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Resumo: O trabalho se propde a estudar a origem e a evolugédo
historica do Ministério Publico de Contas, ou Ministério Publi-
co junto ao Tribunal de Contas, tendo em vista a necessidade
de conhecer a natureza de suas atribui¢es constitucionais e a
sua participacdo no exercicio do controle externo sobre a Ad-
ministracdo Publica. Para tanto, o trabalho aborda a origem da
funcdo de controle externo da Administracdo Publica, descre-
vendo como surgiu em Portugal as primeiras instituicdo de
controle externo que influenciaram suas congéneres no Brasil.
O trabalho acompanha as mudancas pelas ocorridas nos érgaos
de controle externo no pais, desde o surgimento do Tribunal do
Tesouro Nacional da época imperial, passando pelas constitui-
coes republicanas, pelo golpe militar de 1964 até a atual Cons-
tituicdo Federal de 1988.
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Abstract: The article studies the origin and the historical evolu-
tion of the Ministério Publico de Contas, or Public Ministry of
Accountability, the body of independent prosecutors working
with the Audit Courts in Brazil, considering the necessity to
understand its nature and the role it plays in the activity of au-
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diting public expenditure. The assay describes the origin of the
auditing activity and how was created the Portuguese auditing
system, which influences directly the Brazilian system. The
essay follows the changes occurred to the Brazilian auditing
system through history, since the National Treasure Court of
the imperial time, through the republican constitutions, military
overthrow of the government in 1964 until the republican con-
stitution presently applied
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1. CONSIDERACOES INICIAIS.

e trabalho se propde a estudar a origem e a evolu-
{M ,,q‘\ Qéo histérica do Ministério Publico de Contas, ou
x / Ministério Publico “junto ao” Tribunal de Con-
(& a tas, a fim de compreender a sua finalidade e a
* natureza de suas atribui¢fes constitucionais, e,

assim, a sua participagéo no exercicio do controle externo da
administracdo publica no Brasil. Trata-se de compreender quais
as instituicbes criadas no pais a fim de garantir a lisura e a efi-
ciéncia dos gastos publicos, protegendo o interesse dos cida-
déos da corrupgdo e da malversacdo de recursos que leva ao
subdesenvolvimento e que impedem a concretizacdo dos direi-
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tos fundamentais previstos na Constituigdo Federal.

Pretende-se contribuir para a compreensédo sobre o Minis-
tério Publico de Contas descrevendo como ele foi concebido no
Brasil, simultaneamente ao Tribunal de Contas, e quais as mu-
dancas pelas quais passaram as duas instituicdes ao longo da
histdria nacional, desde o periodo do Império Portugués até o
advento da atual Constituicdo Federal da Republica de 1988.

2. ORIGEM DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS.

O Ministério Publico de Contas, sé pode ser entendido a
partir do contexto em que o patrimoénio do Estado se dissocia
do patrimoénio particular de quem governa, pois antes disso a
gestdo dos recursos publicos ndo estdo sujeitos a controle, pos-
to que derivam da soberania do governante.

Pode-se dizer, sem embargo, que o controle externo da
administracdo publica, ou seja, a atividade de fiscalizar os as-
pectos de legalidade, legitimidade e economicidade dos gastos
publicos, surgiu com o Estado de Direito trazido pela ascensao
politica da classe burguesa. O limite do poder politico pela
Constituicdo € o fundamento da atividade de controle externo,
pois somente a partir da Constituicdo é que as financas do Es-
tado sdo submetidas a aprovacdo do povo, seja diretamente,
seja através de seus legitimos representantes, ou ainda, pelas
instituigdes constituidas com essa finalidade especifica.

O surgimento do Estado de Direito se deu através de um
processo historico que encontra raizes no seculo XVIII, perio-
do de grandes transformaces politicas, quando as monarquias
absolutistas entraram em decadéncia e ganhou forga o modelo
representativo republicano, desenvolvido pela teoria da separa-
¢ao dos poderes proposta por Montesquieu e pelo pensamento
iluminista, que desejava romper o controle estatal do mercado e
o monopélio hereditario do poder’. Importantes movimentos

! BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
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politicos marcaram essa transi¢do, como a independéncia dos
Estados Unidos, em 1776, e a revolucdo francesa, em 1789,
que culminaram com o surgimento e a consolidacdo dos Esta-
dos Democraticos de Direito.

Ao longo desse processo historico foi tomando corpo
uma nova forma de organizacdo de Estado, e assim surgiram
diversos sistemas de controle da atividade do Estado no conti-
nente europeu. Os sistemas classicos de controle encontram
seus exemplos mais notaveis na Bélgica, Franca, Italia, Espa-
nha e Portugal, paises onde essa funcdo foi atribuida a érgaos
especiais, os Tribunais de Contas, que em alguns Ordenamen-
tos Juridicos assume natureza jurisdicional, e em outros, exclu-
sivamente administrativa.’

O sistema inglés, por outro lado, em que pese seu inques-
tionavel valor historico, por ter sido o primeiro pais em que
houve limites ao poder soberano do Rei pelo Parlamento, e
muito embora tenha influenciado diretamente o sistema adota-
do nos Estados Unidos, ja ndo nos parece uma referéncia tdo
importante, uma vez que nele a funcdo de controle ndo é exer-
cida por um Tribunal de Contas, mas por um érgao singular, e,
consequentemente, nele ndo ha Ministério Publico de Contas.

A historia do Ministério Publico de Contas, alias, nao
pode ser estudada de forma dissociada, pela logica, da histdria
do préprio Tribunal de Contas, érgdo perante o qual exerce
suas funcdes. A propria existéncia de um Ministério Publico
especial, consubstanciado no contexto da fiscalizagcdo do pa-
trimonio publico e da execucdo orgamentaria, sO se justifica
pela peculiaridade de um sistema de controle externo em que as

1999, p. 70.

2 DIAS COSTA. Luis Bernardo. O Tribunal de Contas no Estado Contem-
poraneo. Tese de Mestrado. Sistema Integrado de Bibliotecas - Pontificia
Universidade Catdlica do Parana. Curitiba, 2005. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/tede/tde_arquivos/1/TDE-2005-06-
20T1156282Z-151/Publico/LuizBdto.pdf> acessado dia 20 de dezembro de
2008. p.19.
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contas prestadas pelos administradores publicos sejam aprecia-
das por um orgdo colegiado, de fei¢cbes semelhantes, quando
ndo correspondentes, a fungdo jurisdicional.

Em regra, nos sistemas em que se observa a presenca do
Tribunal de Contas, o Parlamento descentraliza o exercicio da
funcéo de controle externo da administracdo publica, para de-
legar a competéncia para “julgar” as contas prestadas pelos
gestores publicos. Entretanto, em regra, o Parlamento preserva
0 seu direito de julgar, com exclusividade, as contas do chefe
do Poder Executivo, por razdes politicas proprias da natureza
dessa atividade, mantendo-se o equilibrio entre os Poderes da
Republica, a que se refere nossa atual Constituicdo, por exem-
plo, em seu artigo segundo®.

Os principais sistemas de controle externo da administra-
cao publica se caracterizam e se distinguem entre si, principal-
mente, pelo érgdo encarregado de exercer precipuamente essa
funcgéo de controle.

De um lado, a fungdo pode ser exercida por um 06rgao
singular, como no caso da Inglaterra, cujo sistema, porém, sem
embargo do seu valor histérico, ndo sera abordado no presente,
cujo objeto de estudo se ao Ministério Publico de Contas.

Nos demais paises europeus, se desenvolveram 0Orgaos
colegiados especiais a quem compete apreciar as contas publi-
cas, sendo que em alguns deles esse 6rgdo assume natureza
jurisdicional, e em outros, exclusivamente administrativa. Os
principais sistemas de controle externo em que se observam
Tribunais de Contas foram desenvolvidos na Beélgica, na Fran-
¢a, na Itlia, na Espanha e em Portugal.

2.1. NO TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES.

¥ Art. 2° da Constituicdo Federal de 1988: “Sdo Poderes da Unido, indepen-
dentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”.
[DESTACAMOS]
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O sistema de controle externo portugués, que por razoes
historicas influenciou diretamente o sistema adotado no Brasil,
foi originalmente concebido com base no modelo belga, mas
depois se desenvolveu de forma autbnoma até se constituciona-
lizar em 1976, a partir de quando passou a fazer parte do Poder
Judiciario portugués, constando expressamente no texto da
Constituicdo portuguesa dentre os tribunais daquele pais, como
organismo supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas
publicas e de julgamento das contas que a legislacdo determina
submeter-lhe®.

O primeiro 6rgdo a desempenhar a fungdo de controle da
administracdo publica em Portugal surgiu no reinado de Dom
José 1, no séc. XVIII, com a criacdo do Erario Régio, através da
Lei n° 22 de dezembro de 1761. Nesse sistema o controle era
interno (exercido por érgdos do proprio Poder Executivo), ca-
racterizado pela centralizacdo absoluta, para onde eram levadas
todas as receitas da Coroa, e de onde saiam os fundos para to-
das as despesas. Era regido por um Inspetor-Geral do Tesouro
— Sebastido José de Carvalho e Mello, Conde de Oeiras, suce-
dido no cargo pelo Marqués de Pombal até 1777. Era composto
por um Inspetor-Geral do Tesouro, um Tesoureiro-Mor, um
Escrivdo, que detinha a guarda das chaves do cofre, e quatro
Contadores Gerais, com diferentes competéncias territoriais (a
lembrar a extensdo do império portugués na época).

O primeiro modelo de controle externo de Portugal foi
inspirado no modelo da Bélgica, que ainda hoje é referéncia
entre 0s paises europeus, e as fun¢des que exercia eram de na-
tureza exclusivamente administrativa, atuando de forma pre-
ventiva e consultiva. Esse modelo influenciou diretamente a

* COSTA, Luis Bernardo Dias. O Tribunal de Contas no Estado Contempo-
raneo. Tese de Mestrado. ob. cit. p 25.

®> JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRA-
SIL, Jurisdicdo e Competéncia. 28 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2005, p.
651.
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criacdo do primeiro 6rgdo do género no Brasil, que foi, con-
forme sera visto, o Tribunal do Tesouro Nacional do Brasil.

Em 1832, D. Pedro criou o Tribunal do Tesouro Publico
de Portugal, em lugar do Erario Régio, e a partir de entdo as
contas publicas passaram a ter ampla publicidade, conforme
determinava a referida Constituicdo portuguesa de 1826. O
balango financeiro do Estado era apresentado anualmente pelo
Ministro de Estado da Fazenda a Camara dos Deputados de
Portugal®.

Em 1844, depois de diversas alteracdes decorrentes da
ocupacdo do territorio portugués por tropas francesas, houve
em Portugal uma importante reforma da Fazenda Pudblica, e se
fez pela primeira vez a distin¢do entre as fungdes de adminis-
trar (gerir) e de fiscalizar (controlar). O novo 6rgdo de controle
ainda ndo fora emancipado em relagéo ao poder central do Rei,
mas a Fazenda passou a ser composta por trés érgdos distintos:
A Secretaria de Estado dos Negdcios da Fazenda, o Tribunal
do Tesouro Publico e o Conselho Fiscal de Contas, cujos
membros eram escolhidos pelo Rei dentre os componentes do
Tribunal ou de outras reparticdes’.

A esta altura, tal como havia no Brasil desde 1824, um
Procurador-Geral da Fazenda portuguesa passou a desempe-
nhar o que viriam a ser as funcfes exercidas pelo Ministério
Pablico de Contas, junto ao Conselho Fiscal de Contas. O Tri-
bunal de Contas s veio a ser criado em Portugal a partir de
1849, com a extincéo do Conselho Fiscal de Contas®.

2.2. BRASIL IMPERIO (1822-1889).

O primeiro 6rgdo de controle externo brasileiro surgiu ja
na primeira Constituicdo do pais, outorgada pelo imperador D.

® JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes. ob cit., p.652.
" Idem, p.652.
® |dem, p.653.
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Pedro | logo ap6s a independéncia do pais, em 1824°. Na épo-
ca, havia em Portugal o Erario Régio, e, tal como aquele, o
Tribunal do Tesouro Nacional do Brasil foi fortemente influen-
ciado pelo modelo belga de controle externo. Seus membros,
no entanto, eram nomeados ndo pelo Parlamento, mas pelo
Imperador do Brasil, a quem estavam diretamente subordina-
dos, e suas funcdes eram exercidas antes da liquidacdo da des-
pesa, de forma preventiva. A natureza de sua atividade era
eminentemente administrativa™.

Junto ao Tribunal do Tesouro Nacional do Brasil, funcio-
nava o Procurador Geral da Fazenda, diretamente subordinado
ao Imperador**. A funcéo do Procurador Geral da Fazenda ndo
era muito distinta da que é hoje exercida pelo cargo de mesmo
nome, porém, percebe-se que a atividade que lhe competia pe-
rante o Tribunal do Tesouro era a que mais tarde seria delegada
0 Ministério Publico de Contas, quando da cria¢do da Corte de
Contas.

A ideia da criacdo de um Tribunal de Contas, muito em-
bora sé tenha sido efetivamente posta em préatica no Brasil com
0 advento do Regime Republicano, ja era defendida desde os
primeiros anos de independéncia. No dia 23 junho de 1826, no
Senado do Império, Felisberto Caldeira Brandt - Visconde de
Barbacena, e José Inacio Borges apresentaram um projeto nes-
se sentido. A ideia foi combatida por Manoel Jacinto Nogueira
da Gama - Conde e, mais tarde, Marqués, de Baependi*2.

° A Constituigio do Império dispunha, em seu artigo 170: “A Receita, e
despeza da Fazenda Nacional serd encarregada a um Tribunal, debaixo de
nome de 'Thesouro Nacional” aonde em diversas Esta¢Bes, devidamente
estabelecidas por Lei, se regularad a sua administracdo, arrecadacdo e conta-
bilidade, em reciproca correspondencia com as Thesourarias, e Autoridades
das Provincias do Imperio.”

1% |dem, p.653.

1 JACOBY, Jorge Ulisses Fernandes, ob. cit., p. 653.

2 SANTANA, André de Souza. O Ministério Ptblico no Tribunal de Con-
tas. Jus Navigandi. Teresina, ano 10, n. 954, 12 fev. 2006. Disponivel em:
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A principal resisténcia que havia a criagdo do Tribunal de
Contas se deve ao fato de que, para alguns, ndo se fazia neces-
sério a criacdo de 6rgdo independente para exercer a fiscaliza-
cao das despesas publicas, pois para eles essa atividade poderia
continuar sendo desempenhada pelos proprios agentes que a
realizava. Ademais, temia-se que um 6rgdo que desempenhasse
uma funcdo de controle posterior, e ndo anterior/preventivo,
como se fazia até entdo, poderia se tornar um 6rgédo supérfluo,
como em muitos casos ocorria nagquela época™®.

Argumentava a oposicdo, capitaneada pelo Marqués de
Baependi'*:

(...) se o Tribunal de revisdo de contas, que
se pretende estabelecer, se convertesse em tribunal
de fiscalizacdo das despesas publicas antes de se-
rem feitas em todas e quaisquer reparti¢oes, poder-
se-ia colher dele proveito; mas sendo unicamente
destinado ao exame das contas e documentos, exa-
me que se faz no Tesouro, para nada servira, salvo
novidade no sistema e aumento das despesas com
0s nele empregados.

Mais tarde, ainda no Império, se tentou criar um Tribunal
de Contas de natureza administrativa, cuja funcdo seria a de
“julgar” as contas de todos os responsaveis pelo manuseio de
dinheiros publicos, independente do Ministério ao qual estives-
se 0 agente vinculado. Tal projeto foi defendido pelo Ministro
da Fazenda do Império, Alves Branco, mas essa proposta tam-
bém foi rejeitada™®.

Além de Felisberto Caldeira Brandt - Visconde de Bar-
bacena - e José Inacio Borges, defenderam a criagdo do Tribu-

<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7955>. Acesso em: 20 nov.
2008. p.7.

3 |dem, p.8.

1 COSTA, Luis Bernardo Dias. ob. cit.. p.17.

> Idem, p.17.
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nal de Contas, seja propondo projetos ou por outra forma, Ma-
nuel Alves Branco — Ministro da Fazenda, Pimenta Bueno -
Visconde do Uruguai, José de Alencar e o Visconde de Ouro
Preto®.

2.3. REPUBLICA VELHA (1889-1930).

O Tribunal de Contas no Brasil foi criado com o Decreto
n®. 966-A do Governo Provisorio do Marechal Deodoro da
Fonseca, publicado no dia 07 de novembro de 1890, imediata-
mente recepcionado pela Constituicdo Republicana de 1891.
Sua instalacdo, todavia, s6 ocorreu no dia 17 de janeiro de
1893, pois dependia da regulamentacéo prevista no art. 11 des-
se Decreto n° 966-A. A regulamentacdo se deu com o Decreto
n°. 1.166 de 17 de outubro de 1892, que versava sobre o Minis-
tério da Fazenda, mas que no Titulo Il, correspondendo aos
artigos 18 a 89, se dedicou especificamente ao Tribunal de
Contas, sua jurisdicdo, competéncia, atribuicdes e funciona-
mento®’.

O Tribunal de Contas no Brasil, portanto, foi constitucio-
nalizado desde o principio do Regime Republicano, ja em
1891, e sucedeu, na verdade, um 6rgdo que, de forma seme-
Ihante, ja existia desde a Constitui¢cdo do Império de 1824, qual
seja, o Tribunal do Tesouro Nacional do Brasil. Sua existéncia
esta intimamente ligada ao Estado de Direito, pois, como
vimos, foi a partir dele que se fez a dissociacdo entre o patri-
maonio pablico e o patrimonio particular de quem governa.

O texto do Decreto n°. 966-A foi redigido por Rui Barbo-
sa, eminente jurista e Ministro da Fazenda a época, razdo pela

1 SANTANA, ob. cit.

" BAPTISTA, Sebastifo Affonso. MINISTERIO PUBLICO NO TRIBU-
NAL DE CONTAS: Um pouco de sua Historia e da de seus componentes.
Revista do Tribunal de Contas da Unido, ano 43, n. 170, Brasilia: Tribunal
de Contas da Unido, pp. 75-98, abr./jun. 2006. p.75.
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qual é hoje considerado o patrono do Tribunal de Contas da
Unido. A instituicdo era norteada pelos principios da autono-
mia, fiscalizagdo, julgamento, vigilancia e energia, e assim
constava da exposicdo de motivos do referido Decreto, ao con-
ceituar o Tribunal de Contas™:;

(...) corpo de magistratura intermediaria a
Administracdo e a Legislatura que, colocado em
posicdo autdbnoma, com atribuicdes de revisdo e
julgamento, cercado de garantias contra quaisquer
ameacas, possa exercer as suas funcfes vitais no
organismo constitucional, sem risco de converter-se
em instituicdo de ornato aparatoso e inutil.

E mais:*

(...) convém levantar, entre o Poder que auto-
riza periodicamente a despesa e o Poder que cotidi-
anamente a executa, um mediador independente,
auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a
Legislatura, e intervindo na Administracdo, seja,
ndo so o vigia, como a mdo forte da primeira sobre
a segunda, obstando a perpetracdo das infracdes or-
camentérias por um veto oportuno aos atos do Exe-
cutivo, que direta ou indireta, préxima ou remota-
mente, discrepem da linha rigorosa das leis de fi-
nancas.

O Tribunal de Contas era composto por um corpo delibe-
rativo de cinco membros, um dos quais, por designacao do Pre-
sidente de Republica, atuava como representante do Ministério
Pablico de Contas, substituido nos seus impedimentos pelo
Diretor de Contencioso do Tesouro Federal (arts. 45, 84° 19 e
25, §29%°. A presenca do primeiro Procurador Especial de
Contas, Dr. Didimo Agapito da Veiga Junior, foi consignada na

8 SANTANA, ob. cit., p. 75.
9 |dem, p.8.
2 BAPTISTA, Sebastido Affonso, ob. Cit., p.76.
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ata da primeira sessdo solene de instalacdo do Tribunal de Con-
tas do Brasil, realizada dia 17 de janeiro de 1893%.

Assim dispde o primeiro regulamento do Tribunal de
Contas, adotado com o Decreto n°. 1.166/1892, especificamen-
te, quanto ao Ministério Publico de Contas, verbis:

Art. 18. Fica creado na Capital Federal o
Tribunal de Contas com as attribui¢fes determina-
das no art. 89 da Constituicéo.

Art. 19. O pessoal do Tribunal de Contas
compor-se-ha de cinco membros,0 presidente e
quatro directores, com voto deliberativo, um dos
quaes representara o ministerio publico.

(...)

Art. 25. Nos impedimentos repentinos serdo
substituidos: o presidente, pelo director mais anti-
go; este, pelo sub-director mais antigo; e 0s sub-
directores e o secretario, pelo 1°. escripturario que
for designado pelo presidente. Nos impedimentos
prolongados serdo substituidos: o presidente, pelo
director designado pelo ministro; os directores, 0s
sub-directores e o secretario, pelos sub-directores e
1% escripturarios designados pelo presidente. O di-
rector representante do ministério publico sera
substituido pelo director do Contencioso do The-
souro Federal.

(...)

Art. 47. O director representante do ministe-
rio publico, perante o Tribunal de Contas, deve ser
formado em direito, e compete-lhe:

§ 1° Requerer o que for a bem dos interesses
da Fazenda Publica.

2 BRASIL. Ata do Tribunal de Contas da Unio, da Sessdo de 17 de janeiro
de 1893. Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, n. 1, p. 283-285, 1970 in:
Baptista, ob cit. p.75.
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8 2° Responder nos processos que Ihe forem
continuados.

8 3° Dar parecer sobre 0S negocios a respeito
dos quaes for ouvido o Tribunal, como érgédo con-
sultivo do Governo.

8 4° Promover a revisdo das contas em que
houver erro, omisséo, falsidade, ou duplicata em
prejuizo da Fazenda.

§ 5° Communicar ao Ministerio da Fazenda
qualquer dolo, falsidade, concussdo ou peculato,
que verificar haver o responsavel praticado no
exercicio de suas funccgdes, para que possa instau-
rar-se 0 competente processo criminal.

8 6° Promover a imposi¢do de multa nos ca-
sos em que ella tenha logar.

(sic, mantida a grafia da época) [DESTA-
CAMOS]

Conforme se depreende do art. 47 do Decreto n°. 1.166
de 1892, as funcdes atribuidas ao Ministério Publico de Contas
eram precipuamente a de representar os interesses da Fazenda
Publica, inclusive sendo substituido, em caso de necessidade,
pelo diretor do Contencioso do Tesouro Federal, antigo Tesou-
ro Nacional do Brasil, que hoje corresponde ao cargo de Procu-
rador Geral da Fazenda Nacional. Por outro lado, suas funcGes
compreendiam também a de custos legis, confundindo-se com
as funcbes que mais se identificam com as que hoje séo de-
sempenhadas pelo Ministério Pablico comum.

Alias, conforme demonstra o professor Carlos Augusto
Alcantara Machado, a funcdo de advocacia publica, como ve-
remos mais adiante, era também exercia pelo Ministério Publi-
co comum até o advento da Constituicdo de 1988, quando dele
se dissociou para ser atribuida a Advocacia Publica. Assim
mesmo, 0 85° do art. 29 dos Atos e Disposi¢des Constitucio-
nais Transitdrias previu que o Ministério Publico Estadual po-
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deria exercer, por delegacgéo, a representacéo judicial da Unido
nas causas de natureza fiscal, na area de sua respectiva compe-
téncia, até o advento da legislacdo que organizaria a Advocacia
Pablica, que hoje ja se encontra devidamente consolidada em
cada ente federativo.?

Observe-se, por oportuno, que o Ministério Pablico de
Contas antecedeu precisamente em sete dias a edi¢do do Decre-
to n°. 1.030 de novembro de 1890, que pela primeira vez reco-
nheceu Ministério Pablico comum como instituicdo® pois o
Decreto 966-A foi publicado no dia 07 de novembro, e 0 outro
sO veio a sé-lo no dia 14 daquele mesmo més, pelo Governo
Provisorio do Marechal Deodoro da Fonseca.

Algumas normas esporadicas se seguiram, relativas ao
Tribunal de Contas, com dispositivos referentes ao seu Minis-
tério Publico Especial, dentre as quais a Lei n°. 392 de 1896, o
Decreto n°. 2.409, de 23 de dezembro de 1896, a Lei n° 2.511,
de 30 de dezembro de 1911 e a Lei n°. 3.454, de 6 de janeiro de
1918.%,

Até este momento, foi mantida a l6gica do primeiro de-
creto que dispunha sobre o Ministério Publico de Contas, o
Decreto n°. 1.166/1892, pelo qual suas funces eram predomi-
nantemente a de representar os interesses da Fazenda Publica
no &mbito do Tribunal de Contas. O Ministério Pablico de
Contas era representado por uma sé pessoa. Suas funcdes, en-
tretanto, passaram a ficar mais sofisticadas, e o Ministério PU-
blico de Contas assumiu também a atribuicdo de promover a

2 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Apontamentos sobre o regime
juridico-constitucional do Ministério Piblico e da Advocacia Publica. Uma
analise comparativa. Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 60, nov. 2002. Dis-
ponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3413>. Acesso
em: 27 dez. 2008.

2 |dem, p.2.

# De forma semelhante com o que ocorreu com o Decreto Legislativo n°.
392, de 8 de outubro de 1896, a Lei n°. 3.454, de 6 de janeiro de 1918 foi na
verdade um decreto, votado pelo Congresso, com forca de lei.
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execucdo das sentencas proferidas pelo Tribunal de Contas,
conforme Item “c” do item 3, art. 8°, perante o juizo competen-
te, ou seja, perante o Poder Judiciario, a quem, como veremos
no momento oportuno, cabe exercer a coercitividade propria da
jurisdicdo.

Esta segunda lei foi regulamentada pelo Decreto n°.
2.409 do mesmo ano, que reorganizou o Tribunal de Contas.
Nele se observa os primeiros avangos da instituicdo, a exemplo
do Capitulo especificamente dedicado ao Ministério Publico de
Contas (arts. 80 a 87). O Decreto expressamente reconheceu a
independéncia funcional do Ministério Pablico de Contas, mui-
to antes, aliés, de ter ocorrido 0 mesmo com o Ministério PU-
blico comum, bem como lhe garantiu a prerrogativa de solici-
tar, de qualquer pessoa responsavel pelas diversas reparticdes
publicas, as informacbes que se fizessem necessérias para o
desempenho de suas funcBes constitucionais (art.87 em desta-
que).

A Lei n° 3.454, de 6 de janeiro de 1918 reorganizou o
Tribunal de Contas, que a partir dela passou a ser composto por
duas camaras. Para compreender essa nova demanda, o Minis-
tério Publico de Contas também aumentou os seus quadros, e
se deu pela primeira vez a estruturacdo de uma carreira prépria
para 0s seus membros.

Os membros do Ministério Publico de Contas passaram a
contar com auxiliares, sua nomeagao passou a ser privativa do
Presidente da Republica, e ndo mais eram suscetiveis de demis-
sdo ad nutum, mas apenas em virtude de sentenca transitada em
julgado, ou processo administrativo (art. 24 em destaque).
Também foi vedado aos seus membros exercer a advocacia
quando houvesse interesse da Fazenda Publica (paragrafo uni-
co do art. 24). No item VIII do art. 61, foi previsto que o0 Mi-
nistério Publico de Contas passasse a emitir relatorios periodi-
cos sobre suas atividades, 0s quais seguiam para a apreciacao
do Parlamento em paralelo ao relatério do Tribunal de Contas.
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Quatro anos depois, no dia 1° de novembro de 1922, foi
editado o Decreto n°. 15.770, modificando novamente o Tribu-
nal de Contas. O advento do referido Decreto n° 15.770 de
1922 representa um verdadeiro retrocesso para a instituicdo,
pois 0s membros do Ministério Publico de Contas voltaram a
se submeter diretamente ao Chefe do Poder Executivo, e podi-
am ser, novamente, demitidos ad nutum, ressalvado o direito
adquirido dos que ja haviam sido nomeados (art. 22).

Entretanto, mesmo assim se observa algum avanco, pois
foram expressamente identificas as fungdes do Ministério Pu-
blico de Contas, sendo elas, por um lado, representar os inte-
resses da Fazenda Publica (arts. 21 e 54), tutelar o fiel cumpri-
mento das Leis Fiscais (art. 54) e, por outro lado, representar 0s
“interesses da Justi¢a” (art.21), ou seja, tutelar o interesse puU-
blico no &mbito do Tribunal de Contas. Em seguida, a Lei n°.
4.632 de janeiro de 1923 viria dispor sobre o orcamento, e
isentar os membros do Ministério Publico das penas disciplina-
res contidas n art. 78 do Decreto 15.770, mas mantendo a pos-
sibilidade de demissdo nesses termos.

2.4. ERA GETULIO VARGAS (1930-1945).

Ocorrido o golpe de Estado no dia 11 de novembro de
1930, quando um movimento armado, liderado por Minas Ge-
rais e Rio Grande do Sul, impediu a posse do presidente eleito
Julio Prestes, exilando-o, e instaurou o Governo Provisoério de
Getalio Vargas®, foi editado o Decreto no 19.990, de 13 de
maio de 1931, que em breves palavras alterou radicalmente a
composicdo do Ministério Publico no Tribunal de Contas, com
supressao de um lugar de Representante e outro de Adjunto.

Durante todo o Governo Provisorio, 0 Ministério Publico

2 Wikipedia. Revolugdo  de  1930. Disponivel ~ em
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A30_de 1930>.
Acessado em 14 de abril de 2013.
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de Contas lamentavelmente se manteve na posigdo de total
submisséo ao chefe do Poder Executivo. Uma importante mu-
danca viria a ser introduzida com a Constituicdo de 1934, que
inseria 0 Tribunal de Contas como parte do Poder Judiciério,
dai porque os membros que compunham o pleno do Tribunal
passariam a se denominar “juizes”.?°Entretanto, a Constituicdo
de 1934 nunca esteve em vigor, na pratica, porque Getulio
Vargas se recusava a realizar o plebiscito nela prevista, gover-
nando através do uso excessivo de Decretos-Leis, 0 que permi-
te enquadré-la na classificacdo de Karl Loewenstein como uma
“Constitui¢do nominal”.*’

O Decreto-Lei n° 12 de 28 de dezembro de 1934, que
deu origem ao texto da Lei n°. 156 de 1935, reduziu ainda mais
0 Ministério Pablico de Contas, limitando-o a um Procurador e
um Adjunto. Nestas condi¢des permaneceu o Tribunal de Con-
tas até Getulio Vargas ser deposto pelas Forcas Armadas, em
1945.% A (nica mudanca a ser registrada nesse periodo, além
do posicionamento do Tribunal de Contas dentre os 6rgdos do
Poder Judiciario, foi trazida pelo Decreto-Lei n°. 426 de 12 de
maio de 1938, que deu aos cargos dos membros do Tribunal de
Contas e dos membros do Ministério Publico de Contas, nova
denominacao.

2.5. REDEMOCRATIZACAO (1945-1964).

No periodo pés Getulio Vargas, ja no regime da Consti-
tuicdo de 1946, veio a lume a primeira Lei Organica do Tribu-
nal de Contas, Lei n° 830, de 23 de setembro de 1949, votada
pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente da Re-

% Wikipedia.  Estado  Novo  (Brasil).  Disponivel  em

<http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado_Novo_(Brasil)>. Acessado em 14 de

abril de 2013.

2" LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de La Constituicon, traduc&o ao espanhol

?8or ALFREDO GALLEGO ANABITARTE. Barcelona: Ariel, 1982, p.218.
Idem.
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publica, General Eurico Gaspar Dutra, que elevou para nove o
numero de Ministros.

Com a Lei n° 830, de 23 de setembro de 1949, o Minis-
tério Publico de Contas voltava a ter uma configuracao institu-
cional mais sélida. Como havia sido um dia, seus membros ja
ndo podiam mais ser demitidos ad nutum, e os critérios para a
nomeacdo voltavam a ser mais criteriosos, suas fungdes com-
preendiam o complemento da instrucdo nos procedimentos do
Tribunal de Contas, e a tutela dos interesses “da administragao,
da Justica e da Fazenda Publica” (art. 29).

Ainda no curso de vigéncia dessa Lei n° 830 de 1949, a
Lei n° 3.414, de junho de 1958, ao fixar novos valores dos
vencimentos para 0s magistrados e membros do Ministério
Pablico de Contas, aumenta os seus quadros, passando a ser
composto por trés Procuradores Adjuntos, ao invés de um.

2.6. GOVERNO MILITAR (1964-1985).

Promulgada a Constituicdo de 24 de janeiro 1967, foi
implantado um novo sistema de controle externo no Brasil. O
tradicional registro prévio ja tinha sido abolido em 1965, quan-
do entrou em vigor a Lei n°. 4.320/64. Até entdo, o Tribunal de
Contas fazia o controle da despesa publica durante a sua liqui-
dacdo, que corresponde & segunda fase do processo de paga-
mento, ou seja, depois de realizado o empenho pela autoridade
administrativa que a ordenava e antes do pagamento, efetuado
pela Fazenda.®® Com o advento do novo sistema, o controle
passa a ser predominantemente posterior a despesa. Foi criado,
ainda, o controle interno e promulgada a segunda Lei Orgéanica
do Tribunal de Contas, juntamente com uma reforma adminis-
trativa, veiculadas pelos Decretos- Lei n®® 199 e 200, de 25 de
fevereiro de 1967, ambas com vigéncia simultanea a partir de

% |dem, p.86.
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marco de 1967.%°

Promulgada a Emenda Constitucional n°. 1, de outubro
de 1969, que modificou todo texto da Constituicdo de 1967, ao
dar nova redagdo ao § 5°. do seu art. 73 (renumerado para 72),
inovou, ao lembrar-se da existéncia do Ministério Publico no
Tribunal de Contas, que por seu turno passou a chamar- se Tri-
bunal de Contas da Unido (art. 70 a 72).

Durante o periodo, foram editados os Decretos-Lei n.%
1.525, de fevereiro de 1977, e 1.660, de janeiro de 1979, cujos
artigos 5°. e 3°., respectivamente, alteraram a denominacéo do
antigo cargo de Adjunto. O art. 5° do Decreto-Lei n°.
1.525/1977 estabeleceu que “os cargos de Adjunto de Procura-
dor, do Tribunal de Contas da Unido, passam a denominar-se
PROCURADOR...”. O art. 3°. do Decreto-Lei n° 1.660/ 1979
transformou os cargos de Procuradores do Ministério Publico
junto o Tribunal de Contas em Subprocuradores-Gerais, alte-
rando-lhes os vencimentos.** Em 1993 foi realizado o segundo
concurso publico para provimento dos cargos dos membros do
Ministério Pablico de Contas.

2.7. CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

A Constituicdo cidada, promulgada no dia 5 de outubro
de 1988, ndo so prestigiou e ampliou as funcgdes de controle
externo exercidas pelo Tribunal de Contas da Unido, como
também deu nova dimensdo ao Ministério Publico de Contas.
Assim como o que se sucede com o Ministério Publico comum,
(este entendido como o Ministério Publico que exerce suas
funcbes, predominantemente, junto aos orgaos do Poder Judi-
ciario) que experimentou com a nova Constituicdo um status
completamente diferenciado, com novas atribuicbes e maior
espaco dentro da Ordem Constitucional, com o Ministério Pu-

% |dem, p.87, 88.
% |dem, p.89.
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blico de Contas parece ter se dado o mesmo fendmeno.*

Dentre outras mudancas significativas, aos membros do
Ministério Publico de Contas foram previstas as mesmas prer-
rogativas e as mesmas limitacbes observadas em relacdo aos
membros do Ministério Publico comum, inclusive quanto a
indivisibilidade, inamovibilidade e autonomia, sendo a eles
garantido o acesso ao cargo de Ministro/Conselheiro do Tribu-
nal de Contas, conforme o ente federativo em que esta inserido,
mediante lista triplice.

Entretanto, em que pese as enormes evolucdes trazidas
pela atual Constituicdo Federal, inclusive quanto a emancipa-
¢ao do Ministério Publico em relacdo ao Poder Executivo, ndo
se pode ignorar que a forma como 0 seu texto se refere a esse
orgéo especial, sendo-lhe dedicado tdo poucos dispositivos, de
redacdo muitas vezes falha e confusa, tem dado origem a al-
guns problemas de interpretacdo que prejudicam o exercicio de
suas importantes fungdes constitucionais.

O advento da atual Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido, Lei n°. 8.443/92, bem como a jurisprudéncia formada
pelo Supremo Tribunal Federal ao longo desses dez anos, em
que pese terem posto fim a parte dos questionamentos, deram
origem a tantas outras duvidas, pois em varios momentos se
observam contradi¢cbes entre cada entendimento firmado e o
conjunto das normas inscritas na Constituicdo Federal.

3. CONCLUSOES.

O Brasil desenvolveu um sistema de controle externo
proprio, no qual o Parlamento delegou, por expressa disposi¢ao
constitucional, a maior parte de sua funcdo de controle a um
orgdo independente e autdbnomo, mantendo, todavia, a sua

¥ BAPTISTA, Sebastido Affonso. MINISTERIO PUBLICO NO TRIBUNAL
DE CONTAS, Um pouco de sua Historia e da de seus componentes, Brasilia
a. 43 n. 170 abr./jun. 2006, Revista do Tribunal de Contas da Unido, p.91.
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competéncia originaria e privativa de controlar a gestéo publica
a cargo do chefe do Poder Executivo. O sistema brasileiro de
controle externo é influenciado pelo modelo classico belga,
onde a natureza juridica da atividade do Tribunal de Contas é
predominantemente administrativa.

O Ministério Publico de Contas surgiu, no Brasil, junto
com o proprio Tribunal de Contas, no dia 07 de novembro de
1890, atraves do Decreto n°. 966-A do Governo Provisorio do
Marechal Deodoro da Fonseca, (sete dias antes do Ministério
Publico comum, referido nos arts. 127, 128 e 129 da atual
Constituigdo, que foi, por sua vez, criado com o Decreto 1.030
de 14 de novembro de 1890)* mas sua instalacdo sé ocorreu
efetivamente, todavia, no dia 17 de janeiro de 1893.%

Isso se deu porque o Decreto n°. 966-A fazia referéncia a
uma regulamentacdo posterior, que sé veio a ser editada com o
Decreto n°. 1.166 de 17 de outubro de 1892, que versava sobre
0 Ministério da Fazenda, mas que no Titulo Il, correspondendo
aos artigos 18 a 89, se dedicou especificamente ao Tribunal de
Contas, sua jurisdigdo, competéncia, atribuicdes e funciona-
mento.®

O Ministério Publico de Contas esteve, ao longo da mai-
or parte de sua histdria, vinculado ao Poder Executivo e, depois
de varias transformacdes, passou a condicdo de 6rgdo constitu-
cional autdbnomo, situado no Poder Legislativo, que esta para a
funcdo de controle exercida pelo Tribunal de Contas, assim
como o Ministério Pablico comum esta para a funcéo jurisdici-
onal propria dos orgdos do Poder Judiciario. Assim, o Ministé-
rio Publico de Contas é uma instituicdo permanente, essencial a
fungdo de controle externo da administragdo publica, incum-
bindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses individuais indisponiveis.

¥ MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Ob. cit, p.2
* BAPTISTA, Sebastido Affonso. Ob. cit, p.75.
* |dem, p.75.
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