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INTRODUCAO

Este artigo ndo trata de defender os tribunais de contas; tampouco, trata de ataca-
los. Busca desvela-los da forma mais isenta possivel, ainda que perfunctoriamente. Fato é
gue as cortes de contas sdo instituicdes pouco conhecidas, amiude criticadas e, enquanto
olvidadas, permanecem na penumbra do pordo do edificio estatal.

Mesmo que com tragos leves, esbogamos as feigdes de uma instituicdo milenar
marcada pela controvérsia e que ha muito tempo estrebucha para se manter a tona da
superficie do dito estado democratico de direito.

Alfim, apresentamos, sem manifesta inclinacdo, as criticas e os argumentos
contrarios e favoraveis, analisando os aspectos pertinentes importantes.

Nossa pretensdo esta muito longe de trazer a lume os muitos aspectos da instituigdo
em tela. Porém, esforcamo-nos no sentido de expor nuances que sempre estiveram no verso
e algumas que hem sempre estao no anverso.

Esperamos, pois, contribuir para o debate sensato que deve prosperar na persecucao
do aperfeicoamento das nossas instituicoes que, a cada dia, mergulham nas aguas turvas do
descrédito.

Inseridas no arcabouco do Estado ibérico tordesiliano, desde os tempos da
conformacdo dos primeiros estados nacionais, as cortes de contas tém suas raizes no legado
greco-romano, cuja institucionalizacao se da a partir da profissionalizacao de detentores de
encargos reais da mais alta confianca dos monarcas absolutistas.

As mais importantes tarefas eram delegadas as pessoas mais proximas do rei. Com o
tempo, tais oficios configuraram cargos que se ajuntaram e deram origem ao conselho
comum do rei e resultaram nos cargos atualmente denominados de ministros, secretarios de
estado etc.



ANTECEDENTES REMOTOS

Achados arqueoldgicos no sitio da biblica cidade de Ur, de onde Abrado e Sara
supostamente partiram para Hebron (e de |a para a Palestina), evidenciam a existéncia do
acompanhamento da movimentacdo dos bens econdmicos. Tijolos de argila cozidos,
datados de cerca de 3300 a.C., registram, em caracteres ainda pictograficos, a entrada e a
saida de mercadorias, mostrando claramente o cuidado dos soberanos sumérios em exercer
o dominio sobre os recursos que viabilizaram a consolidacéo do Estado, em seus alvores.

Teocraticamente organizados, tais estados mesopotamicos elaboraram as primeiras
compilagdes normativas, positivando o Direito da época que era oriundo da vontade
sacerdotal e mesclava regras de conduta de natureza religiosa, privada e publica. O famoso
Cédigo de Hamurabi (Hammu-rabi), tido como o mais antigo corpo de leis voltado para a
consecucdo de fins coletivos, ndo €, no conceito atual, um cddigo; posto que ndo houve a
devida sistematizacdo cientifica; €, entretanto, o marco inaugural da positivagao do Direito,
de onde se pode extrair a vontade de amalgamar a sociedade em torno de objetivos comuns,
realcando a preservagao do Estado. Compreende-se, pois, que o intuito ja era de assentar
regras, mesmo que enviesadas, de Direito Publico.

Segundo a antropdloga Gwendolyn Leick (in Mesopotéamia - A Invencgao da Cidade), a
cidade-estado de Sippar era administrada por um colegiado de ancidaos que prestavam
contas ao governo central. As questdes legais eram decididas por juizes designados pelo
rei. “Através de nomeacgoes para posicoes de destaque nessas instituicdes administrativas, o
rei pode consolidar sua influéncia sobre a cidade”. H3, ai, tragos notérios de interesse em
supervisionar a atividade de cunho estatal, realizada por notaveis.

Depois de muitas pragas, egresso do Egito, Moisés perambulou com seu povo
durante o resto da sua existéncia. Ao longo da jornada, produziu extensa legislagdo com o
fim de conservar una a sua nagao e concretizar a visdo de um Estado Hebraico materializado
somente em 1948, pelo atomico presidente estadunidense Harry Truman e reconhecido pela
gestdo do Secretario Geral da ONU, Professor Osvaldo Aranha Bandeira de Mello. Moisés
chegou perto. Muito perto. Morreu de causas naturais as vistas da Terra Prometida,
diversamente dos palestinos de hoje que, igualmente, buscam o mesmo sonho. Deixou
lapidado capitulo importante no Pentateuco, estabelecendo nitidamente o conceito de
responsabilidade que esta inscrito no Capitulo 22 do Exodo (9, 11), marcando a obrigacao
de reparo ao dano causado com culpa (ou dolo) por terceiro. Regra de Direito Privado, sem
duvida. Porém, sem a pendéncia das sancgbes prescritas, jamais o cajado de Moisés teria
tangido imenso rebanho a instalacdo de um Estado judeu. Sabia ele que as regras de
conduta privada (de Deus) eram essenciais para a colimacdo dos fins desejados; alfim,
Moisés, em verdade, editava, embora imiscuidas em normas teoldgicas e privadas, normas
de Direito Publico, sob seu rigido e infalivel juizo.



GRECIA ANTIGA

"Anualmente, eram eleitos dez tesoureiros da deusa Atenas,
perante o0s quais todos quantos exerciam parcela da
administracdo deveriam néo so justificar os atos de sua gestédo
como prestar contas dos dinheiros recebidos”.

Robert Cohen, in Athénes

Os gregos tinham o sentimento de cidadania. O sentido era restrito a condicdo ariana
de origem (povos das cercanias do Mar Caspio, de onde vem, inclusive a denominagao
iranianos). Quem ndo era grego, era barbaro. Os estrangeiros - para eles - balbuciavam,
emitindo sons como bar...bar...bar..., dai o termo. Se fosse no Brasil, indicariamos nds
imediatamente o bar da esquina, evitando assim o risco que sofreram 0s romanos que viram
seu império ruir sob as insistentes incursdes desses povos de pouca conversa.

A democracia era privilégio dos cidadaos. Ndao eram todos os que podiam votar e
decidir.

Assim mesmo, o destino do estado grego (polis) era determinado pela maioria dos
citadinos. Os politanos, poucos, manifestavam vontade e decidiam por maioria os designios
do Estado.

Estudioso da civilizacdo mediterranea antiga, Robert Cohen, informa que havia um
colegiado (dez logistas) que julgava as contas dos arcontes, administradores dos
arcondados gregos, determinando as sancgGes cabiveis aqueles que ndo comprovassem a
devida adequacéo as expectativas da sociedade, inclusive, aplicando a pena de decapitagao.
Imagine sé a dificuldade de machado que teriamos nos, brasileiros, para dar conta de tal
punicao.

No Museu Nacional de Londres, pode-se ver estela com inscricbes da prestacdao de
contas de um administrador grego chamado Ides, que geriu o arcondado de Charias entre
418 e 415 a.C., referente despesa de 11 talentos e 3.797 drachmas. Notavel, pois, a
preocupacao de exigir de seus administradores a devida prestacao de contas e o cuidado em
deixar veemente e perene registro dos feitos publicos.

ROMA ANTIGA

"0 or¢camento nacional deve ser equilibrado. As dividas publicas
devem ser reduzidas. A arrogéncia das autoridades deve ser
moderada e controlada. Os pagamentos a estrangeiros devem
ser reduzidos se a nagcdo ndo quiser ir a faléncia. As pessoas
devem novamente aprender a trabalhar em vez de viver por
conta publica”.
Marcus Tulius Cicero
Senado Romano, 55 a.C.



Foram os romanos os primeiros a apartar a coisa publica do patrimonio dos privados.
Cretella Janior (in Curso de Direito Romano) anota que o jurisconsulto Gaio divide as res extra
patrimonium em duas grandes classes, as de direito humano e as de direito divino. Por sua
vez, as res humani juris eram tripartidas em: res communes (ar, agua); res universitates
(estadios, teatros) e; res publicae (pragas, vias publicas). As res divini juris estavam divididas
em: res sacrae (templos, objetos de culto); res relegiosae (tumulos, cemitérios) e; res
sanctae (muros, portas da cidade).

O Tesouro de Roma, guardado no Templo de Saturno, dividia-se em trés: Erarium
militare, Erarium sancti e Erarium privatum. Sem duvida, a maior parcela dos recursos
destinava-se aos gastos militares. As legides garantiam a seguranca de cinco milhdes de
quildmetros quadrados de terras cortadas por cerca de oitenta mil quilometros de estradas
pavimentadas, algumas ainda em uso. O territério romano estendia-se desde a Muralha de
Adriano, que ainda hoje separa a Inglaterra da Escécia, até o Norte da Africa, abrangendo o
Oriente Médio e fazendo do Mediterraneo um mar interno. Flavius Josefus descreve a legido
romana como uma verdadeira cidade em constante deslocamento. Para se ter uma idéia dos
custos envolvidos, basta comparar com as forcas armadas dos Estados Unidos da América do
Norte de hoje. No apogeu de Roma, existiam 37 legiGes, afora os exércitos auxiliares de povos
federados. Estima-se que as tropas alcancavam um milhdo de soldados bem treinados,
completamente equipados. Para a mantenca de tais efetivos, fazia-se necessario rigoroso
controle de recursos.

Para tanto, tiveram de organizar efetivo aparato de tomada de contas dos
administradores publicos, cbnsules, prefeitos (praefecti erarium), procuradores e
governadores de provincias. Ainda hoje, podem ser vistas as ruinas do tabularium, no foro
romano (forum), registro central de toda a tabulagdao das receitas (tabulae accepti) e das
despesas (tabulae expendi), acompanhada pelos questores, integrantes da magistratura
responsavel pela gestdao dos recursos financeiros do estado romano, cuja investidura era
obrigatoria no cursus honorum, a carreira politica.

Da-nos conta Maurice Crouzet (in Histdria Geral das Civilizagbes, vol. 3) que no apice
da hierarquia politica romana, estava o consulado. Para chegar |a era obrigatéria a passagem
pelas diversas magistraturas, desde a questura, passando pela pretura e pela censura, até a
investidura no Senado, colegiado do qual eram extraidos os consules e que, eventualmente,
investia um ditador, magistrado de excegdo convidado para enfrentar perigos extremos; Jalio
César foi o mais notavel deles. A edilidade nao constituia propriamente uma magistratura;
era, na verdade, composta por dois plebeus responsaveis por tarefas técnicas como o
policiamento e a conservagao das ruas e dos edificios, bem como o abastecimento dos
mercados e a organizacao dos festejos. Entretanto, dada a importante funcao de organizar os
jogos durante as festas religiosas, podiam eles adquirir tal popularidade que lhes assegurava a
eleicdo para as magistraturas. Importante notar que o candidato s6 ascendia passando pela
guestura. Havia, pois, o cuidado de obrigar os politicos a terem conhecimentos de finangas
publicas para alcancar postos politicos de grande responsabilidade.



EUROPA MEDIEVAL

Em 378, os visigodos penetraram o territério dos romanos, derrotando-os em
Adrianopolis. Embora tenham sido rechagados logo em seguida, tal investida foi a primeira de
uma série que levou ao desmoronamento do Império, ao longo do século V.

Os historiadores anotam, classicamente, o ano de 476 como o marco final do Império
Romano (e o inicial da Idade Média). E bem verdade que o derradeiro (usurpador) imperador
romano, R6mulo Augustulo ironicamente homonimo do legendario fundador de Roma -, entdo
com apenas treze anos, foi (de)posto em disponibilidade por Odoacro em uma quinta
provinciana em 4 de setembro daquele ano. Mas, ai, o “império” consistia apenas da Italia,
Récia e Norica - pense no Ceara como sendo apenas Quixada, Chord e Chorozinho. Restava,
pois, somente o “choro” central do outrora vasto Império.

Efetivamente, o comeco do fim se deu por um cochilo (o que aconteceria mais cedo ou
mais tarde). Em 406, na noite do dia de Sao Silvestre (Silvestre I, Papa santificado), enquanto
0s romanos celebravam com muito vinho, francos, suevos, alanos, vandalos e outros grupos
germanicos aproveitando-se do fato do Rio Reno (fronteira setentrional do territério sob
dominio de Roma) estar congelado, atravessaram-no e tomaram um acampamento legionario
de surpresa, abrindo, a partir dai, caminho até a Peninsula Ibérica e & Africa. Mesmo assim,
setenta anos foram necessarios para a total dizimagdo do sélido edificio imperial pelos ditos
barbaros, muitos deles incorporados as tropas romanas (exércitos auxiliares) e muitos outros
ja convertidos em orgulhosos cidaddaos de Roma.

O velho Império Romano Ocidental foi, aos poucos, sendo substituido por novas nagdes
forjadas no cadinho barbaro-romano ao longo de seiscentos anos. Inicialmente, invasores e
invadidos passaram a conviver em um curioso dualismo, cada qual com suas proprias leis.
Teodorico, por exemplo, tentou criar uma nova comunidade na peninsula italica estreitando
lagos por casamento com outros povos barbaros, mas mantendo as tradicionais instituicées
romanas, assimilando-as, a exemplo do que fizeram os prdprios romanas com a cultura
helénica.

O fato notavel é que a cultura greco-romana foi assimilada pelos barbaros,
engendrando as instituicdes medievais que formaram a base dos estados modernos. Dentre
elas, o aparelho de controle dos recursos era essencial face a premente necessidade de dispor
de recursos para a subsisténcia dos estados, em constante conflito entre si.

A partir do oitavo século, na Galia (Franca), surgiu o feudalismo que contaminou a
Germania (Alemanha), a ilha britanica e a peninsula itdlica. O poder, entdo, migrou
gradualmente dos casteldes para o monarca, vértice do sistema. A crescente concentragdo de
poder na mdo dos monarcas, entretanto, tornou a tarefa de governar cada vez mais complexa,
forcando-os a delegar atribuicbes especificas aquelas pessoas mais proximas e de maior
confianca. E o caso, v.g., da importante figura do royal chamberlain (camareiro real),
responsavel pela administracdo da rex camera, os aposentos reais, onde estava encerrado o
Tesouro.

Além dos aposentos reais, chamber, os outros elementos domésticos reais principais
eram hall, chapel e courtyard.



Hall era governado pelo seneschal, espécie de mordomo-mor, responsavel pelo
palécio, corte de leis e saldo de jantar. Na Franga (Galia), sob a dinastia Merovingia, o prefeito
(mayor) do palacio-literalmente o chefe da casa-era tdo poderoso que eventualmente
substituia o préprio rei.

Chapel (do latim capella) continha o altar real e as reliquias, sob a responsabilidade
do capelao (designado pelo Papa) que rezava a missa didria e autenticava o selo real.

Courtyard estava sob o comando do constabuldrio que administrava cavalos,
estabulos, armaduras e armas (ainda hoje, os chefes de policia ingleses sdo designados
como constabulary).

Com o passar do tempo, esses quatro oficios intimos do monarca passaram a
configurar uma estrutura governamental estavel e indispensavel a administracdo dos
negocios nacionais. Cada um deles evoluiu para uma posicdo definitiva no arcabouco
organico do Estado e se consolidou como uma ou mais fungdes governamentais de maior ou
menor interesse na area judicial, administrativa ou financeira.

A medida em que eles ocupavam tais posicdes (cargos), tornavam-se profissionais - e
independentes da vontade real os monarcas se viram obrigados a convoca-los para receber
conselhos, formando-se, assim, um quadro de conselheiros do reino (royal councillors).
Essa instituicdo perseverou e, inclusive, resolveu crises sucessdrias nas monarquias
medievais, garantindo a estabilidade continental.

Ao longo do tempo, o corpo de conselheiros do rei foi aumentando e ganhando
importancia na tomada das principais decisdes do reino. A convocacdo do conselho,
inicialmente anual, passou a ser mais amilude e, aos poucos, as sessées eram realizadas
periodicamente, independentemente da convocacao real, tomando a feicao de parlamento.
Deve-se apontar que foi exatamente o desprezo de Joao Sem-Terra para com o Conselho
dos Comuns - formado inicialmente pelo clero, nobreza e senhores de terras grandes e
pequenos que provocou o incidente da Magna Carta, em junho de 1215, modificando para
sempre a relacao de poder entre o rei e seus suditos. O ponto fulcral era o exacerbo real em
criar e elevar tributos (freio estabelecido no artigo 12 da Carta Magna).

E nesse cenario, entre os séculos X e XIII, que surgem e se consolidam as instituicGes
de controle, bem como o préprio termo, oriundo de dois étimos franceses: contre + role
(lat. contra + rolum). Os registros (tributarios) financeiros eram assentados em rolos de
pergaminho. Para efeito de contrastacdo, eram feitas reproducdes denominadas contra
rolos. Dai a palavra controle, que tinha, é claro, acepgdo inteiramente de cunho financeiro.

INGLATERRA

Em 1066, Guilherme (William), o Conquistador, neto de Rolo, o Normando (do
escandinavo nor man, literalmente homem do norte), atravessou a Mancha e dominou a
Inglaterra, implementando na Ilha o modus gerendi do continente. Os normandos,
empreendedores ousados, haviam estado em contato com os arabes na Sicilia, levando para



a Europa conhecimentos e tecnologias ainda inéditos. Dentre as novidades, adotaram
as técnicas de contabilidade aprendidas com os povos do Magreb. Além das técnicas
tabulares legadas pelos romanos, passaram a tomar publicamente as contas de seus
representantes, usando uma toalha quadriculada (semelhante a um abaco) sobre uma mesa
com bordas elevadas de cerca de 3,5 metros de comprimento por 1,7 metro de largura que
denominavam Exchequer (lat., scaccarium, quadriculado). Usando contas (como as do jogo
de damas) com diferentes formatos e valores, juizes e escrivaes designados pelo rei,
postados ao redor de uma mesa, movimentando as contas que representavam créditos e
débitos, tomavam anualmente, na pascoa, as contas dos sheriffs (shire, condado + riff,
capataz) que eram os prepostos do rei que arrecadavam os impostos e garantiam a ordem e a
seguranca dos condados. E o que fazia o Sheriff of Nottingham, apesar da acdo do legendario
Robin (the) Hood, cujo (suposto) tumulo foi recentemente descoberto na floresta de
Sherwood (nos jardins das ruinas da Abadia de Kirklees), exatamente como na lenda
(segundo documentario apresentado em 2001 no Discovery Channel).

O funcionamento detalhado dessa corte de contas é relatado em pergaminho datado
de 1178, The Dialogue concerning the Exchequer (Dialogo sobre o Exchequer, Dialogus
de Scaccario, Goéttinger, 1875), manuscrito atribuido a um certo Richard son of Bishop Nigel
of Ely. Tanto Richard, como seu pai, o Bispo de Ely, eram oficiais designados ao Exchequer. O
ensaio, de grande valor literario e histérico, € um dos poucos tratados da Idade Média e
descreve com surpreendente minucia todas as fontes de receita da coroa inglesa, os métodos
de coleta e a tomada de contas. Um pergaminho do século XV ilustra uma cena animada do
Exchequer anglo-irlandés (Public Record Office of Ireland). Trés juizes sentam-se a esquerda
da mesa coberta com um pano quadriculado (chequered), sobre a qual estao dispostas as
pecas (contas) que representam os créditos e os débitos do Xerife. Ao centro, estad o Livro
Vermelho (Red Book) que contém os escritos (writs) de contabilidade. Também ao centro
esta uma bolsa contendo os dinheiros em disputa. O Xerife estéa sentado em uma das
cabeceiras da mesa (como se fosse um réu), em oposicdo ao Chefe do Exchequer (Chief
Remembrancer) que tem, ao seu lado, o Escrivdao do Pergaminho (Clerk of the Pipe) cujo
assentamento de abertura diz: Henricus dei gratia. A direita da mesa, est3o os promotores
da corte (suitors) argiliindo o caso, gritando a palavra Desafio, instando o Xerife a prestar
contas. Ao lado do promotores estd o Marshall, oficial de policia encarregado de deter o
Xerife, caso os juizes decidam que as contas estdo irregulares. A detencdo, entretanto, ainda
nao configura a prisdo definitiva do Xerife, que tem o direito de recorrer junto ao conselho do
rel.

FRANGCA
1

Na Franca, em 1318, Felipe, o Longo, institui a Chambre des Comptes,
originariamente parte do Parlamento. Encarregada de lidar com as finangas publicas, a
Camara de Contas francesa era soberana nas suas decisdes que sé podiam ser alteradas pelo
préprio rei. Compunha-se de varios conselheiros, auditores e procuradores e era presidida



por um Premier. Todos os anos, a camara conduzia uma auditoria geral nas contas de
todos os agentes reais. Se fossem constatadas irregularidades nas prestagdes ou tomadas
de contas de um agente, ele poderia perder o cargo e ser obrigado a devolver os valores em
débito. Em 1807, Napoledo substituiu esse colegiado pela Cour des Comptes, ainda hoje
em funcionamento.

PORTUGAL

O estado portugués, criado ainda em 1139 por Afonso Henriques (o primeiro estado-
nacao europeu), consolida sua centralizacao régia no reinado de Dom Dinis (1279-1325) que
promove a unificacdo administrativa e cultural. Para centralizar o controle das financas ele
criou a Casa dos Contos, cuja formalizacdo se da com a publicagdo do primeiro regimento,
em 5 de julho de 1389, baixado por D. Jodo I, monarca de espirito empreendedor, elevado
tino estratégico e eximio administrador. Visionario, D. Jodo teve a percepcdo de que Portugal
s0 teria chances se alocasse estrategicamente recursos de investimento na busca de saidas
pelo mar, posto que espremido pelos seus inimigos por terra. Tendo preparado seus filhos
para o futuro, designou D. Henrique - o mais inteligente e abnegado - para gerir o Projeto de
Sagres. O projeto, entretanto, demandava elevados investimentos; necessario, pois, se fazia
organizar as financgas. Assim, a Casa dos Contos foi o primeiro érgao portugués de ordenacao
e fiscalizacdo das receitas e despesas do Estado, criado com o fim de viabilizar o
empreendimento das ditas Grandes Navegacoes e consectariamente o proprio Estado
lusitano.

Ao longo de 400 anos a Casa dos Contos sofreu diversas alteragdes na sua estrutura e
competéncia. Em 1761, Sebastido José de Carvalho e Melo, mais tarde Marqués de Pombal,
extraordinario reformador e modernizador, cria o Erdrio Régio, organismo que sucedeu aos
Contos e atendia as exigéncias do regime altamente centralizador. Até a criacdo do Tribunal
de Contas, outras denominagdes recebeu a instituicdo, sempre ao sabor do momento
politico.

O Tribunal de Contas de Portugal foi criado por decreto de 10 de novembro de 1849
para reorganizar a administragao superior da fazenda publica. No relatério que antecede o
decreto se reconhece que:

"o Tribunal de Contas é uma instituicdo necessaria em qualquer
governo regular, qualquer que seja a forma e principio da sua
constituicdo. Nos governos representativos é condicdo
essencial da sua existéncia”.

Entre a criacdo da Casa dos Contos e a instituicdo do Tribunal de Contas de 1849,
passaram-se mais de 500 anos em que, progressivamente, ocorreu a separagao das fungoes
de gestdo das funcdes de controle das financas publicas. E mais 150 anos para a
independéncia desta ultima funcdo como uma das garantias do regime democratico que vive



hoje Portugal.

BRASIL

Apesar do grande empenho da Coroa portuguesa, as contas do Brasil continuavam
sem controle. Nem mesmo o Marqués de Pombal, severo administrador, lograra éxito.
Relatério apresentado por Luiz de Almeida Portugal, vice-rei do Brasil de 1769 a 1778,
apontava que os déficits vinham se acumulando desde 1761.

Ventos napolednicos trouxeram para o Brasil a Coroa portuguesa, cuja presenga real
instalou o que se denominaria Inversao Brasileira (a Col6nia passou a ser sede da Corte).
Dentre as muitas medidas adotadas pelo principe D. Jodo - futuro D. Jodo VI, entdo regente
devido a ma condicdo mental da rainha-mae D. Maria (a Louca) -, uma das mais importantes
foi a expedicdo de alvara real, datado de 28 de junho de 1808, criando o Erario Régio e o
Conselho da Fazenda. O primeiro encarregado da guarda dos tesouros reais e 0 segundo
responsavel pelo controle dos gastos publicos'.

Atendendo as exigéncias das Cortes Gerais Portuguesas, D. Jodo, ja aclamado rei,
retorna a Portugal, deixando seu “casto” rebento D. Pedro como principe regente, para
desagrado dos patricios e agrado dos brasileiros. Ficando, D. Pedro logo se consagra
Imperador (parece que foi tudo combinado). Imperando, D. Pedro convoca e em seguida
dissolve Assembléia-Geral Constituinte para, gentilmente, outorgar-nos a primeira Carta,
em cujo artigo 170 esta prescrito:

"a Receita e a Despesa da Fazenda Nacional sera encarregada a
um Tribunal, debaixo do nome Thesouro Nacional”.

O desempenho do Tesouro Nacional, entretanto, ndo se mostrou satisfatorio ao
Senado e frustrou a expectativa da Camara dos Deputados que detinha a prerrogativa
constitucional de examinar as contas da administracdo. As manifestacdes em prol da criagao
de um 6rgao especifico para o exame dos balangos e orcamentos e acompanhamento da
administragdo comegaram ja em 1826. Ao longo dos dois reinados, muitos foram os
senadores e deputados que pregavam a necessidade da criagdao de um tribunal de contas, a
exemplo dos que funcionavam nos estados europeus.

O primeiro pronunciamento, assentado nos anais do Senado, foi feito pelo Visconde
de Barbacena, que, inclusive, ja fora Ministro da Fazenda. O senador por Alagoas, submeteu
ao Senado projeto de lei preconizando a existéncia de um Tribunal de Revisado de Contas.

As tentativas, ora do Senado, ora da Camara, ora do préprio Ministério da Fazenda,
culminaram com a extingdo do Erario Régio e do Conselho da Fazenda - obras da regéncia
colonial joanina - e a criacdao do Tribunal do Tesouro Publico Nacional, durante a Regéncia
Trina Permanente (4 de outubro de 1831), instalado em 9 de janeiro de 1832. A insatisfacao,

‘Extraido de monografia vencedora do Prémio Serzedello Corréa (TCU 1998), de autoria de Artur Adolfo Cotias e Silva, publicada em
revista especial do Tribunal de Contas da Unido em 1999.



porém, perdurou face a dominancia do Executivo que tolhia a discricionariedade do
6rgao. O deputado cearense Castro e Silva, ex-Ministro da Fazenda, defendeu, em 1837, a
criacdo de um tribunal de contas “independente do Tesouro e sé responsavel ante a
Assembléia-Geral”.

Do senador e magistrado Pimenta Bueno, autor de andlise da Carta imperial (in
Direito PUblico Brasileiro e analise da Constituicdo do Império, 1857), sao estas palavras:

"E de suma necessidade a criacdo de um tribunal de contas,
devidamente organizado, que examine e compare a fidelidade
das despesas com os créditos votados, as receitas com as leis
de imposto, que perscrute e siga pelo testemunho de
documentos auténticos em todos os seus movimentos a
aplicacao e emprego dos valores do Estado e que enfim possa
assegurar a realidade e legalidade das contas.

Sem esse poderoso auxiliar, nada conseguirdo as cdmaras”.

Agosto de 1861. Enquanto a célere virgem dos labios de mel fazia amor com o
guerreiro moreno nas areias quentes da praia dela mesma e se banhava na aguas frias da
Bica do Ipu (vai ver ela ja voava nas asas da Pan Air), o deputado e consagrado romancista
cearense José Martiniano de Alencar, desafeto do imperador, do alto da tribuna da Camara,
na qualidade de Relator da Segunda Comissao de Orgcamento, vituperava contra as contas do
governo e propugnava pela instituicdo de um tribunal, a cujos membros fossem dadas as
garantias essenciais para o desempenho independente da funcao de controle:

"O Tesouro Nacional, da maneira por que esta constituido, ndo
satisfaz essa necessidade publica, ndo fornece ao Poder
Legislativo os dados e documentos de que necessita. Essa
instituicdo, embora constitucional, ressente-se do mesmo
defeito que se nota em uma instituicdo analoga da Inglaterra, o
audit office. Esta sob a presidéncia de um dos membros do
Gabinete; ndo tem a independéncia necessaria para fiscalizar
as contas dos diversos Ministérios.

A criagdo, pois, de um Tribunal de Contas, composto de
membros vitalicios bem remunerados, incompativeis com
quaisquer cargos de eleicdo popular ou de nomeacgédo do Poder
Executivo, responsaveis perante o Supremo Tribunal de
Justica, quando esta Camara decrete a sua acusacdo, é um
complemento necessario do Governo Parlamentar”,

"Eu me resumo sobre este ponto. Um Tribunal de Contas,
guanto a despesa publica, garante a estrita e severa economia
dos dinheiros do Estado, e poe a salvo da caltnia a probidade da
administracdo. Em relagédo a receita, moraliza o imposto e tira-



Ainda no Império, outras manifestagdes de peso seguiram a de José de Alencar. No
apagar das luzes imperiais, em 10 de marco de 1889, o Ministro da Fazenda Jodo Alfredo
Corréa de Oliveira apresentou relatério em que considera:

"uma necessidade urgente a criacdo de um Tribunal de
Contas.... Sera ele o Uunico que, conhecendo de toda
contabilidade do Estado, possua meio para assegurar as
Cémaras e a Nagdo que os balancos demonstram fiel e
perfeitamente o movimento dos dinheiros publico”.

NATUREZA JURIDICA

n

convém levantar, entre o Poder que autoriza
periodicamente a despesa e o Poder que cotidianamente a
executa, um mediador independente, auxiliar de um e de
outro, que, comunicando com a Legislatura, e intervindo na
Administragdo, seja, ndo s6 o vigia, como a méo forte da
primeira sobre a segunda, obstando a perpetracdo das
infracbes orcamentarias por um veto oportuno aos atos do
Executivo, que direta ou indireta, proxima ou remotamente,
discrepem da linha rigorosa das leis de finangas”. (grifo nosso)

Extraido do Decreto 966-A, datado de 7 de novembro de 1890, da lavra do entdo
Ministro da Fazenda Rui Barbosa, criando o Tribunal de Contas, o trecho acima ja deixava
entrever a controversa natureza juridica da instituicdo, ao situa-la como auxiliar
(intermediario?) tanto do Legislativo como do Executivo.

Instalado somente em 1893, o Tribunal de Contas foi, ao longo de quase um século,
assim posicionado nas nossas Cartas Constitucionais:

CONSTITUICAO POSICAO
1891 Nenhuma
1934 Ministério Publico
1937 Poder Judiciario
1946 Poder Legislativo
1967 Poder Legislativo
1969 Poder Legislativo
1988 Poder Legislativo

O saudoso Professor José Dalton Vitorino Leite, em artigo publicado na Revista do



Tribuna de Contas da Unido n° 61, intitulado Natureza Juridica dos Tribunais de
Contas, examina a matéria sob a dtica de duas correntes que se opdem e apresenta sua
propria conclusdo. De um lado, Pontes de Miranda, Seabra Fagundes e Castro Nunes
sustentam que os tribunais de contas exercem funcdo jurisdicional quando julgam contas
(CF, art. 71, II); do outro lado, José Cretella Junior, Osvaldo Aranha Bandeira de Mello, Celso
Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella di Pietro, Michel Temer, Lucia Valle
Figueiredo, José Afonso da Silva e outros entendem que as cortes de contas possuem
natureza meramente administrativa, mesmo quando estao julgando as contas dos
administradores.

Dalton Leite, analisa os argumentos de cada corrente e conclui:

"o Tribunal de Contas exerce uma atividade que ndo pode ser
caracterizada como atividade jurisdicional tipica, tampouco
atividade administrativa... por tratar-se de atividade de
natureza “sui generis”.

Confunde-se, amilde, a natureza do 6rgdo com a natureza da sua funcdo. Com efeito,
a Constituicdo Federal de 1988 (art. 71, caput) preceitua que o controle externo sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unidao (extraida a expressdo central "a
cargo do Congresso Nacional”). Ou seja, O Congresso Nacional para exercer o controle
externo deve fazé-lo com o auxilio do Tribunal de Contas. Tal imposicdo ndo situa a
instituicdo como 6rgao do Congresso.

No nosso modesto entendimento, é mais feliz o Professor Carlos Ayres de Britto?, hoje
Ministro de Supremo Tribunal Federal, quando afirma:

"o Tribunal de Contas ndo é érgdo do Congresso Nacional, ndo é
drgao do Poder Legislativo e quem diz isso é a Constituicdo,
com todas as letras, no artigo 44. O Poder Legislativo é
exercido pelo Congresso Nacional, que se compode da
Camara dos Deputados e do Senado Federal. Logo, ndo se
compbe do Tribunal de Contas. O Tribunal de Contas néo
integra a estrutura formal, orgdnica do Congresso Nacional.
Ndo se acantona na intimidade estrutural do Congresso
Nacional. Estou falando do Tribunal de Contas da Unido, mas é
evidente que o émulo serve para os tribunais de contas de
municipios, perante as cdmaras de vereadores e dos tribunais
de contas estaduais, perante as assembléias legislativas”,

Ora, sO6 se pode aceitar a inclusdo de um érgdo em um Poder se a Constituigdo
expressamente assim dispor. E o que se vé no artigo 92, que indica a composicdo do Poder

*Palestra proferida no Rio de Janeiro, em 30 de marco de 2001, por ocasido de reunido preparatéria para o XXI Congresso dos
Tribunais de Contas.



Vai mais além o Ministro Carlos Ayres:
"Quando a Constituicdo diz que o Congresso Nacional exercera
o controle externo com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, evidente que esta a falar de auxilio do mesmo modo
como a Constituicdo fala do Ministério Publico perante o Poder
Judiciario. O Ministério Publico ndo desempenha uma funcao
essencial & Justica, Justica enquanto jurisdicdo? E dizer, ndo se
pode exercer jurisdicdo sendo com a participacdo obrigatodria,
com o auxilio do Ministério Publico. O paradigma é
absolutamente igual. Ndo se pode exercer fungdo estatal de
controle externo sendo com o0 necessario concurso ou
contributo obrigatdrio dos tribunais de contas”.
"Por outra parte, o Tribunal de Contas ndo é tribunal
administrativo, como se diz amiudadamente. Nao pode ser um
tribunal administrativo um Oo6rgao cujo regime juridico é
diretamente constitucional”.
“E, portanto, um tribunal politico e administrativo. Politico, nos
termos da Constituicdo; administrativo, nos termos da lei'.
"Ndo é a-toa que a Constituicdo fala: o Tribunal de Contas,
composto de nove ministros, com sede no Distrito
Federal, com quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em
todo o pais. Nao é a-toa que a palavra jurisdicdo esta sendo
usada”.

A polémica sobre a natureza juridica dos tribunais de contas promete continuar. O
debate, entretanto, é salutar e tem contribuido para marcar posicbes definitivas sobre a
instituicdo. Importante é que a discussao traga sempre mais luzes sobre a permanente
construcdo técnica e juridica das cortes de contas, aprimorando-as e corrigindo-lhe os
rumos.

COMPOSIGAO DOS TRIBUNAIS ESTADUAIS
I

Desde que promulgadas as Cartas estaduais, em 1989, tem sido controversa a
distribuicdo das vagas das cortes estaduais e municipais. Da-se isso devido a ingrata tarefa
de estabelecer a proporcionalidade entre o numero de vagas no Tribunal de Contas da Unido,
nove, € o numero de vagas nas cortes estaduais e municipais, determinadas como sendo
sete no paragrafo Unico do artigo 75 da Constituicdo Federal.

Simetricamente a Constituicdo Federal (Art. 73, § 2°, I e II), as Cartas estaduais
deveriam preceituar dois tergos das vagas para o Poder Legislativo e um terco para o Poder
Executivo. Conta facil para distribuir as vagas no ambito do Tribunal de Contas da Unido, face



ser exata a divisdo de nove por trés. Entretanto, arredondar o quociente de sete por
trés ensejou equivocada composicao nos colegiados estaduais e municipais que optaram por
dispor apenas duas vagas para o Executivo e cinco para o Legislativo, resultante das fragoes
encontradas: um terco de sete = 2,3333...; e dois tergos de sete = 4,6666... - a primeira, foi
arredondada para baixo = 2; e a segunda, foi arredondada paracima = 5.

Provocado, o Supremo Tribunal Federal, sabiamente, enxergou com clareza solar os
diferentes substratos de origem para a extracdao dos membros, atendendo a composicao
heterénoma desejada pelo constituinte originario.

Pelo modelo federal, os tribunais de contas estaduais e municipais devem ter:

6/9 de vagas de livre indicacao do Legislativo; seis nonos de sete = 4,6666...;

1/9 de vagas de livre indicacdo do Executivo; um nonodesete =0,7777...;
1/9 de vagas reservada ao Ministério Publico; um nonodesete =0,7777...;
1/9 de vagas reservada a auditor substituto; um nonodesete =0,7777....

As trés categorias minoritarias sdo favorecidas pelos critérios de arredondamentos
sucessivos da ABNT - caso contrario ndo existiria representacao simultdnea de todos os
substratos, ou seja, a heteronomia seria capenga -, assim, decidiu o STF reiteradas vezes,
editando agora sumula que fasta definitivamente qualquer dlvida sobre a composicdo das
cortes locais:

"653 - No Tribunal de Contas estadual, composto por sete
conselheiros, quatro devem ser escolhidos pela Assembléia
Legislativa e trés pelo Chefe do Executivo estadual, cabendo a
este indicar um dentre auditores e outro dentre membros do
Ministério Publico, e um terceiro a sua livre escolha”.

INVESTIDURA DOS MEMBROS

Dentre as muitas criticas langadas sobre os tribunais de contas, a mais insistente é a
que refere a forma de provimento dos membros do colegiado. A Constituicdao Federal reserva
um terco das nove vagas de ministro do Tribunal de Contas da Unido ao Presidente da
Republica e dois tercos ao Congresso Nacional. Do tergo presidencial, um ministro deve ser
extraido do quadro de auditores substitutos de ministro e outro do quadro do Ministério
Publico junto ao Tribunal.

Cabe, portanto, ao Presidente da Republica a livre escolha de um ministro e ao
Congresso Nacional a livre escolha de seis ministros, sendo, trés do Senado e trés da Camara
dos Deputados.

Essa composicao - dita heterénoma pelo STF -, tem dado ensejo a constantes



ataques contra a instituicdo, face, ébvio, ao marcante viés politico na escolha de seus
membros, o que comprometeria o desempenho de sua fungdao no exame das contas
governamentais e no julgamento das contas dos administradores.

0 argumento mais contundente incide sobre a presuncdo de que um ministro indicado
politicamente seria sempre influenciado pelo fator gratiddo ou mesmo por suas tendéncias
politico-partidarias. A corrente que assim se posiciona, defende que o concurso publico seria
a via mais aceitavel para o preenchimento do cargo de ministro do Tribunal de Contas da
Unido ou de conselheiro de tribunal municipal ou estadual.

O Professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (in Tribunais de Contas do Brasil
Jurisdicao e Competéncia, 2003), ex-procurador do Tribunal de Contas do Distrito Federal,
hoje investido conselheiro naquela corte pelo critério da Carta atual, enfrenta a matéria:

"Com freqliéncia se discute a necessidade de impor a regra do
concurso publico, como critério Unico para selecdo e nomeacao.
Sem duvida, o concurso publico desvincula o agente nomeado
de qualquer interferéncia. Os nomeados por esse critério de
escolha, impessoal por exceléncia, uma vez garantidos na
continuidade da funcdo, possuem todos os atributos para
desempenhar a fungdo com isencgdo e critério técnico.

Contudo, mesmo essa regra tem merecido criticas: seleciona
o candidato que possui maior conhecimento, mas nao
necessariamente o mais apto ao desempenho da funcao.
O mesmo ocorre no Poder Judiciario: juizes sdo selecionados
pelo quanto sabem de processo e de direito, mas em nenhum
momento sdo aferidos em relacdo ao senso de Justica que
possuem ou deixam de possuir. De igual modo, membros do
Ministério Publico vém recebendo criticas pela atuacdo parcial,
de carater politico-partidaria, ou com o simples intuito da
promocao pessoal na imprensa oficiosa”.

Mesmo entendendo ser o melhor sistema o instituido em Portugal, onde a escolha é
feita através concurso de titulos, o Professor Ulisses Jacoby reconhece que:

E inegdvel que o Brasil avancou muito, a partir da ultima
constituicdo, na regulamentacao do tema. De fato, na auséncia
de critério melhor, como que estabelecendo uma linha
progressiva de avanco, definiu o constituinte os requisitos ja
expostos’ e depois, uma vez satisfeitos esses, um critério de
escolha que, pela divisdo dos extratos de origem, equilibrasse
0s critérios técnicos e politicos do julgamento das contas.
Cumprindo fielmente a norma constitucional, o sistema

*Requisitos constantes do paragrafo primeiro do artigo 73 da Carta Constitucional.



brasileiro representaria um dos mais avangados do mundo:
delimita com precisdo os requisitos de conhecimento e de ética,
indispensaveis ao exercicio da relevante funcdo; define a
experiéncia profissional como condicdo essencial para o
desenvolvimento da sensibilidade e da sabedoria efetiva na
aplicagdo do conhecimento; estabelece a escolha com
prevaléncia para o poder que deve impor recolhimento
compulsdrio dos recursos publicos, definir e autorizar despesa,
sendo justo que indique os mais qualificados para o mister de
fiscalizar a aplicacao, tudo em nome do povo, por meio de seus
legitimos representantes.

Se disfungbes ocorrem nédo sdo consectarias do critério, mas da
sua incorreta aplicagcdo, fato esse que deveria merecer censura.
O que se verifica, em termos praticos, é a auséncia de
fiscalizacdo no atendimento dos requisitos e manifesto
descumprimento dos critérios de escolha”,

Ainda que pertinentes, os argumentos favoraveis ao concurso sdo rebatidos de frente
pelos que véem na escolha politica a forma mais legitima e transparente, uma vez que
permite a indicacdo de figuras notoriamente condicionadas para o munus, indicados,
aprovados e nomeados por quem € constituido pelo voto para tanto. O que se diz é que a
selecdo concursal enquanto depura qualificagdes técnicas, omite as outras qualidades do
selecionado que deveriam ser de pleno conhecimento publico, como acontece com aqueles
gue sdo selecionados pelo concurso eleitoral, sem duvida o mais arduo de todos.

De qualquer forma, a escolha de membros de tribunais de contas deve ser revestida de
maiores cuidados, com o devido rigor no que refere ao atendimento estrito aos critérios
constitucionais. O exame seletivo das qualificagdes dos possiveis indicados - até mesmo de
provas e titulos -, seria uma alternativa que poderia ser implementada no ambito do
parlamento, sem maiores dificuldades e sem qualquer alteragdo nas regras constitucionais,
permitindo ainda o pleno exercicio da fungdo politica dos Poderes Legislativo e Executivo e na
pratica dos chamados checks and balances (freios e contrapesos), que devem ser sempre
observados no estado democratico de direito. E o caso, s para citar um exemplo, da
existéncia do quinto constitucional nos tribunais jurisdicionais.
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