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1. Controle financeiro externo

Se a propria Administragfo interessa verificar o modo pelo qual se
realizam os gastos piblicos, na atividade de seus varios 6rgdos, de maior
relevo entdio se configura a fiscalizagio efetuada por poderes ou entidades
estranhas & estrutura interna da Administragdo, em virtude da possivel
independéncia com que a realizam. Segundo afirmagtes da doutrina, o
controle financeiro externo da Administragdo caberia ao Poder Legislativo.
Assim, na ligdo de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, “tradi-
cionalmente o Legislativo é o poder financeiro. De fato, &s cAmaras, ditas
legisiativas, por tradicfio ou data do medievo, compete autorizar a cobranca
de tributos, consentir nos gastos pdblicos, tomar contas dos que usam do
patrimdnio geral. Na verdade, o poder financeiro das cimaras é histori-
camente amterior ao exercicio, por elas, da fungio legislativa” (1).

(1) Curso de Diregito Constitucionel, 18* ed., 1980, p. 138.
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Mas, nos ordenamentos do mundo ocidental, nem sempte o Poder
Legislativo realiza dirctamente a fiscalizagio financeira da administragdo
e nem sempre cabe-lhe a “dltima palavra” no assunto. Comum é a invo-
cagdo das dificuldades que teria o Legislativo, &s voltas com tarefas poli-
ticas, de cumprir adequadamente a fungio de controle financeiro, pelo
cardter técnico ¢ complexidade crescente de que se reveste. Entdo, atribui-se
a tarefa a entidades denominadas Tribunais ou Corte de Contas, cuja natu-
reza juridica varia conforme o otdenamento, variando, por conseguinte,
seu vinculo com o Poder Legislativo no tocante a independéncia das deci-
soes finais do procedimento fiscalizador. Tanto se encontra a situagdo em
que o Legislativo tem a ““ultima palavra”, como ordenamento em que o
Tribunal de Contas configura jurisdi¢do e praticamente ndo mantém vinculo
com o Legislativo.

No Brasil, em que o Tribunal de Contas, em todos os niveis, ndo atua
com plena independéncia, registra-se insatisfagdo a respeito do seu desem-
penho, notando-se descrédito da populagdo em geral ¢ queixas de seus
préprios integrantes.

Assim, o Ministro do Tribunal de Contas da Unido, VICTOR DO
AMARAL FREIRE, no artigo “Q Tribunal de Contas ¢ sua Jurisdigao”
(Revista do Tribunal de Contas do Rie de Janeiro, junho de 1982,
pp. 35-52), refere-se & necessidade de substituir a preocupagio do tostdo
pelo controle do milhdo (pp. 43 e 51}, propondo uma série de medidas
para tornar eficiente e eficaz o controle do Tribunal de Contas.

QO ilustre Professor JOSE LUIZ DE ANHATA MELLO, com sua vasta
experiéncia como consetheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Paulo, tece as seguintes consideragGes, em sua obra Tribunal de Contas
do Estado de Sdo Paulo — Pesquisa e Atuagdo, 1984:

(11

. 0 que se vé é esse panorama contristador de os Tribunais,
no tocante 3 administra¢do direta e centralizada, ndo serem mais
que acompanhantes, e sem forga, da realizagio da despesa™ (p. 11);
“ndo resta diavida de que diante do espetdculo triste emt que se
encontra a fiscalizagdo financeira...” (p. 14); “ao invés disso,
ficamos em meio do caminho, assinamos prazos, sustamos atos
se o chefe do Executivo ndo ordenar o contrdrio, e na hipdtese
de contratos, onde mais alto se fazia sentir a nossa atuagéo, fica-
mos aguardando a palavra do Legislativo, que se néo se fizer
ouvir, como sée acontecer, imitil e insubsistente serd a nossa
atividade” {(p. 34); “por ora caminhamos dentro de nossa trilha
constitucional, auxiliares de um Legislativo combalido ¢ com fun-
¢do secunddria na nossa vida pidblica. As maiores criticas que
nos sdo dirigidas ndo sfo motivadas pela nossa inércia e pela
nossa omissdo, mas sim pela auséneia de ferramentas de trabalho
e por um completo descaso e desconhecimento das nossas forgas
e de nossa atividade possivel” (p. 44).
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Ao estudar questdes relativas ao controle da Administragio Publica
na América Latina, o argentino AGUSTIN GORDILLC afirma o seguinte
a respeito dos Tribunais de Contas e outros organismos andlogos de fisca-
lizacao externa:

“Consideramos, com base na experiéncia de nossos paises,
que estes controles sfo inaptos para produzir mudanga de men-
talidade, de atitudes, de comportamentos ¢ crengas; ao contririo,
podem estar retroalimentando o sistema coadjuvando a crescente
regulamentagéo da atividade piblica, realgando a formalidade em
detrimento da eficdcia” (3).

Para methor reflexdo sobre os problemas relativos ao controle reali-
zado pelo Tribunal de Contas no Brasil, serao estudadas antes as modalida-
des do controle financeiro externo, as caracteristicas fundamentais dos Tri-
bunais de Contas ou érgdos andlogos em alguns ordenamentos estrangeiros.

2. Tipologia do controle financeiro externo

A doutrina patria menciona habitualmente trés modalidades tradicio-
nais de fiscalizacdo financeira, de acordo com ¢ momento, em relagdo & me-
dida controfada, em que se realiza. Assim, JOSE CRETELLA JUNIOR (%)
e CARLOS S. DE BARROS JUNIOR (*) apontam o tipo italiano, o tipo
belga e o tipo francés. O tipo italiano ¢ o tipo belga consistem em fiscali-
zagdo efetuada antes da realizag@o da despesa; no modelo italiano o veto
prévio acarreta impedimento, absoluto ocu relativo, 4 despesa, no sentido
de proibir ou suspender, respectivamente, o ato submetido ao controle
(veto absoluto ¢ veto limitado). No modelo belga s6 ocorre veto limitado,
configurando, entdo, fiscalizagdo prévio admonitéria, como afirma CAR-
LOS 5. DE BARROS JUNIOR (*). O tipo francés caracteriza-se pela fis-
calizag@o a posteriori, aps a realizacio da despesa.

Quiro critério para distinguir os controles financeiros exiernos diz
respeito ao 6rgio encarregado de realizd-los, apontando-se a fiscalizagdo
efetuada por Tribunais ou Cortes de Contas, portanto, entes colegiados ¢ a
fiscalizagdo atribuida a ¢rgdo singular, como ccorre no ordenamento inglés.

E no elenco dos ordenamentos do mundo ocidental, diferenciam-se,
de acordo com a natureza dos entes de contas, aqueles que tém natureza
jurisdicional, como é o caso da Francga e aqueles dotados de natureza admi-
nistrativa, como ocorre na Espanha.

(2) Problemas del Control de la Administracion Publica en América Luating,
1981, p. 79.

(3) Tratedo de Direito Administrativo, vol. VI, pp. 105-110.
@) Compéndio de Direito Administrativo, vol. II, 1969, pp, 138-145.
(5) Compéndic de Direito Administralivo, vol. II, 1969, p. 139.
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3. O Tribunal de Contas na Itdlia

O Tribunal de Contas (Corte di Conti) italiano realiza controle prévio
e controle posterior.

Submetem-se ao controle prévio: @) os decretos do Chefe de Estado,
sob o aspecto da legalidade e sob o aspecto financeiro, quando importem
despesa; ficam isentos do controle os decretos relativos ao exercicio de
atribui¢bes politicas do Governo (ex.: nomeagdo de Ministros, dissolug@o
do Parlamento etc.); b) os decretos ministeriais que importem despesa e
para 0s quais exista norma que os sujeite ac controle da Corte, incidindo
igualmente sobre o aspecto financeiro e de legalidade genérica (°). Segundo
ALESSI, para fins do controle 0 Ministério competente remete & Corte o
ato, acompanhado dos respectivos documentos; se o ato for considerado
legal, ¢ registrado e sobre o prépric ato é aposto o visto; se eivado de
ilegalidade, é remetido ao Ministério com as observagGes cabiveis; se o
Ministério insistir no registro ¢ o Conselheiro de Contas a quem fora
distribuido o processo insistir em seu ponto de vista, a secio emite pro-
nunciamento; se esta também recusar registro, o Ministro tem a possibili-
dade de submeter o ato ao Conselho de Ministros, o qual pode solicitar
que a Corte se pronuncie em sessdo tfinica; quando o conflito perdura, a
Corte é obrigada a registrar com reserva, o que significa que o ato pode
ser executado sob a responsabilidade politica do Ministro e do Governo:
para tal fim, a Corte de Contas deve comunicar, quinzenalmente, ao Par-
lamento o rol dos registros com reserva, para que o Parlamento possa
avaliar sob o aspecto politico se existem graves razbes de interesse piblico
que tornem imprescindivel a execugdo de ato ilegitimo (). Alguns atos,
por disposi¢io de lei, nfo admitem regisiro com reserva: @) empenhos e
ordens de pagamento quando violem a lei de orgamento; b) os atos de
nomeagio e promogao de funcionérios de qualquer categoria, quando ultra-
passem o quadro existente; ¢} as ordens de crédito ou adiantamento a
favor de funciondrios delegados, quando emitidas além dos limites esta-
belecidos pela lei (%),

A respeito do sistema de fiscalizagdo prévia da Itilia o Ministro
VICTOR DO AMARAL FREIRE, do Tribunal de Contas da Unifo, no
artigo “O Tribunal de Contas e sua Jurisdigio” (Revista do Tribunal de
Contas do Rio de Janeiro, junho de 1982, pp. 40 e 41), informa que a
maijor parte dos gastos piblicos na Itdlia, desde 1946, se realiza no regime
de adiantamento, procedimento que impede o controle preventivo, predo-
minando, assim, ¢ controle a posteriori, e conclui que “o registro prévio
na Itdlia, que influiu em legislagdo brasileira jd abolida, ndo mais existe,
foi substituido por técnicas controladoras mais modernas”. A doutrina ita-
liana, no entanto, continua a mencionar a fiscalizacgo prévia, nos termos

(6) ALESSY, Principi di Diritto Amminisirativo, vol. I, 1078, pp. 150-151.
(1 ALESSI, Principi di Diritlo Amminisirativo, vol. I, 1978, pp. 151.152.
(8) ALESSI, op. cit, p. 152

104 R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 108 oyt./dez. 1990



acima expostos, o que nos leva a concluir que esse controle ocorre, mas
de forma atenuada.

Embora famoso pela fiscalizacio prévia, o Tribunal de Contas italiano
efetua controle ¢ posteriori, sob os aspectos financeiro e contébil,

H4 um controle geral sobre toda a gestdo financeira do Estado, por
meio da prestacio de contas geral. Segundo GIANNINI, as prestacfes de
contas gerais, devidas por todos os entes pdblicos, sdo atos financeiros com
os quais os érgios do governo ¢ da administragio operacional de um erte
publico submetem ao juizo de outros érgiios a exposiciio analitica da gest@o
financeira exercida no exercicio financeiro procedente (®). A prestagio de
contas do Estado é apresentada pelo Ministro do Tesouro até 30 de junho
de cada ano e apreciada pelas SessOes reunidas em Sessdo dnica do Tribunal
de Contas, que deve emitir juizo técnico de conformidade ou ndo confor-
midade; a Corte expede também relatério com manifestacdes criticas sobre
disfungbes da administracio; com esse relatério, segundo GIANNINI, o
controle da Corte torna-se substancial, ndo sendo propriamente de gestio,
nem controle meramente contabil; a decisio de conformidade ou nao
conformidade e o relatério sao encaminhados ao Parlamento, ao qual com-
pete a aprovaciio da prestagio de contas geral (1),

Para GIANNINI, a prestacdo de contas geral existe em fun¢do de um
juizo sobre a gestdo do or¢amento; além do mais, informa a respeito da ex-
pericncia da gestio efetuada, em vista das escolhas para o orgamento futu-
ro; ou seja, a prestacdo de contas geral deveria trazer elementos para pro-
piciar modificagbes do orgamento e até alteracGes de normas substanciais;
mas, na pratica, a experiéncia nao é positiva, nunca o Parlamento utilizou
a prestacdo de contas para 0s orgamentos posteriores e para o controle da
Administrago ¢ do Governo; o Parlamento ndo toma em consideracio a
prestagdo de contas do Estado, que aprova com muito atraso, por vezes
ultrapassando o periodo da Legislatura (1),

A Corte de Contas realiza também fiscalizacio sobre a gestdo finan-
ceira de entes subvencionados pelo Estado, repartidos em duas categorias,
nas quais podem estar incluidas empresas estatais: @) os que recebem con-
tribui¢bes periddicas do Estado ou que tém autorizagio para ordenar im-
postos, taxas ou contribuicbes ou aqueles aos quais tais receitas sio des-
tinadas; b) os entes para os quais o Estado contribui com acréscimos ao
capital, servigos e bens ou mediante concessio de garantias financeiras;
os primeiros sujeitam-se ao controle sucessivo, mediante remessa & Corte
de prestagdo de contas e orcamento do exercicio; os segundos, além do
controle sucessivo, recebem fiscalizagdo concomitante, pois um magistrado

(9)  [Istituzioni de Diritto Amminisirativo, 1981, p. 600.
(10) GIANNINI, op. cit, pp. 600 e B0,
(11 Istituzioni di Diritto Amministrative, 1981, pp. 601 c 605 (nota 8).
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da Corte de Conias assiste &s segOes dos érglos de administragdo e con-
trole (*¥).

Além do controle sucessivo geral, a Corte de Contas exerce controle
sucessivo especial sobre atos dos agentes contdbeis. Nessa fungdo a Corte
de Contas tem natureza jurisdicional, sendo estudada pela doutrina como
jurisdicdo administrativa especial (*®). De acordo com ALESSI, nessa ma-
téria a jurisdigdo da Corte de Contas é exclusiva, plena e inquisitéria
(“sindicatéria’™); exclusiva, no sentido de que lhe cabe apreciar todas as
questdes nas matérias de sua competéneia, o que exclui desse dmbito qual-
quer outra autoridade jurisdicional, de modo particular a autoridade judi-
cidria ordindria ¢ o Conselho de Estado; por orientagdo jurisprudencial
conhecem, além das questSes principais expressamente atribufdas to-
das as questGes prejudiciais ou incidentais; é plena porque nas matérias
de sua competéncia conhece questbes de direito e de fato e porque pode
pronunciar decisbes declaratérias, constitutivas ¢ de condenagéo; é inqui-
sitéria (“sindicatdria) porque ndo se vincula a decisSes administrativas
anteriores, nem a argumentos invocados pelas partes (*4).

As fungbes jurisdicionais da Corte de Contas se exercem nas seguin-
tes matérias:

a) prestagio de contas dos agentes contébeis, af incluidos: 1) os
agentes encarregados, a qualquer titulo, de arrecadar as vérias entradas
do Estado ¢ recolher as somas do tesouro; 2) todos 0s que recebem dinhei-
ro do Estado a fim de realizar pagamentos por conta deste; 3) todos os
depositérios de géneros, objetos e materiais pertencentes ao Estado; 4) to-
dos aqueles que, mesmo sem autorizagdo legal, desempenham fungBes pré-
prias dos érgdos administrativos e arrecadam somas pertencentes ao Estado
(agentes contdbeis de fato) (*F);

b) responsabilidade contdbil ¢ patrimonial dos agentes piiblicos;

¢) recursos do interessado em matéria de aposentadoria dos funcio-
narios pablicos;

d) litigios referentes a relagdes funcionais dos agentes da prépria
Corte de Contas.

No tocante ao juizo de contas, inicia-se com 2 remessa & Corte de
Contas da prestagio de Contas; um membro do colegiado é designado
relator, também com poderes de instrugfio; se o relator verifica a regula-

(12) LANDI e POTENZA, Manuale di Diritto Ammanuistrativo, 1978, p. 377;
GIANNINI, Istituzioni di Diritto Amministrativo, 1881, p. 164; FRANCESCO
VITO, Controle da Empresa Puablica, in RDA n? 60, abr./jun. 1860, p. 425.
(13) Cf. ALESSI, Principi di Diritto Amministrativo, 1978, vol. II, pp. 955-970;
GIANNINI, Istituzioni di Diritic Amministrativo, 1981, pp. 598-805; ¢ LANDI e
POTENZA, Manuale di Diritto Amministrativo, 6* ed., 1978, pp. B29-838.

{14) Principi di Diritto Amministrativo, vol. II, 1878, pp. 956-951.

(15) ALESSI, Principt di Dirifto Amministrativo, vol. II, 1978, pp. 958-959.
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ridade, o Presidente da Segdo, depois de ouvida a Procuradoria Geral e
esta se manifestar no mesmo sentido, aprova a prestagio de contas. Se
o relator ou a Procuradoria apontam irregularidade, ¢ fixada audiéncia
perantc a Segdo, € o agente contibil pode oferccer defesa; a sentenca
da Corte pode ser de aprovagiio ou de condenagdo, podendo o agente,
neste caso, apresentar recurso 3s Se¢Ges Reunidas.

Junto & Corte de Contas atua a Procuradoria Geral, que representa
o Ministério Piblico, com fun¢Bes de fiscal da lei e de representante dos
interesses patrimoniais do Estado.

Caso o agente contdbil ndo apresentar contas no prazo legal, ou a
Administragdo compila, de oficio, os dados de que dispSe e remete & Corte
ou o Procurador-Geral provoca da Corte a edicdo de atos com fixagio
de prazo ac agente; ndo desatendido o prazo, a Corte pode impor multa
ao agente pelo atraso, determinando que a Administragdo realize a compi-
lagdo, as expensas do agente.

A condenacéo do agente importa a exigéncia de pagamento de impor-
tincia correspondente ac que na prestacio de contas for considerado irre-
gular. O procedimento contencioso pode ser evitado em razio do chamado
“procedimento monitério”; se for verificada irregularidade até determi-
nado montante, o Presidente, ouvido o Procurador-Geral, pode determinat
ao agente o pagamento do débito, mediante ciéncia ao mesmo; a concor-
dincia deste acarreta a emissdio de ordem de pagamento que tem forga
de titulo executivo.

Compete ainda & Corte de Contas italiana, no &mbito de suas fungBes
jurisdicionais, a verificacio da responsabilidade cont4bil e patrimonial dos
agentes puiblicos (responsabilidade por dano ao erario, segundo GIANNI.
NI} (**). A iniciativa pertence ao Procurador-Geral, mediante solicitagio da
Administragdo ou por elementos colhidos de outras fontes. Por iniciativa
também do Procurador-Geral, a Corte de Contas pode determinar, por
ato motivado, seqiiestro de bens mdveis ¢ imdveis do indicado. O proce-
dimento é contencioso, nos moldes do julgamento de contas. Ao reconhe-
cer a responsabilidade, por dolo ou culpa, a Corte condena o agente ao
ressarcimento, superiores hierdrquicos que, por dolo ou culpa, deixararn
de efetuar a dentincia & Procuradoria Geral apés conhecimento dos fatos.
Nesse dmbito também ¢é admitido o “procedimento monitdrio™, j4 refe-
rido, assim como &s SegGes Reunidas.

Cabe-lhe também exercer a jurisdi¢do sobre alguns aspectos da apo-
sentadoria dos funciondrios piblicos: recusa da Administragdo em con-
ceder aposentadoria e proventos inferiores aos que o funciondrio tenha
direito. Nas duas hipéteses inicia-se o processo mediante recurso do inte-
ressado. Julga ainda recursos interpostos pelo Procurador-Geral quando
este considera lesivo ao erdrio ato relativo a aposentadoria de agente pi-
blico.

(16) Istituzioni di Diritto Amminisirativo, 1981, p. 51l
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Por fim, exerce a Corte de Contas italiana a chamada “jurisdicéio
doméstica” (17), pois em Segdes Reunidas julga recursos referentes a litigios
funcionais dos seus funciondrios e magistrados, os quais, desse modo, fo-
ram retirados da competéncia do Conselho de Estado.

Como se deduz, a Corte de Contas na Itdlia, diferentemente do que
se divulga, ndo exerce somente fiscalizagdo prévia sobre a Administragdo
Piblica, mas na qualidade de jurisdigio administrativa especial realiza
controle @ posteriori da gestio financeira, competindo-lhe ainda a apuracao
e julgamento da responsabilidade contsbil e patrimonial dos agentes plbli-
cos. Embora dotado de melhores e mais eficazes meios para realizar a fis-
calizagio financeira, também enfrenta dificuldades. De acordo com obser-
vagdes de GIANNINI, “o juizo de contas permanece um instituto primi-
tivo ¢ néo racional, dificilmente ajustdvel também com remédios legisla-
tivos; por outro lado, transformado em juizo por amostragem, tornou-se
substancialmente um controle administrativo (**}. Em outra passagem, o
mesmo autor aponta outra questdo: “os juizos de contas, como jurisdigéo
contdbil, configuram instrumentos ambiguo e desproporcionado, porque
os prejuizos s finangas pdblicas n#o provém dos agentes contébeis, meros
executores, mas dos grandes ordenadores de despesa e ndo existem veri
ficagGes substanciais das despesas ordenadas (como demonstram os repe-
tidos eventos que a imprensa costuma apresentar, muito facilmente, como
escandalos) (*%),

4. O Tribunal de Contas na Bélgica

Tendo em vista que 0 modelo belga tornou-se tipo cléssico de atuacdo
de Tribunal de Contas, pareceu-nos oportuno expor suas linhas funda-
mentais, embora com base num unico texto, polycopié, como se diz na
Franga e na Bélgica, para expressar a publicagdo intermedidria entre a
apostila e o livro, reproduzido sob responsabilidade do professor da dis-
ciplina em gréfica da Universidade. O polycopié em aprego € o Cours de
Droit Public, segundo volume, do Professor belga FRANCOIS PERIN,
1970, editado por “Les Presses Universitaires de Liege”.

Os membros da Corte de Contas da Bélgica sdo nomeados pela Ci-
mara dos Deputados, para mandato de seis anos, renovével indefinida-
mente, 0 que, na prética, equivale & nomeagdo vitalicia; séo recrutados
entre os funcionérios da prépria Corte que adquiriram grande experiéncia
no mecanismo financeiro do Estado, embora a lei ndo exija condigéo espe-
cial para a nomeagio; o critério de escolha mencionado decorre de pré-
tica costumeira.

O Tribunal de Contas belga desempenha atribuiges administrativas
e atribuicbes jurisdicionais.

(1) LANDI e POTENZA Manuaie di Diritlo Ammnistrativo, 62 ed., 1978, p. 836.
(18) Istituzioni di Diritto Ammnistrativo, 1981, p. 600.
(19) Op. cit,, p. 602,
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Entre as administrativas estd a redagio da prestagdo de contas geral
do Estado, reunindo as prestagdes de contas dos Ministros, cada qual no
dmbito do seu Grgdo. Juntamente com a prestagio de contas € elaborado,
a cada ano, um “caderno de observagGes”, no qual a Corte registra suas
criticas & gestdo financeira. Essa conta geral é prévia a votagfio, pelo Par-
lamento, da lei de contas, que abrange as receitas e despesas do Estado
realmente realizadas durante o ano anterior; tais leis so votadas as vezes
com certo atraso, o que lhes retira todo interesse.

A Corte de Contas exerce também fiscalizacio sobre as contas das
emptesas estatais, que lhes sdo remetidas pelo Ministro das Finangas, apds
terem sido elaboradas sob autoridade do Ministro a que se vincula cada
uma; a Corte de Contas pode realizar auditoria contdbil nos locais de
funcionamento das empresas e publicar as contas fiscalizadas nos seus
“cadernos de observagdes” ().

Segundo PERIN, a principal atribuigdo administrativa da Corts de
Contas belga é o visto que apde & ordem de pagamento do tesouro para
os ordenadores de despesas, que na Bélgica s@o os Ministros responséveis
ou seus funciondrios delegados; em principio todas as despesas sao sub-
metidas ao visto da Corte de Contas; algumas despesas fixas ficam isen-
tas do visto, justamente em virtude de sua periodicidade, mas, toda deci-
sdo, mesmo individual, submete-se, na origem, a um visto da Corte de
Contas, sobretudo em matéria de fixagio de vencimentos ou de penséo;
4 Corte de Contas nao compete apreciar o mérito da despesa; recusar
o visto se for ilegal; em caso de recusa, o processo retorna & autoridade
de origem, com os motivos da Corte; o Conselho de Ministros pode néo
fazer caso da recusa e ordenar o pagamento da despesa, sob sua respon-
sabilidade; entdo, a Corte de Contas aponta o fato ao Parlamento (Cours
de Droit Public, vol. 11, 1970, pp. 308-309),

Na afirmagdo do mesmo autor, a Corte de Contas apresenta-se como
jurisdigio administrativa, que exerce controle sobre todos os contadores
do tesouro e das provincias; ao fim de seu mandato os contadores sio
obrigados a apresentar 3 Corte prestagio de contas de fim de gestdo; a
decisdo definitiva da Corte declara se eles estdo liberados ou em débito;
no primeiro caso, a Corte pronuncia seu desencargo e ordena a restituigéo
das caugSes; no segundo caso, a Corte condena o contador a recother ao
tesourc a soma devida, em prazo determinado (op. cit, p. 309).

A Corte pode impor multas e provocar medidas disciplinares contra
os contadores negligentes.

As decisbes da Corte de Contas podem ser reapreciadas pela Corte
de Cassagfio; se¢ esta anula, por razdes de direito, decisipo da Corte de
Contss, o assunto ¢ submetido 2 uma Comissdo especial formada pela Cé-

{20) JACQUES STASSEN, Apercu du Contrble des Entreprises Publiques en
Belgique, Separata do livro Estudios en Homenagje al Profesor Loves Rodo, Ma-
drid, 1972, p. 252,
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mara de Representantes (Deputados) que julgara, ¢m dltima instAncia,
como se fosse uma outra Corte de Contas.

Do exposto, nota-se, em primeiro lugar, a existéncia de controle pré-
vio pelo visto a ser aposto a toda ordem de pagamento; a recusa, no
entanto, pode ser desprezada se o Conselho de Ministros determinar o
pagamento rejeitado; muitas despesas, pela periodicidade, fogem da exi-
géncia de visto. Observa-se também que a Corte de Contas atua como
jurisdigBo administrativa no julgamento de contas de contadores, cuja de-
cis@o pode ser reapreciada pela Corte de Cassacio. Ressalte-se, em ter-
ceiro lugar, o papel da Comisséo especial formada pela Cimara dos Depu-
tados, que poders reformar decisio da Corte de Cassacio, 0 que permite
deduzir que, apesar da natureza jurisdicional em matéria de gestdo de
contadores, a Gltima palavta cabe ao Legislativo.

5. O Tribunal de Contas na Franga

A Constituicao francesa de 1958, na tltima parte do art. 47, inserido
no titulo denominado ““RelagBes entre o Parlamento ¢ ¢ Governo”, dispde
0 seguinte:

“A Corte de Contas assiste o Parlamento e o governo no
controle da execucdo das leis de Finangas.”

Criada em 1807, atualmente as vérias categorias dos seus membros
sd0 recrutadas de modo parecido ao efetuado para o Conselho de Estado,
isto é, pela via da Escola Nacional de Administragdo na origem, ocorran-
do, depois, escolhas internas ou entre funciondrios de 6rgaos financeiros;
seus magistrados (primeiro presidente, presidentes de Céamaras, conselheiros-
chefe, conselheiros-referendérios, auditores) gozam de vitaliciedade.

Institucionalmente, a Corte de Contas na Franga inscre-se entre as
jurisdi¢des administrativas, cujas decisSes ficam sujeitas, mediante recurso,
a reexame do Conselho de Estado (31).

De acorde com VEDEL, a “Corte de Contas tem atribuigbes nao
jurisdicionais de cardter consultivo para as quais ndo estd, evidentemente,
submetida ao controle do Conselho de Estado: pareceres, declaragdes de
conformidade, relatério anual” (*2).

Compete também & Corte de Contas francesa as atribuigbes da antiga
Comissao de Verificagdo de Contas das Empresas Estatais, de julho de
1976; trata-se de controle financeiro @ posteriori, destinado & verificagéio
da regularidade das contas e correto emprego do dinheiro piblico pelas
estatais.

(21) Cf. VEDEL, Droit Adminisiratif, 1973, p. 481; WALINE, Préciz de Droil
Administratif, vol. 1969, p. 123; DEBBASCH, Droit Administratif, 1968, p. 420.

(22) Droit Administratif, 1973 p. 482.
(23) VEDEL, Droit Administratif, 1973, p. 483,
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“Como jurisdi¢do, a Corte de Contas & juiz de direito comum das
contas dos contadores piiblicos” (**). Nessa funcio, cabe-lhe julgar tao-so-
mente a regularidade objetiva das contas, ndo a culpabilidade subjetiva
do contador. Foge a sua competéncia a apreciagio dos atos dos ordens-
dores de despesa.

Junto & corte de Contas atua um Ministério Piblico, chefiado por
Procurador-Geral.

Segundo WALINE, a Corte de Contas exerce jurisdicio sobre todos
os contadores piblicos que sdo obrigados a submeter anualmente suas
contas a esse drgio, sob pena de multa; as decisdes da Corte de Contas
tém autoridade de coisa julgada (*%).

As contas sdo submetidas a sede da Corte, em Paris, e submetem-se
a0 primeiro exame de um auditor ou conselheiro-referendério, depois a
um segundo exame por um conselheiro-chefe; efetua-se o julgamento por
uma das Céimaras da Corte; se o contador é declarado desobrigado, as
garantias adotadas pelo Tesouro sobre o patrimbnio do contador tornam-
se liberadas; se o contador estd em débito, todas as caugdes sao mantidas,
acrescentando-se a hipoteca judicial; a decisio é transmitida ao Ministro
das Finangas para a execu¢do; na eventualidade de verificagio de malver-
sages de cardter delituoso, o Ministério Pdblico, junto & Corte, alertard
as jurisdigBes repressivas; da decisio da Corte cabe recurso de cassagio
por vicio de forma, violagdo da lei ¢ incompeténeia, a ser apreciado por
outra Cémara da Corte, diferente da que julgou inicialmente; mantida a
decisdo, sobe ao exame do Conselho de Estado ().

Além do Tribunal de Contas, o ordenamento francés dispSe, para o
controle financeiro externo, da Corte de Disciplina Orgamentiria, criada
em 1948, ampliada sua competéncia por lei de 1971; visa a instituir res-
ponsabilidade efetiva dos ordenadores; estdo sob a jurisdicdo da Corte
de Disciplina Orgamentéria todos os funciondrios, salvo os Ministros, que
atuam na execugiio do orgamento, os agentes de entidades que recebem
recursos financeiros do Estado (autarquias) e agentes de entidades cujos
resultados financeiros interessam ao Tesouro {sociedades de economia mis-
ta, por exemplo); sfio os seguintes os atos passiveis de punigdo: &) com-
prometimento de despesas ndo submetidas ao controle financeiro; b) falsas
imputagBes, isto &, imputar uma despesa em crédito diferente do que lhe
diz respeito quanto ao seu objeto ou data; ¢} o comprometimento de des-
pesas, apesar da recusa de visto do controlador; d) toda violagdo de leis
sobre despesas ou receitas do Estado; €} o fato de ter propiciado ao con-
tratado beneficio duplo em relagdo ao beneficio normal; a responsabili-
dade do funciondrio fica liberada se ele apresentar ordem escrita de supe-
rior hierfrquico, sendo este, entdo, a responder pelo ato (*%).

(24) Précis de Droit Administraiif, vil. I, 1969, pp. 125, 128, 127.
(256) WALINE, Précis de Droit Administratif, vol. I, 1969, pp. 128 e 129,
(26) WALINE, Précis de Droit Administratif, vol. I, 1969, pp. 129, 130, 131.
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Como a Corte de Contas, a Corte de Disciplina Orcamentdria tem
natureza jurisdicional, figurando entre as jurisdigbes administrativas cujas
decisbes podem ser reexaminadas, por meio de recurso, pelo Conselho de
Estado; a instrugao ¢ contraditéria; suas decisdes tém autoridade de coisa
julgada. De seus integrantes, metade pertence ao Conselho de Estado e
metade 4 Corte de Contas. A titulo de repressio e de reparagdo, a0 mesmo
tempo, a Corte de Disciplina Orgamentdria impde multas, fixadas em
relagdo A remuneracdio anual bruta do agente; a publicidade das decisGes
da Corte ocorre por meio de reproducéo no recueil Lebon ¢ se impde multa,
por divulgagio facuitativa no jornal oficial (*%).

A fiscalizagho financeira externa no ordenamento francés realiza-se
pela atividade da Corte de Contas, para os contadores ptiblicos, e pela
Corte de Disciplina Orcamentéria, para os ordenadores de despesa (salvo
os Ministros), ambas com natureza de jurisdi¢io administrativa, cujas de-
cisGes gozam de autoridade de coisa julgada.

Em termos institucionais, embora figure na Constituigdo no titulo
referente as “‘Relagdes entre o Parlamento e o Governo”, apresenta-s¢ como
Grgdo jurisdicional, independente de qualquer Poder, niio se mencionando
na doutrina eventual condi¢o de auxiliar quer do Legislativo quer do
Executivo.

6. O Orgio de contas na Inglaterra

O controle financeiro externo na Inglaterra compete a8 Cimara dos
Comuns, que o realiza por meio da Comissao de Contas Puiblicas, j& estu-
dada no capitulo destinado ao controle parlamentar, e do “Controlador e
Auditor Geral” (Comptroller and Auditor General).

O “Controlador e Auditor Geral” vem mencionado na maioria dos
trabalhos dedicados ao controle financeito externo da Administrag@o Pdbli-
ca como exemplo de fiscalizagio realizada por Grgio singular; é um alto
funciondrio que permanece em fungdo enquanto atue de modo correto
(during good behavior): 56 pode ser destituido pela Coroa por mogéo con-
junta das duas Cimaras do Patlamento. Como o nome indica, desempenha
duas fun¢des principais. Fiscaliza pagamentos da conta aberta no banco
da Inglaterra (Consolidated Fund) depois de certificar-se de que os recursos
foram votados para a respectiva finalidade; exerce auditoria sobre as contas
de todos os departamentos do governo ¢ assegura que o dinheiro seja
aplicado em finalidades para as quais foi votado; é obrigado a apresentar
anualmente ao Parlamento relatério sobre contas orgamentérias; como j& se
mencionou, presta assessoria para a Comissfo de Contas Publicas da Céma-
ra dos Comuns; dispde de amplo grupo de auditores, alguns dos quais
permanecem junto aos departamentos do governo realizando auditoria de
contas ou acompanhando as despesas (%),

(27) VEDEL, Droit Adminisiratif, 1973, p. 483
(28) H. W. CLARKE, Constitutionel and Administrative Law, Londres, 1971,
p. T8-T9.

112 R. Inf, legisl. Brasilia o. 27 n. 108 out./dex. 1990



7. Natureza do Tribunal de Contas em Portugal e na Espanha

A Constituigio portuguesa de 1976, em artigos que ndo receberam
alteracdo na revisio de 1982, insere o Tribunal de Contas entre os tribu-
nais (art. 212, L. ¢}, dandolhe competéncia para emitir parecer sobre a
Conta Geral do Estado, para fiscalizar a legalidade das despesas publicas
g pata julgar as contas que a lei mandar submeter-lhe (art. 219). O art. 108,
item 8, atribui o controle da execugdo do or¢amento ac Tribunal de Contas
¢ 4 Assembléia da Repiblica “que, precedendo parecer daquele tribunal,
apreciard a Conta Geral do Estado, incluindo a seguranga social™.

Vé-se, portanto, que em Portugal o Tribunal de Contas integra o Poder
Judicidrio, mas no tocante & Conta Geral do Estado, seu parecer depende
de manifestagao da Assembléia da Republica para ser aprovado ou rejeitado.

Na Espanha a Constituigdo de 1978 cuida do Tribunal de Contas no
titulo dedicado a Economia e Finangas, nao o incluindo no titulo referente
ac Poder Judicidrio, De acordo com ¢ srt. 136, o Tribunsl de Contas &
0 Grgio supremo fiscalizador das contas e da gestdo econdémica do Estado,
assim como do setor pidblico; dependerd diretamente das Cortes Gerais
(Parlamento) e exercerd suas fungdes por delegacao destas no exame e
comprovagido da Conta Geral do Estado; o Tribunal de Contas remete ao
Parlamento informe anual em que, se for o caso, comunicara as infragdes
ou responsabilidades em que, a seu juizo, se tiver incorrido; os membros
do Tribunal de Contas gozam da mesma independéncia e inamovibilidade
e estdio sujeitos ds mesmas incompatibilidades dos juizes.

Na Espanha, como se verifica, o Tribunal de Contas nic é 6rgio
jurisdicional; a Constituigdo ressalta sua dependéncia direta do Parlamento,
embora assegure aos seus membros as mesmas garantias de independéncia
da magistratura.

“Atualmente cabe-lhe com plena independéncia o exame e comprova-
¢do das contas referentes aos realizados na execugfio da lei do Orgamento,
assim como as contas de todos ©s organismos oficiais que recebem ajuda
ou subvengdo com recursos or¢amentirios & de prganismops sutbnomos” ().
No entendimento de RAMON MARTIN MATEOQ, “na pritica o controle
realizado pelo Tribunal de Contas produz efeitos pouco importantes, pelo
que necessita de revitalizagdo, possivel ante o marco constitucional na
Espanha™ (*").

8. O Tribunal de Contas no Brasil

a) Histdria institucional

O Tribunal de Contas no Brasil foi criado por iniciativa de Rui Bar-
bosa, no Governo Provisério do qual era Ministro da Fazenda, por meio

(29) MARTIN MATTECQ, Manual de Derecho Adminisiralivo, Madrid, 1980, p. 182.
(30) Manual de Derecho Administrativo, Madri, 1980 p. 183.
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do Decreto-Lei n.° 966-A, de 7 de novembro de 1890. E reproduzida com
freqiiéncia, na doutrina, parte da justificativa de Rui a criagao desse 6rgao.
“E o sistema de contabilidade or¢gamentdria defeituoso no seu mecanismo
¢ fraco na sua execugdo. O Governo Provisério reconheceu a urgéncia
inevitdvel de reorganizi-lo; e acredita haver langado os fundamentos para
essa reforma radical com a criagio de um Tribunal de Contas, corpo de
magistratura intermediaria 3 administragdo e A legislatura, que, colocando
em posigdo auténoma, com atribuigéo de revisdo e julgamento, cercado de
garantias contra guaisquer ameagas, possa exercer as suas fungDes vitais
ao organismo constitucional. . .”

A Constituigio de 1891, no art. 89, inserido nas Disposigdes Gerais.
estabeleceu o seguinte:

“E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas
da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de presta
das ao Congresso.”

Como notou FERNANDQ HENRIQUE MENDES DE ALMEIDA, na
compilagio “Constituigdes do Brasil”, Editora Saraiva, 1963, p. 161,
na verdade aquele érgao nao foi instituido pela Constituigdo de 1891, que
lhe deu presenga constitucional, reconhecendo sua necessidade e inscre
vendo-0 no seu texto, a fim de que o legislador ordindrio “nem o abolisse,
nem lhe enxertasse missdo outra que ndc fosse a de liquidar as contas da
receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso”,

Vé-se, portanto, que a Constitui¢io de 1891 nao o inseriu em nenhum
dos capitulos dedicados & disciplina de organizagio ¢ funcionamento dos
Poderes, atribuindo-lhe somente as fungGes acima indicadas.

Na Constituigdo Federal de 1934 ¢ Tribunal de Contas vem incluido
no capitulo denominado “Dos Orgaos de Cooperagao nas Entidades Gover-
namentais”, onde também se disciplinava o Ministério Pdblico, fora, por-
tanto, da tradicional separagdo de poderes. O art. 99 dispunha o seguinte:

“E mantido o Tribunal de Contas que, diretamente ou por
delegaghes organizadas de acordo com a lei, acompanhard a exe-
cugdo orcamentdria e julgard as contas dos responsdveis por
dinheiros ou bens piiblicos.”

E o pardgrafo tnico do art. 100 trazia o seguinte preceito:

“Q Tribunal de Contas terd, quanto 2 organizagio do seu
Regimenio Interno e da sua Secretaria, as mesmas atribuigOes
dos tribunais judiciérios.”

O legislador constituinte identificou o Tribunal de Contas ao Judi-
cidric somente no tocante & organizagdo 'do seu Regimento e da sua Secre-
taria, como se pretendesse ressaltar auséncia de natureza jurisdicional de
4rgao de contas, embora utilizasse o vocdbulo “julgard” no art. 99.
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A Constituigdo de 1937 cuidou do Tribunal de Contas na parte dedi-
cada ao Poder Judicidrio (art. 114).

Na Constituigdo de 1967 e na Emenda n.° 1/69 vinha inserido no
capitulo destinado ao Poder Legislativo e na segfo referente ao Orgamento
(arts. 76 ¢ 77); o art. 77, ao arrolar suas atribui¢bes, usa as expressdes
“julgar as contas” e “julgar da legalidade dos coniratos e das aposenta-
dorias, reformas e pensdes”.

Na Constituicdo de 1967 e na Emenda n.° 1/69 vinha inserido no
capitulo referente ao Poder Legislativo e na secdo destinada a Fiscalizagio
Financeira e Orgamentdria, mencionandc ambos os textos competir ao Con-
gresso Nacional o controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido,

A Constitui¢do de 1988 manteve o quadro acima, modificado o modo
de escolha dos integrantes do Tribunal de Contas e trazendo algum reforgo
nos meios de atuagéo.

b) Atribuicdes

Para que se possa discorrer sobre a natureza juridica do Tribunal
de Contas do orgamento pétrio, como seqiiéncia légica torna-se mister pri-
meiramente expor suas atribuigdes, pois delas decorrem, em grande parte,
as controvérsias schre seu posicionamento institucional.

Cabe lembrar que a competéncia, organizagdo ¢ composigio previstas
pela Constituigio Federal para o Tribunal de Contas da Unidio, aplicam-se,
em esséncia, aos Tribunais de Contas Estaduais ¢ Municipais, por forga do
art. 75, que assim prevé de modo expresso.

As atribuicbes do Tribunal de Contas sdo as seguintes:

I — dar parecer prévio, em sessenta dias, sobre as contas presta-
das anualmente pelo Presidente da Reptblica; ndo sendo estas enviadas
dentro do prazo de sessenta dias da abertura legislativa (arts. 51, II ¢ 84,
XXIV), o fato serd comunicado ao Congresso MNacional para que a Cima-
ra dos Deputados efetue a tomada de contas daquela entidade (art. 51, II).

Essa tarefa encontra-se disseminada nos Tribunais ou érgéos de contas
do mundo ocidental, como por exemplo, na Itilia, Bélgica, Portugal e In-
glaterra, independentemente da natureza juridica da instituicfo; tais contas
aparecem com os nomes de “prestagdo de contas geral”, “Conta Geral do
Estado”, “contas orcamentdrias”; a manifestago do Tribunal ou 6rgios
de contas, por sua vez, recebe diversas denominagdes: “juizo técnico de
conformidade ou ndo conformidade”; “caderno de observagdes™; “rela-
torio”; “informe”, todos submetidos & apreciagio do Poder Legislativo.

A emissdo de parecer prévio sobre as contas prestadas pelo Chefe
do Executivo CARLOS S. DE BARROS JUNIOR (') confere o nome de
controle ou fiscalizagdo.

(31) Compéndio de Direito Administrativo, vol. II, 1969; p. 148.
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Para alguns especialistas, como o Ministro do Tribunal de Contas da
Unidio, VICTOR DO AMARAL FREIRE ¢ o Conselheiro do Tribunal de
Contas do Estado AECIO MENNUCCI, as contas enviadas pelo Chefe
do Executivo Federal ¢ Estadual ndo sio contas; para o primeiro, tais con-
tas “ndo sao do Presidente da Republica, mas do respectivo exercicio
financeiro; o Chefe do Executivo apenas as encaminha ao Congresso Na-
cional, para julgamento, que o fard apds parecer do Tribunal de Con-
tas” (°%). O Conselheiro AECIO MENNUCCI afirma que

“essas contas nada mais s8o do que extenso relatbrio, que é
acompanhado do Balango Geral ¢ demais demonstragGes finan-
ceiras correlatas e pelos quais se procura demonstrar o que foi
gasto (despesa) e o que foi arrecadado (receita) no exercicio
encerrado, dando-se énfase especial ao desempenho orgamentério
go Eaftado e as realizagbes do governo dentro do mesmo perfo-
0. (*).

Manifesta-se primeiro contrdrio & eliminagdio desse parecer prévio ¢ &
remessa ao Legislativo; entende ser imperiosa sua manutengio, mas com
reformulagéio profunda, tanto no tocante & sua elaboragao como aos fins
a que se destina; propde a remessa obrigatéria anual ao Legislativo, pelo
chefe do Executivo, de um documento, denominado de “Exposigio sobre
a Execucio dos Or¢amentos e da Administragdo Financeira dos Orgéos da
Administragio Direta e Indireta”, a ser submetida a0 prévio pronuncia-
mento do Tribunal de Contas, que a examinaria em seus aspectos técnicos,
emitindo documento denominado “Relatério”, que diria da veracidade e
autenticidade das contas e se manifestaria sobre seu conteddo; o Legisla-
tivo, & vista dos dois documentos, levaria em consideragdo as observagOes
efetuadas por ocasiio da votagdo de futuros orgamentos, provocaria refor-
mulagéo total ou parcial da legislagao financeira em vigor e adotaria outras
medidas que lhe parecessem convenientes; segundo o Ministro essa nova
posigfio tornard bem claro que uma coisa é a fiscalizagdo financeira e orga-
mentiria em minvcias e o julgamento dos agentes governamentais, feilo
diuturnamente, de competéncia expressa do Tribunal de Contas; outra,
a apreciagio politica da globalidade da agdo do Poder Executivo, no cam-
po do orgamento e das finangas; para ¢ mesmo autor, em nenhum pais
se efetue o exame do balango da gestdo financeira anual, com caréter de
julgamento, como se faz no Brasil (*).

Por sua vez, o Conselheiro AECIO MENNUCCI prega a aboligdo da
obrigatoriedade do envio de tais contas ao Tribunal, observando que no

(32) O Tribunal de Contas e sua Jurisdicio in Revisia do Tribunal de Contas
do Rio de Janeiro, jun. 1982, p. 45.

(33) Das PFungdes Jurisdicionais dos Tribunals de Contas, in Revistea do Tribu-
nal de Contas do Rip de Janeiro.

(34) OQ Tribunal de Contas e sus Jurisdigéio, in Revisie do Tribunal de Contas do
Rip de Janeiro, Jun., 1082, pp. 45, 46 e 47.
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ambito da Unido e dos Estados-Membros, jamais foram impugnadas pelos
Tribunais, salvo trés excegdes (*9).

Qutro aspecto freqiientemente mencionado situa-se nas contas anuais
dos Prefeitos; de acordo com o art. 31, § 1°, da Constituicio Federal o
controle externo do Municipio compete & Cimara Municipal, com o auxilio
do Tribunal de Contas do Estado, ou Conselho e Tribunal de Contas
do Municipio, onde houver; as contas anuais que o Prefeito deve prestar
recebem parecer prévio do Tribunal de Contas do Estado (macica maioria
dos Municipios brasileiros) ou de Tribunal de Contas do Municipio e, por
decisdo de dois tergos dos membros da Camara Municipal respectiva, refe-
rido parecer prévio deixara de prevalecer (art. 31, § 2.%). Para o Ministro
VICTOR DO AMARAL FREIRE, “o critério atual de parecer prévio do
Tribunal sobre as contas anuais dos Prefeitos tem provado ser pouco efi-
ciente, pois pode ser rejeitado pela maioria de dois tergos da Cémara. E
¢ constante pareceres técnicos, apontando graves irregularidades no mane-
jo dos dinheiros municipais, serem rejeitados por motivos e interesses poli-
ticos e pela comum influénecia do Executivo na drea municipal”; e propde
que a fiscaliza¢do financeira dos Municipios e julgamento dos responsdveis
sejam da competéncia do Tribunal de Contas do Estado, longe das paixdes
e interesses locais, sobretudo das pequenas comunidades (*%).

O Professor JOSE LUIZ DE ANHAIA MELLO, ao discorrer sobre
a fiscalizacdo municipal, afirma ndo haver mais sentido para emissdo de
pareceres em contas, mas, sim, julgamento por parte dos Tribunais de
Contas (37).

As questdes fundamentais a respeito das contas anuais de Chefes de
Executivo situam-se, em -primeiro lugar, na sua aboligdo; em segundo, na
remessa direta ao Legislativo, sem manifestagdo alguma do Tribunal de
Contas; em terceiro, ocorrendo apreciagio prévia do Tribunal de Contas,
qual o valor ou natureza dessa manifestagcio ante o Legislativo?

A aboligio pura e simples importaria em deixar de lado tradigdo
vinculada & prépria existéncia do Legislativo, embora nos parecesse mais
racional do ponto de vista pratico, pois nenhum resultado benéfico acar-
retou, até o presente, no tocante ac melhor uso dos recursos piblicos.
Mais adequade, a nosso ver, seria a remessa ao Legislativo, pelo Chefe do
Executivo, de relatério ou informe sobre a realizacio dos programas €
projetos contidos na lei orcamentdria do exercicio findo, com as respectivas
justificagdes das receitas e despesas, cabendo & autoridade da é4rea finan-
ceira ou de planejamenio expor, em sessip, as linhas essenciais do do-
cumento, para esclarecimentos e debates com parlamentares. Tendo em vista

235) Das Funcées Jurisdicionais dos Tribunais de Contas.
{36y © Tribunal de Contas ¢ sus Jurisdicho, in Revista do Tribunal de Contas do
Rio de Janeiro, jun. 1982, p. 49,

(37) Tribunal de Contas do Estado de SGo Paulo — Pesquisa e Aluacdo, 1984,
p. 51.
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que & apreciagio do relatério reveste-se de cardter precipuamente politico,
néo se justifica parecer prévio, de natureza técnica, do Tribunal de Contas
que, de regra, ndo ¢ lido ou discutido e muitas vezes, em dmbito municipal,
rejeitado.

II — Exercer auditoria financeira, orgamentiria, contébil — Na ligao
de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, “isto quer dizer que
deverd fazer o exame analitico das operagles contabilizadas de carater
financeiro e orgamentario para atestar a exatiddo dos registros ¢ veracidade
dos seus comprovantes. ..; o texto em exame abre em favor do Tribunal
de Contas a possibilidade de realizar as inspegGes que considerar necessé-
rias para a verificagdo das contas de qualquer unidade administrativa dos
trés Poderes; isto sem dispensar todas as unidades da obrigagéo de remeter
periodicamente demonstragbes contabeis para apreciagho do Tribunal de
Contas" (*%).

O sistema de auditoria foi introduzido pela Constituigio de 1967,
substituinde a metodologia do controle prévio ou registro prévio, até entdo
vigente. Como esclarece o Ministto VICTOR DO AMARAL FREIRE “a
moldura do controle vigente antes da reforma de 1967 tinha por norte
duas falsas premissas: a movimentagdo dos dinheiros publicos, por essa
qualidade e origem, deveria ser cercada de providéncias e cautelas tais,
umas seguidas das outras, numa repetitividade tal, como a maneira mais
adequada para assegurar o bom emprego dos recursos ptblicos; e, segundo,
essa repetitividade partia do conceito de que todo administrador é deso-
nesto (°?).

Na afirmagio de CARLOS S, DE BARROS JUNIOR “voltou-se a
entender que o controle prévio da gestdo financeira dificulta a presteza
¢ rapidez da acdo administrativa” (*9).

De acordo com JOSE LUIZ DE ANHAIA MELLO, a auditoria com-
preende os seguintes pontos: “‘exame da escrituragfo contdbil e da documen-
tagao correspondente, acompanhamento das fases de execucio da despesa,
inclusive a verificaggo da regularidade do empenho, das licitagbes e con-
tratos, acompanhamento da arrecadagio da receita, bem como as operagdes
de crédito, emissac de titulos ¢ verificagBio de depésitos de caugbes ¢
fiangas, verificagio da regularidade da execugdo da programagfo financeira
de desembolso e exame dos créditos adicionais, bem como da conta de
“restos a pagar” e as despesas de exercicios encerrados” ().

Sem cogitar das discussdes a respeito das vantagens e desvantagens
do controle prévio ¢ do controle g posteriori, nota-se certa predominancia
em favor da téenica da auditoria, restando aos 6rgios de contas aprimorar

(38) Comentidrios & Constituicdo Brasileira, vol. 2, 1877, p. 83,

(38) O Tribunal de Contes e sua Jurisdicdio, in Revista do Tribunel de Contas
do Rio de Janeiro, jun, 1982, p. 38.

40) Compéndip de Direito Administrativo, vol. II, 1969, p. 151,

(41) Tribunal de Contas do Estado de Sdo Poulo — Pesquisa e Atfuacgdo, 1984,
pp. 74-75.
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sua utilizagio. E o que expressa o Ministro VICTOR DO AMARAL
FREIRE, quando afirma:

“O que cumpre aos tribunais é agilizar as providéncias para
tornar mais eficiente ¢ mais eficaz a utilizagdo do instrumental
que foi posto em suas mdos, ampliando sua agio e permitindo
uma atividade sempre mais crescente, reformulando a organiza-
¢do de suas secretarias, pondo em pratica, no exame dos atos
financeiros e orcamentirios, o sistema de auditoria, reduzindo a
Zero a sistemdtica, como rotina, de liberagdo de documento por
documento, para examinar com maior intensidade relatérios finan-
ceiros gerados pelas inspegles, onde as irregularidades isoladas
serdo postas em relevo, mas nao uma a uma, formando processo
a processo, substituindo a preocupaciio do tostdo pelo controle
do milhio e, ainda, recrutando e habilitando seu pessoal técnico
para as tarefas especializadas resultantes de novos métodos de
fiscalizagao” (*%).

Por forca do art. 71, item IV, da Constitui¢do Federal, as inspegbes
e auditorias realizam-se por iniciativa prépria do Tribunal de Contas ou
da Camara dos Deputados, Senado Federal, Comissdo Técnica ou de Inqué-
rito, Sujeitam-se as auditorias e inspecCes as entidades da administragao
indireta e fundagdes ¢ sociedades instituidas e mantidas pelo poder piiblico.

III -— Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admis-
sdo de pessoal e das concessdes de aposentadorias, reformas e pensSes —
A Constituigio de 1988, & tradicional competéncia para apreciar ¢oncessdes
de aposentadorias ¢ pensdes, acrescenton o exame da legalidade dos atos de
admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagBes instituidas e mantidas pelo poder piiblico, excetua-
das as nomeaghes para cargo de provimento em comissio (art. 71, I,
Parece que a nova atribuicdo relaciona-se com a exigéncia de concurso
publico para investidura em cargo ou emprego pblico, prevista no item |
do art. 37 para a administragdo direta e indircta da Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios ¢ para o Legislativo e Judicidrio.

Quanio a apreciacio de atos de concessdo inicial de aposentadorias,
reformas e pensdes, CARLOS S. DE BARROS JUNIOR (*) a insere entre
as fungdes de fiscalizagho em contraponto com a de jurisdigio e do Con-
selheiro AECIO MENNUCCI (**) a considera como fungio de auditoria
financeira e orcamentdria sobre atos de gestio das unidades administrativas
dos trés Poderes estatais.

(42) O Tribunal de Contas e sua Jurisdicfio, in Revista do Tribunal de Contas
do Rio de Janeiro, jun, 1982, p. 93.

(43) Compéndio de Direito Administrativo, vol. II, 1969, p. 150.

(44) Das Fungbes Jurisdicicnais dos Tribunais de Contas, in Revista do Tribu-
nal de Conias do Ric de Janeiro.
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A nosso ver, tanto em matéria de aposentadoria, pensdes ¢ reformas,
como nos atos de admissdo de pessoal, trata-se da verificagdo de legali-
dade de atos e procedimentos {concursos) administrativos, sem o caréter
de fungio jurisdicional.

O Ministro VICTOR DO AMARAL FREIRE teceu criticas quanto 3
fiscalizagao dos atos de inatividade, nos seguintes termos: o encargo
financeiro da totalidade dos atos de inatividade revela-se extremamente
reduzido em relagio ao total da despesa ptblica, acarretando, no entanto,
considerdvel sobrecarga aos rgéos de contas; cita o exemplo do Tribunal
de Contas da Unido que em 1982 apreciou 11.647 processos dos quais
10.665 referiam-se a aposentadorias, pensdes e reformas, ou seja, 92%:;:
dos 10.655, rejeitaram-se somente 107 atos, portanto, menos de 1% sobre
o total deliberado; e conclui:

“a fiscalizagio dos atos de inatividade ou deles decorrentes pela
forma constitucional em vigor, se revela totalmente inconveniente
e desaconselhdvel, porque importa desviar a atividade prioritéria
do Tribunal, que deve se preocupar com a movimentagio de
valotes financeiros de alio nivel, por parte dos administradores,
para dar atengio a uma fiscalizagfio de recursos de pequeno porte,
de custo operacional elevado, que absorve tempo exagerado para
exercé-la”. (*%)

A mesma critica estende-se A nova atribui¢io de exame da legalidade
de atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo? Parece-nos melhor a
resposta negativa. Com tal atribuigdo ¢ Tribunal de Contas fiscalizard
o cumprimento da exigéncia de concurso piiblico para investidura em
cargo ou emprego piiblico; sem essa competéncia a inobservéncia do
requisitc somente teria sangio se acionados os meios jurisdicionais de
mandado de seguranga coletivo ¢ agio popular, com as conhecidas dificul-
dades e percalgos do exercicio do direito de ag¢do; além de se tornar
rotineira tal fiscalizagfio, pode ser provocada por denincia de cidaddo,
partido politico, associagiio ou sindicato, sem patrocinio de advogado e
sem Onus de prova, como possibilita o art. 74, pardgrafo 2.° da Constituicao
Federal. O decorrer do tempo e a efetiva atuagiio dos Tribunais de Conta
demonstrardo a eficdcia prética da nova atribuigao.

IV — Apreciar as contas dos administradores ¢ demais responséveis
por bens e valores piiblicos — O item II do art. 71 da Constituigio de 1988
submeteu a esse controle a administragdo direta, indireta, fundacBes e
sociedades mantidas pelo Poder Pdblico e contas daqueles que derem causa
de perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo do
erdrio piablico. Nessa fung@io, o Tribunal de Contas, com base em levan-
tamentos contébeis, certificados de auditoria, pronunciamentos das autori-
dades administrativas e inspegBes, aprecia a regularidade das contas

(45) O Tribunal de Contas e sua Jurisdigio, in Revista do Tribunal de Contas
do Rio de Janeiro, jun. 1982, pp. 50 & 51,
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dos ordenadores de despesas e todos os que tiverem recebido, admi-
nistrado, arrecadado e despendido recursos pdblicos. Trata-se de verificagiio
a posteriori, de modo geral.

Tendo em vista que no texto da Constituigdo Federal figura o vock
bulo “julgamento de contas” e ndo “apreciagdo de contas”, vérios autores
¢ integrantes de Orgéos de contas conferem a caracteristica de “jurisdicio-
nal” a essa atribuicdo. Assim, por exemplo, CARLOS S. DE BARROS
JUNIOR aponta a dupla natureza das funcbes exercidas pelos Tribunais
de Contas: fungbes de fiscalizagiio e de jurisdigdo, esta concernente &
regularidade das contas dos responsdveis por bens e valores publicos (*%).
JARBAS MARANHAOQ, Ministro do Tribunal de Contas da Unido, refe-
re-se & atuagio como orgdo judicante quando julga tais contas (*). No
mesmo sentido, o entendimento de AECIO MENNUCCI, Conselheiro do
Tribunal de Contas do Estado de Sfo Paulo, expresso nos seguintes termos:

“é de fundamental importincia distinguir entre tais contas
{o autor refere-se a contas anuais dos Chefes de Executivo) ¢ as
efetivas contas que sdo prestadas cotidianamente por todos
aqueles, que, no Estado moderno, guardam, arrecadam ou despen-
dem dinheiros ptblicos. Sobre estas tltimas é que se exerce a
real funcdo jurisdicional das Cortes de Contas brasileiras” (**).

Em contrapartida CRETELLA JUNIOR ndo vislumbra nessa e em
qualquer outra atribuigdo do Tribunal de Contas natureza jurisdicional (*?).

Filiamo-nos a este dltimo entendimento, como serd melhor exposto
adiante.

A respeito da fungio que ora se estuda, discute-se também a extensfio
do exame dos 6rgdos de contas: aprecia-se a legalidade ou também o
mérito das contas? Se limitada & legalidade, trata-se do aspecto formal
ou de legalidade mais ampla, com possibilidades de exame da matéria fética.

A nosso ver, ndo se pode cogitar de apreciacdo do mérito das contas,
isto é, de sua conveniéncia e oportunidade, por ser privativa da autoridade
detentora do poder de decidir a respeito da aplicagio dos recursos piblicos.
Quanto & verificagio da ocorréncia fatos justificadores ou de sua auténtica
conformacdo, insere-se, segundo entendemos, no dmbito da legalidade, como
se afirma no direito francés ¢ na jurisprudéncia pdtria. Ao Poder Legisla-
tivo, no entanto, o caput do art. 70 prevé amplas possibilidades nesse
controle, pois refere-se acs aspectos de legalidade, legitimidade, economici-
dade, aplicacdo das subvencoes.

(46) Compéndio de Direito Administrativo, vol. II, 1969, p. 150,

(47) Origem, Importdncia e Competéncia do Tribunal de Contas, in Finaengas
e Orcamento, set. 1982, p. T.

(48) Das Pungbes Jurisdicionais dos Tribunais de Contas, in Reviste do Tribunal
de Contas do Rio de Janeiro, nov. 1982, p. 37.

(49) Natureza das DecisGes do Tribunal de Contas, Revista Forense, nv 298, nov.
1986, pp. 3-10. )
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V — Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais —
A Constituigdo de 1988 ampliou a fiscalizagdo do Tribunal de Contas sobre
as empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes gover-
namentais, dando-lhe igual tratamento que o controle exercido sobre érgao
da administracio direta. E determinou ainda a verificagdo das contas das
empresas supranacionais de cujo capital social da Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo (item V do art. 71).

VI — Outras atribuigdes — O Tribunal de Contas da Unifio tem a
incumbéncia de fiscalizar a aplicagio de quaisquer recursos repassados
pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos con-
géneres, a Estado, Distrito Federal ou Municipios que tenham recebido
recursos nessas condi¢des sujeitam-se a apresentar, ao Tribunal de Contas
da Unido, comprovagio do modo como foram aplicados.

Deve, ainda oferecer informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas casas ou respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo
que realiza e sobre resultados de auditorias e inspecBes (art. 71, item VID.

Vil — Tomar providéncias ante a verificagio de ilegalidades — A
Constituicdo de 1988 indica as providéncias que o Tribunal de Contas
pode adotar quando verificar ilegalidades, Embora destinadas ao Tribunal
de Contas da Unido, tais disposi¢des, como ja se notou, aplicam-se ao nfvel
estadual ¢ municipal. A Constituigdo de 1988 inovou na matéria, propi-
ciando melthores meios sancionados do que previa o texto de 1969,

O item VII do art. 71 permite, nos casos de contas ou despesas ilegais,
aplicagio de sangBes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras co-
minagdes, multa proporcional ao dano causado ao erério. Tais sangdes
configuram inovagdo do texto de 1988 que prossiga, assim, ao Tribunal
de Contas, imposigdo direta de sangdes aos responsdveis pela irregularidade.

Verificada ilegalidade, o Tribunal poderd assinar prazo para que o
6rgdo ou entidade adote providéncias necessdrias ao exato cumprimento
da lei {art. 71, item IX). Se ndo for atendido, sustaré a execugio do ato
impugnado, comunicando a decisio & Camara dos Deputados e ao Senado
Federal. Dispositivo semelhante constava do texto de 1969, mas a atuagdo
do 6rgdo de contas se invalidava ante a permissdo para que o Executivo
ordenasse “de oficio” a execugdo ad referendum do Congresso Nacional,
0 que ndo vigera no texto atual.

No concernente aos contratos, também registra-se evolugéio para refor-
car a atuagdo controladora do Tribunal de Contas; o pardgrafo 1.° do art. 71
dispde que o ato de sustagio cabe ao Congresso Nacional, que solicitar4, de
imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis. Se o Congresso Na-
cional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo adotarem as
medidas previstas, o Tribunal de Contas decidird a respeito (parigrafo 2.°
do art. 71). Na Constituicdo de 1969, o siléncic do Legislativo, decorrido

prazo de trinta dias, equivalia a insubsisténcia da manifestagdo do Tri-
bunal.
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O item XI do art. 71 confere ac Tribunal de Contas possibilidade
de representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apu-
rados. No entanto, o5 termos “irregularidades” e “abusos”, pela impreci-
sdo, despertam dividas quanto ao seu sentido. Na terminologia do Direito
Administrativo, abuso teria acepgio de abuso de poder, que abrange o
excesso e o desvio de poder, incluidos entre as ilegalidades. Irregularidade
apresenta-se como sindnimo de ilegalidade. Na Constituigio de 1969 dis-
positivo semeclhante referia-se &4 representacio ac Poder Executivo e ao
Congresso Nacional; o texto em vigor menciona “poder competentz”; pa-
rece claro que se trata de representagio ao poder dotado de atribuicdo
legal para dotar providéncias a respeito, seja o Legislativo ou Executivo.
A representagdo poderd ocorrer paralelamente a outras medidas tomadas
pelo Tribunal.

c) Natureza

A Constituigdo Federal cuida do Tribunal de Contas do Capitulo dedi-
cado ao Poder Legislativo, na segdo referente & Fiscalizagdo Financeira e
Orgamentéria, estabelecendo que o controle externo de competéncia do
Congresso Nacional serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.
Indaga-se, entfo, a respeito da natureza do Tribunal de Contas, como deve
ser considerado em termos institucionais, como deve ser inserido entre os
Poderes.

Dificilmente se defenderia sua incluséio no &mbito do Poder Executivo.
Pela Constituigdo em vigor somente trés dos seus membros originam-se de
indicagdo do chefe do Ezecutivo entre auditores ¢ membros do Ministério
Piblico junto ac Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal; redu-
ziu-se a interferéncia do Executivo na composi¢io do tribunal; além do
majs, o cardter vitalicio da nomeagdo (pardgrafo 3.° do art. 73) quebra
eventual vinculo funcional com o Executivo; por outro lado, ndo ha de se
cogitar de subordinacfo de drgdo controlador a drgéo controlado.

Caracteriza-se como drgdo do Poder Judicidrio? A consulta ao art, 92
da Constituigdo, que arrola os 6rgios desse Poder, permite concluir pela
negativa, pois al ausente estd a mengdo a esse ente. Tanto ndo integra o
Poder Judicidrio que o art. 73 da Constituigdo Federal determinard a apli-
cagdo ao Tribunal de Contas, no que couber, das disposigdes do art. 96,
relativas & eleigfio de seus dirigentes, organizagio dos servigos e elabora-
¢lo de regimentos internos; o pardgrafo 3.° do mesmo artige concede as
garantias, prerrogativas e impedimentos dos integrantes do Poder Judicia-
rio. Se detivesse a natureza de orgio do Poder Judicidrio, desnecessdrios
seriam preceitos desse teor. Assim, o Tribunal de Contas ndo integra o
Poder Judicidrio, nem lhe estd subordinado.

Resta verificar se a Corte de Contas insere-se no dmbito do Poder
Legislativo. Parece-nos que a expressido “com o auxilio do Tribunal de
Contas”, do art. 71 da ConstituicGo Federal, tem gerado certa confuséo
no tocante aos vinculos entre esse 6rgio e o Legislativo, para considers-lo
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subordinado hierarquicamente a tal poder, dada sua condigioc de auxiliar.
Muito comum € a mengio do Tribunal de Contas como Srgio auxiliar do
Poder Legislativo, 0 que acarreta a idéia de subordinagio. Confunde-se,
desse modo, a fun¢do com a natureza do érgdo. A Constituicio Federal, em
artigo algum, utiliza a expressdo “6rgao auxiliar”; dispde que o controle
externo do Congresso Nacional serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas; a sua fungdo, portanto, é de exercer o controle financeiro e
orcamentdrio da Administragio em auxilio ac poder responsével, em Gltima
instédncia, por essa fiscalizagdo. Tendo em vista que a propria Constituigao
assegura ao Tribunal de Contas as mesmas garantias de independéncia do
Poder Judicidrio, impossivel considerd-lo subordinado ao Legislativo ou
inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua fungdo € de atuar em auxilic
ao Legislativo, sua natureza, em razdo das préprias normas da Constitui-
¢80, é a de 6rgdo independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos
trés Poderes. A nosso ver, por conseguinte, o Tribunal de Contas configura
instituicdo estatal independente. Entendimento semelhante & esposado por
JOSE CRETELLA JUNIOR ao classificar o Tribunal de Contas como 6rgao
administrativo independente("®) e ALFREDO BUZAID (“corporacio admi-
nistrativa auténoma™) (*!). Preferimos deixar de lado a qualificacio “admi-
nistrativa” pela possibilidade de imediata associagdo ao Poder Executivo.
A expressio “instituigho estatal independente” parece-nos mais adequada
& natureza que detém no ordenamento pétrio.

d) Natureza das }ungdes

Ao tratarmos das atribui¢bes do Tribunal de Contas suscitamos, de
modo breve, a questdo da natureza de que sdo dotadas. A controvérsia se
apresenta, sobretudo, no tocante ao caréter jurisdicional ou ndo das suas
atribuigGes ou de algumas somente.

H4é corrente doutrindria que menciona como fungdo jurisdicional ou
judicante a apreciagdo das contas dos responsdveis por dinheiros e bens
piblicos, e entre seus integrantes se encontram: Ministro JARBAS MARA-
NHAOQ (*3), Conselheiro AECIO MENNUCCI (™), CARLOS S. DE BAR-
ROS JUNIOR () e SEABRA FAGUNDES (%%).

J4 se discutiu, na vigéncia da Constituicio de 1946, eventual natureza
jurisdicional das fungBes de verificagdo da legalidade de contratos & con-
cessOes iniciais de aposentadorias, pensGes e reformas, em virtude do termo

(50) Natureza das Decisdes do Tribunal de Contas, Revista Forense, n® 206, nov.
1988, p. 6.

(51> O Tribunal de Contas no Brasil, Revista da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Sdo Paulo, 1967, vol. 62, fasc. II, pp. 37-62.

(62) Origem, Importancia e Competéncia do Tribunal de Contas, in Finangas e
Orgamento, set. 1972, p. T, 7

(53) Das Fungodes Jurisdicionais dos Tribunals de Contas, in Revista do Tribu-
nal de Contas do Rio de Janeiro, nov. 1982, p. 31.

(58) Compéndio de Direito Adminisirative, vol. 11, 19689, pp. 148 ¢ 150,

(65) O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio, 52 ed.,, 1978, pp.
137 e 139 (nota 7).
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“julgar” constante do item II do art. 77 daquele texto, como descreve
VICTOR NUNES LEAL, no trabalho “Valor das DecisGes do Tribunal
de Contas”, inserido na obra Problemas de Direito Publico, 1960, pp.
223-239,

Contrério i caracterizagdo de jurisdicionais de algumas das fungSes do
Tribunal de Contas manifesta-se JOSE AFONSO DA SILVA:

“Q controle externo é, pois, basicamente de cariter politico,
no Brasil mas sujeito a prévia aprecia¢io técnico-administrativa
do Tribunal de Contas, que, assitn, s¢ apresenta como Orgio téc
nico e suas decisdes sio administrativas, nao jurisdicionais”... (*%).

JOSE CRETELLA JUNIOR, em artigo intitulado “Natureza das De-
cisGes do Tribunal de Contas” (Revista Forense, n.° 296, pp. 3-10), igual-
mente expressa seu desacordo & existéneia de fungdes jurisdicionais no Tri-
bunal de Contas. Logo no inicio do referido trabalho, o mencionado autor
afirma:

“A Corte de Contas nzo julga, nio tem funges judicantes,
nio ¢ 6rgao integrante do Poder Judicidrio, pois todas as suas
fungdes, sem excecdo, sd0 de natureza administrativa (p. 3).”

CRETELLA JUNIOR arrola védrios argumentos em defesa de seu en-
tendimento: a) terminologia inadequada que leva a enganos, como a palavra
“Tribunal™ e “julgar”; b) as mesmas garantias concedidas ao judicidrio e
divisdo interna do 6rgdo em Célmaras também podem confundir; ¢) inexis-
téncia de réu, autor, propositura de agfio, provocagio do autor para obter
prestagdo jurisdicional; d) inexisténcia de julgamento de crimes contra a
Administragdo.

Filiamo-nos ao entendimento de JOSE CRETELLA JUNIOR e de JOSE
AFONSO DA SILVA. Nenhuma das atribuigbes do Tribunal de Contas
caracteriza-se como jurisdicional. Aos argumentos invocados por CRETEL-
LA JUNIOR acrescentamos algumas ponderages segundo o item XXXV
do art. 5.° da Constituigio Federal, nenhuma lesio de direito poderd ficar
excluida da apreciagio do Poder Judicidrio; qualquer decisdo do Tribunal
de Contas, mesmo no tocante a apreciagdo de contas de administradores,
pode ser submetida ao reexame do Poder Judicidrio se o interessado consi-
derar que seu direito sofreu lesdo; ausente se encomntra, nas decisdes do
Tribupal de Contas, o cardter de definitividade ou imutabilidade dos efeitos
inerente aos atos jurisdicionais (57).

e) Aprimoramento do Tribunal de Contas

Aos habituais reclamos referentes a pouca eficicia da atuagio dos
Tribunais de Contas para impedir o mau uso dos recursos piblicos, o que
respondet? Pregar a aboli¢io da entidade? Transformé-la em orgdo singu-
lar, como nos Estados Unidos ¢ Inglaterra? Como propiciar aprimoramento

{568y Curso de Direito Constitucional Positivo, 8% ed. 1930, p. 627.
(87) CINTRA, GRINOVER, DINAMARCO, Teoria Geral do Processo, 1974, p. 85.
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na sua atuagio para melhor preservacio dos recursos pablicos e para que a
funcéio de controle realmente se realize?

Um primeiro ponto estaria no modo de escolha de seus integrantes,
Nos termos da Constituicio de 1969 os Ministros ou Conselheiros dos Tri-
bungis de Contas eram nomeados pelo Chefe do Executivo, depois de
aprovagio do Legislativo, dentre brasileiros de idoneidade moral e notérios
conhecimentos jurfdicos, econdmicos, financeiros ou de administragio pu-
blica. No periodo de vigéncia desse texto assistiu-se 3 indicagdo de nomes
para as Cortes de Contas, quase sempre aprovadas pelo Legislativo, e
muitas vezes como prémio a fidelidade politica, como prémio de fim de
carreira politica ou até mesmo para silenciar adversirio politico; os requi-
sitos apontados para a indicagdo nem sempre se verificam na realidade.
No projeto da Constituigdo de 1988, aprovado em primeiro turno, pre-
via-se exercicio de mandato de seis anos, ndo renovavel, para os integrantes
das Corte de Contas, disposicdo essa que néo prevaleceu no texto definitivo
que manteve a vitaliciedade; a Constituigdo de 1988 alterou, no entanto,
alguns aspectos da escolha: idade minima de trinta ¢ cinco anos e méxima
de sessenta ¢ cinco; mais de dez anos de exercicio de fungdo ou efetiva
atividade profissional que exija conhecimentos juridicos, contébeis, econd-
micos ¢ financeiros ou de administragio plblica; um tergo dos integrantes
tem escolha efetuada pelo Presidente da Repiiblica, com aprovagio do Sena-
do, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Pi-
blico junto ac Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
critérios de antigiiidade e merecimento; como se percebe, restringiu-se a
escolha do Chefe do Executivo em nimero (s6 um tergo) ¢ amplitude das
pessoas que poderiam ser escolhidas (dois sdo indicados em lista triplice
elaborada pelo préprio Tribunal), dentre determinadas categorias funcio-
nais; dois ter¢os dos integrantes sdo escolhidos pelo Congresso Nacional
(art. 73, paragrafos 1° e 2.°).

A escolha da maioria dos componentes pelo Poder Legislativo guarda
Iégica, pois o controle externo cabe a esse poder. No entanto, oferece o
risco de repeticAo de priticas de escolha de politicos pouco interessados
na fun¢@io de controle.

Melhor seria que a indicagdo ocorresse mediante concurso piiblico
de titulos ¢ provas, dentre portadores de diploma de cutso superior, nas
4reas de direito, administragfio, economia ou cifncias contibeis, realizado
por integrantes de tribunais do Poder Judicidrio. Qutro ponto encontra-se na
reducdo da estrutura complexa e burocratizada dos Tribunais de Contas;
seus integrantes seriam em nimero maior, cada qual auxiliado por dois
ou trés assistentes, com servigo de datilografia 3 disposi¢ao haveria, em
cada Tribunal, um corpo de auditores. Seria retirada de suas atribuigBes
a apreciacio de concessdes de aposentadoria, pensbes e reformas. Anual-
mente, o Tribunal apresentaria relatério ac Poder Legislativo, sobre as ati-
vidades exercidas, ¢ comportamento financeiro da Administragio e a apre-
ciagio das contas do Chefe do Executivo. E para rejeigio das decisdes do
Tribunal de Contas seria exigida sempre maioria qualificada de dois tercos
do Legislativo.
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