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ANTECEDENTES HISTORICOS

Nao é de hoje que se discute a necessidade ¢ importdncia dos Tribunais de
Contos.

1a o saudoso professor da Faculdade de Direito do Recife, José Soriano de Souzg,
em sey livro “Principios Gerais de Direito Piblico e Constitucional”, salientando que
a importdncia do Tribunal de Contas resultava o um fempo do seu cardter constitucio-
nal e do fim a que o destinou a Constituigdo, & que a necessidade e o valor de Tribu-
nois desse natureza eram reconhecides, desde fonge tempo, em todes os poises civili-
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zados, ocrescentava que alguns escritores descobrem até na legislagdo romana a ori-
gem desses drgdos, enxergando especialmente nos Tabolarii ¢ Numerarii um embrido
dos mesmos.

Da mesma ferma, lembra que, na Franca, desde 1256, os éditos de Luis IX fazem
mengdo de uma instituicdo chomado chambre de comptes; que, na Inglaterra, desde
os tempos dos reis normandos, existiv um Tribunal de Justica em matérie de finangas
chamadoe Echiquier, composto de um certo nimero de bardes feudais (barons of the
Echiguier); que, no Prissio, desde 1824, se organizou um Tribunal semelhante, gue
foi modificado em 1872, para se reorganizar em 1876, com o titulo de Tribunal de
Contas do Império da Alemanho; e que, no Wilia, desde 1807, existiv o Régio Corte
de Conti, organismo gue sycedera a outros e que veio, em 1849, a ser modelado pelo
do Bélgica,

NO BRASIL: QRIGENS, CRIACAO, CONCEITO

No Brasil, coube a Rui Borhosa, come Ministro do Fazenda, no Governo Prows-
sorie, o iniciativa do Decreto-lei n.? 966-A, de 7 de novembro de 1890, que criov o
Tribunal de Contas da Unifo, loge depois instituido, ou melhor, mantido na Consti-
tuicdo de 1897,

Rui foi um dos maiores propugnadores do Tribunol de Contas. Justificando e
defendendo suo criacto, ele escrevia: “Faltava ao Governo coroar o sua obra com @
mais importante providéncia, gue umao sociedade politica bem constituida pode exigir
de seus representantes. Refiro-me & necessidade de tornur o orgomento umo insti-
tuigfio invicldvel e soberana... Nenhuma institvigio é mais relevante, para o mavi-
mento regular do mecanisme administrative e politico de um pove, do que a lei or¢a-
mentdrio. Mos em nenhuma também hd maior facilidade aos maois graves e perigosos
obusos. .. Cumpre acautelar e vencer esses excessos, quer se tradvzam em atentados
contra o lel, inspiradas em aspiragdes opostas ao interesse geral, quer se originem
(e estes sdo, porventura, os mois perigosos) em aspiragdes de utilidade poblica, néo
contidos nas raias fixades o despesa, pela sue delimitogdo parlamentar. Tal foi
sempre, desde que os orgomentos deixaram de ser Vétut du Rei, o ampenho de todos
os nagdes requlormente orgonizadas... E o sistemo de contobilidode orgamentdria
defeituoso no sew mecanismo e fraco no sug execugdo. O Governo Provisério reco-
nhecev a urgéntie inevitdvel de reorgunizd-lo; e acredita haver lancado os fundo-
mentes paro essa reforma radical com a eriagoo de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermedidgric & odministragdo e & legislatura, que, colocado em posigao
outbnoma, com airibuicdes de revisdio e julgomento, cercado de gorantias contra quais-
quer omeoagas, possa exercer as suas fungdes vitois no organismo constitucional. . .
So wssim o or¢emento, passando, em sug execugdo, por esse cadinhe, Yornarse-G ver-
dodeiramente essa verdode, de aue se fale, em vio, desde que neste pais se inaugu-
rarom assembléios parlamentares”.
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No entanto, essa idéia de ura Tribunal de Contas, enire nés, vem de longa data.

Em 1824, no Senodo do Império, o Visconde de Barbocena e José Inacio Borges
apresentavam projeto o esse respeitc, o qual foi combatide por Manoel Jacinto No-
gueira da Gama, Conde e leyo depais Maraués de Boependi,

Alguns anos depois, em 1845, Mangel Alves Branco, entdo Ministre do Fazenda,
de “gronde competéncia e prestigio”, propds o organizacdo de um Tribunal de Contas
que, ‘‘sobre exercer fiscolizago financeira, apurasse o responsobilidade dos exatores
do Fazenda Piblico, com o poder de ordenor u prisdo dos desobedientes e contu-
mazes e de julger @ revelia as contas que tivessem de prestar”.

Diz Pontes de Mirondo gue, se hem a idéio volvesse com Fimenfe Bueno, Sil-
veira Martins, o Visconde de Ouro Preto e Jooo Alfredo, o Império ngo possuiu o sev
Tribunal de Contas.

Todavia, Pimenta Bueno, onalisonde nossas instituicdes mendrguicas, em seu gran-
de livro “Direito Publico Brasileiro”, insistic no aludido Tribunal, assim se expressan-
do: “... é de suma necessidade o criongao de um Tribunal de Contas, devidamente orga-
nizado, que examine e compare a fidelidade dos despesas com os créditos votados,
as receitas cem os leis de imposto, que perscrute e siga pelo testemunho de do-
cumentos auténtices, em todos os seus movimentos, o oplicagdo e emprego dos valores
do Estodo e que, enfim, posso assequrar o recitdade e lenalidode das contos. Sem
esse poderoso auxilior, nodo conseguirdo as Camaras”.

Tombém o Visconde do Uruguei, no sey meritoso livro “Estudos Praticos sobre
a Administragao das Provincios no Brasil”, frisava que “ndo pode haver orcamento
que mere¢o esse nome, sem ctonfos”, naturalmenie fomaodos com brevidode, periddica
e regularmente,

Per sua vez, Jodo Barbalho, comentande o Constituigde de 1891, enfatizava que
o Tribuna! de Contos ero uma das grandes e indeclindveis melas do mecanismo gover-
namentai. € parecendo muite desconfindo em relogdo co poder administrativo, arre-
metova referindo-se dquele Grgdo: “Aconselha-o bem entendida previsdo de abuses,
dado o conhecido pendor que tém os governos para se alargar nas despesas. Exige-se
a autenomia da instituigdo c¢riada confro essa tendéncia fatal ao contribuinte e rui-
nosa dos finangas da Estade™,

Se esto é a opiniac de antiges estudicsos e tratadistos, o & também de {uristas
da ctualidade e do mojor expressao infelectycl, o exempio do Professor Pinfo Fer-
reire, cotedratico da Universidade Federal de Pernombuco.

Ele assim define o Tribunal de Contas, uma instituicdo Gtif e proveitasa, drgao
ymparcial, acima das pulsacdes emativas dos partidos politices, auxiliendo o governo
no exome e prestagdo de contos, tendo assim uma vive impertdncia no regime cons-
titucienal moderno.
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LUTA PELA PRIMAZIA DAS FINANCAS POBLICAS. CONTROLE PARLAMENTAR
DAS FINANGAS. QUTRAS FORMAS DE CONTROLE

£ o Tribunal de Contas um érgbo da maior rejevincia paro o administregdo ¢ o
methor desempenhe do sistema democrético.

As origens do regime, vamos enconird-lgs, sem dividu, no luta do pove pora
distinguir as finangas do Estado das finangas do Rei.

Essa causa financeira — e o luta que provecou — vels, com o tempo, a trans-
ferir a soberanin nacional do absolutismo dos monarcas para o vontade do povo.

Seus marcos iniciais, podemos defrontd-los na ontign Magne Certg Inglesa, na
"Petition of Rights” e “Bill of Rights”. O principic defendids nessas oportunidades
era o do proibicio de novos impostos a serem criados pelo monarca sem audiéncia
e consentimento do pove, ou, uo menos de inicio, dos bardes feudais.

A luta pela primozic e controle das finangas piblicas entre o parlomento e os
Reis conduziu dessa maneira ao Estade democrdtico. "0 fundamenta, peis, do con-
trole parlumentar das finangas consiste numa manifestacdo de soberonia popular
exprossa otravés dos poderes de fiscalizagdo e controle de sua representacdio legis-
iativa”,

0 controle orgamentdrio ¢ financeiro, direls ou indireto, interno ou externo, de
carater administrativo, jurisdicional ou parlamentar, qualquer que seje o formo gque
ele revista, é, sempre, originoriomente de indole politica.

Sylvio Santes Faria, no ensaio intitulado de “Controle das Finangas Piblicas”, foz
um sstude magnifico sobre a evolugdo das finangas classicas do Estado até o orga-
mento, onde & possivel, otravés do principio da unidade, um controle mais efetivo
das autorizagdes financeiras, Para ele, o impossibilidade de o Legislative intervir dire-
tamente nas atividodes administrativas determinou o aparecimento de sutras formos
de controle financeire que ndo parlamentar, Pode-se ~ acrescenta — num esforgo de
indugdo, dizer que todos os outros processos, sejam quais forem, representam formas
subsididrias do controle pelo parlamento, a quem compete originoriamente o fung¢do

eminentemente politico de saber do desting dodo pela Administragdio aos tributes
arrecadados por avtorizago suo e o serem empregados em despesas fixadas também

ng orgumento. Em alguns paoises, anoto ele ainda, como a Inglaterrn e os Estados
Unidos, verifica-se a consolidogdio do controle jurisdicional e politico nos érgdos legis-
lativos. Em outros, porém, o controle jurisdicionol constifui-se através de um &rgdo
préprio, considerade auxiliar importante do Legislativo.

O TRIBUNAL DE CONTAS E O CONTROLE TECNICO. COMPETENCIA

Os Tribunais de Contos surgiram da necessidade de estabelecerem-se hases novas
para a fiscalizegho da execugdo orgamentdria. Surgirom desse conveniéncio de em-
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prestar um caréter técnico ao oludide controfe, “sejn ele preventivo, como na Bél
gica, sejo repressive, oy, ainda, misto, como @ o coso brosileiro”.

E das suas afribuigdes atuar ora como 6rgde de fiscolizaglo financeira, como
no coso da figura do registro ou de sua recusu, ou de auditoriu; ora como orgdo
judicante, guando julga as contas dos responsdveis por dinheiros e bens piblicos e
em que suas decisdes tém forga de sentengus; come érgde normativo e de erientagdo,
quando, por exemplo, elabora seu regimento inferno e ¢ de sua secretaria, ou me-
diante instrugdes expedides o reportigdes e funciondarios; e ainda como drgdo con-
sultivo ¢ de informagdo, ao emitir parecer prévio, acomponhade de relatério, sobre
os contas que o Executive deve apresentar anvalmente s Assembléias politicas, e
informegdes e pareceres outros a respeito de consultas formulodas pelo Legislativo,
pelo Executive e entidades autdrquicas.

NOVAS ATRIBUICOES

A Constituicdo Brosileira de 1967 ndo maois se refere oo sistema de registro
prévio para qualquer ato de adminisiracde piblica, de que resulfosse obrigacto de
pagomento pelo Tesouro, ou por conto deste. Talvez, pelo circunstiincia de vir esse
sistemo merecendo criticas de estudiosos e de ministros dos Tribunais de Cantaos,
orp porgue, na prdtica, nfio se exercitasse sento sobre uma percentagem minima
das despesas, oro porgue pudesse implicar numa diminvigdo do ritme de trabalho da
administragdo, sacrificando, por essa forma, um processo, porventura mais rdpide,
conforme o5 necessidades e interesses do servigo poblico.

Em compensagdo, receberam as Cortes de Contas atribvigoo novo, que lhes em-
presta umga gronde forco: o desempenho das fungdes de auditorie finonceira e orgo-
mentaria, que serd exercida sobre as contas dos unidedes odministrativas dos trés
Poderes, que, paro esse fim, deverfo remeter demonstracdes contabeis oo Tribunal
de Contas, a que caberd reclizar as inspegdes necessdrias.

Qutra inovagdo da Constituigdo de 1967 é o de que o julgamento da legalidade
das oposentodorios, reformas e pensbes contemploré apenas as concessoes iniciais,
noo dependendo do decisdo dos Tribunais de Contas as melhorias posteriores.

Em relag@o oos Municipios, serd metive pora infervencdo neles o fato de o
administragde municipal ndo prester contas a que esteja obriguda, na forma da lei.

Com a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, foi umpliada a
competéncie dos Tribunais de Contas estaduais.

0 controle externc do Cdmara Municipal passa o ser exercido com o ouxilio
das mencionadas Cortes ou de érgao estaduval a que for atribuida essa incumbéncia.
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Ao Tribunai cobe, ainda, emitir um parecer prévio sobre as contas que o Pre-
feito deve prestar anualmente e, somente por decisGo de dois tergos dos membros
do Cdmara Municipal, deixard de prevalecer o oludido parecer.

Por outro lodo, somente poderdo instituir Tribunais de Contas os Municipios
com populagto superior a dois milhdes de habitantes e renda tributdria acima de
quinhentos milhdes de truzeires navos.

POSICAQ ENTRE OS PODERES

Com esso soma de ofribuigdes de vocogde tao diversa, curioso € situd-lo no
sistema dos poderes. Pontes de Miranda preocupu-se com o assunte, indogundo e
respondendo ao mesme tempo: Orglio do Poder Executivo? Nao. Fiscaliza o Poder
Executivo, Se admitirmos que coopera com ele, serd exterior tal cooperagdo, delimi-
tadora, cerceante, restringente, Orgéio do Poder Judiciario? Sim, se bem que de modo
especial, como fungao. Como Orgdo, nGo, embora de semelhante composigdo. Grgdo
do Poder [egislativo? Em parte, Grgdo do Poder Judicigrio, sui generis; Orgdo também
sui generis do Poder legislativo; e conclui oguela autoridade: Criagdo posterior 4
teoria da separa¢io dos poderes e fruto do pratico, destoa das linhas rigides da
tripartigdo.

De modo semelhante argumenta Agnello Uchéa Bittencourt:

“Poderse-G, talvez, dur-lhe, também, o qualificagio de érgio wuxiliar do
Poder Judicidrio, ums vez que funciong, em motéria de contas, como ins-
tancia necessdria, cujos decisbes se tornam indispensdveis, constituindo pre-
judicial para o inicio de certus agbes... NGo se infegra, muito menos, no
Poder Executivo, a que deve fiscalizar... Niio é também Poder Legislativo,
embora certa suberdinacdo funcional, nde hierdrauica. Nao o & material-
mente, visto que ndo legisla; ndo o & formalmente, porgue assim ndo o
considerou a Constituigdo.”

E diz Castro Nunes:

“Se o institufo estd enfre os poderes é que a nenhum deles pertence pro-
priamente, nem co Juditidrio, nem 4 Administragbo como jurisdicto subor-
dinada, porque, |G entdo, seria absurdo que pudesse fiscalizar-the os atos
financeiros; nem mesmo oo legislotivo, com o qual moantém afinidades.”

Talvez por isso é que a Constituigdo italiona o tenha qualificads como érgde
auxilior do Repiblica — da Repiblica, e nao deste ou daquele de seus poderes; e
a Constituigdo Brosileira de 1934 o hojo definido como “érgfio de cooperagde nus
atividodes governamentais”.
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