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Resumo

Os tribunais de contas brasileiros possuem a certiddo de batismo baiana*. A ideia de sua instituicao
no pais possui

Texto integral

Os tribunais de contas brasileiros possuem a certiddo de batismo baiana* . A ideia de sua instituigcdo
no pais possui origem remota no projeto de um ministro baiano, Manuel Alves Branco, ministro da
Fazenda no Império, e sua origem préxima na atuacao decisiva de outro grande nome da histéria da
Bahia e do Brasil, cujo centenario de falecimento celebramos agora em 2023: Rui Barbosa, 0
primeiro ministro da Fazenda da Republica. Recordar os vinculos de Rui com a histéria dos tribunais
de contas no pais € exercicio importante para avaliar o presente e outros futuros possiveis em
matéria de controle administrativo das despesas publicas [1] . Trata-se de assinalar fragmento da
multifacetada atuacdo de Rui Barbosa, que além de patrono dos tribunais de contas do Brasil [2] , €
também patrono do Senado e dos advogados brasileiros. Rui Barbosa: patrono dos Tribunais de
Contas A Constituicdo Imperial de 1824 ndo previa a existéncia de uma Corte de Contas.
Limitava-se a confiar ao Parlamento a aprovacdo do orcamento proposto pelo gabinete e a
assegurar ao Tesouro Nacional, 6rgdo do proprio Poder Executivo, o controle da receita e da
despesa da Fazenda Nacional. O Tesouro Nacional, identificado por vezes como Tribunal do
Tesouro, foi expressamente previsto no artigo 172 da Constituicdo do Império. Chefiava o colegiado
do Tribunal do Tesouro Nacional o préprio ministro da Fazenda, tendo nele assento o inspetor-geral,
o contador-geral e o procurador fiscal, todos nomeados pelo imperador. Os integrantes do colegiado
atuavam de forma meramente consultiva, pois apenas 0 ministro da Fazenda possuia competéncia
deliberativa [3] . Em 1826, o senador mineiro Felisberto Caldeira Brant, futuro Marqués de
Barbacena, e o senador pernambucano José Inacio Borges, apresentaram ao Senado do Império
projeto lacdnico, que propugnava a criagdo de um Tribunal de Revisdo de Contas. A ideia nada
informava sobre o funcionamento da instituicdo e nao prosperou, sendo combatida sob o argumento
de que esta funcdo era exercida pelo Tesouro Nacional, e que qualquer outra previsao de 6rgéo
deveria ser acompanhada de detalhamento sobre o seu regimento e competéncias [4] . Em 10 de
julho de 1845, Manuel Alves Branco, ministro da Fazenda no Império, baiano de Salvador, propde
detalhado projeto para a instituicdo e organizacdo de um Tribunal de Contas , como 6rgédo de
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atuacdo autbnoma, porém com todos o0s seus membros nomeados pelo Imperador e o corpo técnico
nomeado pelo Ministro da Fazenda. A proposta apresentada, ousada para a época, detalhava
competéncias e responsabilidades, e previa a composi¢do do Tribunal com um presidente e trés
vogais, além de um secretario. O projeto ndo foi objeto de deliberacéo e, na feliz imagem de Rui
Barbosa, "a ideia adormeceu, na mesa da Camara, desse bom sono de que raramente acordavam
as ideias Uteis, especialmente as que podiam criar incémodos a liberdade da politicagem eleitoral. E
45 anos deixou a monarquia entregue o grande pensamento ao pé protetor dos arquivos
parlamentares" [5] . Leia também : A diversas faces de Ruy Barbosa: Ruy o politico ; Rui Barbosa
para apressados ; Um século sem Ruy Barbosa ; Rui Barbosa influenciou controles de
constitucionalidade e de atos abusivos ; O advogado da Federacdo e da Republica ; Simbolo do
Direito e da Justica, Rui Barbosa eternizou-se e Direito e numismatica: a medalha Rui Barbosa, da
OAB Nacional Coube a Rui Barbosa, como ministro da Fazenda no Governo Provisorio, apés
Proclamada a Republica, o papel de resgatar o projeto de Manuel Alves Branco do esquecimento,
atualizar e renovar os seus termos e conduzi-lo ao plano do direito vigente. Em 7 de novembro de
1890 , com Exposicao de Motivos elaborada pelo proprio Rui Barbosa, edita-se o Decreto n°® 966-A ,
gue declara "instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbird o exame, a revisdo e o julgamento
de todas as operacdes concernentes a receita e despesa da Republica" [6] . Porém, diversamente
do projeto de Manuel Alves Branco, no Decreto 966-A a nomeac¢do dos integrantes do Tribunal ndo
foi prevista como ato unilateral e exclusivo da autoridade méaxima do Poder Executivo, mas como
provimento compartilhado , desencadeado pelo Presidente da Republica por decreto e condicionado
a aprovacao parlamentar [7] . Aos integrantes do Tribunal foi reconhecida a inamovibilidade de que
gozavam os membros do Supremo Tribunal Federal (artigo 6°,81°). Na exposi¢cdo de motivos para a
criacdo do Tribunal de Contas, Rui Barbosa defende a necessidade de criacdo de um " corpo de
magistratura intermediaria a administracao e a legislatura, que, colocado em posi¢do autbnoma, com
atribuicdes de revisao e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer
as suas funcgdes vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicdo de
ornato aparatoso e inuatil" [8] . Para Rui Barbosa, em sintese, o Tribunal de Contas deveria ser 6rgédo
mediador independente, 6rgdo autbnomo e equidistante dos Poderes, a rigor 6rgdo extra poder,
auxiliar tanto do Executivo quanto do Legislativo, capaz de comunicar-se com a legislatura e intervir
na administracéo para ser "ndo so o vigia, como a mao forte da primeira sobre a segunda, obstando
a perpetracdo das infracdes orcamentarias, por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta
ou indireta, proxima ou remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de financas" [9] . Pelo
Decreto 966-A, todos os atos e ordens dos diferentes ministérios, susceptiveis de criar despesa, ou
interessar as finangas da Republica, antes da execucdo deveriam receber o "visto", isto é, o registro
no Tribunal de Contas, que assim reconheceria que "néo violam disposi¢cado de lei, nem excedem os
créditos votados pelo Poder Legislativo" . Recusado o registro ou visto, motivadamente, o Tribunal
devolveria 0 ato ao m inistro que o houvesse expedido. Este, sob sua responsabilidade, caso
julgasse imprescindivel a medida impugnada pelo Tribunal, poderia dar-lhe publicidade e execucgao.
Nessa hipotese, o Tribunal registraria 0 ato "sob reserva" e, na primeira ocasido oportuna, daria
conhecimento ao Congresso da impugnacédo resistida para fins de apuracado de responsabilidade.
Para Rui Barbosa, a sistematica de "visto prévio", ou "registro prévio", identificava-se com o "modelo
italiano" das Cortes de Contas, e divergia do "modelo francés" da época. Por este Ultimo, a
fiscalizacdo limita-se a denunciar o excesso cometido, com vistas a impedir que despesas fossem
ordenadas, ou pagas, além do autorizado no orcamento, mas muitas vezes surpreendiam fatos
consolidados, que o Parlamento ratificava com a aprovacdo de "créditos suplementares" ou
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"adicionais". Pelo modelo italiano, de sua preferéncia, "a acdo dessa magistratura vai muito mais
longe: antecipa-se ao abuso, atalhando em sua origem os atos do poder executivo, susceptiveis de
gerar despesa ilegal" [10] . No entanto, Rui Barbosa nédo acolhe o "modelo italiano" por inteiro.
Identifica neste modelo uma abrangéncia excessiva, que teria levado o Tribunal de Contas Italiano (
Corte dei Conti ) "além da fronteira dos atos concernentes as finangas publicas" , sujeitando-o a
criticas. Para Rui, ultrapassado o “"circulo dos atos propriamente financeiros do governo”, [...] "o
tribunal poderia converter-se em obstaculo a administracéo, dificultando improficuamente a acgéo
ministerial, e anulando a iniciativa do Governo, em atos que nao entendem com o desempenho do
orcamento” [11] . Na sequéncia do Decreto 966-A, de 1890, a Constituicdo Republicana de 1891
eleva o Tribunal de Contas a 6rgdo constitucional, pelo artigo 89, e ratifica a forma de sua
composicao por provimento compartilhado, além de assegurar aos titulares do 6rgdo que "somente
perderdo os seus lugares por sentenca" . Queixou-se Rui, porém, que a Constituicdo 1891 declarou
"instituir" o Tribunal de Contas, quando deveria ter registrado "é mantido o Tribunal de Contas",
instituido pelo Decreto 966-A, de sua lavra [12] . Na o foi tranquila a aceitacao entre nds da jurisdicao
administrativa independente no controle das contas publicas. O regime de registro prévio sob
ressalva encontrou fortes opositores, no Parlamento e no Governo, entre 0s quais 0 proprio sucessor
de Rui Barbosa no Ministério da Fazenda, Tristdo de Alencar Araripe. Este atrasa a publicacdo do
Regulamento do Tribunal de Contas e argui a propria inconstitucionalidade da fiscalizac&o prévia .
Foi apenas na gestéo de tenente-coronel Innocéncio Serzedelo Corréa, novo Ministro da Fazenda,
que um regulamento provisorio foi editado (Decreto 1.166, de 12/12/1892), dando cumprimento a L
ei n°® 23, de 30/10/1891. O Tribunal de Contas instala-se, finalmente, em 17 de janeiro de 1893. O
Tribunal de Contas hoje e amanha No atual regime constitucional dos Tribunais de Contas nao ha
mais lugar para o controle prévio , viavel apenas em sociedades de reduzida complexidade social e
econdmica. Por controle prévio entende-se aquele que condiciona a eficicia juridica do ato
administrativo, ou do contrato, ao "visto" ou registro concordante do 6rgado de controle. No Brasil tal
regime foi extinto em 1967, e ndo mais regressou [13] . Mas é importante ndo confundir a extingcao
do registro prévio, com a auséncia do controle preventivo . O controle preventivo das contas publicas
subsiste, tendo sido reafirmado pelo STF no MS 24.510/DF (relatora ministra Ellen Gracie,
19.11.2003), que reconheceu aos tribunais de contas a possibilidade de expedirem medidas
cautelares para a garantia da eficacia das decisfes finais por eles proferidas. Para o STF, o poder
geral de cautela pode ser invocado em aplicagdo a "teoria dos poderes implicitos". Mas o controle
preventivo é eventual, motivado e excepcional , sendo vocacionado a evitar a consumacao de
ilegalidades e a impedir danos ao erario quando presentes riscos concretos que exijam atuacao
antecipada da Corte de Contas. A regra no controle de contas é a atuagdo administrativa
concomitante e a posteriori, que se traduz em atos de julgamento, aprovacao, ou recusa e anulagao.
A atuacao preventiva ordindria e generalizada é incompativel com a separacdo das fungbes de
administrar e controlar, pois converte o controlador em cogestor, e retira-lhe a imparcialidade na
funcdo de controle, além de sonegar ao gestor publico a discricdo e a velocidade necessaria para a
administracao ativa. Nos termos dos artigos 70 e 71 da Constituicdo de 1988, os tribunais de contas
exercem controle administrativo da legalidade contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da despesa publica e da renuncia de receitas. Julgam administrativamente a legitimidade
da aplicacdo dos recursos publicos, inclusive por pessoas fisicas e juridicas ndo estatais, que 0s
utilizem, arrecadem, guardem ou administrem. Mas seus atos estdo sujeitos a controle judicial e ao
controle politico do Parlamento. Com a larga abrangéncia do controle previsto na CF88, entretanto,
cresceu a identificacdo de excessos e a demanda por responsabilidade e controle dos préprios
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tribunais de contas. Acusa-se a Corte de Contas de produzir inseguranca juridica ao invocar
conceitos vagos e principios indeterminados como razdes determinantes de decidir, convertendo
"suas preferéncias em deveres juridicos gerais" (André Rosilho), a exemplo do acérdao 1.584/2016,
pelo qual o TCU, apoiado no principio da eficiéncia, passou a "recomendar" ao Sebrae, entidade
desobrigada de seguir a legislacdo de licitagbes e contratos do Estado, que preferisse o pregédo
eletrénico ao presencial, ou motivasse a opcdo inversa, sob risco de incorrer em "contratacfes
antiecondmicas" e sujeitar-se a censuras e sangdes do Tribunal [14] . Esse tipo de decisao néo é
incomum, tendo sido uma das motivacdes para a aprovacdo da Lei 13.655/2018, que no artigo 20
vedou, na esfera controladora, decisdes fundadas em "valores juridicos abstratos", sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Impreca-se ainda que o6rgdos de contas
resistem a adotar padrbes decisorios reiteradamente assumidos pelo Poder Judiciario, mesmo por
sua mais alta Corte, ressalvadas apenas as decisbes emanadas do controle abstrato de
constitucionalidade ou de processos com repercussdo geral (André de Castro Braga) [15] . Vale
recordar 0s sucessivos embates sobre a legitimidade do regulamento de licitagbes da Petrobras,
todos vitoriosos no STF, e a resisténcia do TCU. E, neste campo da inseguranca dos gestores e das
empresas que contratam com o Poder Publico, inUmeros outros problemas poderiam ser referidos,
para os quais indico a consulta ao Observatério do TCU da FGV/SP/SBDP [16] . De outra parte, ao
contrario do que ocorre com 6rgaos do Poder Judiciario, submetidos a fiscalizacdo do CNJ, e do
Ministério Puablico, controlados pelo CNMP, os integrantes dos Tribunais de Contas desconhecem
controles administrativos externos efetivos. O fato do artigo 73, 83°, da CF, determinar que 0s
ministros do TCU terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e
vantagens dos ministros do STJ nao atraiu para o CNJ a competéncia para fiscalizar o regime
administrativo dos ministros e conselheiros de contas. Essa omissdo parece cada vez menos
razoavel em termos institucionais. Embora tudo isso seja verdade, e diversas reformas sejam
necessarias, hoje e para o futuro, é justo reconhecer que os Tribunais de Contas cumpriram, nestes
cento e trinta anos de efetiva existéncia papel fundamental para a organizacdo das financas
nacionais, para o controle da despesa publica, para inibir praticas censuraveis e inaceitaveis de
gestao na administracdo publica. Hoje esses 6rgéos vitais a Republica sdo desafiados a atuar com
responsabilidade e transparéncia, sem formalismo e procrastinacdo. Ao lado das funcdes
tradicionais (f iscalizadora, julgadora, consultiva, sancionadora, corretiva e normativa), os Tribunais
de Contas, ensinam Fabricio Motta e Heloisa Godinho, voltam-se a novas funcdes, diretamente
relacionadas ao didlogo interinstitucional e ao fortalecimento das politicas publicas (fungéo
articuladora, indutora, colaborativa e educadora) [17] . C onstrugdo institucional batizada por ilustres
baianos, os Tribunais de Contas permanecem necessarios na construcao do direito administrativo do
controle. Na presente quadra, talvez mais do que em qualquer outra, permanece atual o vaticinio do
grande Rui: " se ndo pudermos chegar a uma vida orcamentaria perfeitamente equilibrada, ndo nos
sera dado presumir que hajamos reconstituido a patria, e organizado o futuro”. [18] . Rui imperecivel,
arquiteto da Republica. * texto-base da palestra proferida em Salvador no dia 10/3/2023, no
seminario "Ruy Barbosa, do Império a Republica, uma vida dedicada a Nac&o", promovido pelo
TJ-BA (Tribunal de Justica da Bahia), com a Coordenacdo do desembargador Lidivaldo Reaiche
Raimundo Britto. [1] Como bem ensina Franco Berardi, ndo ha um futuro, mas muitos, sendo
intrinseca em cada momento a pluralidade de futuros possiveis ( futurabilidade ) ( Depois do futuro .
Trad. Regina Silva. Sdo Paulo: Ubu Editora, 2019, p. 178 e segs). [2] Rui Barbosa foi proclamado
Patrono dos Tribunais de Contas do Brasil em 5.05.1982, durante o XXV Congresso dos Tribunais
de Contas do Brasil, realizado em Salvador, BA. [3] Cf. BARCELOS, Fabio Campos. A Secretaria de
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Estado dos Negécios da Fazenda e o Tesouro Nacional . Rio de Janeiro : Arquivo Nacional, 2014.
Caderno Mapa n° 9, p. 39. Essa situagdo veio a ser alterada apenas em 1850, por Decreto, quando o
poder de deliberacao foi repartido no colegiado, com expressa intencdo de aproxima-lo do conceito
de "tribunal administrativo" e "tribunal de contas", com vistas a "tomar as contas dos responsaveis,
aceitar ou rejeitar caugoes, e exercer sobre eles uma jurisdigédo disciplinar" (idem, ibidem, p. 53). [4]
SILVA, Artur Adolfo Cotias e. O Tribunal de Contas da Unido na Histéria do Brasil: evolugéo
histdrica, politica e administrativa (1890-1998). In: Prémio Serzedello Corréa 1998: monografias
Vencedoras . Brasilia: TCU — Instituto Serzedello Corréa, 1999. [5] BARBOSA, Rui. Relatério do
Ministro da Fazenda. Tomo lll. Obras Completas de Rui Barbosa , Vol. XVIII, 1891, Tomo lll. Rio de
Janeiro: Ministério da Educacéo e Salde, 1949, p. 368. [6] Cf.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/d00966-a.html  [7] Sobre  provimento
compartilhado e provimento unilateral, e as oito principais formas de provimento de cargos publicos
no Brasil, confira MODESTO, Paulo. Devido processo legal das eleicbes administrativas e o principio
da anualidade. Conijur, 9.09.2021. Link [8] BARBOSA, Rui. Relatério do Ministro da Fazenda. Tomo
lll. Ob. cit. p. 363 [9] Idem, ibidem, p. 369. [10] Idem, ibidem, p. 369. [11] Idem, ibidem, p. 370. [12]
BARBOSA, Rui. Artigo no jornal A Imprensa, 10.12.1900. apud SANTOS, Luis Wagner Mazzaro
Almeida. As sementes do controle externo nas bases do pensamento do "Aguia de Haia". In: Rui
Barbosa e uma visdo do controle do dinheiro publico . Brasilia: TCU, 2000, p. 162. [13] Alguns
autores entendem que subsiste o controle prévio dos TC sobre as aposentadoria e pensdes, pois 0o
registro na Corte é assumido como etapa final da consolidacdo dos efeitos da aposentacéo.
Divergimos desse entendimento, pois entendemos 0 ato concessorio inicial como "ato administrativo
simples, sujeito a condi¢do resolutiva de negativa de registro" , nomeadamente apés a decisdo do
STF no RE 636.553, Rel. Min. Gilmar Mendes, que fixou prazo decadencial de 5 anos para o
exercicio pelo TC da competéncia de controle. Cf. MODESTO, Paulo. O tempo de controle das
aposentadorias e pensdes pelos Tribunais de Contas. In. Café com Prosa: cronicas de direito e
reforma do estado . Rio: Ed. GZ, 2021, p. 85-93. O denominado "Parecer Prévio" das contas anuais
€ controle a posteriori , e consultivo, realizado apos a apresentacdo das Contas pelo Chefe do Poder
Executivo e ndo condiciona a eficacia de ato ou contrato do Poder Executivo. [14] ROSILHO, André.
O direito também tem de valer para o TCU: esta havendo uma inversao de papéis? IN: ROSILHO,
André. Direito Administrativo e Controle de Contas (org). Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 33-34. [15]
BRAGA, André de Castro O. P. Quem Reformara o TCU? In: ROSILHO, André. Ob. cit. 66-68. [16]
Cf. https://sbdp.org.br/category/artigos-e-balancos-criticos [17] MOTTA, Fabricio & GODINHO,
Heloisa H. Processo de modernizacao e novas fungdes dos Tribunais de Contas. Conjur, 4.08.2022.
Link [18] BARBOSA, Rui. Relatério do Ministro da Fazenda. Tomo lll. Idem, ibidem, p. 362.
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