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A consulta do Secretirio de Finangas versa acérea de duas questdes
distintas, em face dos novos preceitos, constitucionais e legais, de direito
binanceiro: a quem deve o Prefeito apresentar as contas anuais do Govérno;
¢ de que pravo dispde para a entrega. Para deslinda-las ha, em relagio ao
Distrito, que examinar a extensdo da incidéncia do direito federal pertinente,
pesquisar a amplitude da fungao financeira do Senado, como legislativo local,
¢ elucidar o sentido e alcance das normas aplicaveis a solugao.

APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIO-
NAIS SOBRE FISCALIZACAO FINANCEIRA E OR-
CAMENTARIA AO DISTRITO FEDERAL E AOS
ESTADOS.

a) Aplicabilidade ao Distrito Federal,

2. A Constituicdo de 1967 outorgou (art. 45, I1I} competéncia ao Senado
Federal, para exercer, no Distrito Federal, com o auxilio de seu Tribunal de
Contas, “as atribui¢des mencionadas no art. 717, Uma vez que estas sintetizam
todo o sistema federal de fiscalizagio financeira e orgamentéria; se comple-
mentam com ¢ disposto nos subseqilentes arts, 72 e 73; e se coordenam as
fungBes de prestar contas anuais, de julgi-las, e de tomé-las, em caso de omissio,
fixadas, respectivamente, ao Presidente da Republica (art. 83, XVII), ao Con-
gresso Nacional (art. 47, VIII) e 4 Camara dos Deputados (art. 42, 1I); nio
contém excesso a afirmagio de que o contrdle das finangas do Distrito Federal
se efetiva idénticamente ao da Uniio.

b) Aos Estados-Membros, extensio dos principios.

3. Diversa ¢ a posi¢io dos Estados federados, compelidos a se adaptarem
em prazo determinado (art. 188} as normas da Constitui¢io, inclusive {art. 13,
IV) A fiscalizagdo financeira e orgamentiria. Sob ésse rétulo, considero consubs-
tanciados, nos alndidos arts. 71 e 73, por constituirem a esséneia do sistema
federal, e conforme andlise a que procedi, para efeito de debate, em recente
conclave, os seguintes principios:

“l — contréle externo da administra¢io financeira pelo Poder Legis-
lativo;

2 — contrdle interno mantido pela Administragdo, com o fito de criar
condigdes de eficicia para o exercicio do contrdle externo;

3 — institucionalizagdo do Tribunal de Contas, como auxiliar irrecusa-
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5
6 —

10 —

11 —

12 -

vel do Poder Legislativo, ne contrdle externo das finangas publi-
cas;

exercicio privativo, pelo Tribunal de Contas, das fungbes: de
apreciar, em parecer, as contas anuais da Administragio, e, em
relatério, o exercicio financeiro; de auditoria financeira e orga-
mentaria; de julgamento das contas dos administradores e outros
responsaveis; ¢ de julgamento da legalidade das aposentadorias,
reformas e pensdes;

extensdo plena do contrle externo as entidades auténomas;

autonomia interna corporis do Tribunal de Contas, idéntica & das
corporagies judicidrias;

equiparagio dos Ministros de Tribunal de Contas aos magistrados
da mais alta Corte de Justica;

condicionamento da nomeagio de Ministro do Tribunal de Contas,
a idade e qualificagdes especiais e A prévia aprovagio do Poder
Legislativo;

obrigatoriedade de comunicagao ao Poder Legislativo, pelo Tri-
bunal de Contas, das irregularidades ou abusos que verificar;

sdo sustdveis os atos da administragio financeira, pelo Tribunal
de Contas, quando exaurido o prazo concedido para a sanagio;
mas, ésse veto pode ser suspenso pelo dirigente maximo da Admi-
nistragio, ad referendum do Poder Legislativo;

sdo sustiveis, dentro do prazo de 30 dias, os contratos, pelo Poder
Legislativo, em face de solicitagio do Tribunal de Contas;

executoriedade dos atos e contratos administrativos até que sus-
tados, sob argiiigio de ilegalidade, respectivamente, pelo Tribunal
de Contas e pelo Poder Legislativo,”

{“Anais do V Congresso dos Tribunais de Contas do
Brasil — 3 a 10 de maio de 1967”, Ed. Tribunal de Contas
do Estado da Guanabara, Rio de Janeiro, 1967, 2% vol,
pags. 402 e 403.)

c} Distingdlo no tocante aos prazos para prestagdo de contas ¢ para o parecer

4.

prévio.

Quanto ao Distrito Federal, os prazos para prestagiio de contas do Govérmne,

e para o parecer, sdbre as mesmas, do Tribunal de Contas local, sdo, em conse-
qiiéncia do exposto, e, ainda, por estarem atados A data de abertura da sessio
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legislativa, os estabelecidos nos arts. 83, XVII (coincidindo com o disposto
no art. 42, 111, in fine) e 71, § 2%; ao passo que, relativamente aos Estados-
Membros, subsiste, por compativel com o direito sobrevindo, a seguinte norma
geral de direito financeiro (Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964):

“Art. 82 — O Poder Executivo, anualmente, prestard contas ao Poder
Legislativo, no prazo estabelecido nas Constituicies on nas Leis Orgi-

nicas dos Municipios.”

d) Aplicabilidade, ao Distrito Federal, das nortnas, sébre contréle de finangas,
complementares da Constiluigdo.

3. Decorrentemente, infere-se a aplicabilidade, no que couber, ao Distrito
Federal, das normas complementares da Constituiciio, sébre contréle de finangas,
contidas na Lei Orginica do Tribunal de Contas da Unido e na Lei da Reforma
Administrativa Federal (Decretos-Leis n% 199 e 200, de 25 de fevereiro de
1967}, conforme, alids, ja reconheceu éste Tribunal, em sucessivos pronun-
ciamentos e nos Atos Regimentais n% 2 e 3, respectivamente de 13 de margo

e 5 de dezembro de 1967.

I

A FUNGAO FINANCEIRA DO SENADO, COMO
LEGISLATIVO DO DISTRITO.

6. Mantida a competéncia da Unido para organizar o Distrito Federal (art.
17, caput, da Carta Magna), fungio materialmente constituinte, ¢ conferida,
ao Senado Federal {art. 45, I1I, combinado com o art. 17, § 19), além da fungio
legislativa ordindria discriminada nesse ltimo dispositive (... “discutir e votar
projetos de lei sdbre matéria tributiria e orgamentdria, servicos piéblicos e
pesscal da administragdo ..."), a fiscalizagio financeira e or¢amentdria do
Distrito, aquela Cimara do Congresso Nacional assumiu a posi¢io de Poder
Legislativo local.

7. Sobre a abrangéncia e naturexa daquela atuagio legislativa deferida com
exclusividade ao Senado, impde-se assinalar que o mestre Sepulveda Pertence,
em valiosa “Contribui¢cdo a Teoria do Distrito Federal no Direito Constitucional
Brasileiro” (“Doutrina e Jurisprudéncia” — Revista do Tribunal de Justica do
Distrito Federal, n? 2, pags, 18 a 56), assevera a existéncia de uma competéncia
legislativa remanescente, a exigir a criagio de drgio local (pig. 45}; e a insus-
cetibilidade de delegagio legislativa pelo Senado, bem como de veto a suas leis,
por decorrerem de atribnigao privativa (pag. 46). Embora me pareca que
o argiiido campo residual se deva distribuir, por “construction”, entre as esferas
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de competéncia, referidas no item anterior, do Senado e do Congresso; e que
(com fulcro no principio de que 0 modélo federal se impde quando nio objeto
de excegio expressa), a primeira s6 compreende as funges explicitadas de
“discutir e votar” (art. 17, § 1°), e as de “promulgar” e “delegar”, na forma
em que o pode fazer o Poder Legislativo da Unido, implicitas na assergio
“legislar sdbre o Distrito Federal” {art. 45, I1I); a divida subsiste, espethada
na propria atuagio posterior de ambos os 6rgios legisladores e nas lacunas
dos trabalhos de recentes comentaristas.

8. Com nitidez, entretanto, se estruturou, na nova Constitui¢io, a indicada
fungio financeira do Senado Federal, como ficou demonstrado ne item 2 retro,
Os pontos omissos, dizem respeito A prestagio de contas anuais do Govémo,
pelo Prefeito e, também, 4 tomada dessas contas, em caso de néo apresentagéo,
¢ a seu julgamento. Nao h4 como vacilar, contudo, quanto a que estas ultimas
atribuigges cabem ao Senado, pois contidas na expressio “contréle externo”,
do mencionado art. 71, conforme revela seu § 19 Nem, outrossim, quanto
2 obrigagio do Prefeito: a prestagdo de contas da administragio ¢ principio
constitucional tio imperioso, que sua inobservincia, no caso dos Estados-Mem-
bros, exige a intervengiio, a mais enérgica das sangbes de resguardo do Estado
Federal (art. 10, VII, g). Além disso, o conceito de fiscalizagdo financeira traz
insita a nogdo de apreciagio final das contas pelo Poder Legislativo, segundo
as fontes qgue, nesse plano, inspiraram o direito piblico brasileiro, como, por
exemplo, o sistema francés:

“Le pouvoir financier des Chambres se manifeste enfin d'une troisiéme
maniére. Non seulement elles votent I'imp6t, déterminent les dépenses
publiques et y affectent les revenus e ressources de IEtat, mais encore
elles seules peuvent approuver définitivement I'execution de chaque
budget, les comptes de chaque exércice financier.” (Esmein, “Elé-
ments de Droit Constitutionnel”, Ed. Sirey, Paris, 1914, pag. 997).
9.  Os podéres do Senado, com respeito as finangas do Distrito Federal, tém,

por conseguinte, a mesma plenitude que os do Congresso Nacional, no tocante
as finangas da Unido.

I

PESQUISA DO SENTIDO E ALCANCE DAS NORMAS
APLICAVEIS,

a) Simplicidade aparente da solugdo, em face das premissas examinadas.

). Com base nas premissas apreciadas, as respostas, aparentemente, se resu-
miriam na declaragao de que o érgio e o prazo sdo os indicados no art. 29 do



ABRIL A JUNHO — 1963 9%

Decreto-Lei n? 199, citado, substituindo-se “Congresso Nacional” por “Senado
Federal”, e, “Tribunal de Contas da Unido” por “Tribunal de Contas do Distrito
Federal”,

b) Confronto entre as normas complementares e as complementadas.
11. O mencionado artigo estabelece:

“Art. 29 — O Tribunal dard parecer prévio, em 60 (sessenta) dias,
contados da entrega, sbbre as contas que o Presidente da Repiblica,
no prazo constitucional, deverd prestar anualmente ao Congresso
Nacional.

§ 1?2 ~ As contas do Presidente da Republica deverdo ser entregues
ao Congresso Nacional até o dia 30 de abril do ano seguinte, devendo
o Tribupal de Contas ser informado do cumprimento ou ndo dessa

determinacdo constitucional.

§ 3¢ — O Tribunal deverd apresentar minucioso relatério conclusivo
sdbre os resultados do exercicio financeiro, louvando-se, no caso de
nio apresentagio das contas no prazo eonstitucional, nos elementos
colhidos ao exercer a auditoria financeira e orgamentaria.”

12. A Constituigao, todavia, dispde:

§ 29 — O Tribunal de Contas dara parecer prévio, em sessenta dias,
sdbre as contas que o Presidente da Republica prestar anualmente.
Nao sendo estas enviadas dentre do prazo, o fato serd comunicado
ao Congresso Nacional, para os fins de direito, devendo o Tribunal,
em gualquer caso, apresentar minucioso relatorio do exercicio finan-
ceiro encerrado. '

XVIIT — prestar anualmente ao Congressc Nacional, dentro de ses-
senta dias apés a abertura da sessio legislativa, as contas
relativas ao ano anterior;
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IT — proceder & tomada de contas do Presidente da Repiblica, quando
ndo apresentadas ao Congressa Nacional dentro de sessenta dias
apos a abertura da sessio legislativa.”

¢} Desajustamento do texto legal ao da Constituigdo, quanto ao destinatdrio
do envio das contas.

13.  Ocorre, como se vé, cotejando os dispositives, desarmonia entre os coman-
dos sdbre a remessa das contas: no Decreto-Lei, se determina a entrega ao
Congresso Nacional, até 30 de abril, acrescentada a expressao: “... devendo
o Tribuna! de Contas ser informado ou ndo dessa determinagio constitucional”™;
na Constituigio, se estabelece, com referéncia as contas, que “ndo sendo
estas enviadas dentro do prazo, o fato serd comunicade ac Congresso Na-
cional...”

I14. A anidlise gramatical do reproduzido trecho da Carta Magna revela, em
principio, se isolada a primeira das oragdes, que, empregado o verbo bitransi-
tiva “enviar’sem complemento indireto, estaria o legislador ordindrio autorizado
a suprir a lacuna, indicando, como destinatario do envio, ou o érgéo incumbido
do parecer (Tribunal de Contas), ou o competente para o julgamento (Con-
gresso Nacional). A segunda oragdo, porém, elimina essa dltima hipdtese: se se
impde noticia ao Congresso Nacional, em caso de ndo remessa das contas, é
porque nao cabe a éste recebé-las origindriamente.

15. Uma tentativa de conciliagio dos dois textos poderia basear-se na distingiio
entre dois envios das contas: ao Tribunal, para o parecer prévio, até, no méximo,
sessenta dias antes de findar-se o prazo para a entrega ao Congresso; e outro,
ap6s o Tribunal restituir as contas, efetuado, pelo Presidente da Republica,
ao Congresso, até 30 de abril. Déste modo, a palavra “entrega” utilizada
no caput do art. 29, aludido, corresponderia a primeira dessas remessas. O
Congresso seria informado do nio-envio das contas para o parecer; e o Tribunal,
da sua posterior apresentagdo ou ndg, pelo Presidente da Republica, ao Con-
gresso, para julgamento. Admitindo-se tal exegese, no entanto, a frase “nilo
apresentacio das contas no prazo constitucional’, utilizada no transerito § 3¢
do art. 29, perderia congruéncia, uma vez que o prazo constitucional vai até
“sessenta dias apds a abertura da sessdo legislativa” (art. 83, XVIII, citado),
isto &, até 30 de abril (art. 31, caput).

d) Incerteza quanto ao grou de anterioridade do parecer prévie do Tribunal.

16. Exposta a dificuldade referente ao destinatirio do envio das contas pelo
Presidente da Republica, assinale-se, antes de buscar-se a solugdo, que outro
estdrvo se oferece ao intérprete: o texto constitucional {art. 71, § 2°) néo fixa
o inicio do prazo de sessenta dias para o parecer prévio do Tribunal de Contas.
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17. Gera-se, dai, a incerteza: ou os sessenta dias para ¢ parecer prévio se
integram no prazo para apresentagio das contas ao Congresso Nacional; ou,
se seguem 4 terminagdo déste. Isto significa; tais sessenta dias para o parecer,
ou sio anteriores a 30 de abril, ou posteriores; o parecer sera prévio, ou a
apresentagio das contas, ou, apenas, ao julgamento destas.

18. Até o inclito mestre Pontes de Miranda, em seus recém-editados “Comen-
tarios & Constituicio de 1967”7 {(Ed. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1967),
foi enovelado por aquela imprecisio. Ao dissertar sobre o art. 42, II, opinou:

“Hoje, conforme o art. 71, § 2, da Constituigio de 1967, se as contas
nio foram enviadas -~ dentro do prazo, que ¢ o do art. 83, XVIII —
ao Tribunal de Contas, a que incumbe o parecer prévio, tem éle de
comunicar a ocorréncia ao Congresso Nacional, “para os fins de direito™.
{Tomo III, pig. 73).

19. Atente-se para que a explicagio “dentro do prazo, que € o do art. 83,
XVIII”, quer dizer inequivocamente, dentro do prazo, que é “de sessenta dias
apds a abertura da sessdo legislativa”

20. Mas, ao explanar o art. 71, § 29 assim se contradisse:

“Q Presidente da Repuiblica tem de prestar as contas, anualmente,
ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias apds a abertura da
sessdo legislativa, que ¢ a 19 de margo (art. 31), e o parecer do Tri-
bunai de Contas ha de ser incluse. Como o Tribunal de Contas tem
o prazo de sessenta dias, o Presidente da Republica tem o dever de
envid-las a tempo de serem examinadas; portanto, pelo menos sessenta
dias antes da abertura do Congresso Nacional. Se hi omissio do
Presidente da Republica, o fato ¢ comunicado pelo Tribunal de Contas
ao Congresso Nacional, que, assim, por ocasiio da sessio de abertura,
fica ciente do ocorrido.” (O grifo consta do original.} (Tomo IIL

pag. 221.)
21. Apesar do lapso material, aritmético, “sessenta dias antes da abertura do
Congresso Nacional”, em vez de “até a data da abertura™, verifica-se o acolhi-
mento da alternativa oposta i anteriormente esposada.

e} Roteiro para a exegese da Constituigdo.

22. Tais empecilhos ao intérprete, ressaltam a atualidade e a exatidio da
critica formulada, hi cinqiienta e cinco anos, pelo excelso Alberto Torres:
“Entre nos, a redagdo da Constitui¢do e a interpretagao constitucional,

obedecendo ao critério verbal e analitico, que herdamos de nossos
antepassados e dos primeiros educadores de nosso espirito, tazem
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de cada disposi¢io particular um principio isolado, forte e eficiente,
eontra o conjunto expresso da Constituigio, os principios implicitos
em suas cliusulas e as idéias que, precedendo logicamente as razdes
das disposicbes expressas e dos principios implicitos, e dominando-as
necessariamente, formam a esséncia virtual — nido sd o espirito, no
sentido comum da linguagem juridica — mas a prépria férga motora,
ativa e vital, do codigo da vida de um povo.”

(“A Organizagio Nacional”, Cia. Ed. Nacional, Sio Paulo, 1933,
pag. 323

23. Por isso, aquéle insigne pensador chegou a propugnar por que, na prépria
Carta Magna, se inserissem as normas fundamentais de sua exegese, entre
as quais as seguintes:

24,

“II — a base de sua interpretagdo é o fim pratico e social que seu
conjunto ¢ seus principios se destinam a realizar;

HI — nem o sentido literal do texto, nem a fonte, origem, escola,
ou tradigdo doutrinéria a que estiver ligado, servird de argumento a
qualquer interpretagio contraria a seu destino prético e seu fim social;

IV — por elemento histérico da interpretacic deve entender-se, nio
sdmente, nem principalmente, os debates, pareceres, discursos legis-
lativos e mais atos preparatérios da elaboragdo da lei, mas, sobretudo,
a raziio de legislar e os interésses, relagdes e fatos, inspiradores dos
principios legislativos, e seus fins permanentes e gerais.” (Obra citada,
pag. 418.)

A atencio ao elemento teleclégico para 2 andlise de textos constitucionais

e legais constitui recomendagio incisiva dos hermeneutas. A complexidade do
direito positivo no mundo ocidental, a ampliagdo intensa de seus liames, tendem
a dispersar os esforgos dos juristas pelos desvios a que conduzem os processos
gramatical e logico. A essa imperfeigio nio tém ficado imunes os mais insignes
especialistas. Votando vencido, na Corte Internacional de Justiga, em Haia,
o notével Philadelpho Azevedo assim recomendava:

“Convém acautelarmo-nos de inicio para que a excessiva aplicagio
do método gramatical, o empenho em procurar a intengdo dos autores
de um texto, ou o apégo excessivo i logica formal nio eheguem a
ponto de tornar, por exemplo, desconhecide o modo pelo qual uma
instituigdo juridica se adaptou as condigbes sociais reinantes em deter-
minada parte do mundo.” {“Arquivos do Ministério da Justiga”, vol. 38,
junho de 1951, pag. 1.)

25. A luz dos invocados ensinamentos, o essencial, para a interpretagio coli-
mada, reside, pois, na compreensio dos objetivos a que visa a Constituicio,
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ao cuidar, quanto as contas do Govérno, do parecer sobre as mesmas, da
competéncia para seu julgamento, e da tomada pela Cimara dos Deputados,
em caso de ndo-apresentagio.

f) Vinculagdo histérica do exame global de contas pelo Legislativo, ao sistema
parlamentar de Govérno.
i

26. FEmbora inerente a todos os regimes democrdticos, o exame das contas
publicas pelo Legislativo, com o auxilio de orgao especializado de contréle,
se vincula, em sua origem, e quando assume cardter global e periodico, av
sisterna parlamentar de Govérno, e a tradicio, principalmente francesa ¢ italiana,
de aprovar a execugio do or¢amento mediante lei.

27, As mais destacadas cortes de contas européias, sébre cujo modélo se pauton
o Tribundl brasileiro, foram criadas ou. a0 menos, se desenvolveramn sob monar-
quias constitucionais que consagraram o parlamentarismo. Assinalando, na estru-
tura daqueles colegiados, os tragos basilares das instituigdes judiciirias e das
“Chambres de Comptes™ do regime monarquico francés, Victor de Mared gritava
que as diferengas observadas, a ¢poca de sua obra, haviam resultado da adap-
tacdo ao sistema parlamentar de govemo, in terbis:

“Dune fagon générale, Torganisation de notre Cour des Comptes et
de celles de la plupart des Cours de comptes des legislations moder-
nes nest quune adaptation atténuée de nos anciennes institutions
politiques au régime parfamentaire representatit.” ("Le Contiéle de
Finances en France et a IEtranger”, Ed. Félix Alcan, Paris, 1925,
tomo, I, pag. 497.)

28. Na exposigio de motivos em que propunha, em 1890, a expedicio do
Decreto que veio a receber, em 7 de novembro do mesmo ano, o n? 966-A,
instituindo o Tribunal de Contas, Rui Barbosa, entio Ministro da Fazenda,
reconhecia nio ter licio no presidencialismo, e, em seguida. ponderava:

“No regime americano, com efeito, que esperamos ver pertilhado pelo
Congresso Constituinte, as Cdmaras ndo tém meios seguros de opor
man repressiva ou preventiva aos abusos dos ministros.”

29. Na Franga, as leis de “réglement des budgets”, instituidas em 1818, que
se baseiam, entre outros elementos, nas “declarations de conformité”, emitidas
pela “Cour de Comptes”, e em seu “rapport annuel” ao Presidente da Repriblica
sdp os instrumentos finais, em relagio a cada exercicio, da atuagio financeira
do Poder Legislativo (Stourm, “Le Budget”, Ed. Guillanmin, Paris, 1889,
pag. 609; Trotabas, "Manuel de Droit Public ¢ Administratit”, Ed. Lib, Gén,
de Droit, Paris, 1966, pag. 363}.

30. Também na Itdlia, cujo sistema financeiro tanto nos influenciou, a apre-
ciagio definitiva, pelo Parlamento, das contas anvais do Govirnoe, mediante
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a lei de “approvazione del rendiconto”, se lastreia em uma “deliberazione”
da “Corte dei Conti” e em uma “relazione” por ela apresentada ao Govimo
(Pasini, “Legge sulla Instituzione della Corte dei Conti”, Ed. Unione, Turim,
1883, pag. 634; Jodo Lyra Filtho, “Contréle das Finangas Pablicas”, Ed. Livio
S.A., Ric de Janeiro, 1966, pag. 235).

g) Objetivos das leis de contas européias.

31, Essas leis especiais de financas representam, em esséncia, um segundo
exame do or¢amento, em que as realidades sdao postas em presenga das promes-
sas, e os fatos julgam as previsdes. E o conceito de Mollien, em 1830, na
Cémara dos Pares francesa, lembrado por Stourm, na obra e paginas citadas,
e indmeras vézes reproduzido em trabalhos especializados, pela sintese e pre-
cisio com que revela o significado das leis de aprovagio de contas.

32. Sempre, porém, a par das idéias de contrasteagio, de regularizag¢io de atos
financeiros, e de acertamento ¢ conclusio das contas, prosperou o pressuposto
de que a edi¢do de tais leis implicava wma baixa na responsabilidade do
Covérme, em relagio ao exercivio encerrado.
“En géneral, le droit public constitutionnel établit que les dépasse-
ments budgetaires {du coté des dépenses) ont besoin d'étre ratiliés
par la représentation nationale, ct que le gouvernement doit recevoir
de la représentation wationale, décharge pour les comptes du budget
de T'Etat des périodes financiéres ecounlées, comptes clos et déposcs
devant le Parlament (Constitut. Pruss. art. 104).” — (Adolph Wagner,
“Traité de la Science des Finances”, trad. franc., Ed. Giard & Briére,
Paris, 1909, tomo 1, pag. 241}
33. Com alcance e repercussio [;ecu]iares ao sistema parlamentar, em (ue
Govérno e Camaras, no dizer agudo de Kranemburg, “trabajan mano a mano”
{“Teoria Politica”, trad. esp., Ed. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1941,
pag. 107), as leis de encerramento do exercicio financeiro induzem exame sdbre
a responsabilidade do Executivo pela gestio dos dinheiros piblicos. Na rea-
lidade, apesar de terem como objetivo o encerramento do processo orgamen-

tirio, com referéncia a determinade periodo, —

il Parlamento pud, in tale occasione, sollevare una questione di
responsabilité ministeriale, che va risoluta o con uno speciale bill
d’indennitd o con un voto di biasimo. Rispetto a questo exame di
responsabilitd, che per le ragioni anzidette devesi considerare quale

»

scopo ultimo della presentazione del rendiconto, ...

... potendo il Parlamento nella deliberazione della Corte ¢ nella

relativa relazione trovare gli elementi che ocorrono per votare senzal-
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tro la legge di approvazione o provocare un dibattito sulla responsa-
bilita di questo o quel Ministro.” (Vicario, “La Corte dei Conti in
Italia”, Ed. Vallardi, Milio, 1925, pigs. 188 e 176},

I3

. en particulier, le vote du budget e de la loi de comptes fut
Yoceasion de questions multiples e d’un contrdle minutieux sur les actes
administratifs des ministres.” {Gaston Jeze, “Cours de Science des
Finances”, Ed. Giard, Paris, 6% ed., 1922, pag. 37).

34. Tais questdes de responsabilidade nao passam, no entanto, de conseqiién-
cia da apreciagao das contas; ndo a integram, nae a compbem, sequer de modo
complementar; apenas decorrem, e nio necessariamente, dos resultados, expres-
sos nos balangos, das apuragdes, contrasteagdes e levantamentos contdbeis. Tra-
ta-se, pois, de efeito e ndo de contetido. Nio se confundem o contréle parlamen-
tar da responsabilidade ministerial, mediante questies, interpelagtes, e mogbes
de censura e de confianga, com o da execugdo orgamentaria, cuja etapa tdltima
¢ a lei de encerramento do exercicio, fundada no principio da Revolugio
Francesa {art. 14 da Declaragio de Direitos de 1789} de que cabe ao cidaddo,
diretamente ou por representantes, “suivre l'emploi” dos dinheiros publicos,
assim explicitados na lei de 17 de setembro de 1791:

“L’Assemblée nationale juge et apure définitivement les comptes de la
nation.” (Apud Stourm, ob. cit., pig. 610).

35. Outro escopo das leis de contas remonta aos seus primérdios: servirem
de base as estimativas do orgamento seguinte. Stourm (ob. cit, pag. 608},
reportando-se ao texto da lei de 15 de maio de 1818, que as instituira em
Franga (art. 102: “Le réglement definitif des budgets antérieurs sera, 4 'avenir,
lobjet d'une loi particuli¢re, qui sera proposée aux Chambres avant la présen-
tation de la loi annuelle des finances”), mostrava que essa anterioridade em
relagio ao projeto de orgamento, j& ndo mais conseguida, foéra vantajosa, durante
a Restauragao, e recordava a frase constante do relatorio de Augustin Périer,
em 1828, a propdsito do projeto de lei de contas de 1826: “Le passé vient ainsi
porter sa lumiére sur Favenir”.

36. Mas os atrasos nos levantamentos de contas, a crescente complexidade
destas, o aperfeigoamento da técnica orcamentéria nas Ultimas décadas, e os
novos e profundos alvos das finangas modernas, esmaeceram, na prética, a
utilidade do instituto.

«

. les retards habituels dans Pétablissement et la production des
comptes, et le peu interét que le parlement a toujours porté au vote
de cette loi, on fait perdre toute efficacité pratique pour le contréle
du budget.” (Trotabas, ob. cit.,, pag. 363).
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&

... a fungio que deveria exercer a prestagio de contas — a de
fornecer ac Parlamento elementos tteis de julgamento para o exame
do orgamento de previsio do ndvo exercicio — é hoje priticamente
exercida pelo orgamento ecordmico nacional” ... “documento esta-
tistico redigido pelo Govérno, para ¢ qual ndo é exigida aprovagio
pelo Parlamento.” (Contribuicio da Cérte de Contas da Itilia, por
sua delegaciio, ao 3% Congresso Internacional das InstituigSes de Con-
tréle das Finangas Puablicas, “Anais”, Ed. Livro §.A., Rio de Janeiro,
1959, pag. 256). )

k) A adaptacdo para o sistema presidencial brasileiro.

37. O legislador constituinte de 1881, introduzindo (art. 34, 19) a tomada,
pelo Congresso Nacional, das contas da receita e da despesa relativas a cada
exercicio financeiro apés serem liquidadas e verificadas quanto 2 legalidade
pelo Tribunal de Contas (art. 89), adotou os padrGes de contréle adminis-
trativo e politico de finangas consagrados no sistema parlamentar. No Império,
a Constitui¢gio de 25 de margo de 1824, no art. 172, obrigava o Ministro
da Fazenda a apresentar, anualmente, na Cimara dos Deputados, com a pro-
posta orgamentdria, o balango-geral relativo ao ano antecedente, ¢ o Deereto
Legislativo n® 313, de 18 de outubro de 1843, nos arts. 52 e 6°, dispunha
sbbre o oferecimento concomitante de proposta de lei de aprovagio das contas,
fixando definitivamente a receita e a despesa realizadas, e de justificagdo, quer
dos excessos de despesa, em relagiio ds dotagbes votadas, quer da ndo-aplicagio
de créditos.

38. A grande nagio americana, sob cujo paradigma estruturamos nossas insti-
tuigdes republicanas, nio nos dava exemplo de reexame anual, pleno e conjunto,
pelo Congresso, da execugio do orgamento. Mesmo depois da criagéo, mediante
© “Budget and Accounting Act”, de 1921, do “General Accounting Office”, inde-
pendente dos departamentos executivos, ¢ pésto, como agéncia do Congresso,
sob o contrdle e orientagio do “Comptroller General®, éste —

. ndo proporciona ao Congresso uma revisio geral dos livros,
o que serviria para demonstrar como o dinheiro é empregado e a
finalidade déste emprégo. Nio utiliza a técnica de revisdo dos livros,
a fim de fornecer informagio util ao Congresso de maneira regu-
larizada.” (A palavra “livros” estd em lugar de “contas”, por impro-
priedade de tradugio,} (Roland Young, “O Congresso Americano”,
trad. port,, Ed. Forense, Rio, 1966, pag. 241.)
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i) Sumdrio da evolugdo do instituto no Brasil Repiblica.

39. Um sumdrio da evolugio do instituto do direito positivo da Repiblica,
até o advento da Constituigio de 1967, cujos textos reproduzimos no item 12,
revela as seguintes variagdes principais:

I — QUANTO A OBRIGAGAO E PRAZOS PARA A
PRESTACAQO DE CONTAS PELO EXECUTIVO,
E A COMPETENCIA DO LEGISLATIVO:

a) Da Constituigio de 24 de fevereiro de 1891, constava, apenas, que o
Congresso Nacional tomaria as contas alusivas a cada exercicio (art. 34, 19)
e que o Tribunal de Contas lhes procederia a liquidagio e lhes verificaria
a legalidade “antes de serem prestadas ao Congresso” (art. 89}; a Constituigio

Provisoria, de 22 de junho de 1890 (Decreto n® 510), era totalmente omissa
a respeito,

b) O Decreto Legislativo n? 30, de 8 de janeiro de 1892, definia como
crime de responsabilidade do Presidente da Repiiblica “nao prestar ao Con-
gresso, no prazo legal, as contas da receita ou despesa de cada exercicio,
devidamente processadas e documentadas” (art. 50);

¢} O Decreto Legislativo n® 2.511, de 20 de dezembro de 191}, sob a
ementa “regula a tomada de contas ao Govérno pelo Congresso Nacional”,
estabeleceu, no art. 19, que o Presidente da Repiblica enviaria “anualmente,
até o dia 15 de maio, as contas da gestao financeira durante o pendltimo
exercicio encerrado”; e previu: o parecer do Tribunal sébre as mesmas, “antes
de prestadas ao Congresso” (art. 1%, § 57); a aprovagio ou ndo em “projeto
de lei” elaborado pela Comissio de Tomada de Contas da Camara dos Depu-
tados (art, 29); e, mais, que “ndo sendo aprovadas as contas pelo Congresso”,
teria lugar "o processo de responsabilidade de que trata o Decreto n® 27, de 7 de
janeirc de 1892” (art. 29, § 12);

d) O Cédigo de Contabilidade da Unido (Decreto Legislativo n? 4.536,
de 28 de janeiro de 1922) impunha (art. 20) a organizagio das contas de cada
exercicio, até 30 de novembro do exercicio seguinte, pela Diretoria Central
de Contabilidade; e, supletivamente, pelo Tribunal de Contas, se nio as rece-
besse até 31 de dezembro subseqiiente, para exame; prescrevia também {art. 24)
que, examinadas pelo Tribunal de Contas, as contas deveriam ser enviadas
ao Govémo “para que éste, no prazo fixado”, as remetesse “ao Congresso, com
o projeto de liquidagio definitiva do exercicio™;

¢) O Regulamento-Geral de Contabilidade Publica (Decreto n? 15.783,
de 8 de novembro de 1922 - aprovado pelo art. 162 do Decreto Legislativo
n® 4,632, de 6 de janeiro de 1923) dilatava (art. 100), até 31 de maio, o prazo
de envio das contas. pelo Govémo ao Congresso; confirmava (arts. 129 e 130)
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as disposigdes acima citadas do Cédigo de Contabilidade; e declarava (art. 131)
a intangibilidade do balango depois de aprovado pelo Congresso;

f) O Decreto do Govérno Provisério, n? 20.393, de 10 de setembro de 1931
( Reforma Niemeyer), adotando o regime de gestio para a contabilidade federal,
fixou em sessenta dias o prazo em que a Contadoria Central da Repiblica,
findo o ano fiscal, apresentaria, ao Ministro da Fazenda e ao Tribunal de
Contas, o balango anual, “para os fins previstos na legislagiio vigente” (art. 41);

g) A Constituigdo, de 16 de julho de 1934, assentou a “competéncia exchu-
siva do Poder Legislativo” para “julgar as contas do Presidente da Repiblica”
(art, 40, ¢); determinava que, “inaugurada a Cimara dos Deputados, passard ao
exame e julgamento das contas do Presidente da Repiiblica™; a organizagﬁo
das mesmas por uma comissio eleita pela Cimara dos Deputados, caso ndo
prestadas (art. 29 e seu pardgrafo tnico); prescrevia, ainda, a apresentagio
do balango do exercicio, pelo Ministro da Fazenda, ao Presidente da Repiblica,
“para ser enviado 4 CAmara dos Deputados, com o parecer do Tribunal de
Contas” (art. 98, pardgrafo hnico, 29);

h) A Constituigao, de 10 de novémbro de 1937, era omissa,

) O Decreto-Lei n? 426, de 12 de maio de 1938 (Lei Orginica do Tri-
bunal de Contas, prevista no art. 114 da Carta Politica de 1937), fazia, no
entanto, mengioe ds “contas do Presidente da Republica 4 Cimara dos Depu-
tados” (art. 20, § 59);

i) A Constituigio, de 18 de setembro de 1946, deu competéncia exclusiva,
ao Congresso Nacional, para “julgar as contas do Presidente da Repablica”
(art. 85, VIIT) e competéneia privativa & Cimara dos Deputados para a ini-
ciativa da tomada de contas do Presidente da Republica, “mediante designagio
de comissdo especial, quando nio forem apresentadas ao Congresso Nacional
dentro de sessenta dias apés a abertura da sessdo legislativa™ (art. 59, II};
e, entre as atribuigbes do Presidente da Reputblica, se inseria a de prestar
contas ao Congresso Nacional, anualmente, dentro do mencionado prazo (art.
87, XVII);

k} A Lei n? 1.079, de 10 de abril de 1959, que definiu os crimes de
responsabilidade, ichiu entre éstes o de nido-cumprimento, pelo Presidente
da Repiblica, e pelos Governadores de Estado, daquela obrigagio constitucional
(arts. 99, 29 e 74); e a Lei n® 3.528, de 3 de janeiro de 1959, considerou
crime de responsabilidade dos Prefeitos Municipais nio apresentar, 3 Cimara
dos Vereadores, no prazo da lei, “contas documentadas, relativas 2o exercicio
anterior, bem como nao lograr aprovagio das mesmas contas por motivo de
emprégo ilicito dos dinheiros piblicos (art. 19, 13);

I} A Emenda Constitucional n® 4 (Ato Adicional}, de 2 de setembro de
1961, que instituin o sistema parlamentar de Govérno, deslocou para o Pre-
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sidente do Conselho de Ministros (art. 18, VII) a atribui¢io de prestar anual-
mente contas, “dentro de sessenta dias ap6s a abertura da sessio legislativa™;
a Lei Complementar ao Ato Adicional, de 17 de julho de 1962, nada acres-
centou a proposito do assunto; e a Emenda Constitucional n® 6, de 23 de
janeiro de 1963, restaurando o sistema presidencial anterior, mediante uma
s6 disposi¢ao genérica, féz aquela obrigacio retornar ao elenco de atribuigdes
do Presidente da Repiiblica,

m) A Lei n? 4.320, de 17 de marco de 1964 (Normas Gerais de Direito
Financeiro), estatuiu, no art. 82, jo transcrito, que o Poder Executivo, anual-
mente, prestaria contas “ao Poder Legislativo, no prazo estabelecido nas Cons-
tituigbes ou nas leis orginicas dos Municipios”.

II — QUANTO AO RELATORIO E AO PARECER DO
TRIBUNAL SOBRE O EXERCICIO ENCERRA-
DO; E QUANTO A0S DESTINATARIOS E PRA-
Z0OS DA REMESSA DAQUELAS PECAS:

a) O Decreto Legislativo n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, que criou
o Tribunal de Contas, apenas estipulava (art. 99) que snas comunicagdes com
o Congresso se efetuariam mediante relatdrios anuais e declaragbes quinzenais,
“quando para estas houver assunto”;

b) O Decreto Legislativo n® 392, de 8 de outubro de 1886, que reorga-
nizou o Tribunpal, previn, no art. 2, § 22, 2, g, seu “relatério anual dirigido
as Casas do Congresso”, sdbre a situagao da Fazenda Federal, contendo parecer
“s6bre a expansio” da despesa, e mengio dos abusos e omissdes na execugiio
orgamentdria;, anteriormente, o Decreto n? 1.166, de 7 de novembro de 1852,
cujo titulo II constituira o primeiro regulamento do Tribunal, dispusera que
o relatério seria dirigido ao Ministro da Fazenda (art. 32, § 3°);

¢) O Decreto n® 2.409, de 23 de dezembro de 1896, que regulamentou o
aludido Decreto Legislativo n® 392, discriminou, no art, 247, o conteido do
relatério anual ao Congresso, prevendo sua apresentagio “durante a sessdo
legislativa”;

d) O Decreto Legislativo n? 2.511, citado, exigindo o parecer do Tribunal
sdbre “a regularidade e exatiddo” das contas de cada exercicio, “antes de
presentes ac Congresso, para julgamento” (art. 19, § 59), nao estabeleceu
prazos, salve o de envio das contas, j& mencionado;

e} O Cédigo de Contabilidade da Unido e o Regulamento-Geral de Conta-
bilidade Piiblica, citados, instituiram {arts. 20 e 130, respectivamente) a compe-
téncia supletiva do Tribunal para, caso as contas nao lhe tivessem sido remetidas
pelo Govérno, até 31 de dezembro do exercicio segninte, organizé-las, “de
modo que, em gualquer caso, seja cumprido o preceito da apresentagao anual
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de tais contas ao Congresso Nacional”, ndo delimitaram o prazo para que o
Tribunal proferisse o parecer, mas determinaram {art. 24 do Codigo) que as
contas, em dois exemplares {art. 129 do Regulamento), apés o exame do Tri-
bunal, seriam enviadas ao Goveérno, “para que éste, no prazo fixado”, as
remetesse 2o Congresso;

f) O Decreto n?* 15.770, de 19 de novembro de 1922 (Regulamento do
Tribunal}, reproduzin, nos arts. 30, § 49 1 ¢ II, ¢ 194, regras preexistentes
sObre o parecer e o relatorio;

g) A Constituicio de 1934 dispés:

“Art. 102 — O Tribunal de Contas dard parecer prévio, no prazo de
trinta dias, sdbre as contas (ue o Presidente da Repiblica deve anual-
mente prestar & Cdmara dos Deputados. Se estas nio lhe forem envia-
das em tempo util, comunicard o fato & Camara dos Deputados, para
os fins de direito, apresentando-lhe, num ou noutro caso, minucioso
relatorio do exerciclo financeiro terminado.”

fi) A Lei Orginica do Tribunal a seguir editada (n? 156, de 24 de dezem-
bro de 1935) especificou que a comunicagio de nio-envio das contas seria
feita no relatério do Presidente do Tribwnal, e que, se as contas tivessem sido
presentes a4 Corte, no “prazo constitucional”, aquéle relatério acompanbaria o
parecer (art. 43, §§ 2° e 3v);

i} A Lei Orginica do Tribunal sob a Constituicao de 1937 {Decreto-Lei
n® 426, referido) fixou em trinta dias o prazo para o parccer do Tribunal
“s6bre as contas do Presidente da Repiblica & Camara dos Deputados”, as
quais deveriam ser submetidas ao exame do Tribunal até 30 de abril de cada
ano (art. 20, § 3%}, e, em seguida, restituidas, ao Presidente da Republica,
com o parecer (art. 54, paragrafo Gnico);

i} A Constituicio de 1946 estabeleceu:

J 4¥ — O Tribunal de Contas dard parecer prévio, no prazo de sessenta
dias, sébre as contas que o Presidente da Repuiblica deverd prestar
anualmente ac Congresso Nacional. Se elas nao lhe forem enviadas
no prazo da lei, comunicard o fato ao Congresso Nacional para os fins
de direito, apresentando-lhe, num e noutro caso, minucioso relatério
do exercicio financeiro encerrado.”

k) A subseqiiente Lei Organica do Tribunal (n? 830, de 23 de setembro
de 1949) aduziu que a comunicagao ao Congresso se faria quando nio apre-
sentadas as contas ao Tribunal, até 10 de margo (art. 35); e manteve a regra
introduzida pelo Decreto-Lei n® 426, citado, de restituigio das contas exami-
nadas, ao Presidente da Republica, com o parecer da Corte (art. 38, § 2°);
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) A Lei n® 869, de 16 de outubro de 1949, que extinguiu o periodo
adicional ao exercicio financeiro, prorrogon até 12 de margo de cada ano,
© prazp para levantamento dos balangos anuais pela Contadoria-Geral da Repa-
blica, e para apresentagio dos mesmos ao Tribunal (art. 59);

m) A Lei n° 4.320, citada, acentuou, no art. 82, em relagdo a tddas as
esferas de govérno, que as contas do Poder Executivo devem ser submetidas
ao Poder Legislativo, “com o parecer prévio do Tribunal de Contas ou 6rgio
equivalente” (§ 1%); e que, no municipio onde nie os houvesse, a Camara
de Vereadores poderia designar peritos para emitirem o parecer (§ 29).

Il — QUANTO, ESPECIFICAMENTE, AC DISTRITO
FEDERAL:

@) A Lei de Organizaggo Administrativa (n? 3.751, de 13 de abril de
1960) previu que o Prefeito prestaria (art. 19, paragrafo unico) as contas
alusivas ao exercicio anterior, na data da instalagic da CaAmara do Distrito
Federal, cujo funcionamento anual ndo poderia exceder de quatro meses (art.
79); e que ao Tribunal de Contas do Distrito Federal competiria (art. 15, V1}
dar parecer sobre aguelas contas, “no prazo de trinta (30) dias, contados da
data em que forem apresentadas”;

b} A Emenda n° 3, de 8 de junho de 1961, 4 Constituigio de 1948,
deu competéncia {art. 3} ao Congresso Nacional para exercer, até que insta-
lada a Cémara local, “a fungio legislativa em todos os assuntos da competéncia
do Distrito Federal”, algou, déste modo, ao plano constitucional, preceito
semelhante, contido no art. 40 da mencionada Lei de Organizagio Adminis-
trativa.

i} Singularidades do instituto no Brasil.

40. Essa visio de conjunto da legislagio republicana, suplementada pela pre-
ciosa reconstituigio histérica que se deve ao insigne mestre José Pereira Lira,
quandc Ministro-Relator das contas do Govérno federal, alusivas ao exercicio
de 1951 (“Relatério do Tribunal de Contas — Exercicio de 19517, Imprensa
Nacional, Rio de Janeiro, 1956, pigs. 166 a 220), proporciona dados relevantes
séhre as singularidades com que adaptamos e fomos reajustando, 4 nossa
organizagio politica, o instituto do exame geral legislativo da execugdo de cada
orcamento.

4I. Sob a Constitui¢io do Imperio, nos térmos do seu art. 172, regulamentado
pelo Decreto Legislativa n® 313, de 1843, aludidos no item 37 retro, a apre-
sentagdo do balango geral visava a fixagio definitiva, mediante lei, da receita
e da despesa. O “exame da administragio passada e reforma dos abusos nela
introduzidos”, que, segundo o art. 37, 1°, deveria principiar na Cimara dos



104 REVISTA DE INFORMAGAQ LEGISLATIVA

Deputados, nio tinha vinculagio direta com aquela apreciagdo anual de contas,
ao contririo do que alegaram Didimo da Veiga, no Relatério da Presidéncia
do Tribunal de Contas referente a 1911 (trecho reproduzido no mencionado
Parecer Pereira Lira, pag. 202), e Agenor de Roure (“O Orgamento”, Ed.
Pimenta de Mello, Rio de Janeiro, 1926, pag. 282). Com efeito, o art. 13, 6°,
da nossa primeira Carta Magna, dera competéncia a Assembléia-Ceral, “para
instituir exame da administragio, que acabou, e reformar os abusos nela intro-
duzidos”, ndo, porém, em relagio a cada exercicio financeiro, mas “na morte
do Imperador ou vacincia do trono”.

.42. Enquanto na Franga, o instituto provindo do aludido principio de 1791,
segundo o qual cabia 4 Assembléia Nacional julgar as contas da Nagdo, se
consubstanciara, desde a Lei de 1818, citada no item 35 retro, na expressio
“reglement des budget”, e, até a Constituigio de 1946, em disposigio seme-
Thante ¢ expressa (art. 18: “L’Assemblée nationale régle les comptes de la
Nation”); enquanto, pois, o verbo julgar era ali empregado, a principio, ¢ no
sentido mais amplo, e logo desaparecia do direito positivo; no Brasil, abando-
namos as expressdes “fixar definitivamente” (Lei de 1843, citada), “tomar”
{Constituigio de 1891, art. 34, 19, referido) e “aprovar” as contas (Decreto
Legislativo de 1911, mencionado), para utilizar, em nossas Constituigbes de
1934, 1946 e 1967, o rétulo “julgar as contas do Presidente da Repiiblica”
(arts, 40, ¢, 85, VIII e 47, V1II, respectivamente), que transbordou para a
legislagio dos Estados e Municipios. Ndo atentaram os constituintes para que,
mesmo sob o parlamentarismo, o conteddo das leis de contas, como demons-
trado no item 34 retro, é, em substincia, financeiro e contibil, déle constituindo
mero efeito, apenas possivel, a responsabilizacio dos altos dirigentes,

43. Originou-se, em conseqiiéncia daquele modo de redigir, e em razio do
apégo a exegese literal, uma concepgiio antindmica da teoria presidencialista,
e com especiais repercussdes no plano estadual e municipal: a de que ¢ Poder
Executivo estaria sujeito anualmente a um julgamento de responsabilidade
funcional, perante o Congresso; e de que, por isso, a aprovagio parlamentar
de contas assumiria, no dmbito penal, efeito anistiante, ou melhor, operaria
como causa especial de extingdo de punibilidade (nesse sentido, Alcino Pinto
Falcdo, “Novas Instituicbes do Direito Politico Brasileiro”, Ed. Borsoi, Rio,
1961, péigs. 219 e 221). Em contrario, tinha havido decisio do Supremo Tri-
bunal Federal, em matéria de contas de Governador de Estado, pouco depois
mencionada pelo inclito Nelson Hungria, um dos Ministros julgadores, nos
seus “Comentirios ao Coédigo Penal”, Ed. Forense, Rio, 1959, 2% ed., pag. 345.

44. E, na jurisprudéncia dos tribunais estaduais, se vinha firmando o enten-
dimento de que a aprovagdc de contas por Camara Municipal, isentava os
Prefeitos de responsabilidade penal {“Revista dos Tribunais”, vols. 219, pag. 32,
220, pag. 86, e 230, pig. 39). Iinpugnou-o, justificadamente, Hely Lopes Mei-
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relles (“Direito Municipal Brasileiro”, Ed. Revista dos Tribunais, 1957, vol. II,
pags. 633 e 634). Em aresto posterior, o Tribunal de Justica de Sao Paulo
veio a considérar a argiida isengio restrita, apenas, aos fatos contidos nas
contas aprovadas {“Revista dos Tribunais”, vol. 288, pag. 73). Ovidio Bernardi
{“Responsabilidade dos Prefeitos Municipais”, Ed. “Revista dos Tribunais”, Sio
Paulo, 1962, pig. 206}, citando alguns dos pronunciamentos acima indicados,
referiu-se & questdo como “melindrosa”, e salientou que “somente o tempo e a
experiéncia se encarregario de exigir do legislador constituinte ou ordinario
normas legais mais esclarecedoras ¢ pormenorizadas™.

45. Ha menos de dois anos, no Supremo Tribunal Federal, sua Terceira
Turma concedeu, por trés votos countra um, o Habeas-Corpus 1n.% 43.049, em
favor de um ex-Prefeito de Manaus, sob o fundamento de que, lhe havendo
a Camara local aprovado as contas, nas quais se continha o produto da
cobranga de taxa criada por ato executive, ndo cabia processa-lo por concussio.
Foi vencido o eminente Ministro Carlos Medeiros Silva, asseverando, inclusive,
que o precedente contribuiria “para a deterioragao do regime democritico
representativo”; e, entre os votos vencedores, 0 do eminente Ministro Prado
Kelly ressalvava, quanto & aprovacido da Camara, que, in verbis, “se se tratasse
de débito de outra natureza, eu vacilaria stbre se ¢ ou nido conclusivo é&ste
procedimento” (“Revista Trimestral de Jurisprudéncia”, vol. 37, agésto de 1966,
pags. 424 a 431).

46. Na verdade, a apreciagao de contas, pelo Legislativo, poderia afetar res-
ponsabilidade penal preexistente, ao sobrevir convalidagio parlamentar, expressa
ou inequivocamente implicita, de infragdes que, por isso, passassem a ser
puniveis mais brandamente, ou até deixassem de configurar delito. Mesmo
nessas hipéteses, porém, sé6 a anilise em processo penal, ou politico-penal,
revelaria a extensio da eficicia daquele convalescimento, ¢ de sua harmonia
com prévia defini¢io legal, quer de causa excludente de criminalidade, quer
de fato extintive de punibilidade, quer de circunstincia atenuante da pena.

47. Conduzimos, no Brasil, da maneira relatada, por intrincados meandros,
e até para surpreendentes efeitos penais, uma atribuigio do Poder Legislativo
que consiste, em esséncia, na fixagio definitiva dos numeros da execugio
orcamentéria e extra-orcamentaria. E, se, de um lado a exageramos, de outro,
a relegamos a irrelevineia injustificivel. Agenor de Roure, em 1926, consig-
nando possuirmos, desde os meados do século anterior, adiantada legislacio
sdbre o tema, lamentava: “A fiscalizacio das despesas pelo Poder Legislativo
¢ um principio de direito orgamentario completamente abandonado entre nds”
(ob. cit., pag. 283). As sinteses mais recentes sdbre o Poder Legislativo tém
até omitide o assunto, on o reduzido a uma linha de mencio (Accioli de
Vasconcellos, “0O Contréle de Legalidade da Administragio pelo Poder Legis-
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lativo”, in “Revista de Informagiic Legislativa”, Senado Federal, n® 8 — dezem-
bro de 1965, pigs. 27 a 38; Afrdnio de Carvalho, “Poder Legislative”, in
“Revista de Direito Administrativo”, Fundagio Getilio Vargas, n® 56, abril-
junho de 1959, pags. 29 a 41; Caio Tacito, “O Abuso do Poder Administrativo
no Brasil”, in “Poder e Responsabilidade em Administragio Piblica”, antologia,
Fundagio Getulio Vargas, Rio, 1965, pags. 166 a 198), com excegio do ensaio
de Luciano Mesquita, “O Congresso — sen destino de utilidade”, Imprensa
Nacional, Rio, 1959, pag. 45.

48. Nio ¢ de estranhar, por conseguinte, que, conforme apontou o mestre
Pereira Lira, em 1952, no seu aludido parecer, & pég. 220, durante todo o
Império e tdda a Republica, e até aquela ocasilio, houvessem sido examinados
e aprovados, pelo Legislativo, apenas sete (7) balangos anuais da Unido; e,
também, que, sob a vigéncia da Carta Politica de 1937, concentradas as funges
legislativas no Chefe do Estado, as contas da gestio financeira tivessem sido
aprovadas mediante decretos-leis. Essa ultima circunstincia bem realga que
o instituto em foco ndo era reputado um julgamento dos responsiveis pela
gestdo financeira estatal. O Presidente da Republica de entio ndo se exporia
a praticar atos que pudessem ser interpretados, ainda que duvidosamente, como
de auto-exoneragdo inécua de sua responsabilidade pelas finangas estatais.

k) Objetivos essenciais e acessdrios da apreciagdo legislativa das contas piblices.

49. Contrastear os algarismos das previsdes orgamentirias com os da execugio
correspondente, para sancionar éstes e tornd-los terminativos, mediante ato
legislativo, é a finalidade precipua da fase derradeira da fiscalizagio financeira
parlamentar. As contas gerais do Govémo federal relativas a 1966, ao serem
objeto de erudito Parecer Prévio, pelo Tribunal de Contas da Unido, ensejaram,
ao relator, o insigne Ministro Iberé Gilson, relembrar o exato alcance daquele
contrdle, havendo, na oportunidade, o preclaro Ministro Victor Amaral Freire,
em licido voto, grifado:

“Realmente, h4 uma total impropriedade da Constituigdo, que neste
passo repete textos das anteriores, ao ualificar estas contas como
“contas do Presidente da Repiblica”.

................................................................

“Um estagio, é do contrdle politico, exercido pelo Congresso Nacional,
... quando do exame das contas do exercicio encerrado, para compa-
tibilizar a autorizagio com a execugo e conhecer dos custos dos planos
propostos.”

50. As contas publicas, todavia, sdo espelhos, por onde se evidencia a realidade
da atuagio estatal em determinado periodo. Crescem de vulto e complexidade
na razio direta em que se intensifica a intervengio do Estado no dominio
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econdmico e social. Sua importincia, no contexto dos elementos para a aglo
politica, ascende & medida que se acentuam, a par das fungdes que caracterizam
o Govérno como consumidor de parte do produto bruto nacional, para a pres-
tagdo de servigos tradicionalmente publicos, as de redistribuidor, por transfe-
réneias, da renda nacional, investidor em servigos de interésse coletivo para
0s quais seja precaria ou inexista iniciativa particular, e incentivador, em larga
escala, do desenvolvimento ¢ equilibrio do sistema econdmico. Transtormados,
hodiernamente, os or¢amentos publicos em instrumentos de planificagio, dada
a imprescindibilidade de coeréncia entre os programas fiscais ¢ or¢amentarios
e a politica econémica, os elementos sdhre a execugio assumem ndvo relévo
e especial significado.

51. Tédas essas ponderagdes levam a compreender que a analise parfamentar
das contas piblicas anuais, pela amplitude ¢ diversidade das operagoes envol-
vidas, nido deveria culminar em sé ato de aprovagao ou desaprovagio. Conciusoes
multiplas cabe ao Congresso extrair, sendo bésicas, primeiramente, as trés
seguintes, dispostas em silogismo:

a) sdbre a corre¢io das sinteses contibeis {apos, se for o caso, as
retificages e aditamentos necessdrios) e sobre abrangerem e
expressarem, com obediéneia aos critérios de classificagio impostos
pela lei e pela técnica, “as receitas e despesas relativas a todos
os podéres, orgios e fundos, tanto da administragdo direta quanto
da indireta”; '

D) sobre a regularidade das operagdes evidenciadas nas contas, ou seja,
de cada conjunto caracterizado de ingressos ou dispéndios, e nao,
por dbvia impossibilidade, de cada receita on despesa; inclusive,
de modo a excluirem-se de titulos caracterizadores de atuagio irre-
gu]ur_, as  OPETAGOCS  (jue merecerem ratificagdo parlamentar, ©
consequiente insergao sob titulos proprios; e vice-versa;

¢

—

a fixagio definitiva do valor de tédas as contas, e, portanto, dos
algnrisnms dos balangos, que, assim, passun a intangiveis, nos
termaos do art, 131, referido, do Regulamento Geral de Conta-
bilidade Publica.

52 Estas, por cxprimirem o resultado da apreciagio ¢ encerrarem o ciclo
orgamentario, deverfam, com rigor logico, por sua natureza declaratoria, tra-
duzir-se em decreto Tegislativo de homologagio dos balanges. inclusive, quando
fdsse caso. com pestrigdes, para os processos judiciais cabiveis. quer politico-
penais, quer civeis, quer puramente penais. A recnsa total de homologagio
s0 se justiticaria quando geral ¢ primario o desacdérto das contas, isto ¢, quando
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equivalesse ao crime de responsabilidade de ndo-apresentagio das mesmas,
circunstincia que, no Brasil, s6 poderia ocorrer em referéncia a unidades poli-
ticas minimas, de preciria organizagio administrativa,

53. As demais observagbes, atinentes 3 repercussio politica, administrativa,
econdmica e social da atividade financeira examinada, destinar-se-iam, inte-
grando ou néo, suplementarmente, o pronunciamento legislativo sdbre as contas,
a constituir:

a) atos prévios a procedimentos politicos-penais, administrativos, civeis,
ou penais, COmMoO por 'exemplo, providéncias para instauragio de
processos de impeachment, e penais comuns, em casos de malver-
sagdo de fundos, desvios de destinagio de créditos etc,;

b) atos de recomendagio de providéncias administrativas, econdmicas,
financeiras ou contdbeis;

¢) atos de indicagio de estudos para o aperfeicoamento da legislagio,
inclusive a serem empreendidos por comissdes parlamentares de
inquérito;

d) projetos de let que consubstanciassem medidas cuja necessidade se
tivesse evidenciado nas contas, ou nas pecas demonstrativas, expo-
sitivas (parecer prévio, relatdrios) e estatisticas a elas referentes.

{} Conclusio

54. Os subsidios doutrinarios e histéricos expostos, convergindo para o enten-
dimento de que a apreciagio anual das contas piblicas, pelo Poder Legislativo,
nio constitui, e jamais constituiu, fungio jurisdicional, mas sim procedimento
e contréle financeiro, estigio final do processo crgamentdrio, a revisdo genérica
dos objetivos désse instituto do direito puiblico, em suas origens e na atualidade;
e a descrigio das singularidades da adaptagio brasileira, contribuem para a
compreensao de que os novos textos constitucionais, especialmente as impre-
cisbes assinaladas (segdes ¢ e d, retro), tanto comportam a regulagio que
thes deu o Decreto-Lei n® 199, citado, diversa da que preponderava sob a égide
da Carta Politica anterior, quanto ainda admitiriam esta dltima. Sé é inconsti-
tucional, segundo doutrina assente e proclamada entre nés, 4 luz do exemplo
norte-americano, a norma de lei que contrarie frontal e incisivamente, e sem
a menor possibilidade de conciliagio, preceito da maior hierarquia.

55. Mesmo em interpretacio gramatical, inaplicdvel seria a recomendagio
de Carlos Maximiliano:

“Quando a nova Constituigio mautém, em algum dos seus artigos,
a mesma linguagem da antiga, presume-se que se pretenden nio
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mudar a lei nesse particular, e a outra continua em vigor, isto &,
aplica-se a4 atual a interpretagio aceita para a anterior.” (“Herme-
néutica e Aplicagio do Direito”, Ed. Freitas Bastos, Rio, 32 ed., 1941,
pag, 367).

56. ELfetivamente, embora semelhantes os textos anteriores, houve mudanga
de redagdo: a Constituiche de 1934 {art. 102, transcrito no item 39, 11, g) falava
em parecer previo “sobre as contas que o Presidente da Republica deve anual-
mente prestar’; a de 1946 {art. 77, § 4°, transcrito no item 39, 1, §), “sdbre
as contas que o Presidente da Repiblica devera prestar anualmente”; e a de
1967 (art. 71, § 2°, transcrito no item 12), suprimindo a palavra “devera”,
que chegara a constar do projeto do Govérno, exigin aquéle parecer “sobre
as contas que o Presidente da Republica prestar anualmente”, permitindo o
entendimento de gue éle se segue 4 apresentagio das contas ao Congresso,

em vez de antecedé-la,

57. Houvesse prevalecido a sugestio constante do anteprojeto de responsa-
bilidade da comissio formada pelos admirados juristas Levi Carneiro, Temis-
tocles Cavalcanti ¢ Orozimbo Nonato, no sentido de substituir-se apenas na
diseriminagio das atribuigoes do Presidente da Bepiblica, a expressio “prestar
contas etc,”, por “remeter anualmente ao Tribunal de Contas, dentro em sessenta
dias apds o encerramento do exercicio financeiro, ...” (art. 151, g, in “Anais
da Counstituicdo de 1967”7, Ed. Senado Federal, Brasilia, 1967, 1° vol, pig. 61),
nao teria cabimento a construgio em tela. Mas, ji em 1956, a dilatagio do
prazo {de que ¢ um minus a deslocacdo de seu inicio para data mais avangada
dentro do ano) em favor do Tribunal de Contas, inspirara trabalhos de reforma:

“O Tribunal de Contas dard parecer prévio, at¢ 19 de setembro, sabre
as contas que o Presidepte da Republica deverd prestar anualmente
ao Congresso Nacional.” {Projeto de Reforma da Constitwigio de
1946, elaborado por designacao do Ministro da Justica Nereu Ramos,
pela comissio composta dos eminentes juristas Santiago Dantas, Carlos
Medeiros Silva, Antdnio Gongalves de Oliveira, Francisco Brochado
da Rocha ¢ Hermes Lima, in “Arquivos do Ministério da Justica”,
vol. 58, junho de 1936, pag. 29).

58. Também se assimila ao instituto, & supressio, por revogagio expressa de
tdda a Lei n® 830, citada (art. 63 do Decreto-Lei n? 199, citado}, da regra
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de devolugio das contas ao Govérno, com o parecer prévio do Tribunal, para
encaminhamento ao Legislativo. A matéria, desde o século passado, era tratada
em térmos alicrnativos:

4

“Ce rapport parvient a ces organes soit directement, soit par Pinter-
mediaire du gouvernement, accompagné des comptes définitifs.”

(Adolph Wagner, ob. cit., pdg. 241).

3%. E Vicario, argiiindo o risco de omitir-se o Govérno italiano na remessa
das contas, apds instruidas pela Cérte de Contas, ao Parlamento, apontara
gue na maioria dos paises’ europeus, quando o érgio de contréle cxterno ndo
as cncaminhava diretamente ao Legislativo, sangdes cominadas ao Executivo
resguardavam o cumprimento da obrigagio (ob. cit., pag. 184)..

60. No Brasil de hoje, continvando a configurar crime de responsabilidade
do Chefe do Poder Executivo, a ndo-apresentagdo das contas anuais, e subsis-
tindo, ainda com maior nitidez, a posi¢io do Tribunal de Contas, como auxiliar
do Poder Legislativo, nada obstaria até que se considerasse em principio
atendida a obrigagao de prestar contas ao Congresso Nacional, com sua entrega
ao Tribunal de Contas, para os fins de direito.

61. Por tudo isso, considero extensiveis as contas anuais do Govérmo do
Distrito Federal, até que si.-ja editada legislagdo especitica, as normas do art. 29
da Lei Orgfinica do Tribunal de Contas da Uniiio (Decreto-Lei n® 199, vitado),
salvo num dnico ponto, que repute inaplicavel, enquanto nao o acolher o
Senado Federal: o da prévia apresentagio das contas ao Poder Legislativo, para
subseqiiente remessa ao Tribunal, a [im de que profira parecer. Opto, assim,
pela exegese, que, além de corresponder ao texto legal mencionado, methor
se ajusta ao art. 83, XVIII, da Constituigio, por respeitar a integridade do
prazo de prestagio de contas da Govérno. E divirjo, portanto, em parte, do
eminente Relator, respondendo & consulta com o esclarecimente de que a
apresentagao dos balangos deve fazer-se até 30 de abril de cada ano, ao Tri-
bunal de Contas do Distrito Federal, que, comunicard o fato ac Senado Federal
e, dentro de sessenta dias, emilird seu parecer sdbre o0s mesmos, encami-
nhando-os, em seguida, & apreciagdo parlamentar.

Sala das Sessﬁés, 29 de fevereiro de 1968. — Lwuiz Zaidmann, Ministro-
Substituto.

(*) O Tribunal, nn Sessdo indicada, e por maioria de votos, decldiu responder & consulta
com o esclarecimentio, nos térmos do voto do Relalor, Ministro-Substitutn Jesus da Paixfio
Rels, de que as contas anuals do Prefeito do Distrito Federa! teriam de ser apresentadas,
a0 Senado Federal, até o dia 30 de nbril, j4 com o parecer da Corte, ¢ de que esta devoris,
conscqlUentemente, Tecebé-las até 1° de margo anterior.





