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1. INTROITO

E grande honra para um Conselheiro, e sobretudo, para um Professor
universitario, estar presente nesta Casa e nela levantar a sua voz. Entre
os raros titulos que possuo, por certo éste resplandecera. Trage em minha
bagagem intelectual idéias, razdes, principios, sugestdes, enfim, sonhos
em térno desta vetusia, complexa, intrincada e, porque nag dizer, desco-
nhecida Instituigdo: o Tribunal de Contas.

Estas idéias se misturam com a experiéncia de sete anos que vivo
no Tribunal, na condigdo de Substituto, primeiro, e, de agora, efetivo, no
exercicio da Presidéncia.

Acredito que tenha algo a dizer.

(*} Stmula da conferéncia preferida na Escola Superior de Guerra, & 18 de junho de 1870,
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2. HISTORICO

Nao vou pretender gizarjainda que rapidamente, a histdria do Tribunal
de Contas. Ela, na verdade, perde-se nos tempos e nas idades, fillango-se
a velha Grécia, fonte e luz de quase tudo. Nem & meu prop6sito acomipa-
nhar pormenorizadamente o comportamento da Corte de Contas em tdda
a nossa histéria juridico-constitucional. Realcarei apenas, para ganhar a
linha do pensamento, os grandes instantes.

Foi o excelso Rui que, em 1890, levou ao Marechai Deodoro da Fon-
seca o Decreto 966-A, que criava um Tribunal de Contas, ao qual incum-
biria a revisdo e o julgamento de t6das as operagbes concernentes a fe-
ceita e despesa da Republica.

J4 nessa oportunidade Rui asseverava que essa Instituicdo, corpo
de magistratura intermedidria & administragéio e a legislatura, poderia se
converter em érgdo de ornato aparatoso e inutil. Adivinha-se pelas pala-
vras de seu proprio criador, desde a madrugada, o quio complexa, o quéo
polémica seria a Cérte de Contas no seu desenvolvimento, na sua atuagéo
e eficacia.

3. POSIGAO DO ORGAO ENTRE OS PODERES DO ESTADO

Nas linhas da primeira Constituigdo republicana de 1891, ganha o Tri-
bunal dimensdo de ordem constitucicnal para nunca mais perds-la até
os dias que correm. De |& para c4 sempre se manteve na posigéo um tanto
esdroxula onde brasileiros e estrangeiros o colocaram. De fato, 6 uma sin-
gularidade mundial o existir um Tribunal, ou uma Cbrte, auxiliar do Poder
Legislativo. Em todos os Palses onde encontramos a Instituigio vem o
Tribunal situado como 6rgdo do Poder Legislativo. Este é um dos pontos
controvertidos e que, por certo, merece algumas consideragdes. Néo sou
dagueles que entendem que O que serve para o mundo hecessariamente
deve servir para o Brasil. Nem sou daqueles que pretendem criar apenas
instituigdes tlpicamente nacionais que néo tem simlle no orbe. Mas, fran-
camente, repugna-me a idéia de um Tribunal ligado ao Poder Legislativo.
Confesso que ndo posso compreender juizes que somos com tddas as ga-
rantias da vitaliciedade, da irredutibilidade e da inamovibilidade, emitindc
votos, contra-assinando sentencas, prolatande acérdios, envergando as ta-
lares vestes, mas ligados umbelicalmente ac Poder Legislativo, que é o se-
nhor das nossas decisdes como instdncia recursal, conforme determina a
Constituigéo.

Basta citar como exempio as contas do chefe do Executivo, onde o
Tribunal emite apenas um parecer que pode pura e simplesmente, por
questdes politicas de momento, ser recusado pelo Poder Legislativo. Este
procedimento refere-se as trés pessoas juridicas do direito publico interno:
a Unido, os Estados e, agora, os Municipios.

O certo, o curial, ainda que novidade nossa fésse, seria o Tribunal
julgar e, ao depois, enviar o seu julgamento perfeito, acabado e definiti-
vo, 4s assembléias do povo para que cumprissem aquilo que é insito ao
Poder Legislativo, a apuragéo e o julgamento dos crimes de responsabili-
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dade, ou seja, o impeachment. Esta idéia é mais verdadeira para aquéles
paises que organizam os seus processos de fiscalizagdo, em colegiados,
em Cértes, como é o caso do Brasil, da Bélgica, da Franga, da Italia e da
Alemanha. Ndo diria 0 mesmo, € quem sabe néo emitiria as mesmas razoes
para os paises que mantém um sistema diferente, como é o caso dos Esta-
dos Unidos, da Inglaterra e de lIsrael, que se apegam & figura do
Comptroller General, unico responsével pela fiscalizagdo da execugdo
orgamentaria.

En passant afirmo que ndo apenas romanticamente encanta-me a idéia
de um Tribunal de Contas inserido na orbita do Poder Judiciario, como uma
justica especial, a par da eleitoral, da trabalhista, da agraria, como
uma Justiga de contas, mas ésse ponto ndo deve ser enfocado, pois sai-
riamos, A vista de sua riqueza, do ponto fulcral da conferéncia.

Na tentativa de definir a Instituig&o, penso ja ter adiantado um volume
de questdes para que percebam a dificuldade de sua colocagdo. Ha os
que a jungem ao Legislativo. HA os que a inserem no Executivo e
h& os que, como se viu, pretendem-na no Judiciario.

Dai porque ho atendimento légico, necessario para qualquer discurso,
que é a definigdo do objeto discutido, apresentaria, como solugéo concilia-
dora, a defini¢do por todos aceita: o Tribunal é um 6rgéo sui generis, posto
pela lei constitucional como auxiliar do Poder Legislativo.

4. EVOLUGAO CONSTITUCIONAL

Sumariando as férmulas e processos de fiscalizagéo financeira po-
deriamos afirmar, grosso modo, que elas se reduzem a irés tipos funda-
mentais: o processo italiano, de veto suspensivo e absoluto; o processo
francés, de fiscalizagdo a posteriori, e, de permeio, 0 processo belga, de
veto limitado, com responsabilidade na ordenagdo da despesa.

Sido, como se vé, duas posigdes radicais, a francesa, de muita liber-
dade antes e uma rigorosa inspecdo posterior segundo o principio de
Thiers: a dos italianos, de um rigido contréle mesmo antes de se efetuar a
despesa publica, e uma posigéo intermediaria, mista, a dos belgas.

Em nossa vida Republicana, da Constituigéo de 91 & de 1967, esti-
vemos sempre presos ao processo do registro da despesa antes da rea-
lizagdo do ato, quando muito restando a autoridade executiva a facul-
dade de ordenar a despesa sob sua responsabilidade. Em tal sistema,
funcionava realmente o Tribunal como érgdo de controle efetivo, pois
alertava sempre e podia evitar que uma despesa que néo consultasse ao
interésse publico fésse aprovada.

Entendeu, entrementes, o constituinte de 1967, que tal processo di-
ficultava em demasia a tramitagdo dos negodcios publicos. Assoalhava-se,
e com alguma razdo em certos Tribunais, que a agdo das Cortes de Contas
era morosa, excessivamente burocratica e nfo conciliada com os inte-
résses nacionais e estaduais da época vibrante e rapida que vivemos.

Veio como estratificagdo do pensamento revolucionario de 1964, o
projeto do govérno de nova Constituigdo para o Brasil. Neste projeto, per-
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mitam-nos Senhores, a pretexto de “agilizar os Tribunais”, atingiu-se fun-
damente as suas matrizes, as suas bases, a sua propria razdo de ser.

Por sorte 0 Congresso Nacional votou emenda aditiva que ainda con-
seguiu salvar as aparéncias para que a nobre Instituigéo continuasse com
um minimo de faculdades e de competéncias. Criou-se um contrdle in-
terno, estabelecido pela propria Administragio que & a fiscalizada e
depois, asseverou-se que &sse contrbie deveria servir de base e sus-
tento para o contrdle externo, &ste da competéncia do Legislativo com o
auxilio do Tribunal de Contas.

Criaram-se as auditorias financeiras, transferindo, portanto, téda a
missédo fiscalizadora para fora do Tribunal. O que o Tribunal operava intra-
muros, nc exame de todos 0s papéis e documentos que obrigatbriamente
Ilhe enviava a Administragéo, ficou para a fiscalizagdo In loco, como se
o Tribunal, através de um passe de mégica, pudesse instantdneamente
ter pessoal habilitado para examinar todo &ste grosso volume, nas mais
variadas reparticbes onde se empenha e se gasta o dinheiro publico.

Deu-se, assim, um momento de transigdo que ocasionou por certo um
verdadeiro impacto. A lei constitucional acabou com os sistemas a priorl,
& os Tribunais néo tinham elemento e nem capacidade para se adaptar ao
névo tipo de fiscalizagdo. De 67 passamos & Emenda de 69, que em nada
modificou o sistema. Estdvamos, portanto, naquela perplexidade, e n&o
tendo competéncia em térmos da lei antiga para exigir, e ndo tendo em
térmos da lei nova pessoal e técnica compativel, ficamos & mercé da
critica da sociedade e de uma guase omissdo culposa. Foi quando, em
S&o Paulo, resolvemos fazer a experiéncia para atender a lei. E com os
elementos parcos que possuiamos, implantamos, a partir de 15 de janeiro
de 1970, o ndvo sistema de fiscalizagfio econdmico-financeira.

5. A EXPERIENCIA PAULISTA

A nova vida para os Tribunais, de acérdo com o sistema implantado
em seguida & Revolugéo de 64, ou seja, com a Constituicéo de 1967, pre-
cisava comegar ainda que engatinhando. Coube-nos, no Tribunal de S3o
Paulo, em fins de 1969, e Inicic da década de 70, a ingente tarefa de
pdr em prética, com os elementos possiveis, o névo sistema. De primeiro,
assaltou-nos a preocupaclo de que a auditoria, instituicdo tipicamente
privada, precisava se publicizar. Alids, é tendéncia marcante do direito
privado a sua publicizagéo, consoante j4 adivinhara o extraordinario ju-
rista francés Savatier. Mas esta publicizagdo precisa ser vestida para
ingressar no mundo dos fatos. Procuramos dar-lhe a dimenséo adequada.
Procuramos definir-lhe as fronteiras e no transplante usamos da medicina
mais bem dosada para que se evitassem as possiveis rejeigdes. Pois ndo
era um corpo até entdo estranho que se adicionava & Administragdo Py-
blica?

Seis meses passados desta experiéncia pioneira em todo o territério
nacional, acredito que se possam adiantar algumas primeiras conclusdes.
O sistema pode dar resultado no futuro quando tivermos pessoal, e pessoal
habilitado; costume, vale dizer, usos e maneira de ser e de viver da Ad-
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ministragdo criando as condigbes indispensaveis para que O Processus
atinja as suas finalidades; formagao de técnicos, como tentamos e con-
tinuamos a tentar, em S&o Paulo, no patrocinio de cursos de auditoria
para nossos funcionéarios na Fundagdo Getdllio Vargas; solugdo para a
problematica criada de um quase divércio entre a cupula do Tribunal e
as equipes de auditoria, pois, na verdade, praticamente se transferiu o
poder de decisdo dos Senhores Conselheiros, que se tornaram, a rigor,
meros referendadores das irregularidades, porventura levantadas pelos
que vio fiscalizar in loco a administragéo.

Até o momento ndo vemos com bons olhos os primeiros resultados.
Dai porque pregamos a necessidade de um sistema fiscalizador misto.

6. O SISTEMA MISTO DE FISCALIZAGCAO

Desde 1967, no Congresso de Tribunais de Contas, na Guanabara,
temos procurado dar uma contribuigdo positiva e factivel para que a
fiscalizagdo realmente se exerga em moldes que nos parecem o quanto
possivel perfeitos. Tentamos o sistema misto de fiscalizagdo, através de
um projeto que chegamos a oferecer para a deliberagido daquele conclave
e que déle chegou a merecer a aprovagdo, por maioria de votos. Apre-
sentamos algo que por vdrias correntes era considerado impossivel de
conciliagdo: o sistema classico e o ndvo sistema. Entendiamos, como en-
tendemos, que o sistema das auditorias financeiras & valido e oportuno,
desde que seja completado com o sistema de exame de t0da a despesa
publica, no Tribunal através do envio de papéis e documentos para exame
prévio.

Al sim, teremos uma fiscalizagdo quase perfeita, € se nos acusassem
de, volvendo ao sistema antigo, voltarmos 4 combatida burocracia do Tri-
bunal, acrescentariamos, como contribuigdo, que o problema da fixagao de
prazo, que tao bons frutos deu na esfera da elaboragéo legislativa, poderia
também resolver o problema de tempo, Gnica acusagdo que até hoje se
&z, vélida, em térno da atuagdo dos Tribunais de Contas. Acreditamos
que a experiéncia deveria ser tentada, para que, a par da rapidez dos jul-
gamentos, se obtivesse uma quanto possivel rigorosa inspegao e fisca-
lizagdo. Alias, tal idéia, para gaudio nosso, vem inscrita na Constituigcao
do Parana, de fevereiro de 1970, registro prévio da despesa a ser efe-
tuada, com prazo de trinta dias para o Tribunal se manifestar, sob pena
de importar em aprovacgéo o siléncio.

Ai o Tribunal de Contas continuaria com a faculdade de se pronunciar
com os elementos vindos de fora, carreados pelas auditorias e, por dentro,
por via da analise legal, contabil, econdmica, através de seu pessoal es-
pecializado e drgdos componentes.

As decisdes tomadas em Sdo Paulo, e cito algumas de importancia,
como a da verba pessoal e da verba de representagdo dos deputados e o
caso Capua e Capua, Secretaria da Educagdo, somente foram possiveis
pelo exame, por meio do crivo da legalidade da despesa, em atividade
intramuros.
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Nao acredito que com o atual sistema das auditorias, t40 sdmente,
se pudesse atingir aqueles resultados.

E apenas para se medir a forga do Tribunal, digo mais no respeitante
& moral, é de se ver pelc menos em Sédo Paulo o que jA se tem conseguido
no aprimoramento das finangas municipais, no saneamento da vida eco-
ndmica dos Municipios.

Ninguém ignora que o Municipio é hoje o névo rico da vida publica
nacional.

Por via de participagdo nos impostos que a Unido e os Estados
arrecadam, chegamos, inclusive, ao absurdo de termos Municipios fan-
tasmas que s existem para aproveitarem das gordas receitas federais, o
que esta exigindo providéncias moralizadoras dos responséveis,

Pois bem, ésse Tribunal que repito ndo estd suficientemente apare-
lhado em pessoal e competéncias, mesmo assim tem conseguido uma pal-
pavel melhoria nos sistemas e na vida administrativa dos Municipios onde
se decide hoje, pelo volume de dinhsiro existente, parte da politica finan-
ceira nacional.

Ou seja, bem ou mal dirigidos os investimentos, sofrerd o comando
econdmico nacional.

Relevante, pois, nesse particular a agdo pedagdgica e punitiva do
Tribunal de Contas, apesar de parca e Infima no que toca as suas prer-
rogativas. :

7. O TRIBUNAL DE CONTAS E O DESENVOLVIMENTO

O desenvolvimento em nosso entender € uma relagdo entre aquilo
que ja se tem e © que se dessja.

Quando uma sociedade s0 deseja, é subdesenvolvida, e desenvolvida
quando a vida média & vivida por quase todos.

No fundo, é o que se denomina em térmos coletivos como la jole de
vivre,

Em térmos coletivos, a alegria de viver é a maxima satisfagdo de
técnicas, servigos e produtos e um minimo de sofrimento.

Para é&sse desideratum a vida moderna se esmera no patrocinio de
métodos que de forma rdpida ensejem aqueia satisfagéo.

Do melhor ou menor beneficio dessas préaticas depende a alegria do
maior nimero.

O Tribunal poderia ser o mediador entre a melhor técnica e o anseio
médio, ou seja, a sede onde se plasmasse o desenvolvimento.

Mas como atrelar a velha e antiquada Instituigio nas ondas do de-
senvolvimento?

Sempre preocupou a minha mente essa possivel contradigdo. Pondo-
se de lado as duas posigbes radicais, a extingdo do 6rgio ou o deixa



OUTUBRO A DEZEMBRO — 1970 61

como esta para ver como fica, tentariamos uma sclucao intermediaria. Ja
que o Tribunal existe e, inclusive, foi mantido pela Revolugéo, porque nao
aparelha-lo melhor para a senda desenvoivimentista. Entre os grandes
homens da Republica brasileira um ha, que se consagra definitivamente
entre nés e no exterior pela sua constante vitéria contra a inflagéo, razéo
primordial de nosso subdesenvolvimento — o Professor Delfim Netto, Mi-
nistro da Fazenda. Em conferéncia pronunciada em Sao Paulo era de se
ver o amor, a dedicagédo, o empenho com que S. Ex2 engalanava o Tri-
bunal de Contas, como orgdo indispensavel, mola mestra mesmo para
atingirmos aos quadrantes dourados do desenvolvimento nacional. Sonhei
com algumas ideias, misturei outras com aquelas e como se trata de dever
ser, ndo custa que elas por aqui se espathem na tentativa de que todos
juntos possamos chegar a algumas conclusGes para orientar e definir o
quanto possivel melhor, esta, repito, polémica e desconhecida Instituigéo:
o Tribunal de Contas. Primeiramente nao nos esquegamos de que paises
europeus gue conseguiram suplantar a miséria das guerras e a luta fra-
tricida, e que hoje ostentam como galarddo, lugar ao sof na arrancada do
progresso, refiro-me & Alemanha, a ltalia e a Franga, ndo extirparam de
suas organizagdes a Cour de Comptes, a Corti dei Conti e 0 Rechnungshot.

De outra parte, vale também ¢onsiderar que as novas técnicas admi-
nistrativas que aconselham o planejamento administrativo, a idéia pensada
e repensada da Administragdo antes da execugdo dos servigos: a priori-
dade das obras colocadas nos orgamentos, que ndo mais devem findar
com © exercicio financeiro, mas se prolongar numa longa manus de
execugdo publica por varios anos nas linhas dos or¢amentos plurianuais;
a perspectiva que deve necessariamente ter o administrador até no lan-
gamento de titulos publicos no mercado, para as imprescindiveis ope-
ragdes de crédito serem precedidas de uma pesquisa; a necessidade de
um estudo sbbre a natureza dos critérios de pricridade para as obras pi-
blicas, o equilibrio orgamentario; a virente vida municipal em téda a sua
plenitude, de antevisdo, de raciocinio a priori para maior rendimento dos
atos administrativos € das obras puablicas, tudo isto, enfim, exempilifica-
damente atirado na arena dos debates, ndo esta porventura a merecer um
6rgédo apolitico e técnico que seja o grande estabilizador entre a mutabi-
lidade das fungdes politicas e a diretriz uniforme gue deve ser o termb-
metro que mega o calor do desenvolvimento nacional?

Ndo havera necessidade, talvez, de uma Instituigdo estavel com
pessoal habilitado e técnico para se inserir no processus do ato admi-
nistrativo antes, durante e depois, de executado?

N&o serd o Tribunal de Contas a grande Instituigdo que perenemente
se fixe no processo de execucgdo da vida publica, a examinar e a propor;
a fiscalizar e a orientar, e, por altimo, na revisdo, na tomada de conias,
nos exames a posteriori, chegar as conclusdes de que uma administracéo
realmente conscia de suas responsabilidades publicas atingiu ou nio, em
cheio, 0s seus altos objetivos, em favor do bem comum?

Nao é o Tribunal o que deve definir a auditoria como método puablico
que deixando de ser meramente contabil onde sé os aspectos financeiros
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e orgamentarios sejam levados em conta, se transmude num processo
onde o exame da legalidade, a andlise juridica, a pesquisa econdmica, a
conveniéncia e a oportunidade do ato administrativo sejam considerados,
medidos e julgados?

Ora, talvez digam os Senhores, que tudo isso ja esta sendo feito, ou
pelo menos, esta sendo tentado na érbita do Executivo que pensa, planeja
e executa. Mas nao é verdade histérica que sobretudo as nascentes de-
mocracias sé funcionam dentro do sistema checks and balances; ndo é o
contraditério, ou a expectativa déle que orienta, no seu sentido mais pro-
fundo, 0 processo democratico; ndo é ¢ Tribunal a grande esperanga, &
grande abdbada onde vem ou onde deveria vir ecoar o reclamo popular
que pagando os seus impostos desejaria vé-los, e direito natural para isso,
tem, bem aplicados. Ndo deveriamos, inclusive, tentar com que a Casa de
Contas tivesse uma via de didlogo direto com o povo? N&o se poderia
imaginar, na esteira de um Seabra Fagundes, preocupado, inclusive, com
o se atribuir faculdade e competéncia & Cdrie para o exame da morali-
dade dos atos administrativos e ndo apenas de sua juridicidade, criar
uma figura processual nova dentro do ambito do Tribunal de Contas, de
uma verdadeira agdo popular que possibilitasse a qualquer do povo a
contestagdo de todo e qualquer ato administrativo que importasse em
mé aplicagéio dos dinheiros publicos? Dirdo os Senhores, quem sabe, que
se pretende para o Tribunal, uma velha Instituigéo, tantas novas compe-
téncias e que talvez aguéles que ontem se aninhavam no exame deses-
perador de uma mole de processos de prestagéo de contas, ndo teriam
talvez éste verdadeiro impulso milagroso e criador para colaborar com o
desenvolvimento.

Diria eu, renovem-se as competéncias, as idéias e os ideais, chama
necesséria para qualquer cometimento humano, e fardo saltar dos homens
que compdem as Cortes tddas as suas forgas, quem sabe um pouco ador-
mecidas, ex vl legis.

Al teremos o Tribunal de Contas engajado na luta pelo desenvolvi-
mento, meta, alvo, diretriz de tédas as forgas vivas da Nagéo.

8. CONCLUSOES

1. O Tribunal de Contas remonta a antigiiidade classica.

2. O Tribunal de Contas, 6rgédo sui generis, & constitucionalmente
auxiliar do Poder Legislativo.

3. O Tribunal de Contas funciona sobretudo pelas auditorias fi-
nanceiras.

4. O Tribunal de Contas de Sao Paulo pela sua experiéncia, ainda
ndo encontrou seu methor desempenho.

5. O sistema misto de fiscalizagdo € o que mais se recomenda.

6. O Tribunal de Contas poderd e deverd ter um grande papel no
desenvolvimento, mercé de um substancial aumento de suas com-
peténcias e atribuigdes.
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