Por uma justica de contas
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Resumo

Fundado em sua experiéncia como Procurador do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco, o autor recorda a estrutura constitucional daquela corte ¢ sugere a
instituigdo de uma Justiga de Contas para controlar as contas piblicas e julgar os
conflitos de interesse entre a administragdo piiblica e 0s responsdveis pelos dinheiros
publicos.
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1 Introducio

A;:xperiéncia adquirida no exercicio do cargo de procurador do Tribunal
e Contas do Estado de Pernambuco, exercida por mais de 20 anos,
desde a criagio daquele 6rgdo até a minha aposentadoria, credencia-me a
fazer uma andlise do problema constitucional do controle externo das contas
publicas e a sugerir a criagio de uma Justica de Contas para julgamento
por 6rgdo do Poder Judicidrio dos conflitos de interesse entre a
administra¢do do Estado, em seus diversos niveis e os responséveis por
dinheiros publicos.

A criagdo do Tribunal de Contas no Brasil pelo Decreto n. 966-A.,
de 07 de novembro de 1890 do Governo Provisério da Repiiblica, teve a
inspiracio de Ruy Barbosa. entdo Ministro da Fazenda-desse Governo
Provisério. Apesar do tempo decorrido, ele permanece ainda um
desconhecido na Republica, conforme ressaltou o Conselheiro Jair Lins
Neto®. Mas a sua criagiio constitui o marco inicial do processo de controle
externo da Administragfio Piblica no Brasil. Foi tentado no Império, em
1826, pelo Visconde de Barbacena e José Inicio Borges e, em 1845, pelo
entdo Ministro da Fazenda, Manuel Alves Branco. O Visconde do Uruguay,
em seu livro “Estudos Prdticos sobre a Administragio das Provincias do
Brasil” jd dizia: “Nao pode haver orcamento que merega esse nome sem
contas, naturalmente tomadas com brevidade, periddica e regularmente™ 3.
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Em Pernambuco, o Tribunal de Contas foi previsto na Constituigio
do Estado de 1967, apoiada na Constituicio Federal do mesmo ano (1967),
mas somente foi criado no Governo Nilo Coelho *. Este, para aprovar na
Assembléia Legislativa o projeto da lei de sua criagdo, que afinal promulgou,
assumiu o compromisso de compor todo o quadro de pessoal sem admissio
de pessoal novo, mediante aproveitamento de funciondrios que eram
estdveis no servigo ptiblico. Tive a honra de ser o seu primeiro Procurador
Geral, tinha estabilidade no Departamento de Estradas de Rodagem do
Estado de Pernambuco (DER/PE), onde era procurador geral e para 14 fui
nomeado. Como passei a exercer, em comissio, o cargo de Secretario de
Estado para a Administra¢do, fui substituido temporariamente naquele
cargo pelo ex-secretdrio da Fazenda e ex-deputado estadual Irineu de Pontes
Vieira.

Destarte, o primeiro concurso para preenchimento de cargos do
funcionalismo do Tribunal de Contas s6 se realizou em 1996.

Apesar de avangos significativos estatuidos na vigente
Constitui¢ao Federal de 1988 para a fiscalizagio e controle dos dinheiros
publicos e das agdes promovidas para esse efeito pela propria corte de
contas, em diferentes gestoes, ainda resta muito a fazer para aperfeigoar o
sistema vigente e evitar o desvio, a corrup¢do e priticas clientelistas que
maculam a administragio piblica no Brasil.

Neste trabalho, procuramos aperfeicoar o sistema, respondendo a
duas indagac¢des preliminares que constantemente nos fazem e sugerir a
criagdo de uma Justica de Contas, especializada como a do Trabalho, para
o controle das contas publicas conforme venho proponto, inclusive em
aula, nas disciplinas Deontologia Juridica, que ensino na Universidade
Catélica de Pernambuco (UNICAP) e Etica Juridica, que ministrei na
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), até me aposentar.

As indagagoes:
1. Qual € a contribuicdo dos Tribunais de Contas para o controle e
fiscalizag@o dos recursos pablicos?

2. Qual € a parcela de responsabilidade dos Tribunais de Contas no
controle da Administracdo Publica?

Ano 3« n® 1-2 « julho/2003-2004 135



Departamento de Ciéncias Juridicas

2 Importancia do controle e fiscalizagio dos recursos piiblicos

Para responder & primeira indagagdo, convém recordar que, no
Brasil, a fiscalizago financeira da guarda, administragio e emprego do
dinheiro publico, tanto na administragio direta quanto na indireta do
Estado, obedece, por imperativo constitucional, a um sistema de duplo
controle: um interno de cada Poder e outro externo a cargo do Congresso
Nacional. Este, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido®.

O controle interno € integrado nos trés Poderes (Legislativo,
Executivo e Judicidrio) e tem quatro objetivos determinados °:

L. avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,

a execugio dos programas de governo e dos orcamentos da
Unido;

II. comprovar a legalidade e avaliar resultados nos érefios da
administragio, bem como a aplicagdo de recursos piiblicos por
entidades de direito privado;

1. exercer o controle das operagdes de crédito, avais, garantias e
haveres da Uniio;

IV. apoiar o controle externo no exercicio da sua fungio institucional.

Para esse efeito, qualquer cidadao, partido politico, associagio ou
sindicato ¢ parte legitima para denunciar ao Tribunal de Contas da Uniio,
na forma da lei, irregularidades ou ilegalidades de que tenha conhecimento.
E os responsdveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou legalidade, devem obrigatoriamente dar ciéncia
ao referido Tribunal de Contas da Unifio e sob pena de responsabilidade
soliddria’.

Sucede que o contraste significativo entre a economia brasileira
que cresce e 0s baixos indices de Desenvolvimento Humano (IDH) aponta
para a necessidade de serem adotadas, com presteza, politicas piblicas de
cardter estrutural, tais como universaliza¢do do ensino e reforma agriria, e
outras compensatdrias, como programas de renda minima, capazes de
diminuir as desigualdades existentes entre as regides, notadamente entre
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a norte, a nordeste e a sudeste. Conforme o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) divulgado pela Folha de S. Paulo, em 24 de julho de 2002, 0
Brasil ocupa a 73" posi¢io, abaixo da média da América Latina e Caribe.
Para complementar observacio feita®, podemos afirmar que, em vez de
dois, ha trés brasis porque conhecemos cada um deles. Ha um Sudeste
desenvolvido, um Nordeste que quer se desenvolver e um Norte que estd
despertando para alcangar, em toda a sua vasta extensio, o nivel de
desenvolvimento que a ciéncia e a tecnologia requerem, em nossos dias.

Esses dados exigem, em nosso entendimento, que se dé maior
importancia ao controle da administracio publica para que os recursos
plblicos sejam bem utilizados e a administragdo ndo recorra
constantemente ao aumento de tributos diretos e indiretos para oferecer
a0 povo educagio e satde, que-constituem direitos de todos, homens e
mulheres, e dever do Estado *.

Nesse contexto, em que as politicas ptblicas devem assumir papel
da maior importancia para reduzir e combater as desigualdades sociais, os
Tribunais de Contas assumem papel relevante uma vez que, por
mandamento constitucional, controlam os dinheiros piiblicos mediante a
fiscalizac@o contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragio direta e indireta '°.

3 Como é feito o controle dos dinheiros pablicos no Brasil.

Consciente da importancia desse controle, a Constitui¢cio Federal
de 1988 determinou um sistema de duplo controle e fiscalizagio - interno e
externo - que obrigatoriamente deve ser adotado, no que couber, por
Estados e Municipios'.Aquele ¢ feito pelo proprio Poder que dispde de
recursos publicos. Este, o externo, é amplo e exercido em nome do povo
pelo Poder Legislativo. No plano Federal, pelo Congresso Nacional. No
plano estadual, pela respectiva Assembléia Legislativa. E, no municipal,
por sua Cimara Municipal.
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A fiscalizagiio externa € feita com o auxilio do Tribunal de Contas
tendo em vista a origem publica do bem administrado ou do dinheiro
gerido'. No dmbito federal, pelo Tribunal de Contas da Unido; nos Estados
e no Distrito Federal, pelo respectivo Tribunal de Contas; e, nos municipios,
pelo Tribunal de Contas do respectivo Estado, salvo nos do Rio de Janeiro
e S. Paulo, onde havia o Tribunal de Contas do Municipio. Essa fiscalizagio
obrigatoriamente abrange cinco aspectos: legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas . Nio &,
portanto, restrita a elementos formais. O legislador constituinte quer
assegurar o cumprimento da moralidade administrativa e, assim, preordenou
a organizagdo, a composi¢io e o status dos seus membros na Unido,
Estados e Municipios, onde existirem'.

Portanto qualquer pessoa fisica ou juridica, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piiblicos ou pelo
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecunidria, estd obrigada a prestar contas. Isso significa que, por
forga desse dispositivo constitucional, toda e qualquer pessoa que utilize
recurso publico estd sujeita a fiscalizagiio do respectivo Poder Legislativo's.

4 Funcgoes do Tribunal de Contas

As miiltiplas atribui¢es constitucionais constantes do Art. 70 da
Constituicio Federal de 1988 exigem do Tribunal de Contas cinco (5)
fungoes's: .

a) funcdo de fiscalizagio financeira em sentido amplo e controle
orgamentario para orientar os atos do Poder Publico e todas as
demais funcdes sob os aspectos contdbil, financeiro,
orgamentario operacional e patrimonial;

b) fungdes opinativas, consultivas e informativas para emitir
parecer prévio relativo as contas publicas, responder a
consultas e fornecer informagoes e dados solicitados por
qualquer ¢rgao publico ou cidadao;
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¢) funcd@o corretiva e sancionatoria para corrigir ilegalidades e
irregularidades verificadas pelo Tribunal, no exercicio do
controle externo, impondo sangdes inclusive multas, sustando
atos impugnados, representando os 6rgios competentes para
a adogdo de medidas legais cabiveis, como o ajuizamento de
acao penal:

d) funcdo jurisdicional para julgar as contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores pablicos
da administracdo direta e indireta bem como as contas daqueles
que deram causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erdrio piblico e julgar infracoes
administrativas contra leis de financas piiblicas de que trata o
art. 5°da Lein. 10.028 de 19 de outubro de 2000 '';

e) funcio administrativa para auto-organizar-se envolvendo fazer
0 seu regimento interno e formular a proposta orcamentdria.

5 Natureza juridica do Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas € 6rgado constitucional auténomo. Nio integra
nenhum dos trés Poderes do Estado. Como érgio técnico, especializado,
auxilia o Congresso Nacional no exercicio da sua fungao constitucional de
controlar os dinheiros, bens e valores puablicos conforme dispde o art. 70
da Constituicao Federal'®, examinando, em primeiro lugar, as contas
publicas, documentos, relatérios apresentados e faz péricias.

Para cumprir as suas atribui¢des constitucionais, o Tribunal de
Contas deve examinar as contas publicas sob os seguintes aspectos:
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengdes e
rentincia de direitos .

A fiscalizagiio da legalidade consiste em verificar se o ato obedece
is exigéncias formais exigidas para ele pela lei. Nela se inclui, conforme
entendimento da doutrina, a adequagio do ato a finalidade. Portanto a
apreciagdo da sua substincia, ou seja, do poder conferido & administragio
para praticd-lo e ndo apenas da sua forma®.
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A fiscalizagio da legitimidade analisa o ajustamento do ato aos
principios ndo juridicos da boa administragio. Ao destacé-la da fiscalizagio
o constituinte quis frisar a necessidade de examinar se o ato foi praticado
conforme os poderes conferidos pela lei & administracio.

A economicidade autoriza apreciar se o ato foi realizado de modo a
obter o resultado a custo adequado, razodvel, ndio necessariamente 0 menor
custo possivel.

A aplica¢do de subvengdes e reniincias de receitas implica a
indagagdo da utilizagdo dos recursos oriundos de subvengdes ou de
rentincia de receitas publicas.

As decisdes do Tribunal de Contas sdo administrativas; quando
definitivas, tém eficdcia de titulo executivo se imputarem débito, mas estio
sujeitas & revisdo judicial uma vez que nem a lei poderd excluir da apreciagio
do Poder Judicidrio lesao ou ameaca de direito 2!,

6 Competénciado Tribunal de Contas

Com o objetivo de auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizagio
das contas puiblicas o Tribunal de Contas tem competéncia constitucional
determinada em onze incisos®:

I apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Repiiblica mediante parecer prévio que deveri ser elaborado
em sessenta dias a contar do recebimento dessas’contas;

Il julgar as contas dos administradores e demais responséveis
por dinheiro, bens e valores piblicos;

IIl.  apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissio
de pessoal a qualquer titulo, na administra¢io direta e indireta,
incluidas fundagdes, e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Piblico, com duas exce¢des: nomeacdes para cargos
em comissdo e concessoes de aposentadorias, reformas e
pensdes e melhorias posteriores quando ndo alterarem o
fundamento legal do ato concessério;
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IV, realizar inspecdes e auditorias nas unidades administrativas
sujeitas ao seu controle por iniciativa propria, da Cimara dos
Deputados, do Senado Federal, de comissio técnica ou de
inquérito;

V. fiscalizar as contas nacionais de empresas supranacionais de
cujo capital participe a Unido de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo;

VL fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido a Estado, ao Distrito Federal ou a municipio;

VIL prestar informagoes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer das suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissdes sobre a fiscaliza¢io contdbil, financeira,
or¢camentdria, operacional, patrimonial e sobre o resultado de
auditorias e inspe¢oes realizadas:

VIIL aplicar aos responsiveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei;

IX. assinar prazo para que o Orgdo ou entidade adote as
providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X. sustar, se nao atendido, a execugdo do ato impugnado
comunicando a decisdo & Cimara dos Deputados ou ao Senado
Federal;

XL representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados.

Verificada a ilegalidade, a Constitui¢do determina que o Tribunal de
Contas fixe, em primeiro lugar, prazo razodvel para a sua corregio pelo
préprio 6rgio infrator presumindo, assim, a sua boa fé.

Se o Tribunal considerar insatisfatérios os esclarecimentos
prestados pelo infrator e, portanto, irregular a despesa, determinard que
seja sustado, salvo se julgar que o gasto possa causar dano irrepardvel ou
grave lesdo a economia piblica. Nesse caso, propord ao Congresso
Nacional sua sustagio.
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Em se tratando de contrato, o ato de sustacio serd adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard, de imediato. as
medidas cabiveis ao Poder Executivo®, Se o Congresso Nacional ou o
Poder Executivo nio efetivar, no prazo de noventa dias, essas medidas, o
Tribunal decidird a respeito em parecer conclusivo®.

7 Obrigatoriedade pelos Estados e Municipios de adotarem o modelo
federal

As normas estabelecidas para a Unido, no que tange  fiscalizagio
dos dinheiros pibicos, aplicam-se, no que couber, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios®. Trata-se, evidentemente, de norma de
preordenagao institucional ou de extensiio, regra que estende a outros
oOrgaos disposigdes que presidem outra institui¢io. Na observagio licida
do jurista Rubens Catelli*, o artigo 75 ndo permite ao Estado qualquer
distor¢iio na aplicagio das normas que corporificam o sistema de
fiscaliza¢io instituido. Chamado & colagdo, o Supremo Tribunal Federal
tem decidido pela obrigatoriedade do modelo federal. Entre muitas outros,
citamos o acordio proferido na A¢dio Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) n. 1964, em que foi requerente o Procurador da Repiiblica e requerida
a Assembléia Legislativa do Espirito Santo®, que tem a seguinte ementa:

“Tribunal de Contas dos Estados. Competéncia. Observincia
compulséria do modelo federal. Inconstitucionalidade de subtragio
a0 Tribunal de Contas da Competéncia doju]g‘amcnlo das contas
das Mesas das Camaras Municipais - compreendidas na previsio
doart. 71, I, da Constitui¢ao Federal, para submeté-las ao regime
doart. 71, ¢/c art. 49, IX, que é exclusivo da prestacio de contas
do Chefe do Poder Executivo local (CF, art. 31, §2°). Precedente
(ADIN 849, 11.2.99, Pertence). Suspensio cautelar parcial dos
arts. 29 § 2° ¢ 7, 1 ¢ Il da Constituigio do Estado do Espirito
Santo™.
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8 Criacao e composicio do Tribunal de Contas da Unifio

Para realizar esse controle das contas publicas, o Tribunal ¢
integrado por nove ministros, tem quadro préprio de pessoal. sede no
Distrito Federal, jurisdi¢do em todo o territorio nacional e exerce as
atribui¢oes previstas pela propria Constitui¢do para os tribunais do Poder
Judicidrio®™, como as de eleger seus orgdos de dire¢io, organizar a sua
secretaria e prover, na forma prevista na Constituigao, os cargos de seus
quadros.

O objetivo da sua criagdo, conforme a exposi¢ao de Ruy Barbosa,
que o inspirou, quando era Ministro da Fazenda do Governo Provisério da
Repiiblica recém proclamada, foi estabelecer um “corpo de magistratura
intermedidria entre a Administracdo e a Legislatura”, um mediador entre o
poder que autoriza a despesa e 0 que a executa, que nio s6 vigiasse, mas
obstasse a perpetracio das infracées orcamentdrias por um veto oportuno
aos atos do Executivo %,

A ligdo do seu inspirador deixa claro que o Tribunal de Contas foi
criado como magistratura intermedidria entre o poder que autoriza a despesa
€ 0 que 0 executa, como instrumento para o controle financeiro e
orcamentdrio mais eficaz do Legislativo sobre o Executivo, que devem
auxiliar-se mutuamente para bem cumprir a lei. Nesse sentido, ele vem
sendo mantido pelas Constitui¢oes de 1891, 1946, 1967 e 1988 com algumas
diferencas ndo essenciais.

A sua jurisdi¢io sobre todo o Pafs imp@s respeito as finangas, ao
or¢camento da Unido e da sua administraciio descentralizadd, inclusive na
aplicaciio por Estados e Municipios das subven¢bes ou rentncias de
receita concedidas, em seu favor, pela prépria Unido.

Considerado vitorioso, a Constitui¢do Federal preordenou
institucionalmente o modelo determinando que ele deve ser adotado, no
que couber, por Estados e Municipios para obter idéntico resultado™.

Os membros do Tribunal, em nimero de nove, tém o titulo de
Ministro e serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam os seguintes
requisitos previstos no art. 73 da Magna Carta Federal:
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I mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de
idade;
idoneidade moral e reputagio ilibada;

=

. notérios conhecimentos juridicos, contibeis, econdmicos e
financeiros ou de administragiio piblica;

IV, mais de dez anos de exercicio de fung¢do ptiblica ou de atividade
profissional que exija os conhecimentos mencionados no
inciso anterior.

Enquanto no direito anterior todos os ministros eram escolhidos

pelo Presidente da Repiblica, depois de aprovados os respectivos nomes
pelo Senado Federal, hoje, o sistema foi alterado na forma que se segue:

L um terco pelo Presidente da Repiiblica, com aprovacio do
Senado Federal, ou seja, apenas trés, sendo dois entre nomes
indicados pelo préprio Tribunal, em lista triplice, alternadamente
de auditores ou de membros do Ministério Piblico junto ao
préprio Tribunal;

1. dois tergos serdo escolhidos pelo Congresso Nacional entre
pessoas que preencham os requisitos para nomeagio ji
enumerados.

Os Ministros terdo as mesmas garantias (inamovibilidade,
vitaliciedade e irredutibilidade de subsidios), prerrogativas e impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica,
aplicando-se-lhes, quando da aposentadoria e pensio as normas do art.
40*" da Constituigao, que sio relativas aos titulares de cargos efetivos da
Unido, Estados e Municipios.

Nos Estados, o Tribunal de Contas é composto por sete
Conselheiros™, que tém os mesmos predicamentos da magistratura:
vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio.

O auditor, quando em substitui¢io a Ministro, terd as mesmas
garantias e impedimentos do titular e, quando no exercicio das demais
atribui¢des da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal®. Com
essa regra, os vencimentos do auditor foram equiparados ao de juiz de
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Tribunal Regional Federal. No Estado de Pernambuco, os conselheiros
tem as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos,
direitos e vantagens dos desembargadores do Tribunal de Justica e
somente poderdo aposentar-se com as vantagens do cargo, quando o
tiverem exercido efetivamente por mais de cinco anos*.

Junto ao Tribunal funciona uma Procuradoria Geral como érgio do
Ministério Piblico, com as fung¢bes constitucionais a ele inerentes. O
Tribunal dispde também de Grgiios e servigos auxiliares para atender as
necessidades de apoio técnico e administrativo necessdrias ao exercicio
de sua competéncia.

10 O Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas

A Constituigao incumbiu o Ministério Piiblico da defesa da ordem
juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis e, por isso, o definiu como institui¢io permanente essencial
a funcio jurisdicional do Estado®. Por essa mesma norma tornou evidente
a necessidade de um Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas para
a defesa desses interesses. Sucede que, ao determinar os orgaos do
Ministério Piblico, a Lei Magna niio o incluiu na enumeracio do Ministério
Publico da Unido *. Apenas citou quatro deles: o Federal, do Trabalho,
Militar e do Distrito Federal e Territérios. Mas, no mesmo capitulo mandou
aplicar aos membros desse Ministério Piiblico junto aos Tribunais de Contas
as disposi¢des do Ministério Piblico pertinentes a direitos, vedacoes e
forma de investidura. ’

Assim, foi criada junto ao Tribunal e vem funcionando desde a
criagdo do mesmo uma Procuradoria Geral como 6rgdo do Ministério
Piblico Especial, com organizagdo, competéncia e atribuigdes
estabelecidas na Lei Organica do Tribunal. De inicio, foi questionada e
existéncia dessa Procuradoria do Ministério Piblico prépria e
autbnoma. Argumentava-se que ela nio havia sido prevista como érgio
constitucional do Ministério Piblico. Mas o Supremo Tribunal Federal
elucidou a questio pondo fim a divida decorrente da mé redagio da
lei. No Recurso Extraordindrio n. 120.970-4 de Ronddnia, relatado pelo
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Ministro Moreira Alves, decidiu que o Ministério Piiblico junto aos
Tribunais de Contas € “sui generis”, e a sua criagio nio ofende o art.
130 da vigente Constitui¢do Federal de 1988.

A ementa da decisio daquela Suprema Corte no Recurso
Extraordindrio n. 120.970, de Rondénia, em que foi relator o Ministro Moreira
Alves, é por demais explicita:

11

“Ministério Piblico junto aos Tribunais de Contas: parquet sui
generis, instituido pela lei ordindria, sem ofensa a Lei Maxima, ao
qual a Carta de 1988 veio a conferir fundamento constitucional
(artigos 73, §2° I, e 130). Art. 130 da CF/88: norma restritiva da
integral aplicagdo das disposi¢des constitucionais pertinentes ao
Ministério Piblico em geral, cuja inser¢do na Magna Carta se fez
tecnicamente adequada e de forma inteligiyel. porque necessiria
ao resguardo das peculiaridades que C()nasl_llu.»l'!'uﬁl a prépria razio
de ser da institui¢do de um Ministério Piblicd especial. Recurso
Extraordindrio insuscetivel de conhecimento™,

O Tribunal de Contas de Pernambuco

Criado no Governo Nilo Coelho, em 1967, o Tribunal de Contas de
Pernambuco € 6rgio constitucional de controle externo regido basicamente
por sua Lei Organican. 10.651, de 25 de novembro de 1991¢ suas alterages.
Na conformidade da norma vigente, tem duas competéncias:

I. julgar as contas dos administradores e demais responsiveis

IL

por dinheiro, bens e valores piblicos das unidades dos Poderes
do Estado, dos Municipios e das entidades da administragio
indireta, incluidas as fundagdes, fundos e sociedades instituidas
ou mantidas pelo Poder Piblico Estadual e Municipal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte dano ao Erdrio Estadual ou
Municipal.

exercer as fiscalizagbes contdbil, financeira, or¢amentdria,
operacional e patrimonial das unidades dos Poderes Estadual e
Municipal, como também das demais entidades referidas no
inciso anterior.
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A jurisdigdo do Tribunal € prépria e privativa em todo o territério
estadual sobre as pessoas e matérias sujeitas 4 sua competéncia e abrange:

IL

IIL

V.

VL

qualquer pessoa fisica, 6rgao ou entidade que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens ou valores
publicos, ou pelos quais o Estado responda. ou que. em nome
deste, assuma obriga¢Oes de natureza pecunidria;

aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte dano ao erdrio;

0s responsdveis pela aplicacio dos recursos tributdrios
arrecadados pelo Estado e entregues aos municipios;

os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervengio ou que, de qualquer modo, venham a integrar,
proviséria ou permanentemente, o patrimonio do Estado, do
Municipio ou outra entidade piblica estadual;

todos aqueles que lhe devam prestar contas ou cujos atos
estejam sujeitos a fiscalizagio por expressa disposi¢io da Lei;
0s sucessores dos administradores e responsdveis a que se
refere este artigo 7° da Lei. até o limite do valor transferido, nos
termos do Art. 5°, inciso 45, da Constitui¢io Federal™;

VIL os responsdveis por entidades dotadas de personalidade

jurfdica de direito privado que recebam contribui¢des para
fiscais e prestem servigos de interesse publico ou social.

A cidade do Recife é a sede do Tribunal, os setes conselheiros que
0 compdem sido substituidos em suas auséncias e impedimentos por
auditores convocados pelo Presidente. O auditor, quando em substituigio
a conselheiro, tem as mesmas garantias, vencimentos e impedimentos do
titular e, quando no exercicio das demais atribui¢des da judicatura, as de
juizes estaduais de entrancia mais elevada®.

O cargo de auditor exige diploma de graduagio em um dos seguintes
cursos: Direito, Administra¢do, Economia ou Ciéncias Contdbeis. O seu
provimento se faz mediante concurso publico de provas e de provas e
titulos, observada a ordem de classifica¢ao dos aprovados.
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11.1 Os Servigos especiais

O Tribunal tem servigos auxiliares para atender as atividades de
apoio técnico e administrativo necessdrias ao exercicio de sua competéncia,
unidades coordenadoras criadas e localizadas em municipios do Estado
de Pernambuco e a Escola de Contas Professor Barreto Guimaries para
treinamento permanente de funciondrios do Tribunal e realizacio de cursos
de capacitagio técnica de pessoal.

Entre esses servigos hd uma ouvidoria com o objetivo de receber
sugestoes de aprimoramento, reclamagoes ou criticas sobre 0s servigos
prestados, alem de prestar informagdes relevantes sobre os atos de gestio
praticados no dmbito da administra¢iio direta e indireta nas esferas estadual
e municipal.

11.2 A Procuradoria Geral

A Procuradoria Geral € drgio do Ministério Pidblico junto ao
Tribunal. A ela compete, entre outras atribui¢des, promover a defesa da
ordem juridica, requerendo ao Tribunal as medidas de interesse da
Administracdo e do Erdrio Publico, interpor os recursos previstos na lei,
acompanhar junto & Procuradoria Geral do Estado e dos municipios as
providéncias decorrentes de decisdes do Tribunal que dependam de
iniciativa daquelas institui¢des, emitir parecer escrito em todos os
processos sujeitos a apreciacdo do Tribunal quando solicitado pelo relator,
pela Presidéncia e pela Corregedoria Geral, acompanhar, na Procuradoria
Geral de Justica do Estado. a tramitacio dos processos encaminhados
pelo Tribunal aquele érgao. com vistas a promogio de acdes penais
publicas ou civis contra ordenadores de despesas que tenham cometido
ilicitos administrativos.

E dirigida por um Procurador Geral, de provimento em comissio,
que tem as mesmas vantagens do Procurador de Justica, nomeado pelo
Presidente do Tribunal dentre brasileiros portadores do diploma de bacharel
em Ciéncias Juridicas, emitido por estabelecimento de ensino oficial ou
reconhecido. Integrando a Procuradoria Geral hd um Procurador Geral
Adjunto e procuradores*!.
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12 Responsabilidade do Tribunal de Contas no controle da administracio
publica

Vejamos a segunda indagagio. A responsabilidade do Tribunal de
Contas no controle da administra¢ao dos dinheiros piiblicos comega com
0 exame e apreciacdo dos elementos fornecidos pelo sistema-de controle
interno das contas publicas, que € integrado nos trés Poderes (Legislativo,
Executivo e Judicidrio), estende-se 4 emissiio de parecer sobre contas
publicas e alcanca a representacio ao poder competente de irregularidades
ou abusos apurados. Para esse efeito, vém sendo editados atos e
instru¢des normativas. inclusive sobre a organizagido de processos,
obrigatérios sob pena de responsabilidade.

Assim, a composi¢do do Tribunal deve obedecer, ao que
pensamos, & mesma sistemdtica do provimento dos cargos da
magistratura. Os seus Ministros e Conselheiros sio juizes, mas nio
sdo admitidos por concurso piiblico como os demais magistrados. Eles
jd tém o tratamento de exceléncia e, ao deixarem o cargo, conservam-
no. Todavia s@o escolhidos: um ter¢o pelo Presidente da Republica,
com aprovacio do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre
auditores e membros do Ministério Piblico junto ao Tribunal, indicados
pelo Tribunal em lista triplice, segundo critérios de antiguidade e
merecimento e dois tergos pelo Congresso Nacional.

No Estado de Pernambuco, os julgamentos da corte obedecem a
critérios técnicos e impessoais, assim como os relatérios dos auditores
que servem de base a esses julgamentos. Os seus conselheiros, até a
Constitui¢io de 1988, eram todos escolhidos pela Assembléia Legislativa,
por indicagiio do Governador do Estado. A partir de 1988, a Assembléia
Legislativa indica quatro conselheiros e o Governador trés, sendo que, da
quota do Poder Executivo, dois devem pertencer ao quadro préprio de
funciondrios do Tribunal: um auditor e um procurador. Em entrevista ao
Jornal do Comeércio, do Recife, o seu Presidente, Conselheiro Rolddo
Joaquim dos Santos, declarou que 0 modelo atual ndo oferece problemas*.
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13 A Justica de Contas

Todavia o desejo de criar € inerente ao homem. E. com ele, também
vem o de querer aperfeicoar. Para esse efeito, os Tribunais de Contas dos
paises de lingua portuguesa tém-se reunido com alguma freqiiéncia e
firmaram, em 1995, o Memorial de Entendimentos de Lisboa.*.
Recentemente, uma delegagdo do governo de Mogambique, chefiada pelo
Ministro da Administracio Estatal daquele pais, José Antonio da Conceigio
Chichava, foi recebida pelo Tribunal de Contas de Pernambuco® e o mesmo
Tribunal promoveu, de | a 3 de outubro de 2003, Seminrio Internacional a
que compareci, tendo como tema Etica, Cidadania e Meio Ambiente. O
novo papel dos Tribunais de Contas.

Assim, o sistema de controle e fiscalizagio dos dinheiros piblicos
vigente pode e deve ser aprimorado. Considerando a importincia do
controle externo das contas piblicas e a necessidade de érgaos imparciais
que decidam com justiga os constantes conflitos entre o Poder Piblico a o
contribuinte, sugerimos a inser¢ao do Tribunal de Contas como 6rgio do
Poder Judiciario. Serd uma justiga especializada, como a do Trabalho: a
Justica de Contas. Os seus juizes ingressariam na carreira por concurso de
titulos e provas, como os demais juizes federais e estaduais. Niio seriam
indicados por nenhuma autoridade do Legislativo, nem do Executivo. Esse
6rgdo de justica especializada seria criado pela Constituicio Federal e
passaria a integrar o Poder Judicidrio, ao lado da Justi¢a Federal, da Justica
do Trabalho e da Justica Eleitoral, com seu Tribunal e Juizes de Contas®.

Essa Justica permaneceria com suas atuais fungdes: de fiscalizagiio
financeira em sentido amplo e controle or¢amentério, opinativo, consultivo
¢ informativo, corretivo e sancionatorio, jurisdicional e administrativo.
Essas fungoes, seriam apoiadas por 6rgdos auxiliares a serem devidamente
estruturados por lei. Mas os julgadores — conselheiros no segundo grau
de jurisdi¢do e auditores no primeiro grau — seriam recrutados como 0s
demais magistrados e teriam os mesmos deveres, garantias e direitos
daqueles. Evitar-se-ia a indicagio de conselheiros pelo Poder Legislativo,
ou por nomeagao do Executivo e audiéncia do Poder Legislativo.
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Os funciondrios técnicos e administrativos desses Orgados de apoio
integrariam uma secretaria ou diretoria geral e seriam admitidos mediante
concurso publico de provas e titulos, como atualmente jd sao recrutados.
Algumas dessas fungdes, como a opinativa de emitir parecet prévio, de
responder a consultas e a de auto-organizar-se, deveriam ser privativas do
Tribunal de Contas. Como érgio do Poder Judiciario, o Tribunal poderi
exercer em plenitude a fun¢iio jurisdicional e executar as suas decisdes
evitando intervences politico-partiddrias em seus julgados ou na execugdo
dos mesmos.

Os atuais Tribunais de Contas seriam 6rgio recursal como
verdadeiros tribunais de uma justica especializada. Os auditores seriam
Juizes de primeiro grau recrutados como os demais juizes e ascenderiam ao
Tribunal de Contas pelos critérios de antiguidade e merecimento.

14 O Ministério Pablico junto ao novo Tribunal de Contas

Junto a essa Justica de Contas, permanece o atual Ministério
Piiblico especializado no controle e na fiscalizagio das contas publicas,
com os mesmos deveres, direitos e garantias dos demais drgios do
Ministério Piblico, a semelhanga do que ocorre na Justi¢a do Trabalho.

Nio se cuida da cria¢io de um novo Ministério Piblico porque ele
jé existe e integra o atual Ministério Piblico, por forga do que dispde o
artigo 130 da Constitui¢do Federal vigente®. Se, logo ao ser promulgada a
vigente Constituicao Federal de 1988. discutiu-se sobré a natureza juridica
do Ministério Pdblico de que trata a citada norma constitucional, tendo em
vista a sua md redagiio, hoje nao hd qualquer divida. O Supremo Tribunal
Federal vem decidindo que se trata de um “parquet sui generis™, instituido
pela lei ordindria sem ofensa a Constituicao. Ademais, essa proposta poe
por terra as discusses que hoje se travam sobre a impropriedade do
termo “julgar” usado pela Constituicdo ao tratar das competéncias do
Tribunal de Contas. Certamente, dizem todos os estudiosos da matéria. ele
nao excluiu da apreciagio judicial as decisdes administrativas daquela
Corte de Contas.
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15 Conclusdes e sugestdes:

a)
1!1

48

b)
lﬂ

2a

essa exposigdo nos leva as seguintes conclusdes:

o Tribunal de Contas é 6rgdo constitucional criado como
suporte técnico do Congresso Nacional para fiscalizar, analisar
e emitir parecer prévio necessdrio ao sistema de controle
externo da administragio piiblica. As suas decisoes de “lege
facta™ sio administrativas e ndo excluem a apreciagio do Poder
Judicidrio;

o Tribunal de Contas nio ¢ subordinado hierarquicamente a
qualquer dos Poderes do Estado e deve ser autnomo para
bem exercer as suas fun¢Ges constitucionais na fiscalizagio
contdbil, financeira e orcamentdria das contas publicas, o que
€ incompativel com a sua subordinagfo a qualquer dos Poderes
do Estado;

as prestagdes de contas devem obedecer a padroes
constitucionais e legais, livres de qualquer ingeréncia dos
Poderes do Estado:

o0 Tribunal de Contas, em sua atividade constitucional, decide
conflitos de interesse entre a Administraciio da Unido, Estados
e Municipios e as pessoas fisicas e juridicas que as exercem e
slo obrigadas a prestar contas ao Poder Piblico;

as conclusdes nos levam a fazer duas sugestoes:

criar uma Justi¢a de Contas como érgiio do Poder Judicidrio,
composto de Juizes e Tribunais, obediente 4s mesmas regras
exigidas pela Constituiciio para as demais magistraturas, a
exemplo da Justica do Trabalho;

aplicar, no que couber, as normas da Constitui¢io Federal que
disciplinam o Poder Judicidrio a organizagdo e i fiscalizagio
dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal e
Conselhos de Contas dos Municipios.
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o grupo de estudos orientado pelo juiz federal Doutor Hélio Silvio
Ourem Campos, também professor da Unicap, no férum da Justica
Federal do Recife, onde proferimos uma palestra sobre o Tribunal de
Contas no dia 19 de setembro de 2003.

Visconde do Uruguay (Paulino José Soares de Souza) - Ensaio sobre
o Direito Administrativo. Edigao fac-similar apresentada pelo
professor da Universidade do Brasil Themistocles Brandio
Cavalcanti. Rio de Janeiro 1960 e Jarbas Maranh@o.Origem, importincia
e competéncia do Tribunal de Contas. Revista de Informacio
Legislativa. Janeiro a margo de 1973, 60-64.

Lei estadual n. 6078, de 12 de dezembro de 1968.

Constituicao Federal, art. 70.

Constituicao Federal, art. 74.

Constitui¢do Federal, art. 74§1°e 2°.

Jacques Lambert. Os Dois Brasis, Inep Ministério da Educagio e
Cultura, Rio, 1959.

Constituigio Federal, artigos 196 e 205.

Constituicdo Federal de 1988, art. 70.

Constitui¢do Federal de 1988, art. 75.

Constitui¢io Federal de 1988, art. 70 pardgrafo tinico.

Constitui¢io Federal de 1988, art.70.
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Constitui¢do Federal, art. 75.

Constituicao Federal, art. 70 pardgrafo tnico.

Prof. Frederico Pardini, tese de doutorado em Direito defendida na

Universidade de Minas Gerais, citada por Costa Junior na Revista do

TCMG, Belo Horizonte, vol 39, n. 25, p. 45-115, abr/jun 2001.

Art. 5° Constitui infragdo administrativa contra as leis de finangas

publicas:

I deixarde divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo' e ao Tribunal
de Contas o relatério de gesto fiscal, nos prazos e condigoes
estabelecidos em lei;

Il propor leis de diretrizes orcamentérias anual que ndo contenha
as metas fiscais na forma da lei;

III. deixar de expedir ato determinando limita¢do de empenho e
movimentacio financeira, nos casos e condigoes estabelecidos
em lei.

IV. deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei,
a execucdo de medida para redugdo do montante da despesa
total com pessoal que houver excedido a reparti¢cdao por Poder
do limite midximo.

Art. 70 - A fiscalizagio contébil, financeira, or¢amentdria, operacional

e patrimonial da Unido e das entidades da administragio direta e

indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao

de subvencoes e rentdncia de receitas, sera exercida pelo Congresso

Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle

interno de cada Poder.

(Constituicdo Federal. art.70

Hely Lopes Meireles, Direito Administrativo, 27 ed. atualizada por

Eurico de Andrade Azevedo e outros, Malheiros, S. Paulo 2002, p.670

e Lucia Valle de Figueiredo, Curso de Direito Admintstrativo, 6* ed.

revista, atualizada e ampliada, Malheiros Editores, S. Paulo, 2003..

346/356.

Constituicao Federal, art. 5° XXXV,

Constitui¢ao Federal, art. 71.
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Constitui¢@o Federal, art 71 §2°.

Constitui¢io Federal, art. 75.

Revista do Tribunal de Contas do Estado de S. Paulo, 57 Janeiro/

fevereiro de 1989, 39.

Revista de Direito Administrativo, 216 abril/junho de 1999, 270.

Constituicio Federal, art. 96.
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