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RESUMO

Este trabalho monografico apresenta fatores relacionados com a independéncia funcional do
Tribunal de Contas. No comeco, explica a importancia da atividade financeira do Estado na
realizacdo dos interesses da sociedade, e do controle, para garantir seu bom desempenho.
Depois, aborda a responsabilidade da Administracdo pelo patriménio publico, e destaca a
prestacdo de contas enquanto importante instrumento para fiscalizar a gestdo de bens por
terceiros, inclusive os de natureza publica, que aqui merecem maior cuidado. Ainda, aborda o
sistema constitucional de controle financeiro, suas caracteristicas, com énfase na atuacdo do
Poder Legislativo. Por fim, trata do Tribunal de Contas enquanto 6rgdo indispensavel no
controle das financas publicas, seu historico e elementos que Ihe permitem exercer a funcéo de
controle com autonomia.

Palavras-chave: Financas publicas. Responsabilidade patrimonial. Controle. Tribunal de
Contas. Independéncia funcional
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1. INTRODUCAO

O ano de 2016 foi conturbado na politica e na economia brasileiral. De todos os
acontecimentos, a sucessdo presidencial, resultado de controvertido processo de impedimento,
sem duavida foi um dos pontos altos do cenario. Independentemente da legitimidade da
mudanca, se a substituicdo da antiga presidente da Republica pelo seu vice, e atual chefe do
Estado brasileiro, foi conforme ou contraria & Constituicdo; a parte boa do caos politico que se
instaurou, e do qual o Brasil ainda ndo péde se livrar, foi despertar na comunidade juridica, e
mesmo na populacdo em geral, importantes discussdes a respeito das financas publicas, suas
formas de controle e de responsabilizagdo dos agentes, publicos ou privados, que, direta ou
indiretamente, lidam com o erario. Por exemplo, ha um tempo, era um tanto escasso o material
a disposicdo para pesquisa e estudo, tanto em bibliotecas e livrarias quanto no ambiente virtual,
a respeito do assunto. A caréncia ficava ainda mais evidente quando comparado o0 nimero de
publicacdes sobre direito financeiro com o disponivel sobre direito tributério; havia pouca
justica no embate quantitativo entre os dois ramos Considerando o fenémeno tributario como
uma das tantas manifestacdes da atividade financeira do Estado; apenas uma — a mais relevante,
é verdade — das varias formas de receita publica que compdem o objeto de estudo do direito
financeiro, chama mesmo atencédo o resultado do confronto entre os ramos. Foram 0s eventos
politicos recentes e, com muito mais forca, sua repercussao econémica na vida do brasileiro,
que deixaram a populacéo atenta para todo o processo relevante e complexo de buscar recursos

na sociedade civil e aplica-los em beneficio de todos.

Isso justifica a realizacdo da pesquisa. Ela é nova, atual e relevante, para o meio
juridico, tanto académico quanto profissional, e a sociedade. Mesmo assim, antes de apresentar
a sua evolucdo, outros elementos pré-textuais precisam ser abordados, o objeto e 0s objetivos
da pesquisa, até como forma de esclarecer eventuais duvidas a respeito da sua pertinéncia. O
tema, a delimitacdo juridica que contém o trabalho, envolve especialmente trés ramos do
direito: o constitucional, o administrativo e o financeiro. O objetivo do trabalho é avaliar a
independéncia funcional do Tribunal de Contas, saber quais sd&o 0s elementos que

L A passagem foi escrita no inicio de 2017. A crise, como todos veem, pelo menos no seu aspecto politico, sobre
0 que existe quase um lamentavel consenso nacional, s6 se agravaria no decorrer do ano. Agora, as vésperas da
apresentacao do relatdrio e votacdo do parecer pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara
dos Deputados a respeito da admissibilidade da denuncia contra o atual presidente da Republica pela suposta
pratica do crime comum de corrupcdo passiva, apresentada pela Procuradoria-Geral da Republica e recebida pelo
Supremo Tribunal Federal, o pais se encontra as vésperas de mais um duro desgaste institucional, seja qual for o
resultado da futura deliberagdo em Plenario. Com as consequéncias que o0 povo conhece, logo mais 0 Executivo
federal podera ter mais um novo lider.
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essencialmente lhe garantem essa posicao, e quais Sd0 apenas convenientes. J& 0s objetivos
especificos sdo demonstrar (1) a criacdo e o desenvolvimento do Estado, seus fundamentos e
finalidades; (1) a evolucdo da atividade financeira do Estado, a importancia de bem arrecadar,
gerir e aplicar os recursos colhidos da sociedade; (111) a responsabilidade da Administracédo pelo
patriménio publico e a importancia da prestacdo de contas como meio de fiscalizagdo de bens
geridos por terceiros; a (1) a formatagéo geral do sistema de controle financeiro estabelecido
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, seus agentes, instrumentos e alcance, com
foco no de destaque do Poder Legislativo na fiscalizacéo da atividade financeira do Estado, em
todo o0 mundo, no presente e no passado; (V) o historico e a posicao do Tribunal de Contas no
quadro constitucional; e (V1) os elementos que conferem ao Tribunal de Contas independéncia
no exercicio da funcdo de controle das financas publicas. Finalmente, 0 método de abordagem
definido para o trabalho é o dedutivo; o método de procedimento de pesquisa é 0 monografico;
a técnica de pesquisa é a bibliogréafica, a partir de fontes primarias, como legislacdo
constitucional e infraconstitucional brasileira, e secundarias, como livros sobre tematicas
especificas, manuais, trabalhos académicos, e artigos de revistas especializadas em suporte

fisico e digital.

O texto tem trés capitulos; cada capitulo, duas se¢des: uma para cada objetivo
especifico de antes. No primeiro, seré feito um breve resgate histérico sobre o surgimento do
Estado, os motivos, suas finalidades. Depois, demonstrara a evolucdo da atividade financeira
exercida pela Administracdo Publica, aimportancia de bem arrecadar, gerir e aplicar os recursos
colhidos da sociedade, e a fiscalizacdo como medida indispensavel ao seu éxito. No segundo,
sera tratada da responsabilidade do Estado em bem administrar os bens publicos, e da prestacédo
de contas enquanto instrumento relevante para tanto. Em seguida, sera apresentado o sistema
de controle financeiro desenhado pela Constituicdo Federal, seus atores, como o Poder
Legislativo e o Ministério Publico; caracteristicas, como os tipos e momentos de controle; seu
desenvolvimento e evolucéo; além de algumas tendéncias no controle externo, como a expansao
dos canais de controle. O Parlamento tera atengdo especial, suas prerrogativas no controle
financeiro; e sua a interagdo com outros agentes, sobretudo com o Tribunal de Contas. Também
serdo feitos alguns comentarios a respeito da experiéncia estrangeira, como a da Franga e da a
Inglaterra, em matéria de controle legislativo; e da necessidade de impor limites ao poder de
fiscalizacdo, com o estabelecimento de competéncia e critérios de atuacdo. Ainda, pontuara
algumas diferencas entre os controles técnico e politico, como as caracteristicas e oportunidades

de cada um. O terceiro e Gltimo capitulo trara informag6es sobre o controle financeiro exercido
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pelo Tribunal de Contas; sua origem no direito brasileiro, com abordagem de algumas
discussdes sobre o 6rgéo no periodo imperial e no inicio da Republica; sua posi¢éo no sistema
constitucional de controle financeiro; e sua independéncia funcional no exercicio das tarefas

que Ihe cabem.
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2 ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

Este capitulo abordara as circunstancias que tornaram necessaria a criagdo do
Estado, suas atribuicdes, poderes e finalidades no passar das eras. Também mostrard como o
acumulo de funcdes tornou necessario o desenvolvimento de técnica que gestdo de recursos
financeiros, a chamada atividade financeira do Estado. Ainda, comegara a expor a importancia
do controle dessa importante tarefa, para o bem da sociedade.

2.1 Criacao e desenvolvimento do Estado

O Estado tem muito a fazer. Além de educacéo, saude etc. outras areas, em maior
ou menor grau, costumam ser dirigidas por ele: umas com exclusividade, como as que importem
atos de soberania (declarar guerra e celebrar paz, intervir em unidade federada etc.); outras em
concorréncia com os particulares, como a prestacao de servi¢os de maneira geral (saude, lazer
etc.). Entretanto, nem sempre foi assim. O Estado n&o nasceu com a humanidade (AZAMBUJA,
2008, p. 121). Antes dele, as pessoas, reunidas em familia, a “célula de todos os grupos”, a
“sociedade natural por exceléncia” (AZAMBUJA, 2008, p. 132), nasciam, viviam e morriam,
pacifica ou violentamente, em graus mais ou menos complexos de organizacdo, mas sem se
sujeitarem a uma estrutura superior de poder?. Em algum momento, isso em tempos e lugares
distintos, aquele modo simplificado e essencialmente colaborativo de vida tornou-se obsoleto;
ndo mais correspondia as demandas da sociedade. Diversas teorias® tentaram e ainda tentam
explicar a transicdo. O que importa no momento € que, por alguma necessidade ou fatalidade,
social ou psicoldgica, os agrupamentos dispersos submeteram-se, voluntaria ou violentamente,
a um chefe, ou mesmo a um grupo com autoridade superior. Caberia, a partir de entdo, a essa
nova lideranca, por carisma ou pela forca, dirigir a populacdo, padronizar condutas e fiscaliza-
las (AZAMBUJA, 2008, p. 109-113). Surgia a “soberania™, o “poder absoluto”, 0 “poder

2 Ressalvada, pela perspectiva histérica da luta de classes, a condicdo privilegiada de detentores dos meios de
producdo, antes comunitarios, ostentada pelos chefes gentilicos (HAINCHELIN, 1963, p. 86 apud PEREIRA,
1964, p. 73-74), que lhes conferia mais poder no meio social, ndo havia referéncia superior entre as familias. E
claro que, no ambito doméstico, o poder patriarcal era mais elevado; s6 ndo absoluto, porque, mesmo antes da
instituicdo de um poder (politico) soberano, e do prdprio Estado, o pater familias devia respeito a uma a
“autoridade menos discutivel”: a “religido doméstica”, responsavel por fixar o lugar de cada um no ambiente
familiar, por Ihe ditar as regras (COULANGES, 2011, p. 55, 110). N&o teria, assim, como o pai se sobrepor a forca
(espiritual) que Ihe legitimava o poder.

3 N&o cabe aqui aprofunda-las, mas, apenas de passagem, as mais importantes delas foram as de origem familial
(“as mais antigas™); contratual (Hobbes, Locke, Rousseau); violenta, (Bodin, Marx, Engels); natural (Hauriou,
Villeneuve); e histérica (Romano, Groppali) (AZAMBUJA, 2008, p. 121-136). A indica¢io dos nomes das teorias
e de alguns dos seus principais expoentes ja sugere o sentido da tese.

4 Ndo ha como falar em poder soberano sem mencionar, mesmo de forma breve, Jean Bodin (1530-1596), que
“passou para a historia do pensamento politico como o teérico da soberania” (BOBBIO, 1997, p. 95). Esse poder
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politico”, a “a autoridade social”: 0 elemento que faltava para, além do povo e territorio®,
constituir o Estado (AZAMBUJA, 2008, p. 129; GRUPPI, 1980, p. 12; REZEK, 2014, p. 199).

As circunstancias gue motivaram a sua criagao deixam claro que o Estado nasceu
com uma finalidade®. A principio, provavelmente mais pela discordia humana a seu senso
coletivo, de solidariedade, o Estado surgiu para garantir a uns o que se tornou impossivel dividir
a todos. A limitacdo de recursos, a escassez, a incapacidade de produzir “todos os bens e
servigcos que as pessoas desejam ter” (MANKIW, 2016, p. 4) exigiu a instituicdo de uma
autoridade temporal, além da divina’, responsavel por gerenciar “grupos armados (exército e
policia), tribunais, carceres”, e promover quaisquer outras medidas contra “assaltos” ou
“indisciplinas nocivas ao desenvolvimento pacifico da produg¢ao” (PEREIRA, 1964, p. 11). Foi
esse “poder de mando” (PACIULLI, 1973, p. 1), sem freios bem definidos até ha pouco, que
caracterizou a esséncia da atividade estatal por muitos anos; servia o Estado simplesmente para
ditar e garantir a ordem popular e econémica, fazendo-os ora de maneira incisiva (como no
absolutismo e no mercantilismo); ora, sutil (como no constitucionalismo e no liberalismo). A
prestacdo de servicos publicos, categoria compreendida como fornecimento obrigatério,
continuado e sistematico de utilidades a ampla massa, também em maior (como no welfare
state) ou menor (como no neoliberalismo) grau, conforme o periodo da historia, é atribuicdo

relativamente recente do Estado®. Foram a “faléncia do modelo politico liberal”, a “eclosdo da

seria aquele “que ndo tem sobre si nenhum outro” (BOBBIO, 1997, p. 95), “o verdadeiro alicerce, a pedra angular
de toda a estrutura do Estado, [...] a nica ligacéo que transforma num Unico corpo perfeito (o Estado) as familias,
os individuos, os grupos separados [...], a coesdo de todos os elementos da sociedade” (GRUPPIL, 1980, p. 12).
5 Também ndo faz sentido entrar agora em min(cias sobre os elementos do Estado. Resumidamente, territorio “é
a area terrestre [...] somada aqueles espacos hidricos de topografia puramente interna, como os rios e lagos que se
circunscrevem no interior dessa area solida”; populacdo “é¢ o conjunto das pessoas instaladas em carater
permanente sobre seu territorio: [...] o conjunto de seus nacionais, incluindo aqueles, minoritarios, que se tenham
estabelecido no exterior”; poder soberano € o que “ndo se subordina a qualquer autoridade superior, [...] nenhum
poder maior de que dependam a definigdo e o exercicio de suas competéncias”(REZEK, 2014, p. 199, 218 e 265).
6 Concepcdes contemporaneas trazem a finalidade como elemento estruturante do Estado, ao lado dos tradicionais.
Nao aquela finalidade eudaimonica (Aristdteles, Cicero), insita a um “Estado como ser natural e animico, anterior
ao individuo” (BONAVIDES, 2015, p. 125-126); nem aquela com o objetivo primordial de controlar os impetos
malignos do homem, seja para adestra-lo a doutrina cristd e prepara-lo para a vida apds a morte (Santo Agostinho,
Isidoro de Sevilha), seja para garantir o0 minimo de seguranga na terra (Maquiavel, Hobbes); ou mesmo a que
permeia o Estado como instrumento de liberdade (Kant, Hegel) ou dominacéo (Marx, Engels) (BOBBIO, 1997, p.
55-94, 108-115, 146-155, 163-172; RIBEIRO, 2010, p. 53-77; SADEK, 2010, p. 11-14). De forma breve, a
finalidade como “elemento permanente” e “necessario” do que hoje se entende por Estado ¢ a que ajusta “as
fungdes, os direitos, os deveres e os limites da autoridade” (VILLENEUVE apud BONAVIDES, 2015, p. 121),
tudo para garantir “a realizagdo do interesse coletivo” (PACIULLI, 1973, p. 10).
7 O sobrenatural, extraterreno, foi justificativa comum da distribuicdo desigual de riquezas pelas mais diversas
manifestacBes de poder na histdria, de liderangas tribais a monarcas modernos. H4 quem defenda, inclusive, a
perpetuacdo do fendbmeno nos predmbulos constitucionais que invocam Deus como patrono da ordem juridica
recém-inaugurada. E outro sintoma da Constituigdo vista como “estatuto da convivéncia dos diversos grupos das
classes dominantes, para fazer frente a classe que vive do seu proprio trabalho” (PEREIRA, 1964, p. 16, 67-72).
8 Recente como prestagdo obrigatéria, continuada e sistematica; como direito subjetivo do particular a que
corresponde um dever imposto em lei e exigivel do Estado. Isso s6 aconteceu no periodo de transi¢do entre os
14



sociedade industrial de massas”, e as “profundas transformagdes s6cio-econémicas ocorridas
em fins do século XIX e comegos do século XX (WOLKMER, 1990, p. 25), no final da Idade
Moderna, que exigiram atuacdo positiva do Estado na condigao de “ator redutor das diferencas
sociais”® (BRESSER-PEREIRA apud COSTIN, 2010, p. 11).

Esse processo longo e gradual, o de transferéncia ao Estado da responsabilidade
pela realizacdo de tarefas que antes competiam diretamente aos interessados e nucleos
particulares (familia, igreja etc.)', teve amplas consequéncias politicas, sociais e econdmicas,
analisadas em inimeros estudos ao redor do mundo. De todas elas, interessa a este trabalho uma
em especifico: o redirecionamento de custos. De maneira geral, ressalvadas as pilhagens de
conquistas, as atividades voluntérias “propriamente ditas” e as “obrigatoriamente voluntarias”

(a cargo de escravos ou subalternos congéneres), o sujeito contratado nédo realizava a prestacao

séculos XIX e XX, como consequéncia das “manifesta¢des socialistas”, que tornaram “o cidadao portador de
direitos sociais e o aparelho estatal uma fonte de atendimento das necessidades a eles associadas” (BRESSER-
PEREIRA apud COSTIN, 2010, p. 10-11). Em periodos anteriores, € claro que havia preocupacfes com setores
vitais para o convivio coletivo, como a saude publica: por exemplo, na Antiguidade, “os romanos ja apresentavam
obras de saneamento” para afastar “os dejetos humanos de areas de concentragdo de pessoas”; na Idade Média,
“epidemias mereceram atengdo de governos”, como a peste negra, “que levou a infrutifera queima de cadaveres
seguida pela mais eficiente queima de bairros inteiros”; na Moderna, “condi¢cdes para o estabelecimento de
cemitérios, venda de alimentos e destina¢@o do lixo” também se tornaram prioridades na gestéo ptblica (COSTIN,
2010, p. 12-13). Mesmo assim, nenhum desses conjuntos de medidas se encaixa na concepgao que hoje se tem de
servigos pablicos — ainda que amplamente controvertida. A peculiaridade e a importancia do conceito no plano da
Administragdo Publica contemporanea ficam muito claras na leitura da teoria paradigmatica “segundo a qual os
servigos publicos constituiriam a propria esséncia do Estado” (DUGUIT apud CARVALHO FILHO, 20186, p.
337). A sua doutrina, a do “Estado-servigo publico”, revolucionaria como o autor, contesta mesmo “a nogao de
soberania e da propria personalidade do Estado”; o reduz a um simples fato: “a existéncia de governantes”.
Acredita que “a base e o fundamento dos governos” estejam “no funcionamento duma rede indispensavel de
servigos publicos” (DUGUIT apud BALEEIRO, 2008, p. 7). O professor José Sérgio da Silva Cristovam, a quem
sou grato pela orientacdo deste trabalho e pelas excelentes discussdes nas disciplinas de Direito Administrativo |
e Il da faculdade de Direito da UFSC, cursadas em 2016 e 2017, também ressaltou o patamar a que Duguit elevava
a nog¢do de servigos publicos, “como cerne do proprio conceito de atividade administrativa”.
® No final do século XX, a “derrocada da Unido Soviética e das economias dos regimes do Leste Europeu
trouxeram um profundo questionamento do Estado Social”. De forma superficial, os principais motivos dessa crise
teriam sido a dependéncia de uma alta carga tributéria, responsével por inibir a produtividade e a satde financeira
das empresas locais (bem as que se pretendia impulsionar); e o pagamento exagerado de “auxilios pecuniarios”,
com desvinculagdo do trabalho como fator de crescimento humano (COSTIN, 2010, p. 11). Na verdade, segundo
a légica marxista, o Estado do bem-estar social, mesmo no seu apice, nunca foi visto como resultado positivo da
evolugdo do sistema capitalista, como “meio para o amplo desenvolvimento dos seres humanos” (GHISI, 1998, p.
16). As prestagOes governamentais insitas aquele modelo seriam apenas mais uma forma de controle social, outro
instrumento de resignacdo da classe dominada frente aos privilégios da dominante (COELHO, 2016, p. 27;
PEREIRA, 1964, p. 13). Esse “capitalismo assistencial” (GRAU, 2015, p. 28) foi bem ilustrado no conhecido
conto Se os tubardes fossem homens (BRECHT apud FAUST, 2013, p. 22-23).
9 No inicio, as atividades que exigiam participacéo coletiva eram praticadas com exclusividade no &mbito familiar,
sob 0 comando do pater: a educacdo e preparacdo para o trabalho, as praticas religiosas, a produgdo de bens de
consumo, o cuidado com os enfermos e idosos etc. Com o tempo, a sociedade subtraiu essas fungdes: na
Antiguidade, a producdo de subsisténcia deu lugar ao comércio do excedente; no periodo medieval, a Igreja passou
a ser o centro religioso e educacional, e as corporacdes de oficio, o lugar onde os aprendizes recebiam as licGes de
mercado com seus mestres; na Idade Moderna, a revolugao industrial foi o Gltimo estagio da cisdo entre a moradia
e o local de trabalho; finalmente, no século XX, o Estado absorveu parcela da assisténcia aos total ou parcialmente
invalidos, por questfes de idade, acidente ou doenga (COELHO, 2012, p. 16-20).
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sendo por justo pagamento, assim compreendido aquele acordado entre as partes. Naturalmente,
a partir do momento em que o Poder Publico chamou para si a execucéo de parcela daquelas
medidas, também passou a exigir — e, neste caso, sob a ameaca da espada®!, expressao soberana
do “monopodlio do exercicio da for¢a fisica” (BOBBIO, 2017, p. 40) — a respectiva
contraprestacdo dos seus beneficiarios: direta (como no pagamento por servigos ou produtos
fornecidos pelo proprio Estado) ou indiretamente (como no pagamento de impostos,
posteriormente convertidos em utilidades publicas), a populacéo passou a financia-lo, a munir-
Ihe dos recursos necessarios para o desempenho das fungdes a que se propds, cada vez maiores
em quantidade e sofisticacdo!?. Foi essa complexidade crescente, da defesa do territorio contra
invasores a prestacdo de ensino do nivel superior, por exemplo, que impulsionou o estudo e o
desenvolvimento de normas, instrumentos e técnicas para melhor operacionalizar a relagédo

financeira estabelecida entre Estado e sociedade.

2.2 Surge a atividade financeira

Atividade Financeira do Estado. Esse foi 0 nome dado ao conjunto de atos que

compreendem arrecadacéo, gerenciamento e aplicacdo® de recursos colhidos do meio social

11 Pouco a pouco, 0 manejo daquela espada tornou-se menos arbitrario: a humanizacéo da cobranca de tributos e
de outras fontes de financiamento do Estado acompanhou, ainda que de forma n&o linear, a evolucdo da vida em
sociedade. Isso pode ser observado desde os tempos antigos, “com a formacdo dos grupos sociais, em face da
sedentarizacdo das tribos”, em que “o homem sentiu a necessidade de formar fundos financeiros (pecuniarios),
arrecadados de todos os membros da comunidade para atender as necessidades coletivas”; passando pela Magna
Carta, de 1215, com a “protecdo dos interesses da nobreza e alto clero inglés contra os desmandos da Coroa”, e
pelas movimentagdes politicas dos ultimos anos do século XVIII, no fim da era moderna, com “a construgdo de
um sistema mais racional e justo” de arrecadag@o e “realizacdo de justica fiscal e social”, a cargo de “politicos,
economistas e financistas europeus”, e gravado na Constituigdo norte-americana, de 1787, e na Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789; até o pds Segunda Guerra, a partir de 1945, em que o “vertiginoso
crescimento do Estado” e a crescente promogdo de politicas publicas foram acompanhados de meios cada vez
menos arbitrarios de arrecadacéo, ainda que mantido incolume o Poder soberano (BALTHAZAR, 2005, p. 19-23).
2. A crescente intervengdo estatal no mercado encontrou 6bice no “desmantelamento do modelo econdmico do
bloco soviético” e na consequente “desarticulacdo do estado de bem-estar social nas economias centrais do bloco
capitalista [...] e dos seus incipientes rascunhos nas economias periféricas”. Desde o fim da guerra fria, pela otica
dos Estados capitalistas, “ndo se justificam mais os gastos com a manutengdo do welfare state”, responsavel, no
contexto dinamico da luta de classes, pela contengdo dos humores da baixa sociedade frente a tentacdo comunista
— pelo menos, do seu estilo ideal de vida. O que é observado hoje, na maior parte do mundo, é uma tendéncia de
“reliberalizacao”: nem “um simples e mecénico retorno aos padrdes juridicos do liberalismo classico do passado”,
nem um exagerado avolumamento das fun¢des econdmicas do Estado, mas um modelo intermediario entre os dois
perfis (COELHO, 2016, p. 27-28).
13 Além do recolhimento, administracéo e aplicacdo de recursos, o professor Ubaldo Cesar Balthazar ressaltava,
como objeto da atividade financeira do Estado, operacdo ldgica necessaria e anterior a todas elas: a identificagdo
do que seria recolhido, administrado e aplicado. Isso nas aulas de Direito Tributario | da faculdade de Direito da
UFSC, que tive oportunidade de frequentar no primeiro semestre de 2016. H4, ainda, quem acrescente o verbo
“criar”. Assim, cada objeto de estudo da atividade financeira do Estado estaria atrelado a uma conduta bem
especifica: receita pdblica, a obtencdo; despesa publica, a aplicagdo; orgamento publico, ao gerenciamento; e
crédito publico, a criacdo (PEREIRA apud MILESKI, 2003, p. 43).
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pelo Poder Publico, para fornecer “as condi¢des necessarias a realizacdo do bem comum” 4

(BRITTO MACHADO, 2015, p. 24). E instrumento, atividade-meio do Estado que possibilita
“o desempenho daquelas outras atividades que se referem a realizagao de seus fins”’, COmo as
“sociais, econdmicas, administrativas, educacionais, policiais etc.” (SOUSA, 1954, p. 4-5;
PACIULLLI, 1973, p. 11)1. O processo é complexo e, por conta disso, assessorado por diversas
areas do conhecimento, que atuam de maneira integrada. A Ciéncia das Finangas®, a
“tecnologia aplicada” deduzida da Economia Politica e classificada entre as Ciéncias Politicas,
por exemplo, é responsavel por analisar e descrever os fatos que Ihe dao corpo e transformam,
suas causas e consequéncias (PACIULLI, 1973, p. 1-2); ¢ “a ciéncia que estuda as leis que
regulam a despesa, a receita, o orcamento e o crédito publico”’ (DEODATO apud
ABRAHAM, 2015, p. 25). Suas conclusées informam — e acabam também informadas por eles
— 0 Poder Legislativo e outros nucleos (6rgdos do Poder Executivo etc.) dos quais emanam
normas juridicas, aquelas que compdem o Direito Financeiro'® (FURTADO, 2013, p 38-39).
Os campos e institutos seguem aos montes. Num contexto em que o Estado “é¢ o maior criador
e consumidor de riquezas” (DEODATO apud MILESKI, 2003, p. 43), seu “desafio

140 “conceito de interesse publico”, de “bem comum”, ¢ fluido, “alcanga tudo o que, a juizo dos governantes,
convém ao Estado” (PACIULLI, 1973, p. 11). Néo existe, “no estagio atual do conhecimento cientifico”, e a
subjetividade humana nunca o permitird, “um critério valido, universalmente aceito, para revelar quais as
necessidades a serem providas pelo Estado e quais as que deverdo ser satisfeitas pelos particulares” (BORGES
apud ABRAHAM, 2015, p. 4). E isso porque “determinadas necessidades coletivas sdo consideradas publicas em
determinada época, ou em certo pais, e ndo se revestem desse aspecto em outra época ou noutro pais” (BALEEIRO
apud ABRAHAM, 2015, p. 6). No final das contas, as necessidades publicas “sdo as escolhas politicas [...] que
delimitam o raio de atuagdo do Estado”; nada além de “preferéncias eventuais dos detentores do poder politico ou
das maiorias congressuais” (BORGES apud ABRAHAM, 2015, p. 4).
15 As “necessidades sdo infinitas”: casas, estradadas, ruas, pontes, navios, funciondrios, previdéncia, assisténcia
etc. “Tudo isso custa dinheiro” (DEODATO, 1997, p. 6). Como sdo finitos os recursos, compete ao Estado
escalonar demandas, avaliar custos e estabelecer prioridades; decidir, afinal, quem sera beneficiado, e quem néo.
16 A Ciéncia das Finangas desvencilhou-se da Economia Politica, e “auriu a forma necesséria para ter vida propria”.
Enquanto a Economia Politica limita o campo de estudo ao “individuo, tdo-somente ele, com seus problemas
peculiares” pertinentes a “produgdo, circulagdo, distribuicdo e consumo”; a Ciéncia das Finangas reune os
“problemas individuais [...] para, com a moldagem necessaria e a tempo certo, serem traduzidos ao meio social, &
coletividade, onde existe o poder de controle dos individuos chamado governo [...] e, assim, garantir “uma vida
melhor a todos”. Embora outras figuras tenham tangenciado o tema no decorrer da histéria, como Xenofonte, na
Grécia Antiga, e Tomas de Aquino, na Idade Média, caberia primeiro a Adam Smith, na obra Investiga¢des sobre
a natureza e as causas das riquezas das nagdes, com base nos incipientes estudos cientificos cameralistas
(“variante alema e austriaca do mercantilismo™) e libertarios fisiocratas das financas publicas, dar-lhes contornos
mais solidos (PACIULLI, 1973, p. 1-3, 7-8, 12; JARDIN, 1999, p. 35-37).
17" A Ciéncia das Finangas permitiu deduzir, por exemplo, a Curva de Lafer, cuja expressdo grafica ¢ “um meio
circulo virado para baixo”. Ela demonstra a proporgao entre o valor da aliquota e o total arrecadado com o tributo.
Num primeiro momento, as duas grandezas crescem juntas: quanto maior a aliquota, maior a arrecadagdo. Assim
caminha a curva até atingir seu ponto maximo. Apoés, conforme cresce a aliquota, a arrecadacdo diminui, porque
a sonegacdo aumenta. A Curva representa 0s animos do povo com relacdo a carga tributaria (SANTI apud
ABRAHAM, 2015, p. 37-38).
18 £ importante anotar que a existéncia de “fins sociais e extrafiscais nas normas impositivas” nao supera o carater
instrumental do Direito Financeiro. Isso porque toda estrutura juridica construida ao redor da matéria ainda esta
voltada sobretudo para o abastecimento dos cofres publicos, para a satisfagdo dos interesses secundarios da
Administracdo (MOLINA apud OLIVEIRA, 2015, p. 251).
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permanente” (PACIULLI, 1973, p. 12), ndo espanta o interesse em investigar a matéria nas suas
mais variadas manifestacfes. Se ndo ha como o Poder Publico, sem recursos financeiros,
alcancar a finalidade que o criou e o preserva; € a atividade financeira o conjunto de institutos

responsaveis por lhe permitir justificar o sentido de existir. Nada mais relevante.

O controle®® se insere nesse contexto. O Estado, pelo menos o que se pretende
Democratico e de Direito, “em todas as suas manifestagdes, deve atuar [...] segundo as normas
pertinentes a cada ato e de acordo com a finalidade e o interesse coletivo na sua realizagdo”
(MEIRELLES, 2016, p. 794). Se assim néo o faz, a propria Administracédo dispde de “um corpo
de mecanismos aos quais 0 ordenamento atribui a verificacdo da correspondéncia da atividade
realizada [...] as normas que a disciplinam” (MERCATI apud MEDAUAR, 2014, p. 24). Em
linhas rasas, para a generalidade de autores, isso é controle. E ndo ha nada de errado com os
conceitos; eles servem bem para cada proposta. SO € importante lembrar que os limites
semanticos do vocabulo sdo mais longos: fora de contexto, controle “consiste em estabelecer a
conformidade de uma coisa em relagdo a outra” segundo determinado “modelo” ou “escala”
(BERGERON apud MEDAUAR, 2014, p. 25). Essa perspectiva permite distribui-lo num sem
nimero de matérias, situacdes etc., e em cada uma delas, ou em cada um de seus conjuntos,
pode haver um ou mais controles, semelhantes ou completamente diferentes entre si. Nessa
linha, o termo pode indicar pelo menos “seis acepgdes”, N0 que interessa a Administracdo
Publica: dominagdo (subordinacéo, centralizagdo, monopolizacao), direcdo (comando, gestdo),
limitacdo (regulamentacdo, proibicdo), vigilancia/fiscalizacdo (supervisao, inspecdo, censura,
com continuidade no controle de meios), verificacdo (exame, constatacdo, sem continuidade no

controle de fins) e registro (identificacdo, equivaléncia, autenticacdo)?° (BERGERON apud

190 termo controle, “um galicismo, se considerado sob o Angulo da pureza linguistica”, encontrou resisténcias no
meio juridico nacional. Diziam “os cultores do vernaculo” que o vocabulo patrio fiscalizagdo melhor exprimiria
aquela mesma categoria juridica. Contudo, o presente ndo deixa mentir, a palavra controle “incorporou-se
definitivamente em nosso idioma”, tornou-se “de uso corrente e consagrado, no Direito Publico” (GUALAZZI,
1992, p. 22; MEDAUAR, 2014, p. 21; MEIRELLES, 2016, p. 795).
19 Ha ainda o conflito semantico. Alguns autores pontuam distingGes entre os vocabulos controle e fiscalizagdo
(HARADA, 2016, p. 113; SCLIAR, 2009, p. 252; TORRES, 2011, p. 202); no entanto, ndo demonstram as
possiveis implicagdes da diferenca na interpretacdo do sistema, como na delimitacdo de competéncias ou na
profundidade do seu exercicio. Ja a maioria, por convicgdo ou mesmo por considerar irrelevante o debate, redine
controle e fiscalizacdo em conceito Unico: o de vigilia da execucdo orcamentaria, independentemente da fase em
que se encontre, do organismo responsavel pela funcdo etc. (BALEEIRO, 2008, p. 529-541; FURTADO, 2013, p.
541-601; ROSA JUNIOR, 2006, p. 92-101).
20 Algumas atividades administrativas que se enquadram naquelas “acepgdes”: quanto a (I) dominagio, repressio
judicial a abusos de autoridade; (I1) & direcdo, atos de gestdo praticados pela chefia de drgdo; (I11) a limitagdo,
restricBes constitucionais ao poder de tributar; (IV) a vigilancia/fiscalizacdo, acompanhamento da atividade
financeira; (V) a verificagdo, exame da execucdo orcamentaria; e, (VI) ao registro, avaliacdo de ato por nivel
hierarquico superior. Essa abordagem representa bem a “heterogeneidade dos atos e atividades de controle”, seus
“escopos e contetidos” (LOMBARDI apud MEDAUAR, 2014, p. 24).
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MEDAUAR, 2014, p. 22-23)?L. No geral, esses atos sdo praticados por agentes que integram
um sistema, mais ou menos rigido e complexo, estabelecido de forma expressa ou técita no
ordenamento juridico. Séo eles que impelem o Estado a “arrecadar com justi¢a, administrar
com zelo ¢ gastar com sabedoria” (ABRAHAM, 2015, XIV). No fim, se falharem, por
incompeténcia ou ma-fé, toda a estrutura administrativa, sustentada pela atividade financeira, é

posta em risco; e as consequéncias podem ser desastrosas para a populacao.

2L Apesar da abordagem sensivel do autor, controle (ou fiscalizacdo) tera sentido genérico no texto, por ndo
repercutir nos temas abordados.
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3. CONTROLE DAS FINANCAS

Este capitulo apresentara a responsabilidade como consequéncia inevitavel para
guem administra recursos de terceiros, que passa a responder ao verdadeiro dono por uma série
de deveres, inclusive o de prestar contas sobre a gestdo. Depois, falara sobre o sistema
constitucional de controle financeiro estabelecido pela Constituicdo da Republica, como
funciona, os agentes que o compde, além de elementos mais consistentes sobre o Poder

Legislativo no exercicio da funcao.

3.1 Responsabilidade patrimonial

Quem acolhe em maos bem de terceiro por ele se responsabiliza. Sdo vérias as
consequéncias, as repercussdes juridicas para os que figuram nessa cena. Aquele que recebe a
coisa tem o dever de guarda-la, conserva-la e restitui-la, assim que demandado por quem a
entrega, que tem o direito de vé-la guardada, conservada e restituida, nos termos da lei. E 0 que
acontece nas relacGes entre depositante e depositario, tutor e pupilo, sindico e assembleia
(representante do condominio), administrador judicial e um conjunto de atores (juiz, comité e
assembleia de credores, e quem representa a massa falida), e tantas outras mais??. A lista é
ampla, porque sdo amplas as circunstancias que provocam o fendmeno. Todas as pessoas
habilitadas — e aqui essa habilitacdo é organica, ligada o desenvolvimento natural do ser
humano, ao estagio da sua vida, ao seu nivel intelectual — alguma vez ja tiveram consigo, pelo
motivo que for, bem que ndo lhes pertencia. Isso no Brasil, no Canada ou nas Filipinas: no
centro de Floriandpolis ou huma tribo guarani da Amazénia; na Granville Street ou no Circulo
Polar Artico, numa comunidade inuite; na contrastante Manila ou nas montanhas Luzon, onde
habitam clas da etnia Igorot. Entre paises e povos, dos mais distintos aos mais semelhantes,
transita sem barreiras a responsabilidade pela administracdo do que é do outro. Ultrapassa as
leis, infiltra-se nos ordenamentos. Isso porque, na esséncia, ndo sdo (muito) diferentes, de um

lugar para o outro, os direitos e deveres das partes; nem parece razoavel que o sejam. E assim

22 No Direito brasileiro, as situaces séo retratadas, nos artigos 629, 1.755 e 1.348, inciso VIII, do Cddigo Civil, e
artigo 22, inciso I1l, alinea r, da Lei n® 11.101, de 2005; cujos cuidados recaem sobre: a coisa depositada, os bens
do tutelado, o patriménio em condominio, e a massa falida, vista pelo aspecto patrimonial, como universalidade
de fatos. Podem ser mencionados, ainda, 0s casos, todos da Lei n® 10.406, de 2002: do sucessor provisério do
ausente, quanto aos “frutos e rendimentos dos bens que a este couberem” (artigo 33, caput); do mandante e do
mandatario, com relacdo ao objeto gerenciado (artigo 668); do administrador e dos sécios de sociedade empreséria,
sobre 0 andamento da atividade (artigo 1.020); da(0)(s) pai(s) e/ou mée(s), na condic¢ao de guardid(o) unilateral ou
no lado oposto, como visitante, com relacdo a “assuntos ou situagdes que direta ou indiretamente afetem a satde
fisica e psicologica e a educagao de seus filhos” (artigo 1.583, § 5°); e do curador e do curatelado, e do apoiador e
do apoiado, a respeito da administragdo dos bens do supervisionado (artigos 1.781 e 1.783-A § 11°).
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mesmo nas correlacBes mais imprevisiveis: ndo pesa, naquilo que interessa, sobre o sindico
responsavel por condominio predial encargo distinto daquele suportado por chefe indigena —
ou por qualquer outro integrante da tribo, naquela logica rousseauniana de tudo pertencer a
todos, como dizem ser comum nesse meio — com relacdo a aldeia comunitaria que lidera: os
dois administram propriedades coletivas e respondem pessoalmente nos casos de ma gestdo. A
harmonia juridica (na esséncia) entre as responsabilidades quanto a bens ou mesmo pessoas €
ainda mais provavel. O que parece é que todas essas atribui¢fes resultam mesmo da natureza
das coisas, da consciéncia humana, da ordem subjetiva que gira as engrenagens das relac6es
sociais, das mais simples as mais complexas. Mesmo nos lugares em que a responsabilidade
pelo bem de terceiro ndo passa pelos codigos de conduta locais; ou naqueles em que ndo ha
ordenacdo positiva alguma, sobre qualquer matéria; ou, ainda, num cenario ficticio em que todo
conteddo juridico tenha se perdido, decomposto enquanto matéria e, para além do conto de
Lassalle, esvaziado das mentes; sempre existird um liame entre quem entrega a coisa e quem a
recebe, um dever intrinseco de bem administrar a que equivale um direito natural. Um direito
que ndo responde a tempo ou espago, que “vale para todos e em toda parte” (FURTADO, 2007,
p. 61).

Além da guarda, conservacao e restituicdo, existem outros deveres que irradiam

do fato de manter consigo o que é do outro. Interessa especialmente a este trabalho um deles: a
prestacdo de contas. Também aqui, o vértice do dever pode ser juridico ou ndo. O fato (as
circunstancias que fizeram do sujeito responsavel pela coisa) em que se funda a obrigacéo (de
prestar contas) pode ter fundamento em norma expressa geral, prevista em lei ou em qualquer
outro veiculo normativo capaz de obrigar a todos; ou ser restrita as partes, quando fruto de
acordo, seja qual for a espécie contratual. Ele pode mesmo ndo encontrar respaldo explicito
nesses textos, e ainda assim ter sustentacao juridica; pode decorrer do ordenamento como um
todo ou de parte dele, dos principios que dai emanam, da forca normativa que possuem. Na
verdade, o fato ndo precisa sequer se revestir de juridicidade, por algum daqueles cenarios ou
qualquer outro ndo pensado: ndo existe responsabilidade pela gestdo de bem alheio sem o
consequente dever de prestar contas. E uma causa intrinseca, necessaria, natural. “E essa forca
que impulsiona o sindico de um edificio a prestar contas de sua gestdo, e até mesmo uma crianga
a informar ao tio o preco do sorvete, justificando o valor do troco recebido” (FURTADO, 2007,
p. 61). A legislacdo pode ser fundamental, pela sujei¢do pessoal e/ou patrimonial do vinculo
juridico que a obrigacdo nela fundada estabelece, ou mesmo no instrumento negocial que nela
se funda; mas ndo é a origem, a causa primeira do tipo de relacdo. Ainda que em momentos e
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lugares quaisquer da historia a omissdo normativa tenha reduzido o dever a zero, o costume
contra legem tornado habitual — nunca natural — o inadimplemento da obrigacdo; permaneceria
a vontade reprimida: ndo um querer mas nao poder, nem um poder mas ndo querer, mas um
querer poder ndo querer. A paz seria a moeda de troca pela liberdade; o preco perpétuo da
escolha contraria ao ser racional, tirado de norma interior, eterna e incontrolavel. A generalizada
desobediéncia civil ndo quitaria a divida: o minimo de efetividade € pressuposto de existéncia
da norma juridica; sua auséncia, segundo a teoria de Kelsen (do 2° Kelsen, mais moderado), até
poderia justificar a reforma das leis, a rescisdo dos contratos, mesmo o rompimento com a
ordem constitucional e a aprovacao de novo texto com a mesma envergadura, mas nao revogaria
a norma interior, a no¢do de certo e errado que impele o responsavel a dar satisfacdes a quem
de direito for por aquilo que ndo Ihe pertence. Nesse ambiente, a previsdo juridica é tdo
importante para a existéncia do dever de prestar contas, quanto a autonomia administrativa e
financeira o é para a independéncia funcional do Tribunal de Contas: sdo circunstancias Uteis,
contribuem para ajustar a realidade aos moldes; mas ndo sdo quem os cria. N&o alcangam, para

as respectivas figuras, o prestigio do direito natural e da competéncia constitucional.

No Brasil, a prestacdo de contas é normatizada (juridicamente), como alguns
dispositivos ja demonstraram. Além de anotacGes expressas, referentes ao administrador
judicial de massa falida, por exemplo (artigo 22, inciso 11, alinea r, da LF); o dever de prestar
contas pode ter origem implicita no ordenamento, ser consequéncia reflexa, obrigacdo acessoria
de contrato ou outra fonte obrigacional: pode estar inserida ao lado dos deveres de cooperacéo,
boa-fé, informacéo etc. que vinculam as partes tal qual a obrigacéo principal. Quem ajusta com
amigo ou parente (e os motivos do acordo séo irrelevantes), de forma onerosa ou gratuita o uso
de utensilio doméstico de que o outro necessita, dentro ou fora da prépria casa, obriga-o, ainda
gue nada diga a respeito, a dar satisfacGes sobre a situacdo do bem. N&o da para negar que o
direito posto muitas vezes é que garante o cumprimento do dever: a vontade interna é
incontrolavel, mas resistivel (e o paradoxo, o oximoro, a contradicdo em termos é proposital);
nem sempre o impeto natural vence o desejo torpe de conté-lo. As vezes, o ordenamento cumpre
o papel de instigar o devedor relutante, pelo temor a repreensdo, nao interna ou social, mas
aquela possivelmente aplicada pelo Estado, a prestar as contas; ora nem ele é estimulo bastante.
Com todos sabem, para esses casos que 0 ordenamento prescreve sangfes, Civis ou penais
(dualidade universalizada), explicitas ou fictas: se o obrigado ndo quiser, o Estado, facultativa
ou compulsoriamente, conforme a natureza publica ou privada da rela¢do, da disponibilidade

ou ndo do credor de contas, o estado pode querer no seu lugar; e executar a obrigagao por meios
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diretos (busca e apreensdo de documentos, pessoas etc.) ou indiretos (multa diaria, prisdo etc.)
de coercdo. N&o foi despropositada, incompativel com a realidade vista, a inclusdo da sancéao
ao lado dos outros elementos constitutivos da norma juridica (e isso vale para o novo e o velho
Kelsen, mais uma vez). O direito brasileiro (e nem precisaria dizer que esse direito € o positivo,
ja que sua antitese neste texto ndo respeita bandeiras) prevé todos essas possibilidades, mas
haver4d momento mais adequado para aborda-las, em espago especialmente pensado para as

formas de responsabilizacéo.

A prestacdo de contas enquanto instituto do direito obrigacional também pode
ser avaliada pela técnica juridica, considerada em absoluto. Na esfera civil, € uma obrigacéo
com os elementos essenciais como qualquer outra do ramo: com partes, objeto e vinculo; com
aspectos pessoais (subjetivos), materiais (objetivos) e ideais. E um vinculo juridico que obriga
devedor a realizar prestacdo a favor de credor, sob pena de todo o seu patrimdnio responder
pelo inadimplemento em uma execucéo forcada.?®. Os fatores podem ser distribuidos de outra
forma na oracdo, para ressaltar um ou outro elemento; importa é que estejam todos presentes:
isso para que a obrigacdo seja de fato (so natural) e de direito (positiva). As caracteristicas das
partes, do objeto e do vinculo da obrigacdo de prestar contas, que serdo apresentadas logo
abaixo tém intima ligacdo com o direito privado, com as regras e 0s principios que regem as
relacbes juridicas formadas entre particulares. Boa parte delas tém aplicacdo limitada ou
nenhuma na prestacao de contas publicas, objeto da proxima secdo. Nao significa que para nada

23 506 é preciso pontuar, embora ainda ndo seja a hora de ver em detalhes a responsabilizagdo, que o conceito foi
pensado segundo as premissas do direito — e do direito civil, porque é claro que a prisdo é consequéncia possivel
na esfera penal, medida coercitiva aplicavel, nos termos da lei — nacional, que ndo permite a prisdo civil. Todos
conhecem a historia brasileira da “prisdo civil por divida”. A Constitui¢do Federal a permitiu somente em duas
hipoteses: “a do responsavel pelo inadimplemento voluntario e inescusavel de obrigagdo alimenticia e a do
depositario infiel” (artigo 5°, inciso LXVII). A adesdo do Brasil a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de S&o José da Costa Rica), de 1969, promulgada pelo Decreto n° 678, de 1992, e aprovada pelo Decreto
Legislativo n® 27, do mesmo ano, restringiu 0 meio coercitivo aos casos “de inadimplemento de obrigacdo
alimentar” (artigo 7, nimero 7). Mesmo assim, o pais viu anos de debates sobre a aplicabilidade, ou néo, total ou
parcial, do dispositivo no territorio nacional. Para encerrar a discussdo, o Supremo Tribunal Federal, em 2009,
precisou editar a Simula Vinculante n° 25, com o seguinte conteudo: “¢ ilicita a priséo civil de depositario infiel,
qualquer que seja a modalidade do depdsito”. No X Congresso de Direito da UFSC, realizado em abril de 2015,
Francisco Rezek atribuiu a causa dessa sequéncia de atos, responsavel por abolir do direito brasileiro a prisao civil
do depositario infiel, a corrupcdo do instituto. A medida teria sido pensada para o0 depositario judicial, mas
indevidamente estendida ao responsavel por garantia bancéria, levado a esta condicéo por obrigacdo acessoria —
por alienacao fiduciaria, em primeiro lugar (Decreto-Lei n® 911, de 1969); depois, arrendamento mercantil (Lei n°
6.099, de 1974) — inserida em contrato de financiamento — assegurando as operagdes, 0 governo da época pretendia
incentivar a disponibilizacdo de crédito, e o consequente aumento do consumo interno. E questionavel o
desvirtuamento no instituto. Embora a promogéo de igualdade, pela equiparacdo do depositario contratual com o
judicial, tenha passado longe da causa que motivou a expanséo da priséo civil, é curioso pensar em tratar de forma
desigual pessoas que ostentam posic¢des juridicas muito semelhantes, somente pelo fato de uma delas ter recebido
uma ordem do juiz. Afinal, a prisdo ndo decorria — ou ndo decorre, para 0s magistrados que ainda insistem na
artimanha juridica, na interpretacéo falaciosa — da desobediéncia, mas da condigdo de depositario (infiel). Pelo
menos € o que parece dizer a Constituicéo.
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servirdo até 1a: como ndo poderia ser diferente, tendo em vista o objeto deste trabalho, o direito
publico é que ird conduzir as proximas linhas do texto, é ele que definira os pontos que merecem
maior cuidado dentre os elementos que constituem a obrigacdo. O trajeto, na verdade, tem a
justamente direcdo oposta: pretende acentuar as diferencas entre os dois regimes de prestacao
de contas; ndo para os rotular segundo este ou aquele critério, dizer qual € o melhor num
ambiente criado ou real; mas para fortalecer o instituto, edificado conforme as particularidades
de cada terreno, mostrar sua importancia como instrumento de controle tanto na iniciativa

privada, como na Administracdo Publica.

Quanto as partes, além do que ja foi dito, o polo ativo (formado por um ou mais
sujeitos), o credor das contas, 0 que tornou responsavel tem a prerrogativa, por exemplo, de
remir a divida, de libertar o polo passivo (composto por um ou mais sujeitos), o devedor das
contas, 0 que se tornou responsavel, da obrigacédo especifica de prestar contas. A liberacéo ainda
pode recair sobre toda a responsabilidade: se a prestacdo de contas é sua consequéncia natural
e juridica; com o seu fim, presta-las, no cenério desenhado, passard a ser tdo natural e
juridicamente desnecessario quanto. “Nao existe responsabilidade por administragdo de recurso
alheio sem o respectivo dever de prestar contas; assim como nao ha o dever de prestar contas
sem a correlativa responsabilidade por geréncia de recurso alheio” (FURTADO, 2007, p. 61).
Além disso, a mudanca na titularidade do objeto (a alienacdo do bem, a cessdo do crédito, a
alteracdo da guarda do incapaz), desde que tomadas as providéncias da lei (notificacdo etc.),
redireciona a apresentacdo das contas; e, naturalmente, o devedor precisara redirecionar a
prestacdo, se quiser ver seu ato produzir efeitos. Ainda sobre titularidades, o que ndo podera
acontecer, e esta é outra caracteristica compartilhada pelas obrigagdes em geral, é a cessdo dos
deveres de garantidor, sem a anuéncia da parte contraria. Na condi¢do de credor de qualquer
outra obrigacdo, o devedor de contas ndo pode, conforme sua vontade, ceder a responsabilidade,
total (todos aqueles deveres assessorios, de guarda, de prestar contas etc.) ou parcialmente (s6
o dever de prestar contas) a terceiro estranho a relagéo de contas. E proibida essa tentativa de
novacdo subjetiva passiva unilateral. Uma ultima avaliagdo que ainda pode sobre as partes diz
respeito a constituicdo de representante. Por vontade propria (pela assinatura de contrato etc.)
ou intempéries da vida (incapacidade superveniente etc.), credor e devedor de contas podem
constituir, ou a eles ser constituido, representantes para que em seus nomes prestem ou exijam
contas. Desnecessario ir além da afirmacdo de haver, na sucesséo, transferéncia do direito ou
do dever, da legitimidade das partes; e a simples autorizagdo para a pratica de ato em nome de

terceiro, na representacdo, embora as situagdes se confundam para um observador externo e

24



desavisado. S0 é curiosa a posi¢do do representante no meio de tudo isso: além de poderes para
tomar contas, executar afinal o objeto da representacgdo, tera que presta-las ao representado;
desta vez em nome proprio, segundo aquelas mesmas regras que justificaram sua contratacao

Ou nomeacao para representar. Sobre partes é o bastante.

Agora, 0 objeto da obrigacdo. Antes de mais nada, talvez seja interessante fazer
algumas distin¢des, alguns acordos semanticos. Acordos que tentam justificar o uso pouco
técnico de certos institutos juridicos neste texto, muito embora a linguagem cotidiana ndo tenha
prejudicado e nem prejudicara a sua compreensao. No plano tedrico e genérico, mais uma vez,
obrigagdo é resultado da interacdo entre partes, objeto e vinculo. O problema é que objeto, na
verdade, ndo é o termo mais adequado para designar o conceito que pretende significar; ele esta
ali como uma metonimia, em substituicdo a um termo mais ou menos correlato, para evitar
confusdes. A prestacdo de contas é locucao que representa uma obrigacdo, uma obrigacéo cheia,
para enfatizar, com partes, prestacao e vinculo juridico. O rigor linguistico, apropriado no meio
cientifico, no caso so serviria, contraditoriamente, para agravar o0 mal que visa combater; mais
confundiria conceitos em vez de delimita-los; seria sombra onde deveria ser luz. A referéncia a
prestacdo poderia remeter tanto a prestacdo de contas quanto a prestacdo propriamente dita.
Poderia proporcionar a confusdo: a prestacao de contas é uma obrigacéo que contém a prestacdo
de prestar contas. Melhor mesmo substitui-la por objeto; mas pelo objeto mediato. Um outro
acordo. Tecnicamente, 0 objeto da obrigacdo é a prestacdo; e o objeto da prestacdo, o bem.
Existem dois objetos: o imediato e 0 mediato. Mediato é o objeto da obrigacdo (o dar, o fazer,
o0 nao fazer); imediato, o da prestacao (o que € dado, o que é feito ou ndo feito). Aquele a que o
trabalho tantas vezes reporta € o objeto mediato, as contas enquanto matéria mesmo. Além
dessas questbes preliminares, tema que inclusive as complementa é o relativo aos tipos de bens
juridicos que podem ficar sob a responsabilidade do devedor; e, além daqueles outros direitos
acessorios, obriga-1o a prestar contas a respeito. Eles podem ser coisas (e semoventes), pessoas
ou direitos. Sao os casos, por exemplo, das prestacdes de contas do depositario ao depositante,
quanto ao estado do bem depositado; do conjuge guardido unilateral ao outro, quando ao estado
fisico do filho; e do administrador judicial ao juiz, com relacdo aos créditos da massa falida.
Esses bens juridicos, representante de coisas, pessoas ou direitos, sdo objetos das obrigagdes
(principais); daquelas que provocaram o nascimento das de prestar contas, de guarda etc.
(secundarias). Eles ndo podem ser confundidos em hipotese alguma com os objetos especificos

da prestagdo de contas, tratados h& pouco. Era o que interessava do ponto.
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O altimo elemento, o vinculo juridico, tem finalidades sucessivas. A primeira
delas é obrigar propriamente devedor a satisfazer os direitos do credor; ou, pela perspectiva
oposta, possibilitar ao credor exigir o cumprimento da obrigacéo diretamente de quem assumiu
0 encargo de adimpli-la, o devedor. O segundo fim, que entra em cena s6 nos casos de
inadimplemento, é a formacdo de uma ponte entre os interesses do credor e o patriménio do
devedor, é permitir a responsabilizacdo numa execucdo forcada. No mais das vezes, as duas
finalidades integram a mesma obrigacao e apontam para 0 mesmo sujeito: o devedor, que deve
cumprir a obrigacao, pessoalmente ou por alguém que o faca em seu nome; e € 0 seu patrimonio
que deve responder pelo descumprimento. Nem sempre, entretanto, € assim que acontece; e as
excegOes, as mais comuns, sao bem conhecidas. Existem obrigac¢Ges cujo vinculo é incapaz de
responsabilizar; ja, outras, que operam direta e exclusivamente com a responsabilizacdo. No
geral, sdo as obrigacdes naturais e as de garantia. A prestacdo de contas foi abordada ha pouco
como obrigacdo natural, dever moral, inerente a racionalidade humana, daquele que toma para
si a responsabilidade de gerenciar recursos alheios. Ao lado dela seguem os exemplos nada
audaciosos das obrigacdes prescrita e das decorrente de ato ilicito. Ordinarias ou ndo, também
compartilham daquelas caracteristicas a respeito da prestacdo de contas. Finalmente, sdo
obrigagdes com o objetivo precipuo de responsabilizar o polo passivo aquelas contraidas para
garantir o adimplemento de outas. Sao a hipoteca, o penhor etc., bem conhecidas por todos, e

sem relevancia neste trabalho.

A responsabilidade sobre bens publicos tem as mesmas naturalidades, porque
sdo idénticas sdo as premissas: particular e Estado podem ficar responsaveis por recursos de
terceiros. Na verdade, neste aspecto, ndo é outra a funcdo do Poder Publico sendo gerenciar o
que néo Ihe pertence. Os recursos que transitam por todas as suas atividades ndo séo seus, em
Gltima analise. Tudo pertence ao povo. E claro que ndo é facil lidar com esse nivel de abstracéo,
especialmente num meio com relagfes cada vez mais complexas, operacionalizar estratégias,
cumprir exigéncias, enfim: satisfazer de todas as formas possiveis (e legais) os interesses do
verdadeiro dono, os interesses publicos, daquele em nome do qual o Estado age. Mesmo o valor
arrecadado para satisfazer os interesses da administragéo, os ditos publicos secundarios, no final
das contas, precisam, ainda que de forma indireta, reverter a favor da populagéo. Se a
Administragdo paga servidores ou terceirizados, € para que realizem tarefas que, uma hora ou
outra, beneficiardo a coletividade. Ainda, o Estado pode erguer obra e resolver cedé-la a
particular; ou mesmo realiza-la ja com a intencéo de, quando pronta, transferi-la a ente privado.

Depois, por conveniéncia e oportunidade, pode também retomé-la a justo preco; e, mais tarde,
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pela mesma discricionariedade que o levou a compré-la, desafeta-la para realizar qualquer outra
forma de alienacdo. Pode tudo isso, desde que justifique. O Poder Publico precisa expor de
maneira clara os motivos que o levaram a tomar as medidas; além de té-las tomado conforme a
lei, é claro. Eles precisam coincidir com os interesses da sociedade; o Estado, como um todo,
precisa coincidir com os interesses da sociedade. Se, para tanto, é obrigado a se valer de bens
de terceiros, sobre eles tera responsabilidade. E aquela mesma sequéncia racional, mas
potencializada. Diferente dos seres humanos, que habitam um planeta de um sistema de uma
galéxia de um universo infinito, que nascem e morrem sem saber porque nem para que vieram;
a finalidade Gltima do Estado € certa: satisfazer, da melhor forma possivel, os interesses do
grupo, do conjunto interligado de seres humanos compreendido no seu raio de atuagéo. Se ndo
prescinde, para garantir esses interesses, de recursos alheiros; e se todos dos que dispbe séo,
naquela perspectiva republicana, de terceiros; o Estado tem responsabilidade sobre tudo o que
opera (sem esquecer daquela historia de interesse publico, afetacdo etc.). Logo, a maneira de
encara-la terd impacto em cadeia sobre sua finalidade e sentido de existéncia

Além da guarda, conservacdo etc., em regra, a Administracdo precisa prestar
contas pelos recursos sobre 0s quais se responsabilizou. Também, esse dever, além de decorrer
da natureza das coisas, e mesmo dos principios extraiveis do conjunto normativo brasileiro,
naqueles termos ja falados, a Constituicdo Federal foi cuidadosa ao impor a “qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos” ou, em nome do Estado, “assuma obrigaces de natureza
pecunidria” (artigo 70, paragrafo Uinico). D4 para perceber que a Constituinte tentou amarrar
todos os pontos; impedir que qualquer recurso publico seja manejado, sem a correspondente
prestacdo de contas pelo responsavel, seja quem ou o que for. Para garantir o sucesso dessa

pretensdo, também criou um sistema de controle, objeto da proxima secéo.
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3.1 Sistema constitucional de controle

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil prevé um “sistema nacional
de fiscalizagdo” (BUGARIN, 1995, p. 45). A nivel federal, além do Ministério Plblico?*, “dele
participam, integralmente e em harmonia, o0 Congresso Nacional e o Tribunal de Contas, 0
Executivo e o Judiciario, cada qual nos limites previamente tragados”? (TORRES, 2011, p.
204), modelo de repetigdo obrigatdria nos Estados, Distrito Federal e Municipios, observadas
as peculiaridades de cada ente (artigo 75, caput) (SCAFF, F.; SCAFF, M. apud ABRAHAM,
2015, p. 70; SCLIAR, 2009, 254). Além do controle externo, Legislativo, Executivo e
Judiciério, e érgdos autbnomos (Ministério Publico etc.) tém o dever de fiscalizar — e o fazem
pela légica do poder hierarquico — a fungdo administrativa exercida dentro de suas respectivas
estruturas (ZYMLER, 1998, p. 36) (artigo 74). “O conjunto dessas instituicdes é a resposta
prevista no sistema politico brasileiro para prevenir, identificar, apurar e corrigir problemas no
gerenciamento dos recursos publicos” (SPECK, 2000, p. 11). Mas isso ndo é tudo. “A Carta de
1988 ampliou o controle do orcamento ao permitir que qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicado possa, na forma da lei, denunciar irregularidades” (JARDIN, 1999, p.

77); nada diferente, na verdade, do esperado de um Estado regido pela soberania popular (artigo

24 No quadro, também vale ressaltar a atuacdo da Ordem dos Advogados do Brasil. O Supremo Tribunal Federal,
no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.249, elevou a OAB ao patamar de servi¢o publico
independente, “categoria impar no elenco das personalidades juridicas existentes no direito brasileiro”, ndo sujeita
“aos ditames impostos & Administracdo Publica Direta e Indireta”. Logo, situada fora de quaisquer dos Poderes da
Republica, a Ordem merece mengao expressa, ao lado do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, na relagdo
dos organismos responsaveis por fiscalizar a atividade administrativa.
25 Nos Poderes, Ministério Pablico etc. existem drgdos, permanentes ou temporarios, criados especificamente para
exercer o controle financeiro no &mbito interno: por exemplo, 0 Congresso Nacional dispde da Comissédo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaliza¢do, 6rgdo permanente — e muito cobicado por Deputados e Senadores —
com varias atribuigdes, inclusive a de controle financeiro, e de Comissfes Parlamentares de Inquérito, 6rgdos
temporérios designados para, além da pouco utilizada funcdo de instrucdo normativa, apurar irregularidades
diversas, como a mé utilizagdo de recursos publicos; o Governo Federal, da Controladoria-Geral da Unido, 6rgéo
permanente que exerce o controle interno naquele ente; o Poder Judiciario e o Ministério Publico, do Conselho
Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, que tém inclusive o poder, além de instaurar,
de avocar processos disciplinares em tramite nas respectivas unidades competentes. Com relagdo ao Conselho
Nacional de Justica, vale uma ressalva: no julgamento da Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n® 12 pelo
Supremo Tribunal Federal, embora o relator tenha considerado o CNJ 6rgdo de controle externo, o proprio
Conselho afirma o contrario em varias manifestacoes.
6 O controle interno é algo recente na histéria juridica brasileira: apareceu pela primeira vez na Constituicdo de
1967, nos artigos 71 e 72; e foi mantido na Emenda Constitucional n® 1, de 1969, nos artigos 70 e 71; nos dois
casos, entretanto, como prerrogativa exclusiva do Poder Executivo. Foi a Constituicdo de 1988 que a estendeu a
atividade administrativa praticada nos demais Poderes e institui¢des autbnomas da Republica. A partir de entdo, o
Brasil passou a contar, simultaneamente, com “institui¢des internas da administragdo para detectar falhas
individuais e perdas sistémicas de eficiéncia”; “comissdes parlamentares especificas para o controle da execucao
orcamentaria”; e “institui¢des externas a administra¢do e ao parlamento” (SPECK, 2000, p. 10-11). Muito bonito
de ler. Problema ¢ que, “na pratica”, a “falta de normativos que enfoquem globalmente o processo de controle”,
interno e externo, alimentam “procedimentos estanques que, muitas vezes, pela sua desarmonia, dificultam e
postergam as agdes fiscalizatorias” (ZYMLER, 1998, p. 37).
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10, paragrafo Unico, da CF)?’. Exemplos dessa prerrogativa da “comunidade”?® sdo as situagoes
descritas nos artigos 5°, inciso LXXIII, 31, § 3°, e 74, § 2°, todos do texto constitucional®®
(ROSA JUNIOR, 2006, p. 94).

Nem sempre foi assim. Do momento em que, no passado, o comando da
comunidade passou a ser garantido por algum tipo de “aparelho ou instancia especializada”
que, de forma hierarquica, estabeleceu clara divisdo entre governantes e governados (COSTIN,
2010, p. 1), até o final do século XVIII, periodo de profundas modificacdes nos fundamentos
de legitimidade do Poder (SPECK, 2000, p. 28), a autoridade dirigente ndo encontrava
obstaculo para governar sendo na prépria vontade: o Estado, ou modelo outro de organizagdo
politica que lhe fazia as vezes, patrimonialista e irresponsével, ndo raro agia como se fosse “um
fim em si mesmo” (GHISI, 1998, p. 16). A previsao de estruturas complexas de fiscalizagéo €
algo relativamente recente na histdria; surgiram com 0 “constitucionalismo moderno”
(TORRES, 2011, p. 204), oportunidade em que se consolidaram como “uma das principais
caracteristicas do Estado de Direito” (MILESKI, 2003, p. 37), tanto nas monarquias
constitucionais, como nos novos regimes republicanos®®. Além de ampliar a competéncia dos

orgdos ja tradicionalmente imbuidos de fiscalizar o Poder, essa nova “preocupagdo com o

27 A Constituicdo de 1988 operou verdadeira “difusio dos mecanismos de controle”, com duras repercussdes no
modelo monocrético e hierarquico da ordem juridica anterior, em que a fiscalizagdo, de natureza burocrética, era
limitada essencialmente & relacdo direta entre administrador e seu superior imediato. Hoje, além da importante
atuacdo de o6rgdos colaterais, como o Tribunal de Contas e o Ministério Publico, “a Administragdo, em muitos
casos, ndo mais implementa decisdes normativas de cima, mas negocia solugdes com o segmento do publico
envolvido” (SPECK, 2000, p. 22).
28 Expoente relevante do controle social é o “jornalismo investigativo da imprensa nacional”. Isso porque, ao
praticar “a divulgagdo de informagdes como atividade economica”, sofre a “dupla pressdo de mostrar eficiéncia e
garantir credibilidade” dos vazamentos governamentais repassados a populagdo (SPECK, 2000, p. 9).
2 Qs dispositivos preveem os direitos de propor acdo popular e de denunciar irregularidades diretamente a
Administracdo. Sao apenas exemplos das diversas hipéteses de fiscalizagdo popular previstas na Constituicdo
Feral. Nas leis, ela também existe aos montes, como nos muitos conselhos de fiscalizagdo: por exemplo, o
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, o Conanda, de composi¢do mista, metade de
representantes governamentais; a outra, de membros sociedade civil, € competente para, dentre outras atribui¢des,
fiscalizar o Fundo Nacional para a Crianga e o Adolescente, 0 FNCA, nos termos dos artigos 2°, X, 3°, caput, e 6°
da Lei n° Lei n° 8.282, de 1991.
%0 A Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, “aprovada no dia 26 de agosto de 1789, pela Assembléia
Constituinte, nos albores da Revolugdo Francesa”, dispunha que “os cidaddos tém o direito de constatar por si
mesmos ou pelos seus representantes, a necessidade da contribuicdo publica, de a consentir livremente, de seguir
o seu emprego, de determinar a quantidade e a duragdo” (inciso XIV) (BALTHAZAR, 2005, p. 22). Ela estatuiu,
“pela primeira vez na Historia, o controle da administracdo publica financeira e tributaria, como direito politico
universal” (SCLIAR, 2009, p. 250), muito embora a Magna Carta, de 1215, ja ter previsto, mas nos limites da
velha Inglaterra, algumas “ideias limitadoras ao poder fiscal do governante” (ABRAHAM, 2015, p. 18). Origem
ainda mais remota da regulacdo do controle dos gastos publicos pode ser vista “nos ordenamentos gerais da
Antiguidade” (ALMEIDA, 2008, p. 25), que em alguma medida normatizaram, por exemplo, as atividades de
fiscalizacdo do rabino hebreu, do auditor ateniense e do censor romano (SCLIAR, 2009, p. 251-252). Na Grécia
antiga, por exemplo, “anualmente, eram eleitos dez tesoureiros da deusa Atenas, perante os quais tantos quantos
exerciam parcela da administracdo deveriam ndo s justificar os atos de sua gestdo como prestar contas dos
dinheiros recebidos” (COHEN apud COTIAS E SILVA, 1999, p. 21).
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controle financeiro”, dentre outras consequéncias de menor relevancia a este texto, “resultou na
criacdo de instituicdes especificas em muitos paises”, concentradas na fiscaliza¢do do Estado.
No inicio, “como meros Orgdos assessores do Executivo ou do Legislativo, [...] com
competéncias limitadas, e nem sempre independentes” (SPECK, 2000, p. 27-28, 35); logo
conquistaram autonomia®!, posicdo que lhes assegurou prestigio no exercicio da funcéo, e
estabilidade na estrutura de poder. A Ultima etapa dessa evolugdo, sem ddvida ainda em fase de
implantacédo e aprimoramento, foi a democratizacao do controle, com a criacdo de mecanismos
de participacéo direta da sociedade na fiscalizacdo da atividade administrativa, especialmente
a financeira (ABREU; FIALHO; HALOU, 2013).

O Brasil percorreu caminho semelhante: a historia das institui¢ces nacionais de
controle acompanhou, a seu modo, 0s momentos politicos e econémicos vividos no Ocidente,
sobretudo no continente europeu. A partir da Proclamacéo da Republica, todas as Constituicdes
do pais, promulgadas ou outorgadas, prescreveram um sistema mais ou menos complexo de
fiscalizagdo das financas publicas®. Nenhuma delas alcangou a “notivel evolugdo” da
Constituicdo de 1988, “amplificada e sistematizada, sob aspectos quantitativo e qualitativo”
(GUALAZZI, 1992, p. 173), mas 0 progresso da matéria, texto apds texto, sugere a preocupacao
ja antiga da populacdo em “assegurar que a execugdo das despesas e das receitas se encontre
em harmonia com a politica econdmica” prevista no texto constitucional (GUALAZZI, 1992,
p. 209). Apos tantas violagBes & democracia, aos direitos fundamentais, ao Estado de Direito, 0
povo brasileiro passou a ndo tolerar o manejo de recursos publicos sendo “com autorizagdo
fundada em principios e normas fixadas na Constituigdo”; nem o enfraquecimento dos
mecanismos responsaveis por manter solido o paralelo obrigatério que deve existir entre 0

exercicio da atividade financeira e o ordenamento que a submete®® (MILESKI, 2003, p. 43).

31 A necessaria autonomia dos 6rgéos especificos de controle foi objeto, inclusive, de tratados internacionais, como
0s documentos elaborados no Il e I)X Congresso da Organizagdo Internacional das Instituicdes Superiores de
Controle das Finangas Publicas, realizados em Bruxelas (1956) e Lima (1977). Na Bélgica, foi aprovada
Recomendacdo referente a “instrumentos institucionais idoneos a garantir a independéncia das instituigcdes
encarregadas de desenvolver o controle superior das finangas publicas™; no Peru, a Declaracdo de Lima sobre os
Principios Gerais de Controle da Financa Publica, texto que dedicou capitulo exclusivo a autonomia dos 6rgaos
de controle externo (GUALAZZI, 1992, p. 42-43).
32 As estruturas de fiscalizagdo da atividade financeira do Estado constaram dos artigos 89 da Constituigdo de
1891; 99 a 102, da de 1934; 114, da de 1937; 76 e 77, da de 1946; 71 a 73, da de 1967; e 70 a 72, da Emenda
Constitucional n? 1, de 1969. Ressalvada a Constituicdo de 1937, produto do Estado Novo, que reduziu o tema a
um artigo, a constitucionalizagdo do Tribunal de Contas foi cada vez mais abrangente. A histdria mostra que o
agigantamento do Poder Executivo, com sérias limitacdes na atividade de controle da Administracdo, é marca
registrada de regimes autoritarios (SCLIAR, 2009, p. 273).
33 As leis também desempenham papel fundamental nesse contexto; sdo elas que finalizam o desenho do sistema
tracado na Constituicdo. Alguns dos textos infraconstitucionais relevantes séo: a Lei n® 4.320, de 1964, que estatui
normas gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal, especialmente os artigos 75 a 82; o Decreto-Lei n® 200, de 1967, que dispde
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Muito pelo contrario, com fim do autoritarismo, ou pelo menos do autoritarismo
institucionalizado, e o estabelecimento de novo paradigma em matéria de controle, a ordem
juridica nacional — como o direito estrangeiro, naqueles Estados que sofreram processos
politicos semelhantes, de redemocratizacdo — viu 0 alargamento dos mecanismos e objeto de

fiscalizacéo financeira®. E o que sera visto a seguir.

Os canais, 0 volume e as dimensdes do controle financeiro tiveram avangos
consideraveis, no Brasil e no exterior. Sobre o primeiro aspecto, instituicdes responsaveis por
fiscalizar o Estado, “algumas exclusivamente no campo do controle financeiro-patrimonial”,
aumentaram; outras, apesar de antigas, “receberam mais poder e independéncia”, em razdo de
reformas administrativas ou mesmo mudangas na dindmica politica do Estado. Aqui, por
exemplo, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 45, de 2004, o Conselho Nacional de
Justi¢a foi criado para “o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario”
(artigo 103, § 4°); ja o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas®, institucionalizados (ou
constitucionalizados) h& décadas, desde as Constituicbes de 1934 e 1891, tiveram suas

atribuicBes fiscalizatdrias consideravelmente ampliadas a partir de outubro de 1988%. Além do

sobre a organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias, especialmente os artigos 6°, 13 e 30; a Lei n° 7.295, de 1984, que dispbe sobre o processo de
fiscalizacdo pela Cadmara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo e os da administracéo
indireta, em sua totalidade; e a Lei Complementar n® 101, de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, especialmente os artigos 21, 48, 48-A,
49 e 59. S&0 essas as hormas mais trabalhadas (GUALAZZI, 1992, p. 25-26; JARDIN, 1999, p. 25; MELLO,
2016, 971-972; OLIVEIRA, 2015, p. 718).

34 Existem criticas a respeito da desconfianga do constituinte brasileiro “no potente mecanismo de controle que é
a imprensa livre” e na propria participagdo popular, propiciados pela redemocratizagdo. Esse fator seria o
responsavel pelo fortalecimento, pela Constituicdo de 1988, dos controles burocraticos, “‘um retrocesso [...] no que
diz respeito ao setor publico”, em prejuizo da “ainda reduzida autonomia de gestdo dos dirigentes publicos”
(COSTIN, 2010, p. 62-63). O cenério teve alguma mudanga com a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 19, de
1998, a da Reforma da Administracéo, iniciada ja em 1995.

35 As ouvidorias e Comissdes Parlamentares de Inquérito também sdo bons exemplos de canais de controle que se
destacaram nos ultimos anos, seja pelo aparecimento recente na ordem juridica ou mesmo “em fung¢éo da utilizagdo
de recursos institucionais que sempre estiveram a disposi¢do”, mas eram deixados de lado (SPECK, 2000, p. 20-
21). As CPls, em especial, independentemente do local em que instauradas, no Congresso Nacional, na Camara
Distrital, em Assembleia Legislativa ou Camara de Vereadores, chamam atengdo “pela forma dinidmica de
apuracdo de dendncias [...] com o uso eficiente das prerrogativas de acesso a informagdes e com a cooperagdo com
outras instancias de controle, como a Receita Federal, o Banco Central, 0 Ministério Publico ou o Tribunal de
Contas” (SPECK, 2000, p. 9). Exemplo de sucesso foi Comissdo que investigou os andes do orgamento,
“parlamentares envolvidos em atos de corrup¢do na elaborac@o e execugdo orgamentaria”, entre as décadas de 80
e 90. Ao final da apuragdo e dos respectivos processos politicos, os resultados foram dezoito acusagdes, seis
cassaces, quatro rendncias e oito absolvigdes (SILVA, 2013, p. 543).

% Na vigéncia da Constitui¢io de 1967, emendada ou ndo, o controle exercido pelo “Congresso Nacional [...] com
o auxilio do Tribunal de Contas” compreendia basicamente “a apreciagdo das contas do Presidente da Reptblica,
0 desempenho das fungdes de auditoria financeira e orcamentaria, bem como o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos” (artigo 70, § 1°, da EC n°® 1, de 1969).
Especialmente sobre o Tribunal, uma simples passagem pelo artigo 71 da Constituicdo de 1988, que atualmente
define as competéncias do 6rgdo, mostra outro cenario: “nunca os Tribunais de Contas brasileiros dispuseram de
competéncias constitucionais tdo amplas e incisivas, para desempenho de sua missdo” (GUALAZZI, 1992, p. 173).
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crescimento numeérico dos Orgaos competentes, o volume de fiscalizagdo aumentou; “surgiram
mais canais de controle horizontal e vertical”. Se o agente publico, num primeiro momento, s6
devia explicacOes ao superior imediato da mesma estrutura administrativa; com a superacao do
modelo “hierarquico e monocratico” de fiscalizagdo, passou a responder também perante
“institui¢des mediadoras”, colaterais, como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas, e por
elas ser possivelmente responsabilizado. A sociedade também teve vez na “difusdo dos
mecanismos de controle”: grupos de interesse passaram a exigir providéncias diretamente da
Administracdo; e 0s gestores, por consequéncia, a negociar parte das solugdes no meio
comunitario, e ndo simplesmente impd-las de cima. A Administracéo ainda viveu a “ampliagdo
dos critérios empregados nas atividades de controle”. Até o fim da gestao (predominantemente)
burocratica, da década de 70, a legalidade era a Unica baliza administrativa: agia bem ou mal o
Poder Pablico conforme a acéo estivesse prevista ou ndo em lei. O cenario s6 foi mudar com o
desenvolvimento e disseminacdo do modelo gerencial de gestdo: critérios de eficiéncia, eficacia
e economicidade passaram a ter valor fundamental pelos 6rgaos de controle na avaliagdo de
politicas publicas, na verificagdo do “impacto da administragao em relagdo aos seus objetivos”

(SPECK, 2000, p. 19-24).

O controle financeiro também sofreu expansao consideravel em todo o mundo
ocidental (TORRES, 2011, p. 205). Por aqui, a Constituicdo em vigor alargou o campo de
fiscalizacdo como nenhuma outra o havia feito até entdo: hoje, “em principio, tudo pode ser
objeto do controle”, “exercitavel em todos e por todos os Poderes de Estado”, “seja a cargo de

Tribunais de Contas®’, seja a cargo de Comités Permanentes do Poder Legislativo [...] ou de

3750 é preciso ter cautela para ndo extrapolar os limites do objeto investigado. E que o Tribunal de Contas da
Unido deve fazer, por exemplo, ao fiscalizar institui¢cBes financeiras constituidas em empresas publicas ou
sociedades de economia mista com participacdo federal, como o Banco do Brasil (BB), o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), e a Caixa Econdmica Federal (CEF). Apesar do patrimdnio, total
ou parcial, desses bancos pertencer & Unido, nem todas as suas operacBes de crédito estdo sujeitas a controle
externo pelo TCU. Ao 6rgdo compete supervisionar somente a legalidade, a legitimidade e a finalidade dos
negocios; verificar “se houve o cumprimento das normas do banco que assegurem a regularidade da operagdo, se
as garantias oferecidas pelo tomador do crédito sdo suficientes e exigiveis e se os valores financeiros tiveram a
finalidade a que se destinam”. Presentes esses requisitos, ndo cabe ao Tribunal valorar a aplicagdo dos recursos;
isso porque o crédito perde a natureza federal quando deixa os cofres do banco da Unido: se destinado a pessoa
fisica ou juridica ndo estatal, torna-se privado; se a Estado, Distrito Federal ou Municipio, apesar de manter a
natureza publica, torna-se e objeto de outro 6rgédo de controle (OLIVEIRA, 2015, p. 30). O TCU j& se manifestou
diversas vezes sobre a matéria, a ponto de elaborar o seguinte enunciado, tirado do Acérdao n° 609/2016: “a
competéncia para fiscalizar a utilizacdo de recursos oriundos de operacéo de crédito efetuada junto a banco oficial
federal por ente da Federacdo € do respectivo tribunal de contas estadual, municipal ou do Distrito Federal, pois
tais recursos passam a integrar o patriménio do ente federativo”. Ja o Supremo Tribunal Federal, no julgamento
do Mandado de Seguranca n° 23.627, concedeu a ordem contra decisdo do TCU que determinou ao Banco do
Brasil, impetrante, a instauragdo de tomada de contas especial contra funcionario supostamente responsavel por
realizar operagdes financeiras irregulares e lesivas ao erario. Isso porque, embora a instituicdo, sociedade de
economia mista, integre a Administracdo Indireta e conte com recursos federais na sua constitui¢do, seu regime
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quaisquer outros orgdos ou entidades”, “estendendo-se a toda a administracdo e abrangendo
todas as suas atividades e agentes” (GUALAZZI, 1992, p. 32; MEIRELLES apud GUALAZZI,
1992, p. 26)*®. Em conjunto, cabe a essa coligagdo, a essa forte “integracdo administrativa”
avaliar “todas as hipoteses de empenho e aplicagdo especifica de dinheiro publico”; bem como,
se for o caso, impor as “san¢des administrativas previstas em lei”, ou representar a autoridade
competente “sobre irregularidades ou abusos apurados”. Em contrapartida a tamanha
responsabilidade, “a Constitui¢do da RepuUblica, de 1988, transp0s para a area de controle
interno e externo os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade”. Fez
ISsO “para fortalecer e dignificar, juridica e politicamente, a atividade” (GUALAZZI, 1992, p.
172-173); para ndo macular a exaustiva tarefa de fiscalizar “qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos” ou que em nome da Administracdo “assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria” (artigo 71, paragrafo tnico). O novo regime preferiu ndo arriscar comprometer essa

vitdria republicana.

A Constituicdo Federal de 1988 atribui ao Poder Legislativo, aos parlamentares
dos trés niveis da RepuUblica do Brasil, competéncia para “fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial” do Estado, de suas “entidades da administracdo direta
e indireta”, segundo critérios de “legalidade, legitimidade, economicidade”, e nas hipoteses de
“aplicacdo das subvencdes e renuncia de receitas”. E o fiscal da Administragdo Publica por

exceléncia no Direito nacional® (artigo 70, caput). Outros 6rgios (Poder Judiciario, Ministério

juridico é (predominantemente) de direito privado, assim como a natureza do dinheiro que movimenta para cumprir
sua finalidade, a obtencao de lucro. Por consequéncia, sem patrimonio publico envolvido, o 6rgao de controle ndo
tem interesse, nem legitimidade, para a fiscalizagdo. O raciocinio é o mesmo para o0s Tribunais de Contas dos
Estados na fiscalizagdo de instituicBes com participacdo, total ou parcial, do ente politico respectivo.
38 Com a Constituicio de 1988, “a fiscalizacdio contabil, orcamentéria e financeira” tornou-se “funcionalmente
ativa, no sentido de que pode ‘por iniciativa propria’, realizar inspe¢des e auditoria de qualquer natureza nas
unidades administrativas dos trés Poderes, assim como dos entes despersonalizados”. Esse controle, ainda, pode
ser anterior, concomitante ou posterior a pratica do ato, isso “a critério discricionario do Tribunal de Contas, da
Céamara dos Deputados, do Senado Federal e de Comisséo técnica ou de inquérito” (GUALAZZI, 1992, p. 173).
%9 No Brasil, a primeira normatizaco constitucional da atividade de controle financeiro pelo Poder Legislativo
veio logo com a outorga da Constitui¢do de 1824. Nela, o Imperador dava a Camara dos Deputados competéncia
para o “exame da administracdo passada e dos abusos nela cometidos” (artigo 37), segundo o balango apresentado
pelo Ministro das Financas. Também atribuia a Assembleia Geral, composta pelas Camaras de Deputados e
Senadores, poder para tomar medidas relevantes de controle financeiro, como fixar anualmente as despesas
publicas e autorizar 0 Governo a contrair empréstimos (artigos 14 e 15, incisos X e XIII). Sé é importante lembrar
de que o exercicio dessas prerrogativas pelo Parlamento da época dependia, no final das contas, da prépria vontade
imperial. Titular do Poder Moderador (artigo 98), podia o “Chefe Supremo”, por exemplo, prorrogar ou adiar a
Assembleia Geral e dissolver a Camara dos Deputados, tudo “para o bem da nac¢do” (artigo 101, inciso V). Com a
Proclamacdo da Republica, seguindo o fluxo internacional, a ordem juridica brasileira viu o fortalecimento
progressivo do Poder Legislativo enquanto 6rgdo de controle. No periodo em que vigorou a Constituigdo de 1981,
coube ao Congresso Nacional tomar contas das receitas e despesas do ano (artigo 34, 1°), e responsabilizar
politicamente o Presidente da Republica por violagdo as leis orcamentarias (artigo 53, § 8°). Com a promulgacao
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Publico etc.), embora essenciais ao bom funcionamento do sistema de controle administrativo
do pais, nos ambitos interno (artigo 74, | a I1l) e externo (IV), ndo compartilham, mesmo no
exercicio da mesma fungdo, o protagonismo do Parlamento; e é natural que seja assim
(FERNANDES, 1999, p. 169). Aqui e no exterior, essa posicao privilegiada do 6rgdo decorre
da sua esséncia, a “de representante eminente do povo”, ndo somente “na fungdo primeira de
elaborar o estatuto do Estado e da Sociedade”, mas “na fun¢do ndo menos importante de
fiscalizar a administracdo publica”. Afinal, “de nada valeria a competéncia do Poder Legislativo
para [...] autorizar ou vedar receitas e despesas, se nao tivesse meios e Orgaos técnicos de
fiscalizagdo da execugdo orgamentaria” (BALEEIRO, 2008, p. 530). Essa equiparagdo deixa
muito clara a relevancia da atividade de controle, e do Parlamento que o protagoniza, na propria
“afirmac¢@o historica e cultural da dignidade do homem” (SCLIAR, 2009, p. 252, 273-274),

consolidada naqueles documentos elaborados no final do século XV1114°: se o interesse coletivo,

da Constituicdo de 1934, o Congresso continuou competente para julgar os crimes de responsabilidade praticados
pelo Presidente, como aqueles contra as leis orcamentérias (artigo 57, alinea h). Na Constituicdo de 1937, o
Conselho Federal, 6rgdo correspondente ao Senado, continuou competente para julgar, uma vez admitido o
processamento da acusacdo pela Cémara dos Deputados, o Presidente da Republica pelos crimes de
responsabilidade (artigo 86, caput), como os contra “a guarda e emprego dos dinheiros publicos” (artigo 85, alinea
d). Com a promulgacdo da Constituicdo de 1946 e a redemocratizacdo do pais, a Camara dos Deputados voltou a
ter competéncia para tomar contas do Presidente da RepuUblica em caso de omissdo (artigo 59, inciso Il). Ja o
Congresso Nacional retomou alguns poderes de fiscalizacéo sobre a administragdo financeira da Unido (artigo 22);
passou a ter atribuicéo expressa de fiscalizacao sobre os atos da Administracdo descentralizada do Poder Executivo
(artigo 65, paragrafo Unico); e competéncia para avaliar as contas anuais do Presidente da Republica (artigos 66,
inciso VIII, e 87, inciso XVII), além de julga-lo, com seus ministros de Estado, em caso de conexdo, pelo
descumprimento da “lei orcamentaria”, crime de responsabilidade (artigos 88 e 89, inciso VI). Na Constitui¢ao de
1967, a Camara de Deputados continuou competente para “proceder a tomada de contas do Presidente da
Reptiblica, quando ndo apresentadas”; e admitir o processamento de acusagdo por crime de responsabilidade
(artigo 42). O Senado também permaneceu competente para “julgar o Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade e os Ministros de Estado, havendo conexdo” (artigo 44, inciso I), como os atentados contra “a lei
orcamentaria” (artigo 84, inciso VI). O Congresso Nacional ficou responsavel pela “fiscalizagdo or¢amentaria e
financeira da Unido” (artigo 71, caput), por “julgar as contas do Presidente da Republica” (artigo 47, inciso VIII)
e “dos administradores ¢ demais responsaveis por bens e valores publicos” (artigo 71, § 1°). Com a aprovagdo da
Emenda Constitucional n° 1, de 1969, a Cadmara dos Deputados continuou competente para tomar as contas anuais
do Presidente da RepuUblica, caso ndo apresentadas (artigo 40, I1). O Senado manteve a competéncia para, admitido
0 processamento pela Camara dos Deputados (artigo 40, 1), julgar o Presidente da Republica e, havendo conexao,
os ministros de Estado, por crime de responsabilidade, como os atentados contra “a lei orgamentaria”, além de
processar e julgar os ministros do Supremo Tribunal Federal e o procurador geral da Repuiblica nas mesmas
circunstancias (artigos 42, incisos I e I1, e 82, inciso VI). O Congresso permaneceu competente para a “fiscalizagido
financeira e orcamentaria da Unido” (artigo 70), por “julgar as contas do Presidente da Repuiblica” (artigo 44,
inciso VIII) e “dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos” (artigo 70, § 1°).
Finalmente, na Constituicdo de 1988, a Camara dos Deputados continuou com a fungdo de tomar as contas anuais
do Presidente da Republica, se ndo prestadas. O Senado manteve a competéncia para, admitido o processamento
pela Camara (artigo 51, inciso 1), julgar acusacdo de crime de responsabilidade, como descumprimento da lei
orcamentaria (artigo 85, inciso VI), cometido pelo Presidente e Vice-Presidente da Republica, com ministros de
Estado e comandantes das Forcas Armadas, em conexao; e pelos ministros do Supremo Tribunal Federal, membros
do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, e o procurador geral da Republica
e 0 advogado geral da Unido (52, incisos | e I1). Vale registrar que nem todos os autores consideram o processo de
impeachment forma de controle parlamentar (MEDAUAR, 2014, p. 114).
40 Como a Constituicdo dos Estados Unidos da América, de 1787, a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidad&o, de 1789, e a primeira Constituicdo francesa de, 1791.
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em sua maior parte, ndo pode ser satisfeito sendo com recursos financeiros, o “controle da
execugdo orgamentaria” merece figurar no mesmo “rol de garantias dos direitos fundamentais”
que o Estado, pelo menos aquele democrético e republicano, deve assegurar (ZYMLER, 1998,

p. 24), ainda que assim n&o previsto de maneira expressa no ordenamento juridico®!.

As raizes do controle parlamentar*? remontam “a Magna Carta, de 1215, quando
0s nobres sitiaram a Realeza, obrigando-a a prestar contas de seus atos” a uma “Assembleia de
Nobres feudal” (SCAFF, F.; SCAFF, M apud ABRAHAM, 2015, p. 70). O texto, apesar de
abranger parcela infima do fenémeno medieval que ainda preponderava na Europa, influenciou,
no decorrer da historia, a elaboracdo de outros tantos documentos e normas que dispuseram
acerca da fiscalizacdo legislativa, assim compreendida aquela realizada por grupo de
representantes — o sistema representativo genérico, para deliberacdo de qualquer assunto além
do controle, também remonta a Magna Carta (PEIXOTO; LIMA, 1999, p. 189) — politicos, da
atividade financeira do Estado: alguns deles revolucionarios, como a Declaragdo dos Direitos
do Homem e do Cidadéao, de 1789 (artigos 14 e 15); outros, pouco surpreendentes, como a
Constituicao Politica do Império do Brasil, de 1824 (artigo 37). O mais interessante é que,
séculos ap6s a Baixa Idade Média, a Inglaterra, fundada hoje no Exchequer and Audit
Departments of 1886 (com emendas)*, ainda serve de modelo para muitos sistemas de controle
legislativo ao redor do mundo; isso pela solida ligacdo do pais com o parlamentarismo; pela

41 No mundo, “a predominancia das democracias representativas implica a consagra¢do do Parlamento como o
locus privilegiado para a discussdo das questdes politicas e sociais mais relevantes”. Essa condigdo impde ao Poder
Legislativo, em matéria de finangas publicas, além da aprovagao do or¢gamento, “fiscalizar a efetiva realizacdo das
receitas previstas e das despesas autorizadas” (ALMEIDA, 2008, p. 30-31). Ainda assim, “independentemente das
peculiaridades do regime de governo, que propiciam maior ou menor intensidade do controle”, existe uma
“descrenca genérica quanto a eficicia e mesmo a operacionalidade da fiscalizag@o exercida pelo Legislativo sobre
a Administragio Publica”. E “paradoxal™ a afirmagdo de relevancia do controle parlamentar é seguida da
“escassez ou inexisténcia de resultados dessa atuagdo” (MEDAUAR, 2014, p. 105).
42 A terminologia é controversa; os autores divergem a respeito da melhor forma de expressar em termos a
fiscalizacdo exercida sobre a Administracao Publica pelo Poder Legislativo: se controle legislativo (Ramén Real),
politico (Debbasch) ou parlamentar (Jean Waline). Apesar das criticas direcionadas as duas primeiras
combinac0es, todas elas, e talvez outras mais, na verdade, serdo adotadas para representar a fiscalizagdo pela “via
parlamentar pura” (Robles e Delgado), objeto desta se¢io (MEDAUAR, 2014, p. 103-14).
43 O sistema de controle financeiro inglés atualmente encontra base no Exchequer and Audit Departments of 1886
hoje, com emendas. Em resumo, ele se concentra no comptroller and auditor general, autoridade com as mesmas
garantias e vantagens que os juizes da mais alta Corte; nomeada pela Coroa, sob a clausula during good bahavior;
e somente demissivel apds o pronunciamento de ambas as Casas do Parlamento. A forma de inspecéo é curiosa,
bem diferente da brasileira: o auditor escolhe aleatoriamente sec¢Ges, departamentos e os submete a rigorosa analise
financeira, aos test audit e test checks. Sob ameaca constante, mas imprevisivel, os funcionarios se empenham em
manter absoluta regularidade das contas publicas. O comptroller deve apresentar relatérios sobre a execucdo
orcamentaria e denunciar irregularidades a Public Accounting Committee, Comisséo de Contas da Camara dos
Comuns, 6rgdo parlamentar criado em 1861 e composto por quinze deputados, com “poderes para interrogar
funciondrios”, requisitar “exibi¢do de documentos”, e mesmo tragar regras “que sao obedecidas pelos Ministérios”
— o Parlamento inglés foi precursor na instalacdo de comissdes do género. Findo o processo de fiscalizacéo, as
informagdes sdo repassadas ao Tesouro inglés e a Camara dos Comuns, para adocdo das medidas cabiveis
(BALEEIRO, 2008, p. 531-532, 535; MEDAUAR, 2014, p. 111; SPECK, 2000, p. 34).
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forca e confianca institucional que essa tradi¢do proporciona (GORDILLO apud MEDAUAR,
2014, p. 121). O préprio Direito brasileiro serve de exemplo. Num rapido paralelo, as
ComissGes de Inquérito inglesas, os Tribunals of Inquiry, assim como as Comissdes
Parlamentares de Inquérito do Brasil, “cuidam de assuntos de premente interesse publico”: Sao
formadas para investigar faltas cometidas por parlamentares, representantes eleitos, e dispdem
de “amplos poderes de investigacao”. A diferenca sensivel entre elas reside na escolha de seus
membros: os Tribunals s@o formados, em geral, “por pessoas ndo vinculadas ao Parlamento”,
apos deliberacdo das Camaras, e sdo presididos por magistrado da Suprema Corte (MEDAUAR,
2014, p. 110-111); j& as CPIls, no ambito federal, como todos sabem, sdo compostas
exclusivamente, por parlamentares, com representacédo proporcional dos partidos ou dos blocos
de legendas, escolhidos dentre os membros das duas Casas Legislativas, em conjunto ou

separadamente, conforme o objeto de investigacdo (artigo 58, 88 1° e 3°, da CF).

O controle legislativo brasileiro ainda encontra algum respaldo em institutos
adotados na Franca e nos Estados Unidos*. A “aprovagdo, pelo Senado, de nomeagdes do
Presidente da Republica para fungdes publicas federais”, por exemplo, € medida de fiscalizacdo
parlamentar norte-americana e repetida no Brasil: a Constituicdo Federal vigente exige o ato
composto (nomeacdo pelo Presidente da Republica mais confirmagdo pelo Senado Federal)
para designacdes a cargos de relevancia acentuada para o pais (artigo 52, inciso Il1), como a
ministros do Tribunal de Contas da Unido (alinea b). Sobre a fiscalizacdo financeira em
especifico, o Congresso dos Estados Unidos dispGe, por exemplo, do poder de bolsa, “da
possibilidade de [...] perturbar ou mesmo paralisar a acdo de setores da Administracdo Publica
ao limitar determinados créditos que lhes sdo destinados”. Quando “chefes de servigo ou mesmo
altas autoridades” solicitam recursos para alocagdo em “finalidades especificas”, o “parecer
positivo ou a aprovagao” do orgao legislativo competente pode ser condicionado “a tomada de

medidas pelo Executivo™®. Como o procedimento s6 diz respeito a “aprovacio de determinados

4 Existem outras nacOes com modelos de controle financeiro semelhantes ao adotado no Brasil, e outros
mecanismos de fiscalizacdo ingleses, norte-americanos e franceses que, assim como os citados, tém
correspondéncia no direito brasileiro.

4 Essa é uma medida extraordinaria. Habitualmente, nos Estados Unidos, “o controle orcamentario é realizado
diretamente pelo Poder Legislativo [...] por meio de Comités Permanentes de Despesas”. Ele se manifesta “por
trés poderes”: o de (I) “fixar o montante total de receitas de impostos que os funcionarios da administragdo podem
receber no periodo orgamentério futuro”; o de (II) “fixar o montante das somas colocadas a disposi¢do da
administracao” e “os objetos com os quais tais somas devem ser despendidas”; e o de (III) assegurar “que a
administracdo agiu em conformidade com as disposi¢des legais que fixam as somas [...] e 0s objetos para 0s quais
tais somas devem ser despendidas”. E assim que “a legislatura supervisiona a politica geral da administragdo, [...]
estreitamente ligada as somas pecuniarias que podem ser despendidas” (GOODNOW apud GUALAZZI, 1992, p.
29). No Brasil, os dois primeiros correspondem de alguma forma as votagdes, pelo Parlamento (artigo 48, inciso
I, da CF), das leis orcamentarias, aquelas decisGes tomadas nos processos legislativos referentes ao Plano
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créditos”, e ndo a “votagdo da peca orgamentaria como um todo” (BRAIBANT; DEBBASCH
apud MEDAUAR, 2014, p. 113); no Brasil, ele pode ser equiparado & competéncia que o Poder
Legislativo tem para autorizar a abertura de crédito suplementar ou especial (artigo 167, inciso
V, da CF), conforme pedido justificado da autoridade interessada (artigo 43, caput, da Lei n°
4.320, de 1964). Ja na Franga “as duas Casas que formam o Parlamento ndo dispdem de tempo
nem de facilidades préaticas, nem de meios juridicos de exercer controle aprofundado e
permanente sobre o0s servigos e os funcionarios”. Os instrumentos para o controle legislativo
direto®, e especialmente para o controle legislativo direto da atividade financeira do Estado?’,
existem, mas sdo “meios de controle [...] pouco utilizados e pouco eficazes” (MEDAUAR,
1990, apud PEIXOTO; LIMA, 1999, p. 188). Por isso, a Constituicdo francesa delegou a funcéo
a Cour des Comptes, 6rgédo externo criado no inicio do século XIX, para “assistir ao Parlamento
e ao governo no controle da execucio das leis de finangas™*® (PEIXOTO; LIMA, 1999, p. 189).
Esses mesmos fatores, o abarrotamento do Poder Legislativo e a complexidade da tarefa,
também contribuiram para a instalacéo do Tribunal de Contas no territério brasileiro (BUZAID,
1967, p. 39; ROSA JUNIOR., 2006, p. 95; ZYMLER, 1998, p. 26).

Tudo isso sO se justifica com o respaldo das leis e da Constituicdo. Onde o

Direito sujeita o poder, o controle legislativo tem restricdes, como qualquer outra atividade

Plurianual (PPU), & Lei de Diretrizes Or¢camentéria (LDO) e a Lei do Orgamento Anual (LOA). Por aqui, conforme
sera visto, o controle posterior € predominantemente exercido pelo Tribunal de Contas (artigo 71, incisos | a XI,
da CF). Mesmo assim, é possivel identificar manifestacfes daquele Gltimo poder na competéncia do Congresso
Nacional para sustar a execugdo de contratos administrativos incompativeis com a ordem juridica (artigo 71, § 1°,
da CF); e na da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), a “Comissdo mista
permanente” de que trata o artigo 166, § 1°, da Constitui¢do Federal, de realizar fiscalizagdes diretas na
Administracdo federal, e dar encaminhamento as situacBes irregulares (artigo 72 da CF). No plano
infraconstitucional, a Lei n® 7.295, de 1984, regula o controle individual da Camara dos Deputados e do Senado
Federal sobre os atos do Poder Executivo e da Administracao Indireta, distribuido a “Comissdes Permanentes, [...]
denominadas ‘Comissdo de Fiscalizagdo e Controle’ (artigo 3°), e dotadas de certas prerrogativas “para
cumprimento de suas atribui¢cdes” (artigo 4°), como a de “providenciar a efetuagdo de pericias e diligéncias” (IV),
além de outras também presentes no texto constitucional (artigo 52, caput e § 2°) . Elas séo, hoje, a Comissao de
Fiscalizag8o Financeira e Controle (CFFC), na Camara; e a Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizagao
e Controle e Defesa do Consumidor (CTFC), no Senado.
46 Sd0 as questdes, que “buscam esclarecimentos ou noticias sobre a atuacdo do governo e da administragio”,
também presentes no modelo inglés; autorizacdes e aprovagdes, que “implicam exame ou verificagdo de
legalidade ou mérito de atos ou medidas a serem adotados ou ja adotados pelo Executivo”; e comissdes de
inquérito, “com a finalidade de investigar fatos e submeter suas conclusdes ao plenario”, temporérias, e, desde
1991, “compostas de modo a assegurar a presenga proporcional das bancadas” (MEDAUAR, 2014, p. 108-109),
como no Brasil (artigo 58, § 1°, da CF).
47 S&o0 as comissdes de controle, criadas para “examinar a gestio administrativa, financeira e técnica de érgios
administrativos” (MEDAUAR, 2014, p. 109).
8 E comum ouvir que “a origem dos Tribunais de Contas remonta a Franga” (1807). Sobre o 6rgio, Napoledo
Bonaparte teria registrado: “quero que mediante uma vigilancia ativa seja punida a infidelidade e garantido o
emprego legal dos dinheiros publicos”. Com o tempo, ainda no século XIX, “as Cortes de Contas se estenderam
por quase todos os paises do mundo civilizado”. Sera visto que “o Tribunal de Contas no Brasil somente foi criado
depois de proclamada a Reptiblica” (MARANHAO, 1992, p. 327-328).
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publica: embora o Parlamento carregue na esséncia o papel de fiscalizar a atividade financeira
do Estado, ndo pode fazé-lo sem limites, sem qualquer pardmetro normativo. Seria um absurdo
deixar o controlador livre para abusar do controlado, quando é justamente o abuso o mal que
visa combater. Além dos instrumentos apropriados, com seus ritos e formas (pedidos de
informacdo, convocagdes etc.), que ndo deixam de ser Obices a atuacdo da autoridade
supervisora mal-intencionada, critérios de julgamento delimitam o alcance da atividade de
controle. Assim como é vedado ao fiscal inventar, combinar, distorcer formulas de supervisdo
com objetivos escusos; ao alcancar o ato suspeito, o objeto investigado, ndo pode emitir juizo,
seja ele de valor ou de fato, sem parametros bem definidos. Existem regras na jornada e no
destino, que merecem indistintamente respeito: em tese, desrespeitar uma é tdo grave quanto
desrespeitar a outra. Alguns desses critérios foram mencionados no inicio da se¢do, legalidade,
legitimidade, economicidade, como parametros do controle financeiro no Brasil, tanto o
parlamentar (externo) quanto o interno de cada Poder*® (artigo 70, caput, da CF); e em boa
medida devem ser os mesmos no direito externo. Eles correspondem aos direcionamentos da
fiscalizacdo, as areas em que o 6rgdo pode e deve exercer o controle. A Constituicdo brasileira
também traz as que interessam por aqui: afirma que a fiscalizacdo sera “contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial” (artigo, 70, caput)®. Em outra perspectiva, exige que
0 supervisionado desempenhe fungéo correspondente a um ou mais desses departamentos — na
verdade, com excecdo das estritamente mecanicas, como 0 registro interno de notas de
empenho, por exemplo, dificilmente a atividade sera tdo simples a ponto de ficar circunscrita a
apenas um deles — para que o controle, antes mesmo de legitimo, faca sentido. Perquirir a
regularidade de ato praticado por agente publico ou privado em tese incapaz de produzir efeitos

financeiros, operacionais etc. danosos a Administracdo, ndo seria outra coisa sendo ilegalidade

49 Embora seja critério tipicamente gerencial de avaliacdo da atividade administrativa, economicidade compde, ao
lado dos outros parametros de avaliacdo, o artigo 70, caput, da Constituicdo desde a promulgacdo do seu texto
original, em 1988; nao é fruto da reforma da Administragdo Publica brasileira, iniciada em 1995 e normatizada em
1998 (EC n° 9).
%0 Os elementos do artigo 70, caput, da Constituicdo, como fiscalizacdo contébil e financeira, e legalidade e
legitimidade, comp&em varios modelos de classificagdo. Apenas para deixar registrado, ja que nenhum arranjo
interessa ao texto, dos autores consultados, boa forma de organizar a matéria é a que, primeiro, considera as
“dimensdes da fiscalizagdo™ (contabil, or¢amentaria, patrimonial e operacional) e os “tipos de controle” (de,
legalidade, legitimidade, economicidade, subven¢des publicas e renincia de receita); para s6 depois apresentar
“outras classificagdes de controle”: segundo “a posi¢ao do 6rgao controlador” (interno ou externo), “a natureza do
controlador” (administrativo, legislativo ou judiciario), “a0 momento em que se realiza” (prévio, concomitante ou
posterior), “a esfera de execucdo” (governamental ou social), e “a natureza do controle” (de legalidade ou mérito)
(FURTADO, 2013, p, 542-579).
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e/ou abuso; a menos que a investigagcdo suponha excesso de poder, € claro, cenario em que 0

fiscalizado, além de agir sem competéncia, lesa o erario com a conduta 2.

Um ultimo ponto, nesta parte, a respeito dos limites impostos a tarefa de
controlar a Administracdo tem a ver especialmente com aquela a cargo do Poder Legislativo;
com a sua competéncia para o exercicio da fungdo; com o conflito que nutre contra o Tribunal
de Contas, 0 antagonista da cena, pelo mesmo objeto de anélise, pela avaliagdo de coincidente
parcela das financas publicas. A essa disputa, ndo tdo simples, mesmo porque de indole
constitucional, por idéntico direito/dever, integrardo outros elementos que a oportunidade
dispensa apresentar. A parte da trama que encerra esta secdo conta apenas com dois
personagens: o controle técnico e o controle politico da atividade financeira do Estado. S&o eles
formas ou modelos de classificacdo que levam em conta a natureza dos critérios empregados
na fiscalizacdo. Pela ordem, o controle técnico pode ser definido como verificacdo (contabil,
financeira, operacional, orcamentéria e patrimonial) da regularidade (legal e econémica) das
contas publicas — as dimens@es e critérios, varias vezes citados, sdo os da Constituicdo. E um
modelo de fiscalizacdo formal, que identifica vicios que independem da vontade do 6rgéo
supervisor: autoridade nenhuma tem discricionariedade para dizer sobre a correcao de calculos
matematicos. O controle técnico ndo abre espaco para juizos de valor: ninguém precisa achar
bom ou ruim o resultado da fiscalizacéo, e qualquer manifestacdo num ou noutro sentido nao
tem como, pelo menos ndo sem recorrer a fraude, comprometer o resultado, nem suas
consequéncias. Um evidente controle (burocratico) de meios. No controle politico, o raciocinio
é diferente. O elemento subjetivo € que o caracteriza: com ele, decisdes absolutamente
contrérias ao ordenamento podem ser tomadas, decisdes validas e eficazes — porque a
Constituigdo assim permite. Mesmo num cenario de incontestavel irregularidade financeira, o
controlador é livre para desconsiderar falhas secundarias, faltas consideradas inofensivas ao
erario, desde que os objetivos maiores da Administracdo Publica tenham sido alcancados. Um

evidente controle (gerencial) de resultados. As duas formas de fiscalizagdo estdo a cargo do

51 S0 ¢ preciso cuidar para que esse controle extraordinario ndo comprometa a prépria viabilidade da atividade
fiscalizada (ROSA JUNIOR., 2006, p. 96). O Brasil abandonou o sistema de registro prévio de pregos justamente
para superar 0s males que a interferéncia excessiva causava ao desempenho da Administragdo Publica. Esse
modelo foi substituido, a partir da Constituicdo de 1967 (artigo 73, § 5°, e alineas b e c), pelo de sustacao dos atos
ilegais, que sobrevive até hoje (artigo 71, inciso X e § 1°), em que a avalia¢do — ou a avaliacéo de carater decisério,
ja que as consultas, mesmo para haver sentido, precisam ser prévias — da legalidade, legitimidade etc., de oficio
ou provocada, acontece somente ap0s a conduta do agente, com a possivel suspensao de efeitos danosos ao eréario.
A mudanga, sem duvidas, foi vantajosa. Somada a medida as “fung¢des de auditoria financeira e orgamentaria sobre
as contas das unidades administrativas dos trés Poderes”, o Tribunal agora pode exercer “o poder de inspegéo [...]
in loco, sem provocar protelagdes no ritmo da administragdo” (MARANHAO, 1992, p. 330).
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Poder Legislativo: <o controle politico, realizado pelas Casas Legislativas, e o controle técnico,
[...] exercido com auxilio do Tribunal de Contas™™? (ZIMLER, 1998, p. 22)

52 O controle externo “é, por exceléncia, um controle politico e de legalidade contébil e financeira, o primeiro
aspecto a cargo do Legislativo, o segundo, do Tribunal de Contas” (MEIRELLES, 1991, p 138).
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4. TRIBUNAL DE CONTAS

Neste capitulo, ser& apresentada a histéria da criagdo do Tribunal de Contas, seu
processo longo e complexo, com muitas discussdes, projetos apresentados e rejeitados. Em
seguida, tratara da liberdade que o érgdo deve possuir, a independéncia funcional, para bem

exercer o controle externo da Administragéo.

4.1 Formacao historica e posicédo constitucional

O Tribunal de Contas tem papel essencial no sistema de controle financeiro
estabelecido na Constituicdo vigente. Em termos de relevancia histdrica e institucional, sé perde
para o Poder Legislativo, aqui e nos paises que dispdem de 6rgdo especializado similar. N&o
fossem os longos anos que separam suas origens, talvez a configuracdo organica atual do Estado
brasileiro fosse outra; talvez o Tribunal ocupasse hoje o primeiro lugar na escala da fiscalizacao.
N&o € assim; ele pode ter crescido, governo apos governo, em atribui¢des, garantias e recursos,
mas Constituicdo brasileira alguma jamais Ihe qualificou a ponto de p6r a prova o protagonismo
juridico do Parlamento no exercicio da funcdo de controle. O artigo 71 (da CF de 1988) nao
deixa mentir: confirma a posicao do Poder Legislativo, e anuncia longa relacdo de competéncias
do Tribunal de Contas®. O constituinte achou por bem prever onze delas no texto constitucional
originario® (artigo 71, incisos | a XI), além das incumbéncias de todo tribunal (artigo 73,
caput), naquilo que forem compativeis, como elaboracdo de regimento interno e administracao
de pessoal (artigo 96, inciso I, alineas a e b)*®. De maneira genérica, todas sio formas de
controle ou fiscalizacdo, naquela no¢do de confronto entre modelo e hipotese: antes de tomar

qualquer providéncia, o Tribunal de Contas precisa normatizar o objeto investigado, verificar

53 Algumas palavras sdo importantes para justificar o tratamento genérico das instituicdes Poder Legislativo e
Tribunal de Contas neste trabalho. A Constituigio Federal regula a “fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria” da Unido (Segdo IX do Capitulo | do Titulo 1V); trata, assim, do sistema federal de controle. Logo,
é natural que regule a atuagdo dos 6rgdos que atuam nesse &mbito maior, como o Congresso Nacional e o Tribunal
de Contas da Unido. Na verdade, a condicdo de Estado federativo que a Republica brasileira ostenta (artigo 1°),
pelo menos no papel, até levantaria dividas sobre a conveniéncia — e ndo sobre a constitucionalidade, ja que a
parte que interessa da Secdo é obra do constituinte originario, e a tese da inconstitucionalidade originaria, de Otto
Bachof, é incompativel com a rigidez da Constituicdo de 1988, raciocinio confirmado pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 815 — de regula¢Ges mais incisivas sobre temas
regionais ou locais, de competéncia de outros entes politicos. Conveniente ou ndo, o constituinte originario fez do
controle financeiro federal modelo de repeticdo obrigatdria nos Estados, Distrito Federal e Municipios (artigo 75,
caput). Nesse contexto, como 0s sistemas devem ser essencialmente 0s mesmos em toda a Federacdo, ndo ha
prejuizo na generalizag&o.
54 A importancia dessa previsdo para a independéncia do Tribunal sera vista logo mais.
%5 Essas atribuic@es, no ambito federal, embasaram aquelas mais tarde trazidas pela Lei n° 8.443, de 1992, a atual
Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido (artigo 1°, incisos | a XVII). Os Estados, nas Constituicdes e leis
correspondentes, tém se limitado a repeti-las (FERNANDES, 1999, p. 168).
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se o fato é ou ndo compativel com o ordenamento juridico, nos limites que a competéncia lhe
permite investigar — evidente que o Tribunal ndo pode fazer, e nem efeitos teria se o fizesse,
juizos formais de natureza penal, trabalhista etc. enquanto procura por irregularidades nas
contas; no maximo, pode, ou mesmo deve, informar a autoridade responsavel, para que ela
entdo tome as medidas que entender necessarias. Ha vérias formas de acomodar o elenco de
atividades da instituicdo em grupos menores, organiza-lo conforme um ou outro pardmetro®®.
Mesmo assim, nenhuma classificacdo em particular interessaria a este trabalho; nem traria
contribuicdo alguma a reunido de poucas ou muitas delas. Dentre inspecOes, registros,
representacdes etc. (artigo 71), o Tribunal de Contas é competente para (I) emitir parecer prévio
sobre as contas anuais do Chefe do Executivo, e (Il) e julgar as contas de administradores e
demais responsaveis que causarem, por irregularidade, prejuizo ao erario. Além de necessarias
ao desenvolvimento do texto, essas sao as tarefas mais relevantes do Tribunal dentro do sistema

de controle financeiro; e elas 0 acompanham desde o nascimento®’.

A criacdo do Tribunal de Contas no Brasil®® ndo foi tarefa livre de percalgos,
algo feito da noite para o dia, distante das perturbacdes politicas que marcaram o pais em toda
eraimperial e inicio da Republica. Até a edicdo do Decreto n® 966-A, de 1990, que pela primeira
vez disciplinou o Tribunal, a constitucionalizagdo do 6rgao, em 1891, e a sessao de instalagéo,
em 1892, muito foi debatido, dentro e fora do Parlamento, sobre a necessidade de um ente
autdbnomo que controlasse as finangas publicas. Os modelos anteriores, subordinados ao Poder
Executivo, ndo haviam alcancado as expectativas; e por mais estranho que possa parecer,
considerando as praticas politicas atuais, os 6rgdos falhavam mais por deficiéncia estrutural e
ineficacia dos instrumentos juridicos, que por corrupcao ou algo do género. Fortalece essa ideia
o fato de ter partido da propria Administracdo, e ndo do Parlamento, a maioria das iniciativas

%6 Um critério de classificagdo ¢ a natureza juridica das atribuicdes do Tribunal de Contas. Conforme o parametro,
0 6rgdo teria fungBes consultivas (artigo 71, incisos | e I11); verificadoras (I1); inspetivas (1V); fiscalizatérias (V e
VI); informativas (VI1); coercitivas (VII1); reformatérias (1X); suspensivas (X); e declaratérias (e Xl, da CF)
(GUALAZZI, 1992, p. 193). Num outro viés, o Tribunal praticaria “atos de natureza formalmente administrativa
e, excluido o julgamento das contas dos administradores e responsaveis, também materialmente administrativos”
(TORRES, 2011, p. 211). Ainda existem inimeros outros.
5" Durante a Republica Velha, foi muito contestada a competéncia do Tribunal para julgar com definitividade as
contas dos administradores. Apesar de nao ter sido prevista na Constituicdo de 1891, primeira a instituir érgao do
género, a atribuicdo constava explicitamente da famosa exposi¢cdo de motivos do Decreto n® 966-A, de 1890,
elaborada por Rui Barbosa, e da primeira Lei Organica do Tribunal (artigo 31, § 1°, Lei n° 1.166, de 1892). Todas
as Constituicdes posteriores a previram expressamente: 1934 (99), 1937 (114), 1946 (77, 1), 1967 (71, § 4°), e
1969 (70, § 4°). Nesse aspecto, foi parecida a histéria da competéncia do 6rgao para opinar sobre as contas do
Presidente da Republica antes do julgamento pelo Poder Legislativo: 1934 (102), 1946 (77, § 4°), 1967 (71, § 29),
e 1969 (70, § 2°). Como a Constituicdo de 1937 reduziu drasticamente a regulacdo do Tribunal de Contas, a
previséo ficou restrita ao artigo 20, § 5°, do Decreto-Lei n° 426, de 1938.
%8 Para recordar, o Brasil ndo herdou de Portugal um sistema de instituicGes autdnomas de controle financeiro
(SPECK, 2000, p. 27).
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para criagdo de 6rgdos de controle®. Na historia brasileira, o primeiro organismo com funcdes
de certo modo equiparaveis as do futuro Tribunal de Contas foi criado por Dom Joédo VI, com
a chegada da corte portuguesa. O rei sabia que, para fazer do Rio de Janeiro capital — e essa era
a vontade do monarca, que so voltou a Portugal, em 1821, por pressdes politicas — ou ao menos
um polo relevante do Império portugués, precisaria erguer um aparato administrativo digno de
metropole europeia. Para isso, alem de tantas outras coisas, eram imprescindiveis um Tesouro
e uma instituicdo para supervisiona-lo: cumpririam esses papeis o Erario Régio, “encarregado
da guarda dos tesouros reais”, e o0 Conselho da Fazenda, “responsavel pelo controle dos gastos
publicos”, criados em 1808%. Apds a independéncia, a Constituigdo Politica do Império do
Brasil, de 1824, n&o previu instituicdo do tipo, diferente do ordenamento de outros Estados da
mesma época (Franca, Prussia etc.). E verdade que “o sistema de separagdo de poderes atribuia
ao Ministro das Financas a responsabilidade pela apresentacdo do balanco sobre a receita e a
despesa” (artigo 172), e a Camara dos Deputados “o direito ao exame da administragdo passada
e dos abusos nela introduzidos™ (artigo 37); mas essa forma de controle ndo tinha o “carater de
julgamento da gestdo”, servia mais para “oferecer um quadro comparativo da receita e da
despesa”. Foi sob a ordem constitucional que teve inicio verdadeira batalha para instalagao de
um Tribunal de Contas no pais®’. Em 1845, e este fato é importante na histdria da instituicéo,
no inicio do segundo reinado, o Ministro das Financas Manuel Alves Branco apresentou um
esbogo de Tribunal de Contas a Camara dos Deputados, que detinha “a dupla fungao de julgar
anualmente as contas dos responsaveis e mandar prender os desobedientes e contumazes”. O

projeto até recebeu parecer favoravel da Comissdo da Fazenda, mas ficou adormecido na Mesa

% Uma excecdo foi a proposta do deputado Manoel de Nascimento Castro e Silva, que defendeu, em 1835, a
criacdo de instituicido “independente do Tesouro e s6 responsavel ante a Assembléia-Geral” (COTIAS E SILVA,
1999, p. 30).
60 Na pratica, tudo “resultava muito mais em uma tentativa de conferir aparéncia legal a desordem e aos saques
efetuados” pela Coroa (ROURE apud COTIAS E SILVA, 1999, p. 24), um problema caracteristico da
Administracdo patrimonialista (COELHO apud COTIAS E SILVA, 1999, p. 25) e infelizmente corriqueiro na
histéria do Brasil.
61 Em 1826, os senadores Visconde de Barbacena e José Indcio Borges propuseram, num “projeto de reorganizagéo
das Secretarias de Estado”, a introdugdo de um “Tribunal de Exame de Contas”. Ele foi criticado por Conde de
Bonapendi, também membro do Senado, por prever somente o controle posterior, funcdo que ja desempenharia o
Tesouro Nacional (artigo 170). Ja no periodo regencial, a Lei n°® 657, de 1831, fruto de projeto apresentado no ano
anterior por Caldeira Brant, ja Marqués de Barbacena, por convencimento de Bernardo Pereira de Vasconcelos, e
regulamentada posteriormente pelo Decreto n° 736, de 1850, o que ndo repercutiu na “ampla discricionariedade
do imperador em relagdo aos gastos publicos”, extinguiu o Erario Régio e o Conselho da Fazenda, criados em
1808. Em contrapartida, instituiu o Tribunal do Tesouro Publico Nacional, colegiado presidido pelo Ministro da
Fazenda, que tomava as decis@es, e por trés outros membros, simplesmente consultivos: o inspetor-geral (vice-
presidente), o contador-geral, ambos nomeados pelo Imperador, e o procurador-fiscal, nomeado pelo proprio
orgdo. Castro e Silva também pugnou pela criagdo do 6rgdo, em 1835. Em 1838, o Ministro da Fazenda Marqués
de Abrantes apresentou ao Parlamento proposta de criagdo de um Tribunal de contas “com funcédo judicante”, mas
a ideia ndo vingou (BUZAID, 1967, p. 37-42; COTIAS E SILVA, 1999, p. 29-31; LAUBE, 1992, p. 311-312).
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da Camara por mais de quarenta e cinco anos, “entregue ao po protetor dos arquivos
parlamentares”, como diria anos mais tarde Rui Barbosa®?, na exposi¢do de motivos do Decreto
n°966-A. Em 1855, o0 Ministro da Fazenda Marqués do Parana alertou sobre “a necessidade de
uma instancia interna revisora, separada da contabilidade”, e elaborou projeto de lei nesse
sentido, com parecer favordvel da Comissao das Finangas da Camara dos Deputados. Em 1857,
José Antbnio Pimenta Bueno, Visconde e depois Marqués de S&o Vicente, defendeu a criagdo
de um Tribunal de Contas na sua obra Direito Publico brasileiro, em que avaliava a
Constituicio do Império®®. A essas manifestacdes somaram-se muitas outras sobre a
necessidade de um 6rgéo que garantisse a lisura administrativa®. Mesmo assim, apesar de todos
os esfor¢os, o Império brasileiro ndo pdde ver o Tribunal nascer (BUZAID, 1967, p. 37-40;
COTIAS E SILVA, 1999, p. 22-33; LAUBE, 1992, p. 311-312; SPECK, 2000, p. 37-40).

O fim da cultura dinastica e a introducdo do regime republicano favoreceram o
surgimento de instituicGes pensadas ha tempos no territorio nacional. Apds a revolugdo, ainda
no Governo Provisério, o marechal Manoel Deodoro da Fonseca baixou o Decreto n° 29, de
1889, para nomear membros de uma comissdo (a Comissado dos Cinco) que ficaria responsavel
por elaborar uma minuta do texto constitucional, ponto de partida para a futura Assembleia
Constituinte. O anteprojeto foi aprovado no ano seguinte, pelo Decreto n° 510%, que também
previu a elei¢do e a convocacao do primeiro Congresso Constituinte da Republica. Para acelerar
os trabalhos, o texto inicial ndo fazia mengdo ao Tribunal de Contas, 6rgdo altamente
controverso, conforme visto, e seria inserido s6 mais tarde no projeto pelo seu revisor (Rui
Barbosa). Longe da efervescéncia em torno do texto constitucional, foi o Decreto n® 966-A,

aprovado no final de 1890, nos ultimos meses de trabalho da Assembleia, que instituiu o

62 N&o era de estranhar a ideia de Alves Branco ter adormecido na Mesa da Cadmara dos Deputados por tanto
tempo: ela continha ideias que poderiam “criar incomodos a liberdade da politicagem eleitoral” (BARBOSA, 1999,
p. 256).
83 Escreveu Pimenta Bueno: “¢ de suma necessidade a criagio de um tribunal de contas, devidamente organizado,
gue examine e compare a fidelidade das despesas com os créditos votados, as receitas com as leis do imposto, que
perscrute e siga pelo testemunho de documentos auténticos em todos os seus movimentos a aplicacdo e emprego
dos valores do Estado e que enfim possa assegurar a realidade e legalidade das contas” (COTIAS E SILVA, 1999,
p. 31).
64 Em 1858, a manifestagio do senador e magistrado Bardo de Cotegipe, ex ministro interino da Fazenda; em 1861,
a de José de Alencar, escritor e deputado; em 1878, a do ministro da Fazenda Gaspar da Silveira Martins, que via
no Tribunal “uma necessidade imprescindivel para a regeneragao das finangas”; em 1879, a do senador e ministro
da Fazenda Afonso Celso de Assis Figueiredo, Visconde de Ouro Preto, para quem a instalagdo do ente era
“urgentissima e reclamada pelos mais importantes interesses publicos”; e, em 1889, as vésperas da Proclamagao
da Republica, a do senador Jodo Alfredo Corréa de Oliveira, que depositava no Tribunal de Contas confianga “para
assegurar as Camaras e a Nac¢do que os balancos” demonstrassem “fiel e perfeitamente o movimento dos dinheiros
publicos” (COTIAS E SILVA, 1999, p. 31-32).
8 Foi o Decreto n° 914-A, de 1890, que posteriormente mudou o titulo do documento para Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil, por influéncia de Rui Barbosa, coordenador e revisor do projeto de
Constituicdo (COTIAS E SILVA, 1999, p. 35).
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Tribunal de Contas no cenario juridico brasileiro pela primeira vez®® — e até hoje o 6rgdo segue
aquelas coordenadas bésicas. O ato normativo elaborado por Rui Barbosa e aprovado por
Deodoro da Fonseca teve forte inspiracdo no antigo projeto de lei de Alves Branco, levado ao
Congresso em 1845 e engavetado pela Mesa da Camara dos Deputados: o velho texto inclusive
foi citado na integra na exposicéo de motivos do novo texto legal®”. Somente no final do ano
seguinte, em 1891, a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil foi promulgada.
Apesar das poucas palavras dedicadas ao tema, comprimidas no artigo 89, foi nesse momento
que o Tribunal de Contas passou a gozar de status constitucional, a salvo dos “vaivéns das
legislaturas ordinérias”, nas palavras do deputado José Leopoldo de Bulhdes Jardim®, posicéo
que o tempo nio o fez abandonar®. Outros elementos, como a competéncia para avaliagio das
contas dos responsaveis por recursos publicos, previstos no Decreto n® 966-A, sO seriam
retomados nas leis e regulamentos posteriores’. O registro do 6rgdo na Constitui¢do nio levou
tempo para mostrar seu valor: em 1892, ap6s a rentincia de Deodoro da Fonseca, 0 que ndo fez

sem antes dissolver o Congresso Nacional e acalorar ainda mais a crise politica que assolava o

% Embora tenha sido a primeira instituicio do género prevista em uma Constituicdo do pais, o controle financeiro
ja havia angariado status constitucional desde 1824, como indicam os artigos 15, inciso X, 37, 170 e 172 da
Constituicio do Império.
67 Os dois projetos guardavam muitas semelhangas, como a competéncia do Tribunal para assessorar o Poder
Legislativo na avaliacdo das contas do Governo, e para julgamento dos responsaveis por recursos publicos; mas
também algumas diferencas, como no que dizia respeito ao processo de escolha dos componentes do drgéo, e no
modelo de controle adotado: o projeto de Alves Brando previa que 0s membros do Tribunal seriam indicados pelo
ministro da Fazenda, e o controle seria posterior; o de Rui Barbosa, que a indicago seria pelo Presidente da
Republica, com aprovagdo do Senado Federal; e o controle, pelo sistema de registro prévio. Interessante que o
processo de escolha adotado no Decreto n° 966-A, que inclusive garantia certa equidistancia do Tribunal em
relagdo aos Poderes Executivo e Legislativo (SPECK, 2000, p. 37), era 0 mesmo dos Estados Unidos da América,
nacdo modelo para Rui Barbosa.
88 O dispositivo contava com dois periodos: “¢ instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso”, € “os membros deste Tribunal serdo
nomeados pelo Presidente da Republica com aprovacdo do Senado, e somente perderdo os seus lugares por
sentenca”.
%9 N&o existem registros de debates relevantes na Constituinte a respeito do Tribunal de Contas, mesmo porque o
6rgdo foi introduzido nos ultimos dias de funcionamento da Assembleia. Por outro lado, na exposi¢do de motivos
do Decreto n° 966-A, Rui Barbosa dissertou longamente sobre assuntos relativos ao 6rgdo, como os problemas
das financas publicas no pais, e experiéncias de controle financeiro internacionais (SPECK, 2000, p. 41-42). Este
trecho resume as principais ideais da exposig@o: “¢, entre nos, o sistema de contabilidade or¢amentaria defeituoso
em seu mecanismo e fraco de sua execugdo. O Governo Provisério reconheceu a urgéncia inadidvel de reorganiza-
lo; e a medida que vem propor-vos é a criagdo de um Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria a
administracdo e a legislatura, que, colocado em posicdo autdbnoma, com atribuigdes de revisdo e julgamento,
cercado de garantias - contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional,
sem risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e inutil” (BARBOSA, 1999, p. 254).
0 O Tribunal de Contas persistiu em toda a Republica Velha, e adaptou-se as numerosas transi¢des politica pelas
quais percorreu o pais, entre regimes democréaticos e autoritarios: a revolucédo de 1930, a constitucionalizacdo de
1936, ao Estado Novo, de 1937, a redemocratizacdo de 1945, ao golpe militar de 1964, e a nova redemocratizagdo
de 1988 (SPECK, 2000, p. 40).
LA Lei n° 23, de 1891, por exemplo, abarcou as primeiras atribuicdes do Tribunal de Contas enquanto érgéo
constitucional, e determinou a extingdo do Tribunal do Tesouro assim que fosse instalado (artigos 10 e 12, alinea
b). O regulamento da Lei veio no ano seguinte com o Decreto n° 1.116.
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pais, foi obstaculo essencial as varias tentativas do novo Chefe de Estado marechal Floriano
Peixoto’?, apesar do discurso inflamado em defesa do controle das finangas publicas, de reduzir
as prerrogativas do Tribunal’®. Depois de muitas disputas institucionais e tentativas frustradas
de regulamentar a lei republicana que criara o 6rgéo de controle, conseguiu o tenente-coronel
Innocéncio Serzedello Corréa, ainda em 1892, deputado constituinte e novo ministro da
Fazenda, aprovar o Decreto n° 1.166, ato que compreendia o regulamento aguardado. Com isso,
em 1893, finalmente pdde haver, pela primeira vez na historia, a instalacdo do Tribunal de
Contas no Brasil (BUZAID, 1967, p. 40-42; COTIAS E SILVA, 1999, p. 24-49; LAUBE, 1992,
p. 311-312; SPECK, 2000, p. 40-43)".

4.2 Independéncia funcional

Depois dessa breve narrativa sobre a batalha que foi a criacdo de um o6rgao
autdbnomo e independente de controle das contas publicas no pais, alguma coisa precisa ser dita
a respeito da relacéo do Tribunal de Contas com o Poder Legislativo™; ou, sob a ética pela qual

2 Em manifesto a nagdo, Floriano Peixoto, “que realizaria um governo em constante conflito com a lei”,
mencionou: “a Administra¢do da Fazenda Publica, com a mais severa economia e a maior fiscalizagdo no emprego
da renda do Estado, serd uma das minhas maiores preocupacdes. Povos novos e onerados de dividas nunca foram
povos felizes, e nada aumenta mais as dividas dos Estados do que as despesas sem propor¢do com 0S recursos
econdmicos da nagdo”. Pura falacia, como o tempo mostrou (COTIAS E SILVA, 1999, p. 41).
3 Apos a promulgagdo da Constituigdo, o Tribunal ainda levou um tempo para ser instalado por resisténcia do
presidente da RepuUblica e de seus primeiros ministros da Fazenda, Tristdo de Alencar e Rodrigo Alves, que
impediam uma regulamentacéo apropriada da Lei n° 23 (COTIAS E SILVA, 1999, p. 42).
4 Agui ndo ¢ o lugar para discorrer sobre toda a historia do Tribunal de Contas, embora seja ela relevante ndo
apenas aos interessados em conhecer a origem da instituicdo e suas transformagdes ao longo dos anos, mas aqueles
gue presam pelo estudo da prépria identidade nacional, ja que os agentes que protagonizaram as principais histérias
em torno do 6rgdo ocuparam posicdes de destaque no cenario politico do pais. Como afirmado no inicio, a inten¢éo
era demonstrar o tamanho do esforgo para implantar a institui¢do no Brasil.
> Na ordem constitucional vigente, ndo ha mais quem afirme compor o Tribunal de Contas o Executivo ou o
Judiciario. Quanto ao primeiro, a historia da instituicdo demonstra a preocupacao das velhas autoridades nacionais
em criar um 6rgdo de controle externo a Administracdo, distante de ingeréncias que pudessem comprometer a
eficacia e a lisura da atividade de controle, como acontecia com os antigos 6rgédos de fiscalizacdo interna, tanto do
Império quanto da Republica. Exemplos, ja vistos, foram o Conselho da Fazenda, de 1808, e o Tribunal do Tesouro
Plblico Nacional, de 1831. Entdo, nem faria sentido fazer o Tribunal compartilhar da mesma estrutura do objeto
fiscalizado. Quanto ao segundo, a ndo previsdo do Tribunal de Contas no rol do artigo 92 da Constituicdo Federal,
gue discrimina os érgdos que compdem o Judiciario, nem em qualquer outro dispositivo do Capitulo (I11) do Titulo
(IV) dedicado a organizagdo do Estado brasileiro, costuma ser motivo bastante para afasta-lo deste Poder. Nessa
linha, o Conselho Nacional de Justi¢a, no julgamento do Pedido de Providéncias n° 248, declarou a propria
incompeténcia para deliberar acerca dos Tribunais de Contas, por ndo integrarem a estrutura do Poder Judiciario.
Duas Propostas de Emenda a Constituicdo, ambas de 2013, quando aprovadas ou rejeitadas dirdo muito sobre o
tema: PEC n° 6, da Camara dos Deputados, quer submeter os conselheiros e ministros dos Tribunais de Contas a
esfera de atuagdo do CNJ; ja PEC n° 329, do Senado Federal, pretende criar o Conselho Nacional dos Tribunais
de Contas (CNTC), com fungdes e composi¢do equivalentes as do CNJ e do CNMP, e inseri-lo num novo artigo,
0 75-A, longe do Poder Judiciario.
> A verdadeira controvérsia que existe nesse ambiente ¢ a relativa a natureza das decisGes proferidas pelo 6rgéo
de controle, se de cunho jurisdicional (FAGUNDES apud FURTADO, 2007, p. 77), ndo jurisdicional
(ABRAHAM, 2015, p. 323; AYRES BRITTO, 2008, p. 179-181; MARTINS, 2008, p. 57; SILVA, 2013, p. 779),
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o0 tema normalmente é trabalhado, sobre a vinculacao hierarquica existente, ou ndo, entre aquele
orgdo de fiscalizagdo e o Parlamento do mesmo nivel federativo. Os que afirmam que a
Constituicao Federal, “‘para fins institucionais’, tornou as Cortes de Contas 6rgdos auxiliares
do Poder Legislativo”, tém em mente a posi¢do topografica do Tribunal e as palavras com que
foi introduzido no texto constitucional. Para essa corrente, a previsdo do 6rgdo em Secéo (1X)
do Capitulo (1) dedicado ao Poder Legislativo somando a redacdo do artigo 71, caput, ndo
deixam duvidas sobre o vinculo de subordinagdo que enlacga as instituigdes, sobre “quem exerce
o controle externo [...] € quem € poder acdlito, vicario, auxiliar, ancilar” (BALEEIRO, 2008, p.
530; MARTINS, 2008, p. 55-56, 59)6. J4 aqueles que consideram o Tribunal de Contas, “em
Nosso sistema, [...] um conjunto organico perfeitamente autdbnomo” (BANDEIRA DE MELLO
apud ALMEIDA, 2008, p. 74), fazem-no também, como ndo poderia ser diferente, com base
na Constituicdo. A respeito da organizacdo do texto, argumentam que o artigo 44 nao faz
qualquer ressalva ao citar os 6rgdos que compdem o Poder Legislativo: o Congresso Nacional,
a Camara de Deputados e o Senado Federal (JUSTEN FILHO, 2011, p. 1121)""; e que a Sec&o
IX, “Da Fiscalizacdo Financeira ¢ Orgcamentaria”, que compreende toda a formatagdao do
Tribunal de Contas, “estaria melhor situada no capitulo Das Finangas Publicas (Tit. VI, Cap.
I1), para o qual foram transportados os dispositivos sobre 0 or¢amento” (TORRES, 2011, p.
201). Quanto ao contetido, acreditam ndo ter como ser submissa instituicdo tdo “essencial a
republica e a democracia”, com “estrutura prépria”, “independéncia administrativa e

1”78

financeira”, um Ministério Publico “especial”’®, e as mesmas ‘“garantias [...] do Poder

ou mesmo "quase jurisdicional” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 112; TORRES, 2011, p. 211). Num passado recente,
ndo havia muito o que discutir: era evidente a natureza jurisdicional das decisdes. A antiga Lei Organica do
Tribunal de Contas da Unido (Lei n° 830, de 1949) dizia que o TCU poderia “funcionar como Tribunal de Justiga”,
cenario em que “as decisdes definitivas do Tribunal” teriam “for¢a de senten¢a judicial” (artigo 69), com a
possibilidade, inclusive, de ordenar prisdes e avaliar a sua legalidade (artigo 70, incisos 111 e V). A revogada lei
organica ecoava o que ja previa o Decreto n° 392, de 1896, “que o Tribunal de Contas funcionava como Tribunal
de Justica, com jurisdicdo contenciosa e graciosa, mediante processo em estilo judicial, no julgamento e na revisdo
das contas” (ALMEIDA, 2008, p. 81) (artigo 2°, § 1°); nada muito diferente, também, do velho Decreto n° 1.166,
de 1892, que afirmava operar “o Tribunal de Contas [...] como Tribunal de Justica”, e que “suas decisdes
definitivas” teriam “for¢a de sentenga com execugao aparelhada” (artigo 28).
6 pessoalmente, na verdade, o autor se diz “defensor, ha décadas, da autonomia e independéncia das Cortes de
Contas”, mas acredita que isso s6 deve ocorrer “no momento em que se tornarem 6rgdo do Poder Judiciario”. Essa
conclusdo, com os argumentos que Ihe sustentam, até foi entregue a “um grupo expressivo de parlamentares”
durante os trabalhos da Constituinte; mas “foi considerada muito ousada para o Pais”, na contramio do “mundo
inteiro”, que considerava o controle externo expressdo natural do Poder Legislativo, por congregar representantes
de “toda a Nagdo”, e que “devem ofertar a ultima palavra sobre as decisdes e pareceres dessas Cortes
Controladoras” (MARTINS, 2008, p. 54).
7 E aquele mesmo raciocinio, tirado do artigo 92 da Constituicio Federal, que descarta o Tribunal de Contas do
Poder Judiciario.
8 T&o especial a ponto de, em 2016, o Conselho Nacional do Ministério Publico, na avaliacdo do Pedido de
Providéncias n° 0.00.000.00371/2015-86, exclui-lo do seu ambito de atuagdo, modificando orientacdo de 2013,
firmada na resposta a Consulta n° 0.00.000.000843/2013-39. O Ministério Publico de Contas, porque nao inserido
no artigo 128 da Constituicdo Federal, ndo integra o Ministério Publico da Unido (1), nem dos Estados (I1); sua
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Judiciario” (AYRES BRITTO, 2008, p. 173-178, 183; GUALAZZI, 1992, p. 172; MEDAUAR,
2014, p. 153; OLIVEIRA, 2015, p. 865-866)°.

Na verdade, tanto faz a posicdo do Tribunal de Contas na estrutura politica
desenhada pela Constituicdo da Republica; se ele integra, ou ndo, o Poder Legislativo, ou se
tem, ou ndo, autonomia administrativa e financeira. Seja qual for o seu lugar no cenario juridico
brasileiro, o que interessa é a liberdade, ou a sua falta, que o 6rgdo possui no exercicio do
controle externo da Administracdo; se o Parlamento pode, ou ndo, embargar-lhe a atuacéo.
Antecipando, o Tribunal de Contas, compondo ou néo o Poder Legislativo, gozando ou ndo de
autonomia administrativa e financeira, tem independéncia para exercer, exclusivamente ou em
cooperacdo com o Parlamento, mas sem interferéncias naquilo que lhe cabe, a funcdo de
controle, segundo critérios préprios de julgamento, e nos limites definidos pelas normas de
competéncia. Agora, o raciocinio. O Tribunal de Contas € responsavel, assim como o
Parlamento, pela fiscalizagdo da atividade administrativa, pela fungéo de controle externo. Os
dois érgdos, individual ou coletivamente, conforme o caso, no exercicio dessa funcao que Ihes
¢ comum, agem em circunstancias distintas, quanto ao objeto fiscalizado ou aos critérios de
avaliacdo, pelo menos. Sdo as normas de competéncia que determinam o perimetro de atuacdo
de cada entidade®. Nas fiscalizaghes que exigem acdo conjunta, Tribunal de Contas e
Parlamento mantém entre si relagdo horizontal®, independéncia na fungio compartilhada de

controle. Uma funcdo para varias competéncias para varios 6rgados: essa € a logica que guia o

vinculacéo institucional é com o préprio 6rgdo de controle em que oficia (artigo 73, § 2°, inciso ) — entendimento
antigo, ja manifestado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
789. Nessa configuragdo, como a Emenda Constitucional n® 45, de 2004, ndo mencionou o Ministério Publico de
Contas ao criar o CNMP, nem elencou representante seu em inciso algum do novo artigo 130-A, ao contrério do
que fez com o MPU (l1) e os MPEs (l11), seria atribui¢do estranha ao Conselho fiscalizar o MPC.
 Tem quem afirme que “atualmente estd superada a tese da ridica triparticio de poderes”. Ela teria sido
“substituida pela idéia de policentrismo institucional” (NETO apud ALMEIDA, 2008, p. 74), fendmeno “que
acarreta a distribuicdo de funcBes politicas para varios o6rgaos e entidades publicos”, considerados “centros de
poder” (CANOTILHO apud ALMEIDA, 2008, p. 74). Seria o caso, por exemplo, além do Tribunal de Contas, do
Tribunal Constitucional Federal da Alemanha (HESSE apud ALMEIDA, 2008, p. 74).
8 A funco “é a atividade tipica, [...] a propria justificativa imediata desse orgio (atividade-fim, portanto)”. J4 as
competéncias “sdo poderes instrumentais aquela fun¢do”, sdo “meios para o alcance de uma especifica finalidade”
Por exemplo, “a jurisdigdo ¢ atividade-fim do Poder Judiciario™: para ele, “julgar é tudo” (AYRES BRITTO, 2008,
p. 179, 181).
81 A Constituicdo Federal, ao tratar do Congresso Nacional e do Tribunal de Contas da Unido (artigo 71, caput)
"estabeleceu entre ambos uma relacdo de cooperacdo, ndo de subordinacdo ou hierarquica” (ALMEIDA, 2008, p.
75). O “6rgao necessita sempre de equidistidncia, no tocante aos trés Poderes, inclusive ao Legislativo, a fim de
que sua atividade de controle ndo se subordine, juridicamente, a poder algum do Estado”. O Tribunal, “embora
possa formalmente inserir-se no &mbito de um dos Poderes do Estado [...], materialmente mantém com todos 0s
Poderes estatais relagdes juridico-administrativas de coordenagdo, horizontais, no tocante a suas competéncias
constitucionais de controle externo” (GUALAZZI, 1992, p. 46). Na esséncia, ¢ 0 mesmo entendimento que a
Procuradoria-Geral da Republica manifestou no Supremo Tribunal Federal, em parecer emitido na Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5.384.
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pensamento. A Constituicdo Federal traz situacdes em que o Tribunal de Contas funciona
sozinho, quando julga, por exemplo, as contas dos administradores e demais responsaveis por
recursos publicos (artigo 71, inciso Il). Em paralelo, também prevé casos nos quais o
Parlamento deve exercer a funcdo desacompanhado, como na fiscalizacdo direta dos atos do
Poder Executivo®? (artigo 49, inciso X). Parece claro que um 6rgéo no pode se imiscuir naquilo
que o proprio texto constitucional conferiu ao outro; antes de juridico, ¢ algo intuitivo®. Mesmo
quando as duas instituicdes, Tribunal de Contas e Parlamento, sdo competentes para fiscalizar
0 mesmo objeto, como na apreciacdo das contas anuais da Presidéncia da Republica, cada 6rgao
tem um papel especifico, uma competéncia bem delimitada pelo ordenamento: o Tribunal de
Contas deve emitir parecer prévio (artigo 71, inciso I); o Parlamento, decidir (artigo 49, inciso
IV). As atividades seguem critérios bem diferentes. O parametro do Tribunal é objetivo; seu
juizo técnico se alinha aqueles critérios bem conhecidos de legalidade, economicidade etc. J& o
juizo formado pelo Parlamento é politico, subjetivo, formado segundo critérios de conveniéncia
e oportunidade®. Essas circunstancias terminam de caracterizar as competéncias do Tribunal
de Contas e do Parlamento para o exercicio daquela fungdo de controle®®. Competéncias essas,

mais uma vez, incomunicéveis® entre os dois 6rgaos, e que encontram no mesmo texto juridico,

82 A Lei n° 7.295, de 1984, que regula o processo de fiscalizacéo, pelo Parlamento Federal, dos atos do Poder
Executivo e os da administragdo indireta, inclusive dispde que “a matéria que for objeto de apuragao por Comissio
da Cémara dos Deputados ou Senado Federal fica excluida de apuragdo simultinea por qualquer instancia
administrativa”.
8 As competéncias sdo “proprias e inaliendveis”: em regra, “o Poder Legislativo niio pode exercer, concomitante
ou exclusivamente, fun¢des que foram atribuidas aos Tribunais de Contas” (OLIVEIRA, 2015, p. 866). A
independéncia se da justamente “pelo desfrute de competéncias constitucionais que ndo se confundem (o que é de
um ndo é do outro, pois dizer o contrério seria tornar indcua a propria explicitacdo enumerativa que faz a
Constituicdo para cada qual dos dois 6rgaos ptblicos)” (AYRES BRITTO, 2008, p. 177).
8 Qs julgamentos legislativos se ddo por um critério subjetivo de conveniéncia e oportunidade, [...] que é forma
discriciondria de avaliar fatos e pessoas. Ao contrario, pois, dos julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas, que
sO podem obedecer a pardmetros de ordem técnico-juridica” (AYRES BRITTO, 2008, p. 173-174).
8 No caso do julgamento das contas da Presidéncia da Republica, é inegavel a condic&o auxiliar — é bom lembrar
que “a Constitui¢do Federal em nenhum dispositivo utiliza a expressdo ‘orgdo auxiliar’; dispde que o controle
externo do Congresso Nacional sera exercido ‘com o auxilio’ do Tribunal de Contas”, o que sugere a equivaléncia
dos érgdos constitucionais, pelo carater momentaneo da assisténcia (MEDAUAR, 2014, p. 153) — do Tribunal de
Contas. Sua opinido, apesar de indispensavel, ndo vincula o Parlamento. Algo semelhante acontece nas relagdes
entre Ministério Publico e Poder Judiciario. Em muitos casos, o Judiciario “ndo pode exercer a jurisdi¢do sendo
[...] com a obrigatéria participagdo ou o compulsério auxilio do Ministério Publico”. Neste caso também ha “uma
s6 funcdo (a jurisdicional), com dois diferenciados 6rgéos a servi-la”, isso “sem que se possa falar em superioridade
de um perante o outro” (AYRES BRITTO, 2008, p. 175).
8 O Supremo Tribunal Federal, no julyamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 261, disse ser
incompativel com o artigo 31, 8§ 1° e 2° da Constituicdo da Republica dispositivo de Constituicdo estadual que
permitia & Camara de Vereadores julgar as contas de prefeitos, independentemente de manifestagcdo do érgéo de
controle local, se o parecer prévio ndo fosse elaborado até o ultimo dia do exercicio financeiro em que as contas
foram prestadas. Segundo o STF, “ao dispensar o parecer do Tribunal de Contas, [...] alterou-se,
significativamente, o sistema de controle previsto na Carta Magna”. Naquela instancia, no que diz respeito a
cooperagdo entre 0s 6rgédos, o inverso também é verdadeiro: ao decidir o RE n° 729.744, para efeitos de repercussdo
geral, o Supremo deliberou que “o parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza meramente
opinativa, competindo exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder
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no mesmo patamar normativo, sua fundamentacao direta, ao lado de outros elementos que 0s
caracterizam (remuneracdo, prerrogativas etc.)®. Se a inalienabilidade opera efeitos entre
instituicbes que compartilham, lado a lado, do mesmo prestigio constitucional, é claro que
alcanca qualquer outro ente n4o tratado com aquela mesma estima pela Constituicdo®. E essa
rigidez que sustenta a independéncia funcional do Tribunal de Contas. Elementos como a
autonomia administrativa e financeira, e o Poder a que pertence (isso se pertencer a algum) séo
acidentais, acessorios; podem ou ndo estar presentes sem que o fato comprometa a aptiddo do
Tribunal para decidir nos termos em que a Constituicdo lhe garantiu e condicionou: com
independéncia, observados os critérios de julgamento e as regras de competéncia. Ainda que
tivesse o Parlamento, enquanto lider de Poder de que o Tribunal de Contas também fizesse
parte, a prerrogativa de dizer da sua administracdo interna e da parcela do orcamento que lhe
cabe, 0 que ndo acontece, a funcdo de controle do 6rgao permaneceria intacta. A circunstancia
n&o justificaria subtracdo de competéncias que a Constituicdo Federal conferiu ao Tribunal de
Contas, seja para revisar atos ou mesmo pratica-los originariamente. Sao instancias que néo se
comunicam. A situacdo equivale a dos Juizados Especiais no Poder Judiciario: o vinculo de
subordinacdo administrativa e financeira que mantém com o Tribunal correspondente (artigos
96, inciso |, alinea a, da CF), ndo compromete o contelido da jurisdi¢do prestada em todo o
Microssistema de Justica. A independéncia funcional dos Juizados permanece integra. O
mesmo ocorre com 0 Ministério Publico de Contas: apesar de sujeito administrativa e

financeiramente ao Tribunal em que oficia®®, além da extensao dos “direitos, vedagdes e formas

Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo” — com ressalvas com relagéo
ao resultado a que chegou a maioria do colegiado. Os precedentes demonstram que as competéncias das duas
institui¢des, do Tribunal de Contas e do Parlamento, além de incomunicéveis, sdo necessarias, insubstituiveis:
cedo ou tarde, sejam quais forem as circunstancias, elas precisam ser exercidas para que o ato fiscalizado seja
valido e produza todos os seus efeitos (FURTADO, 2013, 599).
87 Quando as fungdes “sdo essenciais 4 existéncia e ao funcionamento do Estado, os 6rgdos que as desempenham
sdo criados pela propria Constituigdo, como € o caso do Tribunal de Contas da Unido” no exercicio da fungdo de
controle. “Nessa hipotese, a Carta Magna, além de instituir o 6rgao, confere-lhe competéncia para exercitar o poder
publico correspondente” (ALMEIDA, 2008, p. 74-75). E dai que emana a sua “relevancia constitucional”
(TORRES, 2011, p. 209).
8 O Superior Tribunal de Justica ja mitigou essa regra. No julgamento do Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranga n° 52.925, o STJ "confirmou" — na verdade, a decisdo é de negativa de antecipacdo dos efeitos da tutela
do recurso, interposto pelo Colégio Registral Imobiliario de Santa Catarina — decisdo do Tribunal de Justica de
Santa Catarina que havia afirmado a possibilidade de o Tribunal de Contas do Estado realizar auditorias nos
cartérios extrajudiciais, apesar de o controle dessas serventias competir originariamente a Corregedoria Geral da
Justica, érgdo judiciario, nos termos do artigo 236, § 1°, da Constituicdo Federal, e da Lei n° 8.935, de 1994
(regulamento). O Ministro relator afirmou que o Tribunal de Contas pode prestar auxilio a qualquer um dos
Poderes no exercicio de fiscalizacdo, desde que aprovada a cooperagdo pelo 6rgdo competente, que ndo perde o
protagonismo no exercicio da fung&o, e nos limites da autorizagdo, a qualquer tempo revogavel.
8 O Supremo Tribunal Federal afirmou, na decisdo da ADI n° 789, ndo dispor o Ministério Pdblico de Contas de
“fisionomia institucional propria e, ndo obstante as expressivas garantias de ordem subjetiva concedidas aos seus
procuradores pela propria Constituicdo (art. 130), encontra-se ele consolidado na ‘intimidade estrutural’ dessa
Corte de Contas”. Por isso, julgou competir Tribunal de Contas fazer instaurar processo legislativo referente a
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de investidura”, ordenada expressamente pela Constitui¢do (artigo 130), ninguém questiona sua
independéncia funcional. Ela é inclusive equiparada a do MPU e dos MPEs®, orgdos
auténomos. Trocados os atores, nao € diferente a historia do Poder Legislativo com Tribunal de

Contas.

Existe um outro modo de ver a relagdo existente entre os elementos nocivos a
independéncia funcional do Tribunal de Contas e as maneiras de coibi-los. No parégrafo
anterior, a vinculacdo constitucional das competéncias enquanto meio para assegurar a
independéncia do 6rgédo, e mesmo a autonomia administrativa e financeira como circunstancia
atil, mas prescindivel para tanto, foram examinadas numa perspectiva estrutural, objetiva,
institucional. As ameacas aptas, ou ndo, a comprometer a missdo do 6rgéo de fiscalizar as contas
publicas eram externas, partiam de entes outros, especialmente do Parlamento, para atingir o
Tribunal como um todo, enquanto unidade organica de poder do Estado. Tentavam derrui-lo de
fora para dentro. Mas ndo é sd. Levado o indicador para o &mbito interno, ambiente subjetivo,
aparecem mais riscos a independéncia do Tribunal de Contas; riscos com aquele mesmo impeto
de sujeicdo, s6 que incorporados por via diversa. Se a vinculacdo das competéncias e a
autonomia administrativa e financeira, com maior ou menor efetividade, tentam conter ataques
e neutralizar danos globais a instituicdo; estes novos remédios servem para defender as partes
que compdem o todo, proteger separadamente as pegas que, em conjunto, realizam de fato a
acao de controle imputada ao Tribunal. De dentro para fora, eles impedem que a independéncia
funcional do 6rgao seja comprometida pela dependéncia pessoal dos agentes que o compdem.
Os elementos que fazem essa defesa sdo 0 modelo de selecdo e as garantias dos membros da
instituicdo, também previstos no texto constitucional. Num paralelo grosseiro com a capacidade
eleitoral, apenas para ajudar na compreensdo, 0 modelo de selecdo comporta aspectos ativos e

passivos, que dizem respeito as formas de indicacdo e aprovacao dos agentes, e as minimas

estruturagdo organica do seu Ministério Publico. Na mesma direcéo, o Conselho Nacional do Ministério Puablico,
pouco tempo apos a avaliacdo do Pedido de Providéncias n° 0.00.000.000371/2015-86, marco da nova orientagao
sobre a competéncia do CNMP para supervisionar a atuagdo do Ministério Publico de Contas, deliberou competir
as proéprias corregedorias dos 6rgdos de controle a apuragdo de faltas funcionais cometidas por membros do
Ministério Publico de Contas correspondente (PP n° 0.00.001.000044/2016-78).
% O Ministério Publico de Contas, “especial”’, mantém com o MP “usual”, tanto da Unido quanto dos Estados,
“uma identidade ontoldgica ou de natureza”: com “assento constitucional”, eles “integram a ossatura do Estado;
sdo institui¢des “de existéncia obrigatoria”, incumbidos da “missdo de guardar o proprio ordenamento juridico”.
Independentemente da categoria (MPU, MPEs ou MPC), “ndo ¢é possivel conceber”, tendo em vista o contexto de
redemocratizacdo em que foi aprovado o texto constitucional, dominado por “um pensamento muito mais
libertario, muito mais controlador do préoprio Estado”, a realizacdo do “oficio ministerial piblico, sendo na
perspectiva da independéncia funcional dos seus membros”. Por isso que, na verdade, a Constituigdo protege
“ambas as realidades, da institui¢do em si, e de cada qual de seus membros”, ainda que a equiparagdo expressa se
restrinja aos Ultimos, as garantias dos agentes (artigo 130) (AYRES BRITTO, 2016, p. 26-27, 29, 32).
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exigéncias para aceitar e ocupar o cargo. Sobre o primeiro, a Constituicdo em vigor inovou em
relacdo as anteriores®’: repartiu a escolha dos Ministros do Tribunal. Agora, um terco deve ser
indicado pelo Presidente da Republica®; o restante, pelo Congresso Nacional (artigo 73, § 2°).
O segundo aspecto também sofreu avancos, comparado aos termos das Constituicdes
passadas®. Além da nacionalidade brasileira, condicdo ja presente na Constituicdo de 1967 e
na Emenda Constitucional n® 1, de 1969, os 6rgdos politicos competentes hoje precisam
condicionar o direito de escolha a restricGes, mais duras, de ordem etéria, ética e intelectual
(artigo 73, § 1°, incisos | a IV)%. Sobre as garantias, a Constituicio Federal equiparou os
Ministros — e Ministros Substitutos, auditores no exercicio da fungdo (artigo 73, § 4°) — do
Tribunal de Contas da Uni&o aos do Superior Tribunal de Justica®, 6rgéo judiciario. Como
todos sabem, sdo elas a vitaliciedade, a inamovibilidade e a irredutibilidade de subsidios (artigo
95, incisos 1 a I11). O que ja ndo é tdo comum mencionar como espécie de garantia aos membros
da instituicdo sdo o modelo de julgamento, que é a regra, na verdade, nas tomadas de deciséo
por Orgdos compostos, independentemente do Poder (ou do que lhe corresponda) a que

91 A partir da criacdo do Tribunal de Contas, em 1890, as Constituigdes brasileiras estabeleceram o mesmo rito
para a escolha de Ministro do 6rgdo: indicacdo do Presidente da Republica, com aprovagdo do Senado Federal —
ressalvada a Constituigdo de 1937, que conferiu esta competéncia ao Conselho Federal, instituicdo equiparada ao
Senado, no Estado Novo. E o que previam o artigo 89 da Constituicdo de 1891; 0 100 da de 1934; 0 114 da de
1937; 0 76 da de 1946; 0 72 da de 1967; e 0 70 da (EC) de 1969. Na ordem juridica vigente, disciplina a ordem de
selec@o das vagas o artigo 105 da Lei n° 8.443, de 1992 (Lei Organica do TCU).
%2 Duas das trés indicac@es que lhe cabem, deve o Presidente da Republica apontar, na mesma proporgao, auditores
de carreira e membros do Ministério Publico junto ao TCU. N&o sdo poucos 0s que defendem o completo
afastamento do Poder Executivo, onde se inserem os principais executores do orcamento, do processo de escolha
dos ministros. Dizem que o Poder Legislativo, como legitimo representante do povo e constitucionalmente
responsavel pelo controle externo, deveria ser competente para formar o 6rgao por completo (BALEEIRO, 2008,
p. 538).
9 As exigéncias constitucionais para ocupagio do cargo cresceram com o tempo: embora as Constituicdes de 1891,
1934, 1937 e 1946 nédo tenham exigido do indicado qualificacdo alguma; a Constituicdo de 1967 (artigo 73, § 3°)
e a Emenda Constitucional n° 1, de 1969 (artigo 72, § 3°), passaram a prever que as cadeiras do Tribunal deveriam
ser ocupadas somente por brasileiros maiores de trinta e cinco anos, com idoneidade moral e notdrios
conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de administracdo publica.
% As condiges sdo: (1) mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade; (1) idoneidade moral e
reputacéo ilibada; (111) notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administragdo
publica; e (IV) mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija 0s
conhecimentos mencionados no inciso anterior. No julgamento do Recurso Extraordinario n® 167.137/TO, o
Supremo Tribunal Federal acolheu pretensdo veiculada em agéo popular, para anular nomeacédo de conselheiro de
Tribunal de Contas sem o minimo das qualidades intelectuais exigidas para ocupar o cargo. Ao contrario das
instancias ordindrias, que consideraram, numa interpretagdo rasa do artigo 235, Ill, da Constituicdo Federal,
suficiente “notdrio saber” sobre qualquer campo do conhecimento, fosse ele juridico, administrativo, contébil,
econdmico ou ndo, conforme avaliacdo discricionaria do préprio governador, o STF considerou de aplicagéo
obrigatoria — e, assim, vinculado o ato de nomeacéo de conselheiro — o artigo 73, § 1°, | a IV, a todos os Estados
da nacdo (artigo 75), inclusive aos recém-criados pela nova ordem constitucional, como era o caso de Tocantins.
Tudo isso por respeito a moralidade publica e aos anseios da populagéo sobre o 6rgao de controle que surgia.
% Na verdade, abrange “garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens” inclusive quanto a
aposentadoria e pensdo” (artigo 73, § 3°). Como todos sabem, o STJ ¢ criagdo da Constituicao vigente. Ressalvada
a de 1891, que afirmava que o “mandato” s6 seria perdido por sentenca; até 1988, as garantias eram equiparadas
as de ministros da Corte Suprema (1934 e 1937), do Supremo Tribunal Federal (1946), e do Tribunal Federal de
Recursos (1967 e 1969).
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pertencam; e de composi¢do do Tribunal, circunstancia que ndo é vista assim com tanta
frequéncia. Eles séo o julgamento colegiado e a composi¢do mista. Todos esses elementos de
defesa subjetiva prezam pela independéncia dos ministros no exercicio da funcao de controle;
criam barreiras contra interesses corruptos, influéncias mal-intencionadas, manifestadas antes
ou apo6s a investidura. Ao dividir a prerrogativa de escolha dos membros do Tribunal, feita entre
o0s Poderes Executivo e Legislativo; tornar parte dela ato composto, praticado por Presidéncia
da Republica mais Senado Federal®®; e restringi-la a candidatos que tiverem cumprido
determinados requisitos, inclusive com a reserva de vagas para profissionais de carreira, a
Constituicdo deseja, além de qualificar o 6rgdo com membros mais aptos para realizar o oficio,
que seus integrantes ingressem desembaragados, livres de dividas politicas e interesses
incompativeis com a natureza da profissdao®’. Também, garantir vitaliciedade, inamovibilidade
e irredutibilidade de subsidios significa que o ministro empossado nao precisa temer represalias
contra sua carreira por nao atender a sugestdes e pedidos antirrepublicanos: ndo perdera o cargo,
nem vera alterado o local de trabalho ou reduzida a remuneracio®. O julgamento colegiado e
a composicdo mista®® do Tribunal s6 reforcam a independéncia funcional: diluem eventuais

lealdades externas, ja menos provaveis, pela prépria natureza das coisas, em técnicos de carreira

% Nesse sistema hibrido de escolha, “os membros da instituicio, mesmo que indicados politicamente, sdo
colocados longe da influéncia dos dois poderes que os designaram. A finalidade € a criacdo de uma identidade
institucional em torno dos valores do controle financeiro-patrimonial” (SPECK, 2000, p. 48).
% «A composi¢do melhorou”; isso com relagio ao Tribunal de Contas. Antes, “a indicacdo livre de pessoa
escolhida pelo Presidente da RepuUblica normalmente significava que era indicado alguém de confianga [...] que
iria, posteriormente, julgar suas proprias contas”. Além do mais, “nem sempre era pessoa das mais qualificadas
tecnicamente”. Agora, a escolha tende a cair “em pessoa mais preparada e mais independente para desempenho
do cargo” (OLIVEIRA, 2015, p. 874).
% Para que o Tribunal de Contas, no cumprimento da missdo de fiscalizar o orgamento, “fosse independente, ndo
vergando ao peso das contingéncias politicas, das injungdes do Poder Executivo ou das influéncias dos grupos
econdmicos, outorgou a lei aos seus membros prerrogativas iguais ou semelhantes as da magistratura”. Somente
“cercado de garantias e trabalhando em ambiente sereno, ¢ que essa [...] institui¢do poderia desempenhar
satisfatoriamente a tarefa que Ihe coube no complexo mecanismo politico e administrativo do Estado” (BUZAID,
1967, p. 39).
% Para tentar conter interferéncias do tipo, "em muitos paises, os auditores tém mandato superior ao ciclo das
eleicBes, com a sua desvinculagao, dessa forma, da logica da renovacéo politica (Bélgica, Suécia, Espanha, Estados
Unidos). Medida “ainda mais radical para garantir a independéncia dos membros diretores dos Tribunais € o
modelo do cargo vitalicio (Alemanha, Franga, Inglaterra, Italia)" (SPECK, 2000, p. 48).
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que em ministros de origem exclusivamente political®, na atuacdo de numerosos membros,

plurais, amenizando seus possiveis efeitos:.

Apesar de tudo que foi dito sobre esses instrumentos, nao foi avaliado o nivel de
importancia que possuem na manutencdo da independéncia funcional do Tribunal de Contas:
se sdo indispensaveis, como a vinculagdo constitucional das competéncias, ou apenas Uteis,
como a autonomia administrativa e financeira. A resposta pode vir na forma de abstragdo — néo
que raciocinio semelhante aquele que julgou dispensavel a autonomia administrativa e
financeira ndo possa ser utilizado; a intencdo € somente apresentar uma nova maneira de ver a
situacdo. Esté claro que todos os elementos apresentados, objetivos e subjetivos, protegem, de
uma ou outra forma, a independéncia do Tribunal. A diferenca, para esta construcédo, € o que
estd por trds das ameacas; na boa ou ma intencdo daquele que, ao agir, compromete a
independéncia funcional do 6rgdo. Nenhuma dessas novas circunstancias, responsaveis pela
defesa individual de cada membro da instituigdo, é to relevante a ponto de ser imprescindivel
a independéncia do Tribunal de Contas. Isso porque todas elas, para mostrar o seu valor,
pressupdem manifesta vontade de lesar aquela condicdo tdo cara ao 6rgao de controle. O
descumprimento das normas que carregam essas garantias ndo compromete, por si, a
prerrogativa do Tribunal de operar com independéncia; serve de estimulo, mas ndo prescinde
de reacdo direcionada & obtencdo do fim contrario aos interesses da Republica. E o que
acontece, também, com a autonomia administrativa e financeira: a inobservancia das normas

gue a mantém, a ingeréncia externa sobre a gestdo do Tribunal, ndo implica em inevitavel

100 Apesar da origem exclusivamente politica, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Agravo Regimental
na Medida Cautelar na Reclamagdo n° 6.702, suspendeu a nomeacdo de conselheiro de Tribunal de Contas
nomeado pelo irméo, governador do Estado. O STF considerou aplicavel o enunciado da Sumula Vinculante n°
13, que veda o nepotismo, por ndo ocupar o membro do 6rgdo de controle “cargo politico”, mas “estritamente
administrativo”, hipotese em que o parentesco entre nomeante ¢ nomeado, ressalvados os casos de nepotismo
cruzado e de fraude a lei, como ficou assentado na decisdo anterior do Recurso Extraordinario n® 579.951, ndo
macula o ato. Ao contrario do que acontece com conselheiros e ministros dos Tribunais de Contas, que “néo
participam, direta ou indiretamente, das decisdes governamentais” (DI PIETRO, 2006, p. 501), o vinculo que os
agentes politicos tém com o Estado “ndo ¢ de natureza profissional, mas de natureza politica. [...] o que os qualifica
para o exercicio das correspondentes funcdes ndo é a habilitagdo profissional, a aptidao técnica, mas a qualidade
de cidadaos, [...] candidatos possiveis a condug@o dos destinos da Sociedade”. Por isso, “sdo agentes politicos
apenas 0 Presidente da Republica, os Governadores, Prefeitos e respectivos vices, 0s auxiliares imediatos dos
Chefes de Executivo, isto €, Ministros e Secretarios das diversas Pastas, bem como os Senadores, Deputados
federais e estaduais e os Vereadores” (BANDEIRA DE MELLO, 2016, p. 257-258). Infelizmente, 0 Supremo nédo
pode decidir definitivamente o caso: 0 ato de nomeacdo do conselheiro estadual foi declarado nulo na origem, o
que prejudicou o objeto da Reclamacéo.

101 A "divisdo do poder decisério entre o corpo profissional e a clpula neutraliza as decisdes da instituicdo contra
ingeréncia politica" (SPECK, 2000, p. 48). Interessante é que "a concepcao de decisdes colegiadas tem a dupla
fung¢do de proteger o controlador e o controlado”. [...] De um lado, a avaliagdo institucional, produzida em
conjunto, protege “os membros do Tribunal de retaliagdes externas em virtude de decisdes tomadas”; de outro
“garante ao administrador controlado uma avaliagdo mais equilibrada por parte do tribunal" (SPECK, 2000, p. 50).
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prejuizo a independéncia da instituicdo. O que pode haver € a utilizacdo do orgamento como
moeda de troca; o repasse de recursos, ainda que para inteira aplicagédo no Tribunal, mediante
favorecimento ilicito, mas desde que haja vontade em corromper. Agora, a independéncia
funcional do Tribunal de Contas é manchada sempre que a sua competéncia é desrespeitada. O
infrator da norma pode nem imaginar que a descumpre; na verdade, ndo raras vezes tem a
certeza de que age conforme o Direito, em manifesta boa-fé, ao conflitar com o Tribunal. N&o
importa: no momento em que pratica ato da esfera de atribuicbes do Tribunal de Contas,
compromete-lhe a independéncia funcional; atinge-lhe a liberdade de exercer aquela parcela da

atividade de controle prevista na Constituigao.
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5 CONCLUSAO

O Estado nédo nasceu com a humanidade. Em algum momento, em tempos e
lugares distintos, 0 modo comunitario e desordenado tornou-se obsoleto; ndo mais correspondia
as demandas da sociedade. Provavelmente por alguma necessidade ou fatalidade, social ou
psicoldgica, os agrupamentos dispersos admitiram submissdo a um chefe ou mesmo a um grupo
com autoridade superior. Surgia a soberania, o elemento que faltava para, com povo e territorio,
que ja existiam, constituir o Estado. Além de prerrogativas de poder, essas circunstancias
deixam claro que o Estado nasceu com uma finalidade. No inicio, autoritario, assegurava a
segurancga interna, mas ndo tinha freios para, uma vez desobedecido, atacé-la, puni-la. Depois,
cada vez mais brando, passou a assumir progressivamente mais responsabilidades, com
destaque para inimeras prestacGes de servico a populacdo. Num momento, em virtude da
complexidade que havia alcancado a maquina publica, o Estado precisou desenvolver
mecanismos de administracdo dos recursos que recolhia, geria e aplicava, medidas que

costumam ser compreendidas na expressao atividade financeira.

O Estado, quando toma recursos da sociedade, por eles se responsabiliza. A
I6gica é a mesma do direito privado: se um particular toma bem alheio, responsabiliza-se por
ele, e passa a dever ao verdadeiro dono uma série de obrigacGes, como de guarda e conservagao.
Embora o direito brasileiro regules essas obrigacGes, como é o caso daquelas havidas entre
depositante e depositario, ela decorre mesmo da natureza das coisas, da consciéncia humana.
Como reflexo, mesmo nos lugares em que a responsabilidade pelo bem de terceiro ndo passa
pelos codigos de conduta locais; ou naqueles em que ndo ha ordenacdo positiva alguma, sobre
qualquer matéria; ou, ainda, num cenario ficticio em que todo contetdo juridico tenha se
perdido, decomposto enquanto matéria e esvaziado das mentes; sempre existira um liame entre
guem entrega a coisa e quem a recebe, um dever intrinseco de bem administrar a que equivale
um direito natural. Um direito que ndo responde a tempo ou espaco, que vale para todos e em

toda parte.

A prestacdo de contas é mais um daqueles deveres correlatos a responsabilidade.
A obrigacéo de apresenta-las pode surgir de varias formas. Por exemplo, o fato em que se funda
a obrigacdo pode ter fundamento em norma expressa geral, prevista em lei ou em qualquer outro
veiculo normativo capaz de obrigar a todos; ou ser restrita as partes, quando fruto de acordo,
seja qual for a espécie contratual. Ele pode mesmo ndo encontrar respaldo explicito nesses
textos, e ainda assim ter sustentacdo juridica; pode decorrer do ordenamento como um todo ou

de parte dele, dos principios que dai emanam, da forca normativa que possuem. Na verdade, 0
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fato ndo precisa sequer estar previsto em lei, por algum daqueles cenérios ou qualquer outro
ndo pensado: ndo existe responsabilidade pela gestdo de bem alheio sem o consequente dever
de prestar contas. E uma causa intrinseca, necesséria e natural. Ainda assim, a prestacéo de
contas enquanto instituto do direito obrigacional também pode ser avaliada pela técnica
juridica. Como qualquer outra obrigacdo, tem partes, objeto e vinculo. No caso brasileiro em
particular, a Constituicdo Federal teve cautela: tentou compreender 0 maximo de pessoas,

fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, no artigo que impde a prestacdo de contas.

A Constituicdo Federal prevé um sistema de fiscalizacdo, de que participam
varios agentes, o Ministério Pablico, o Tribunal de Contas, os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciéario, cada qual nos limites a eles tragados. Ainda, inovou ao permitir que qualquer
cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicado possa, na forma da lei, denunciar
irregularidades. Entretanto, foi um longo caminho até alcancar essa evolucdo. A previsdo de
estruturas complexas de fiscalizacéo € algo relativamente recente na histéria: surgiram na maior
parte da Europa no inicio do século XVIII. O Brasil percorreu caminho semelhante. A partir da
Proclamacdo da Republica, todas as Constituicdes do pais, promulgadas ou outorgadas,
prescreveram um sistema mais ou menos complexo de fiscalizacdo das financas publicas.
Alguns avancos brasileiros recentes foram a criagdo do Conselho Nacional de Justica, o gradual
aumento das atribuicdes e prerrogativas do Tribunal de Contas, e a ampliagédo das balizas ou
critérios de controle. E possivel dizer que a Constituicdo em vigor alargou o campo de
fiscalizacdo como nenhuma outra o havia feito até entdo: hoje, em regra, tudo pode ser objeto

do controle.

O Poder Legislativo cumpre papel de destaque nesse cenario, posicdo que
decorre da sua condicéo especial de representante do povo, o verdadeiro dono, em esséncia, dos
recursos manejados pelo Estado. Por isso que esse direito de fiscalizar a atividade financeira do
Estado, ou de fiscalizar a utilizacdo de recursos que em ultimo grau lhe pertencem, esta no rol
dos direitos fundamentais, providéncia que deve ser assegurada ainda que prevista de maneira
expressa no ordenamento juridico. As raizes do controle parlamentar remontam & Magna Carta,
e as da sua universalizacdo, & Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, documentos
firmados em paises cujos instrumentos de controle atuais encontram alguma correspondéncia
no Brasil. S&o os casos, por exemplo, das Comissdes de Inquérito e Tribunais de Contas, com
relacdo a Inglaterra e & Franga, respectivamente. Sobre os limites do exercicio de fiscalizar,
além dos instrumentos apropriados, com seus ritos e formas (pedidos de informagé&o,
convocacgOes etc.), que ndo deixam de ser Obices a atuacdo da autoridade supervisora mal-
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intencionada; a observacao obrigatoria de certos critérios de julgamento delimitam o alcance
da atividade (legalidade, legitimidade etc.); além da propria fungéo do fiscalizado, que precisa
corresponder aos interesses que o 0rgao de controle visa proteger (precisa exercer atividade

contabil, financeira etc.).

O Tribunal de Contas também tem posi¢do essencial no sistema de controle
financeiro. Em termos de relevancia histdrica e institucional, sé perde para o Poder Legislativo,
aqui e nos paises que dispdem de 6rgdo especializado similar. O Tribunal pode ter crescido,
governo ap0s governo, em atribuigdes, garantias e recursos, mas Constituicao brasileira alguma
jamais Ihe qualificou a ponto de pdr & prova o protagonismo juridico do Parlamento no exercicio
da funcéo de controle. Das competéncias previstas no texto constitucional, ttm destaque a
emissdo de parecer prévio sobre as contas anuais do Chefe do Executivo, e o0 julgamento das
contas de administradores e demais responsaveis que causarem, por irregularidade, prejuizo ao
erério. A respeito da sua historia, a criacdo do Tribunal de Contas foi um processo longo e
complexo. Depois de muitas discussdes, projetos apresentados e rejeitados, Rui Barbosa,
durante o governo provisorio, conseguiu fazer baixar decreto sobre o assunto, poucos meses

antes da promulgacao da Constituicdo de 1891, que o constitucionalizou.

Existe longa controveérsia a respeito da autonomia do Tribunal do Contas, se ele
integra ou ndo o Poder Legislativo. A verdade é que em matéria de independéncia funcional,
tanto faz a posicdo do Tribunal de Contas na estrutura politica desenhada pela Constitui¢do da
Republica; se ele integra, ou ndo, o Poder Legislativo, ou se tem, ou ndo, autonomia
administrativa e financeira. Seja qual for o seu lugar no cenario juridico brasileiro, o que
interessa € a liberdade (ou a sua falta) que o 6rgdo possui no exercicio do controle externo da
Administracéo; se o Parlamento pode, ou ndo, embargar-lhe a atuacéo. Para resumir: o Tribunal
de Contas, compondo ou ndo o Poder Legislativo, gozando ou ndo de autonomia administrativa
e financeira, tem independéncia para exercer, exclusivamente ou em coopera¢do com 0
Parlamento, mas sem interferéncias naquilo que Ihe cabe, a fungdo de controle, segundo
critérios proprios de julgamento, e nos limites definidos pelas normas de competéncia. 1sso
porque as competéncias do 6rgdo sdo incomunicaveis e estdo resguardadas na Constituicéo.
Fatores como autonomia administrativa e funcional, garantias individuais dos integrantes,
relativas ao 0rgdo ou a seus membros, ndo importa, Sd0 convenientes para assegurar que
nenhum interesse externo comprometa o exercicio da funcéo de controle pelo Tribunal, mas

nédo suportam, sozinhas, o peso da misséo.
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