992, este
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passou a denominar-se Tribunal de Contas dos
Municipios, sendo formado, no inicio, por cinco
conselheiros e, depois, por nove. Hoje é dirigido
por um Colegiado integrado de sete Conselhei-
ros, trés Procuradores, trés auditores, 64 Cargos
Comissionados e 224 servidores. A nomeagio dos
Conselheiros ¢ feita pelo Governador e segue as
disposi¢oes dos §§1°, incisos I, I e II, do art. 79
da Constitui¢io Estadual. Cabe ao TCM do Ce-
ard auxiliar as Camaras Municipais no controle
externo da Administragdo Municipal. A atual Lei

Organica é a de n. 12.160 de 4-8-1993.

b) Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia
Criado em setembro de 1970, periodo em que
se demandava acelerado processo de industria-
lizagdo no Centro Industrial de Aratu e no Polo
Petroquimico de Camagari, o Conselho de Contas
dos Municipios da Bahia destinou-se a auxiliar o
controle externo das finangas e dos or¢camentos
dos municipios, subordinando-se ao Poder Execu-
tivo Estadual. Em 1985, a Emenda Constitucional
Estadual n. 25 transformou o referido Conselho
de Contas em Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado da Bahia, sendo vinculado ao Poder Le-
gislativo e detentor de autonomia administrativa e
independéncia funcional. Atribuigdes: apreciar as
contas das Prefeituras e Cadmaras Municipais; jul-
gar as contas de administradores e responséveis
por dinheiros e bens ptiblicos (autarquias, funda-
¢oes, empresas publicas e sociedades de economia
mista), entre outras. No plano interno, criaram-se
27 Inspetorias Regionais de Controle Externo, as
quais estdo jurisdicionados 417 Municipios. Com-

poe-se de 7 Conselheiros.

c) Tribunal de Contas dos Municipios do Pard
Criado em 1980 pela Emenda Constitucional
Estadual n. 13/80 como Conselho de Contas
Municipal. A correspondente Lei Orgénica, san-
cionada em 18 de junho de 1982, incumbiu-lhe

auxiliar as Camaras Municipais no controle ex-

terno da administracdo financeira e orcamenta-
ria dos Municipios. O Tribunal de Contas do Es-
tado do Pard expediu a Resolugéo n. 10.033/82,
na qual decidiu ndo mais receber as Prestagoes
de Contas, em face da implantagdo do Conselho
de Contas dos Municipios. Em 1986, aprovou-se
o Regimento Interno. A partir da promulgagéo
da Emenda a Constituigdo do Estado n. 23, em
1998, passou a se chamar Tribunal de Contas.

Compde-se de sete Conselheiros.

d) Tribunal de Contas dos Municipios de Goids

Criado em 1977, sob a denominagio Conse-
lho de Contas dos Municipios. Com o advento
da Constitui¢io Estadual, de 5 de outubro de
1989, passou a denominar-se Tribunal de Con-
tas dos Municipios, exercendo a fiscalizagio fi-
nanceira, or¢amentdaria, patrimonial e operacio-
nal dos Municipios, com jurisdigdo no Estado
de Goids, bem como junto as demais entidades
da Administra¢io Direta, Indireta e Fundacio-
nal; portanto, érgio cuja fungdo é a de auxiliar
as Camaras Municipais no controle externo
da fiscalizagdo da Administra¢do Municipal. O
Tribunal responsabiliza-se pela fiscalizagido de
246 Municipios goianos (Prefeituras e Camaras
Municipais), além de empresas publicas, funda-
¢des, autarquias, fundos, institutos de previdén-
cia, entre outras institui¢des. Compdem-se de
sete Conselheiros, sendo quatro escolhidos pela
Assembleia Legislativa e trés pelo Governador,

com aprovagdo da Assembleia.

e) Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo

Foi criado pela Lei Municipal n. 7.213, de 20-
11-1968, sob a égide da Constitui¢do de 1967,
cujos arts. 106 e 107 da Constitui¢do Paulista
autorizavam a criagdo de Tribunais de Contas
Municipais sob estas premissas: renda superior
a cinco por cento da arrecadagio, composto por
cinco membros, estes nomeados pelo Prefeito e

aprovados pela Camara Municipal, e renda tri-




butéria acima de quinhentos milhoes de cruzei-
ros. Acrescente-se que em 29-1-1969 editou-se
o Ato Complementar n. 44 a Constitui¢do de
1967, impondo os seguintes requisitos quanto
a cria¢gio de Tribunais de Contas: densidade
populacional superior a quinhentos mil habi-
tantes e renda tributaria acima de cem milhoes
de cruzeiros novos, devendo-se extinguir todas
as Cortes de Contas municipais que nhio satis-
fizessem esses preceitos. Em 29 de outubro de
1969, a Emenda Constitucional n. 1 tornou mais
rigorosa as exigéncias: para a instituigio de Tri-
bunais de Contas em Municipios, a populagio
deverd ser superior a 2 milhdes de habitantes e
renda tributaria de 500 milhoes de cruzeiros no-
vos. A época, Sio Paulo ja preenchia os referidos
requisitos. As mudangas legislativas de entdo
foram inseridas no art. 106 da Constituigio do
Estado de Sdo Paulo. Alids, o art. 191 da referida
Emenda Constitucional previa que o tnico Tri-
bunal de Contas Municipal que continuaria em
funcionamento seria o de Sdo Paulo, “salvo de-
liberagdo em contrario da respectiva Camara”.
Elaborou-se o primeiro Regimento Interno em
7 de janeiro de 1974. A Constituicdo de 1988
(art. 31), a fim de evitar a criagdo injustificada
de Cortes de Contas pelos Municipios, proibiu
tal iniciativa ao Poder Legislativo. Competéncia:
fiscalizagdo e controle da receita e despesa do
Municipio de Sdo Paulo, com anélise anterior,
posterior ou concomitantemente, a emissdo de
parecer sobre as contas do executivo e do pro-
prio TCM e, ainda, o julgamento das Contas do
Legislativo, das empresas publicas, autarquias e
sociedades de economia mista. Logo, ao analisar
as contas do Chefe do Poder Executivo, o Tri-
bunal de Contas emite parecer técnico, visto que
o julgamento cabe a Camara Municipal. Quanto
aos demais casos, o Tribunal de Contas decide
sobre a regularidade ou ndo dos gastos, portan-
to julga nos termos do art. 71, I, da CF. Aluzda

Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, com-

poe-se de cinco Conselheiros, sendo dois esco-
lhidos pelo Prefeito, com aprovagio da Camara,

e trés pela Camara Municipal.

f) Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro

Rio de Janeiro foi a Capital da Reptblica
entre 1889 e 1960. O antigo Estado do Rio de
Janeiro tinha por capital Niter6i e dispunha de
Tribunal de Contas do Estado, criado em 1947.
A transferéncia da Capital do Brasil para Brasi-
lia em 1960 fez surgir novo Estado, o da Guana-
bara (atual Cidade do Rio de Janeiro). A partir
de entdo, as contas da cidade do Rio de Janei-
ro (Estado da Guanabara) sdo fiscalizadas pelo
Tribunal de Contas do Estado da Guanabara, e
nio mais pelo Tribunal de Contas da Unido. Em
1975, constituiu-se o novo Estado do Rio de Ja-
neiro, cuja capital passou a ser a Cidade do Rio
de Janeiro. Assim, instituiu-se um tnico Tribu-
nal de Contas do novo Estado do Rio de Janeiro,
que auditava as contas do Governo Estadual e
dos Municipios, incluindo a Capital (Cidade do
Rio de Janeiro). Em 1977, criou-se a Camara
Municipal do Municipio do Rio de Janeiro, e a
criagdo do Tribunal de Contas do Municipio do
Rio de Janeiro deu-se em 1980, cuja primeira
estrutura organizacional foi prevista pela Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro e com
base no art. 16, §3°, da Constitui¢do de 1967
(“Somente poderdo instituir Tribunais de Con-
tas os municipios com populagdo superior a dois
milhoes de habitantes e renda tributdria acima
de quinhentos milhdes de cruzeiros novos”). O
Regimento Interno foi instituido em 1983, e a
Lei Organica do Municipio, sancionada em abril
de 1990, explicitou nos arts. 88 a 90 a autono-
mia administrativa e financeira do Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro, sendo
composto por sete Conselheiros, cabendo-lhe a
fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,

operacional e patrimonial do Municipio e das
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entidades da Administra¢do direta e indireta.
Lembre-se de que a fiscalizagdo das contas do
Governo Estadual e dos Municipios do interior
do Estado é de responsabilidade do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro.

Consideracgdes finais
O corolario esperado do sistema de contro-

le externo formado por Tribunal de Contas da

eficazes e mais préximas daquele para quem tal
controle se destina, ou seja, a sociedade.

Nesse contexto, os Tribunais de Contas dos
Municipios e Municipais, que se consolidaram,
contribuem para a independéncia e grandeza
dos Municipios e constituem-se em legitimos
representantes do povo no processo de fiscaliza-
¢do, visto que o habitat do cidaddo é o Municipio,

e nio a Federacio.

Unido, Tribunais de Contas Estaduais e Tribu-

nais de Contas Municipais é tornar a tutela e a

fiscalizagio dos recursos publicos mais atuantes,

' Contetido resumido do Capitulo “Tribunais de Contas Municipais” ou Tribunais de Contas dos Municipios e Muni-
cipais, p. 29-198, volume 2, de autoria do Conselheiro Edson Simoes - TCM-SP. In MARTINS, Ives Gandra da Silva;
GODOY, Mayr (orgs.). Tratado de Direito Municipal, Sao Paulo: Editora Quartier Latin, 2012, 2 v. (volume 1 — 644
pag. e volume 2 — 925 pag.).

2 SIMOES, Edson. Tribunal de Contas. In MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCI-
MENTO, Carlos Valder. Tratado de direito financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 234, v. 2.

? Curso de direito municipal. 2. ed. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1958, p. 103-116.
*OLIVEIRA, Ives. Curso de direito municipal, cit., p. 110.

> OLIVEIRA, Ives. Curso de direito municipal, cit., p. 117.

¢ OLIVEIRA, Ives. Curso de direito municipal, cit., p. 119.

7 Inspetor antigo de pesos e medidas que tabelava o preco dos alimentos. Fiscal da Camara Municipal.

® Atribufa-se as Camaras a manutengdo da ordem, a divulgagido das deliberagdes da Coroa, o servigo de mediagdo entre a
populagdo local e o poder metropolitano, a arrematagio dos contratos, a fiscalizagio da transmissdo de heranga, a aber-
tura de inquéritos, prisdes e devassas, cobranga de impostos, controle de foros e cadeias, demarcagio de terras, aferigido
de pesos e medidas e fiscalizagdo de vendas, agougues e matadouros.

? MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 37.
' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 38.

" Idem, ibidem.

'* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 31.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 41.

"* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, cit., p. 42.

% Idem, ibidem.

' Por exemplo, os Prefeitos das capitais e estancias hidrominerais eram nomeados pelos seus respectivos Governadores
ou, nos Municipios declarados de interesse da soberania nacional, indicados pelo Presidente da Republica.

'"SILVA, José Afonso da. O municipio na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 7-9.
'" Comentarios a Constituicido do Brasil, v. 4, tomo 2. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 66-68.

' Direito administrativo brasileiro. 13 ed. Sdo Paulo: Editora RT, 1987, p. 664




20 “Natureza das decisdes do Tribunal de Contas”, in ROA 166/3-4, 13-14, 16, out.-dez., 1986.
! Direito administrativo brasileiro, cit., p. 625.

#* Coisa julgada - aplicabilidade a decisdes do Tribunal de Contas da Unido. Revista do TCU, v. 27, n. 70, out.-dez.,
1996, p. 23.

# Fonte: UFGNet, Soleis, CEDI, Cdmara dos Deputados, Brasilia, DF (Portaria 4/69).

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. “Parecer n. -0671/08. Tribunal de Contas é 6rgdo auxiliar do controle externo do
Poder Legislativo e nio, institucionalmente, érgio equiparado ao regime dos tribunais - Reflexdes sobre sua disciplina
juridica - Opinido legal. Atuagdo das Cortes de Contas.” Revista IOB de Direito Administrativo, n. 36, dez. 2008, pp.
49-58.

*3 SILVA JUNIOR, Antoniel Souza Ribeiro. Controle das contas municipais pelos cidadios. Comentérios ao art. 231
da Constituigdo Federal. Monogratfia. 2003. Disponivel em: www.jus.uol.com.br.

% Nesse perfodo os estados absolutistas se organizam, e a fiscalizagio das finangas publicas aumenta.

" Por influéncia da Revolugdo Francesa, os Tribunais de Contas passam a ter um papel definitivo na luta pela fisca-
lizagdo dos governantes e pela moralizagdo da Administragdo Publica em diversos pafses. Depois do século XIX, a
discussdo dos orgamentos nos Parlamentos se consolida e os pareceres das contas publicas passam a ficar a cargo das
Cortes de Contas.

28 Nas Constitui¢des de 1946, 1967 e na Emenda Constitucional n. 1/69 apenas os Estados, o Distrito Federal e os
Territérios constitufam a Republica Federativa do Brasil. Lembre-se de que a Emenda n. 1/69 (§3° do art. 16) permitiu
aos Municipios a criagdo de Tribunais de Contas, ante o preenchimento de dois requisitos: 1) populagéo local superior a
dois milhoes de habitantes; e 2) renda tributédria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos.

** Trata-se de Emenda Constitucional estadual, promulgada pela Assembleia Legislativa do Estado do Maranhio, que
dispos sobre a referida extingdo do Conselho de Contas.

% Refere-se a Emenda Constitucional em nivel estadual, que foi promulgada pela Assembleia Legislativa do Estado do
Amazonas, tendo extinguido o respectivo Conselho de Contas.

' BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. TCU — Presenga na histéria nacional. In Prémio Serzedelo Corréa 1998: mono-
grafias vencedoras. Brasilia: Editora TCU, 1999, P. 24.5.

? Parecer 0486-2001. As Cortes de Contas em face da Constitui¢éo Federal - Principios Aplicéveis ao Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo.

% ADI 687, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 10/02/2006.

** Refere-se a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade na qual o Ministro Néri da Silveira discute a criagio pelos Estados
de 6rgio destinado a auxiliar a Camara dos Vereadores na fiscalizagéio das contas dos Municipios.

% Para Ives Gandra, “trazer membros de outra esfera da federagio, para compor os quadros diretivos dos tnicos Tribu-
nais de Contas Municipais, seria, a evidéncia, ferir o pacto federativo, admitindo interferéncia direta, que ndo compete
aos Estados e que importa em amesquinhar o principio da autonomia municipal”. Vide Revista Sintese, Responsabili-
dade Publica, n. 6, dez./ jan. 2012.
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