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Em 24 de janeiro de 1967 o Brasil teve promulgada
pelo Congresso Nacional a sua sexta Constituicdo,
fato éste decorrente dos acontecimentos politicos que,
em 1.2 de abril de 1964, determinaram o advento de
névo Gevérno.

Foi, portanto, a Carta Magna ora vigente,
nada mais do que o resultado de um processo politico
e nela estdo refletidas, tendo em vista experiéncias
pregressas de seus principais elaboradores, aspiragdes
para reclizacdo de uma agdo governamental orien-
tada basicamente pelos conceitos de seguranga nacio-
nal e de planejamento adotados por aquéles que, na
presente conjuntura sdcio-econdmica, sdo os deten-
tores do poder. Tais conceitos poderdo abrir pers-
pectivas cujas conseqiiéncias ainda se nos afiguram
completamente imprevisiveis, mas que sem davida irdgo
influenciar sobremodo a vida econdmica, social e po-
litica do Pais.
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Examinando, de outro angulo, as disposigdes constan-
tes da Constituicdo de 1967, parece-nos que a idéia central exis-
tente é a da concentracdo de maior soma de podéres na Unido,
mediante:

— a adogdo de nova discriminagdo de rendas entre
as trés circunscrigdes politicas, a qual reforga o potencial eco-
némico-financeiro e politico da Uniao (arts. 18 a 28);

— a subordinacdo da politica financeira e orgamen-
taria dos Estados & orientacdo federal (art. 13);

— a intervengdo federal no Estado que adotar me-
didas ou executar planos econdmicos ou financeiros que contra-
riem as diretrizes estabelecidas pela UniGo através de lei (art.
10, item V, alinea ¢);

— a diminuicdo da autonomia municipal, de acérdo
com as seguintes determinacdes:

— nomeagdo, pelo Governador do Estado, dos Pre-
feitos das Capitais, mediante prévia aprovacdo
da Assembléia Legislativa (art. 16, § 1.°, ali-
nea a) e, com prévia aprovacdo do Presidente
da Republica, a dos Prefeitos dos Municipios
declarados de interésse da seguran¢a nacional,
por lei de iniciativa do Poder Executivo (art.
16, § 1.° alinea b);

— proibicdo de remuneracdo aos Vereadores, ex-
ceto os das Capitais e dos Municipios com mais
de cem mil habitantes, dentro dos limites e cri-
térios fixados em lei complementar (art. 16, §
2.°); e

— subordinagdo da politica financeira e orgamen-
taria as diretrizes federais (art. 13);

— a criagdo da policia federal, com atribuicdes am-
plas em todo o territério nacicnal (art. 8.°).

Para que a Unido pudesse cabalmente exercer tais
atribuicdes, a Constituicgo de 1967 modificou substancialmente
o processo legislativo, refor¢ou a autoridade do Presidente da
Republica e estabeleceu normas minudentes para a Administra-
¢do Pdblica.

Particularmente no que toca ao processo legislativo,
é interessante ressaltar que aquela Carta Magna determinou a
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aprovagdo tdcita dos projetos de lei elaborcdos pelo Presidente
da Republica, se ndo apreciados pela Cdmara dos Deputados em
quarenta e cinco dias e pelo Senado em igual prazo, excetuados
os de codificacGo (art. 54). Ficou reforcada a autoridade do
Presidente da Republica por lhe ter sido atribuido:

— iniciativa exclusiva de propor leis sobre matéria fi-
nanceira ou que criem cargos, fungdes ou empregos publicos ou
aumentem vencimentos ou despesa puablica, proibidas emendas,
no Congresso Nacional, que aumentem a despesa prevista
(art. 69);

— autorizagdo para expedir decretos-leis com férga
de lei sébre a seguranca nacional, economia e finangas publicas
e sociedades de economia mista, sujeitos a posterior apreciagdo
pelo Congresso Nacional, dentro de sessenta dias findos os quais
seriam considerados aprovados (art. 58);

— competéncia privativa para decretar estado de si-
tio e tomar outras medidas destinadas a preservar a integridade
e a independéncia do Pais, o livre funcionamento dos Podéres e
a pratica das instituicdes, ouvido o Conselho de Seguranca Na-
cional (art. 152 e seu § 3.9); e

— autorizacdo para delegar podéres aos Ministros de
Estado para prover os cargos publicos, autorizar a aceitagdo de
emprégo ou comissdo de govérno estrangeiro e conceder indulto
e comutar penas, ccm audiéncia dos érgdos instituidos em lei
{paragrafo Unico do art. 83).

Evidentemente, ainda é muito cedo para que possa
ser realizado um estudo acurado a respeito da Constituicao de
1967, pois o simples exame de suas disposicdes ndo nos pre-
porciona todos os elementos necessdrios a uma andlise critica
objetiva. Por outro lado, de relativa importancia sdo as dis-
cussdes e ponderagbes levadas a efeito durante o periodo de
elaboracdo constitucional quando nem mesmo aquéles que, por
dever de oficio, nela deveriam ter participagdo ativa, tiveram
oportunidade de manifester seus pontos de vista, em face da
exigliidade do tempo de que dispunham. Em nosso entender,
mais importante é o exame cuidadoso da maneira pela qual os
textos constitucionais vdc sendo aplicados, muitos dos quais,
alids, carecem de regulacdo através de lexs complementares para
que pessam ter vigéncia.
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A finalidede déste artigo é, entretanto, tecer algumas
consideracdes de ordem geral sdbre as principais inovacdes con-
cernentes a apenas um topico especifico da Constituigdo de
1967, isto &, aquéle que diz respeito a fiscalizagdo financeira
e orcamentdria.

Il. A ORIENTACAO CONSTITUCIONAL PREGRESSA

Ao contrdrio das demais Constituic8es, inclusive a que
teve vigéncia no Império, foi a Carta Magna de 1967 que, pela
primeira vez, dedicou uma Secdo de um Capitulo especialmente
a fiscalizacdo financeira e orcamentdaria.

A Constituicdo Imperial apenas continha trés artigos
referentes a assuntos relacionados com a Fazenda Nacional: os
de n.% 170, 171 e 172. O primeiro estabelecia que a receita
e despesa da Fazenda Nacional estariam a cargo de um Tri-
bunal, denominado Tesouro Nacional, onde em diversas esta-
coes devidamente estabelecidas por lei se deveria regular sua
cdministracGo, arrecadacGo e contabilidade em reciproca cor-
respondéncia com as tesourarias e autoridades das Provincias do
Império. O artigo seguinte continha uma disposigdo mais espe-
cifica, pois determinava que tddas as contribuicdes diretas, com
excecdo das atinentes ao pagamento de juros e amortizagdo da
divida puablica, deveriom ser anualmente estabelecidas pela
Assembléia Geral. Prescrevia, ainda, o mesmo artigo que tais
contribuicdes continuariam vigentes até que as disposi¢des que
lhes dissessem respeito fossem derrogadas ou substituidas por
outras. O dltimo artigo fixava normas concernentes a apresen-
tacdo, & Cdmara dos Deputados, do orgamento geral do Im-
pério, e estd assim redigido:

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo
recebido dos outros Ministros os orgcamentos re-
lativos as despesas das suas repartigdes, apresen-
tard na Cdmara dos Deputados anualmente,
logo que esta estiver reunida, um balango geral
da receita e despesa do Tesouro Nacional do
ano antecedente, e igualmente o orgamento ge-
ral de téddas as despesas publicas do ano futuro,
e da importéncia de tddas as contribuicdes e
rendas publicas” .
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Tais disposicdes estdo em perfeito sincronismo com
a orientacdo reinante na época a respeito da matéria que de-
veria constar de uma Constituicdo. A legislacdo ordingria é
que deveria dispor sdbre assuntos especificos, principalmente
os diretamente relacionados com a Administracdo Puiblica. A
Constituigdo deveria conter apenas disposicées de ordem geral
ou, conforme ensinava Pimenta Bueno, deveria estabelecer “‘as
normas e relagdes constitutivas dos podéres publicos e dos direi-
tos e deveres politicos dos cidaddos’. !

A ConstituicGo de 24 de fevereiro de 1891, modificada
em 1926, contém esparsos, em vdarios Capitulos, disposicBes que
dizem respeito & fiscalizacGo financeira e orcamentdaria. Por
exemplo, no Capitulo |V — Das Atribuicoes do Congresso —
SecGo | — Do Poder Legislativo —, do Titulo | — Da Organizacao
Federal, o art. 34 atribuia competéncia privativa ao Congresso
Nacional para orcar, anualmente, a receita e fixar também
anualmente a despesa e, além disso, tomar as contas de am-
bas, relativas a cada exercicio financeiro, prorrogado o or¢a-
mento anterior quando até 15 de janeiro ndo estivesse o ndvo
em vigor. No Titulo V — Disposi¢ées Gerais, o art. 89 instituiu
um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e des-
pesa e verificar sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. 2

Da mesma maneira do que no Império, foi a legislagdo
ordindria que prescreveu as normas gerais e especificas con-
cernentes a fiscalizacGo fincnceira e orcamentdria.

Em 1934, a Constituicdo entdo promulgada estabeleceu
uma orientagdo completamente diferente. Com efeito, na Se-
cGo Il — Do Tribunal de Contas —, do Capitulo VI — Dos
Orgdos de Cooperacdo nas Atividedes Governamentais, do Titulo
| — Da Organizacdo Federal, os artigos $9 a 102 contém ma-
téria especifica atinente a fiscalizacdo financeira e orcamenta-
ria. No que tange & estrutura organizacional para a referida
fiscalizacdo, foi mantido, em face do art. 99, o Tribunal de
Contas, com a incumbéncia de, diretamente ou por delegagoes
1) Pimenta Bueno, José Anténio, Direito Publico Brasileiro ¢ Anélise da Cons-
tituicdo do Império (Rio de Janeiro, D. F., Ministério da Justica e Negé-
cios Interiores, Servico de Documentagdo, 1958), p. 14.

Ndo obstante a disposicdo ccnstitucional mencionada, o Tribunal de Con-

tas j& tinha sido criado cnterlormente pelo Decreto 966-A, de 17 de
ncvembro de 1890.

3]
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organizadas de acordo com a lei, acompanhar a execugdo or-
¢amentaria e julgar as contas dos responsdveis por dinheircs ou
bens publicos. Ficou também ésse 6rgdo encarregado de re-
gistrar os contratos que, por qualquer modo, interessassem ime-
diatamente a receita ou a despesa. Ampliando, ainda mais, o
poder da Corte de Contas, o mesmo dispositivo constitucional
prescreveu que a recusa do registro suspenderia a execucdo do
contrato até o pronunciamento do Pcder Legislativo. Anterior-
mente, isto é, na vigéncia da Constituicdo de 1891, os contra-
tos estavam sujeitos @ jurisdicdo do Tribunal de Contas em
face de legislac@o ordindria.

O art. 102 da Constituicdo de 1934 conferiu, outros-
sim, a Coérte de Contas a atribuicdo de emitir parecer prévio,
no prazo de trinta dias, sdbre as contas que o Presidente da
Republica deveria anualmente prestar & Cadmara dos Deputados.
Se estas ndo féssem enviadas em tempo Util, ao Tribunal cabe-
ria comunicar o fato daquela Casa do Congresso Nacional, para
os fins de direito, apresentando-lhe, num ou noutro caso, minu-
cioso relatério do exercicio financeiro terminado.

Em relagéo & técnica de contréle, pela primeira vez
ficou determinado, por via constitucional, o sistema de registro
prévio das despesas publicas como regra de ordem geral. A
ésse respeito assim dispunha o § 1.° do art. 101, verbis:

“Serd sujeito ao registro prévio do Tribunal
de Contas qualquer ato de administracdo pU-
blica, de que resulte obrigacdo de pagamento
pelo Tesouro Nacional, ou por conta déste’”’.

A fim de minorar os efeitos negativos do sistema de
registro prévio e em face das constantes criticas provenientes
de todos os setores da Administra¢do Publica, principalmente em
virtude da atuagdo do Tribunal de Contas durante a vigéncia
da Constituicdo de 1891 no que toca dquela técnica de con-
trole, o § 2.° do referido art. 101 da Constituicdo de 1934 de-
terminou que, em todos os casos, a recusa do registro, por falta
de saldo no crédito ou por imputagcdo a crédito impréprio, teria
cardter proibitivo. Quando, porém, a recusa tivesse outro fun-
damento, a despesa poderia efetuar-se apés despacho do Presi-
dente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas
e recurso ex-officio para @ Cdmara dos Deputados ..
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A fiscalizagdo financeira dos érgdos da administragdo
indireta seria levada a efeito, conscante 0 § 3.°2 do art. 101 da
mesma Constituicdo, pela forma prevista nas leis que os esta-
belecessem. Destarte, as leis que criassem aquéles 6rgdos deve-
riam conter disposigdes especificas concernentes & maneira pela
qual aquela fiscalizagdo seria levada a efeito. Na Lei 156, de
24 de dezembro de 1935, que regulou o funcionamento do Tri-
bunal de Contas, encontramos a mesma determinagdo. Com
efeito, o art. 37 daquele diploma legal assim estabelecia verbis:

“A ftiscalizagdo financeira dos servigos au-
tébnomos serd feita pela forma prevista nas leis
que os estabelecerem’’.

A Carta Constitucional de 10 de novembro de 1937,
seguindo, de certo modo, a mesma orientagdo adotada pela Cons-
tituicdo de 1891, apenas faz referéncia ao 6érgdo superior de
contréle financeiro e orgamentdrio, ndo dispondo sébre a téc-
nica de controle que deveria ser levada a efeito. De acédrdo
com o art. 114 daquela Carta Constitucional ficou instituido
um Tribunal de Contas para acompanhar, diretamente ou por
delegagbes organizadas de acdérdo com a lei, a execugdo orca-
mentdria, julgar das contas dos responsdveis por dinheiros ou
bens pulblicos e da legalidade dos contratos celebrados pela
Unido. Segundo estabelecia o pardgrafo Gnico do referido dis-
positivo constituciona!, a legislagdo ordindria deveria dispor sb-
bre a organizacdo désse Tribunal. Em 1938, pelo Decreto-Lei
426, de 12 de maio, ficou organizada a Cérte de Contas ins-
tituida pela Carta Constitucional de 1937. NGo hd na mencio-
nada Carta Constitucional nenhuma disposigdo atinente ao con-
trole dos orgdos integrantes da administragdo indireta. O art.
55 do citado decreto-lei, todavia, assim prescreveu, verbis:

"A fiscalizag@o financeira dos estabeleci-
mentos ou servi¢cos autdnomos e descentraliza-
dos, far-se-4 pela forma prevista nas leis que
os regem’’.

Em 1946, com a segunda reconstitucionalizacGo do
Pais, no pericdo republicano, voltou a ser adotada na nova
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Carta Magna, premulgada em 18 de setembro désse ano, a dire-
triz constante aa CcnstituicGo de 1934, no que concerne a fis-
calizagdo financeira e orcamentdria. DisposicOes atinentes ao
assunto sdo encontradas em diferentes partes da Carta de 1946.
Por exemplo, uma disposicdo de ordem geral se encontra con-
substanciada no art. 22, que pertence ao Capitulo | — Dispo-
sicdes Preliminares —, do Titulo | — Da Organizacdo Federal.
Tal artigo determinou que a administracdo financeira, especial-
mente a execucdo do orgamento, seria fiscalizada na Unido pelo
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos
Estados e Municipios pela forma que fésse estabelecida nas
Constituicbes estaduais. Na Secdo IV — Das Atribui¢es do
Poder Legislativo —, do Capitulo il — Do Poder Legislativo —,
daquele mesmo Titulo, o item VIII do art. 66 atribuiu compe-
téncia exclusiva aoc Congresso Nacional para julgar as contas
do Presidente da Reoublica.

E, no entanto, na Secdo VI — Do Or¢amento —, dos
referidos Capitulo Il e Titulo I, que se encontram as disposi¢oes
atinentes ao 6rgdo superior de fiscalizagdo financeira e orga-
mentdria (artigos 76 e 77) e ao registro prévio da despesa como
técnica de contréle (§§ 2.° e 3.° do art. 77).

Relativamente & competéncia do érgdo superior de fis-
calizagdo financeira e orcamentaria, isto é, o Tribunal de Con-
tas, os itens | a lil do art. 77 daquela ConstituigcGo lhe atri-
buiram os encargos de:

— acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por dele-
gacdes criadas em lei, a execugdo do orgamento;

— julgar as contas dos responsdveis por dinheiros
e outros bans publicos e as dos administradores das entidades
autdrquicas;

— julgar da legalidade dos conceitos e das apcsen-
tadorias, reformas e pensodes.

Também constituia competéncia da Cérte de Contas
dar parecer prévio, no prazo de sessenta dias, sdbre as contas
que o Presidente da Republica deveria prestar anualmente ao
Congresso Nacional (art. 77, § 4.°). Se elas ndo lhe féssem
enviadas no prazo da lei, o Tribunal deveria comunicar o fato
ao Congresso Nacicnal para fins de direito, apresentando-lhe,
num e outro caso, minucioso relatério do exercicio financeiro en-
cerrado (art. 77, § 4.9,
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No que concerne a técnica de contrdle, a Constitui-
¢do de 1946 também adotou, como ja o fizera a Carta Magna
de 1934, o sistema de registro prévio. Admitiu, também, o re-
gistro posterior. A respeito do assunto, assim determinavam
os §§ 2.°e 3.°do art. 77, verbis:

“’Serd sujeito a registro no Tribunal de
Contas, prévio ou posterior, conforme a lei esta-
belecer, qualquer ato de administragdo publica
de que resulte obrigacdo de pagamento pelo Te-
souro Nacional ou por conta déste.

Em qualquer caso, a recusa do registro por
falta de saldo no crédito ou por imputagdo a
crédito impréprio terd cardter proibitivo. Quan-
do a recusa tiver outro fundamento, a despesa
poderd efetuar-se apds despacho do Presidente
da Republica, registro sob reserva do Tribunal
de Contas e recurso ex-officio para o Congresso
Nacional”.

Modificacdes substanciais foram, portanto, estabele-
cidas pela ConstituicGo de 1946, quer em relagdo a competén-
cia do Tribunal de Contas, quer com referéncia ao sistema de
registro como técnica de contrble, em comparacdo ao que a
ésse respeito dispunha a Carta Magna de 1934.

A competéncia do Tribunal de Contas foi ampliada
por ter-lhe sido atribuido o julgamento das contas dos admi-
nistradores dos &rgdos integrantes da administragdo indireta?®
e também o julgamento da legalidade das aposentadorics, re-
formas e pensdes.* Mais tarde, em 1965, por forca do § 1.°
do art. 21 da Emenda Constitucional 18, de 1.° de dezembro,

3) O item |l do art. 77 da Constituicdo de 1946 refere-se apenas as au-
tarquias, mas o art. 139 da Lei 830, de 23 de setembro de 1949 (Lei
Orgdnica do Tribuna! de Contas) considerou ccmo autarquia ndo sé o
servico estatal descentralizado com personalidade juridica, custeado me-
diante or¢amento proprio, independentemente do crcamento gera!, como
também as demais pessoas juridicas especialmente instituidas por lei,
para execzucdo de servigos de interésse publicc e social, custecdos por
tributos de qualguer natureza ou por outros recursos oriundos do Tesouro.

4) Anteriormente & vigéncia da Constituicdo de 1946, era em virtude da
legislagdo ordindria que o Tribunal de Contas decidia a respeito de apo-
sentadorias, reformas e pensoes.
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ao Tribunal de Contas foi cometida a incumbéncia de realizar
os cdlculos e de autorizar os pagamentes, a cada entidade parti-
cipante, das quotas pertinentes ao Fundo de Participagdo dos
Estados e do Distrito Federal e ao Fundo de Participacdo dos
Municipios.

No que toca a técnica de contréle, admitiu a Consti-
tuicdo de 1946 o sistema de registro prévio e posterior, con-
forme a lei o estabelecesse. No regime da Constituicdo de 1934,
todavia, gpenas estava previsto o sistema de registro prévio da
despesa, fato éste que proporcionava ao Tribunal de Contas
maior soma de podéres, visto como intervinha diretamente na
execugdo orgcamentaria, examinando, antes de ser a despesa
realizada, tédas as ordens de pagamento e requisigdes de adi-
antamento da maioria quase absoluta dos érgdos que integravam
a administrgdo direta centralizada. Tal sistema impedia, evi-
dentemente, que a acdo governamental fésse levada a efeito de
maneira rdpida e, portanto, ndo poderia perdurar.

No que diz respeito as contas presidenciais, duas al-
teracOes importantes foram feitas: uma em relagdo ao prazo
concedido ao Tribunal de Contas para emitir seu parecer pré-
vio, outra com referéncia ao 6rgdo legislativo que, em ultima
instdncia, haveria de decidir sdbre aquelas contas. No regime
da Constituicdo de 1934, era de trinta dias aquéle prazo, e d=
sessenta na vigéncia da ConstituicGo de 1946. De acordo com
a Constituicdo de 1934, competia @ Cadmara dos Deputados to-
mar as contas do Presidente da Republica; pela Constituigao
de 1946, competia & Cédmara dos Deputados e ao Senado Fe-

deral .
O que caracteriza a fiscalizagdo financeira e orga-

mentdria durante a vigéncia das mencionadas Constituigbes é o
fato de ter sido levada a efeitc com énfase apenas no exame
formal da despesa publica. Em outras palavras, o Tribunal de
Contas tdo-somente se preocupou em verificar a observdncia,
por parte dos diversos 6rgdos da Administragdo Publica, das dis-
posicdes legais e regulamentares atinentes ds ordens de paga-
mento, ds requisicdes de pagamento e as comprovagdes das des-
pesas realizadas.

Em 1963, entretanto, o Govérno Federal procurou fa-
zer com que o Tribunal de Contas procedesse a um exame mais
objetivo dos gastos governamentais. Para tanto criou quinze
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cargos isolados, para provimento mediante concurso publico de
titulos e de provas, de auditores itinerantes, com funcdes de
contréle, inspegdo e sindicdncia. 3

As funcbes de contrble deveriam consistir na apu-
ragdo, junto as repartigoes federais e autdrquicas, da corre¢do
dos registros e das informagdes por estas encaminhadas ao Tri-
bunal de Contas, podendo constar do exame de comprovantes,
da verificagdo da equivaléncia das situagdes contdbeis dos ér-
gdos interdependentes e da andlise dos levantamentos sintéti-
cos. 8 As fungBes de inspecdo seriam realizadas com a finali-
dade de apurar e de examinar a existéncia fisica e os custos
de materiais e servigos. Tais providéncias deveriam ser realiza-
das, obrigatdriamente, nos locais de obras, servigos, almoxari-
fados e depédsitos dos diversos 6rgdos da administragdo direta
e indireta. * Finalmente, por sindicancia se deveria entender
a investigacdo e o procedimento administrativo através dos quais
se objetivasse apurar as responsabilidades nas ocorréncias de
negligéncia, mau emprégo ou desvio dos dinheiros publicos a
cargo de funciondrios ou repartigdes federais e autdrquicas. ®

Por varios motivos, jamais os referidos cargos foram
preenchidos pelo Tribunal de Contas, que preferiu continuar a
proceder, como sempre o fizera desde sua instituicdo inicial na
ultima década do século passado, ao exame exclusivamente le-
gal e contdbil dos gastos governamentais. £sse tipo de compor-
tamento ndo poderia deixar de manifestar-se, uma vez que a
legislagdo vigente relativa d atuagdo da Corte de Contas nunca
fora orientada no sentido da realizagdo de um contréle objetivo
da despesa publica como funcdo integrante de um sistema liga-
do a uma acGo governamental destinada & consecucdo do de-
senvolvimento econdmico do Pais, através de um planejamento
geral, regional e setorial coordenados. Toda a legislagGo re-
lativa & fiscalizagdo financeira e orgamentdria, que vigorou
durante a vigéncia das Constituicbes que mencionamos, teve
por base uma conceituagdo de contrdle antiquada. Estava, en-
tretanto, em perfeito sincronismo com uma época em que as
atribui¢cdes do Poder Publico eram, em nimero e complexidade,

5) Lei 4210, de 11 de fevereiro de 1963, art. 13.
6) ibid., aort. 13, item 1, alineas a, b ¢ c.

7) Ibid., art. 13, item 2,

8) 1bid. ort. 13, item 3.
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muito limitadas, em que o impacto demografico ainda nao ti-
nha atingido as proporgdes que, principalmente a partir do tér-
mino da segunda guerra mundial, vieram a intensificar os pro-
blemas sociais tornando mais dificil a tarefa do desenvolvimento
e em que, conseqiientemente, ndo se fazia sentir tdo imperiosc
a necessidade de um racional planejamento econdmico para ¢
agGo que o Govérno deveria levar a efeito. Embora tivesse sido
institucionalizada a atividade de planejamento, em 1944, com
a criagdo da Comissdo de Planejamento Econbémico, ¥ planzjc-
mento, durante muito tempo foi, no Brasil, uma palavra mal-
dita.

1. A ATUAL ORIENTACAQO CONSTITUCIONAL

1. Preliminares

Foi sdmente a partir da década iniciada em 1950
que comegou a manifestar-se no Brasil um rmovimento no sen-
tido de serem equacionados, de maneira tanto cientifica qucnto
realista, os problemas fundamentais do Pais, em seu conjunto.
Vérios, porém, eram os obstdculos que teriam de ser vencidos,
muitos dos quais ainda hoje encontrados.

Em primeiro lugar, havia, como ainda hd, uma faltc
quase absoluta de elementos informativos, principalmente de es-
tatisticas. Em seguida, o fato de que sé recentemente venham
sendo desenvolvidas as técnicas de planejamento, com o apa-
recimento dos métodos econométricos de andlise de mercado,
com a elaboragdo de modelos do tipo input-output, com o ad-
vento da programacdo linear e com a formuiacdo de critérics
racionais para a avaliacdo de projetos. Finalmente, faltava o
pessoal qualificado para as tarefas relacicnadas com os diversos
aspectos do planejamento, mormente na drea da economia, da
sociologia, da psicologia, da antrcpelegia e da administracdo.
Por outro lado, foi somente depois da Segunda Guerra Mun-
dial que o estudo das mudangas sociais, problema intimamente
ligado ao planejamento econdémico, e mesmo seu irmdo siamés,
passou a constituir um dos temas de estudo mais focalizados

9) O Regimento da Comissdo de Planejcmento Econdmico foi aprovado pelo
Decretc 16 683, de 29 de setembro de 1944.
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no campo das Ciéncias Sociais. 1* Como consequéncia do sub-
desenvolvimento acentuado, faltava uma estabilidcce politica
que proporcionasse uma adequada ambiéncia @ formuiacdo de
um raciona! planejamento.

Os planos elaborados anteriormente a 1961 devem ser
considerados apenas como tentativas de programacgdo de gas-
tos publicos e ndo propriamente como planejamento econémico
na acepgGo técnica dessa expressao. Com efeito, tais planos
nGo visavam & implantacdo de uma estrutura econdémica que,
com o aproveitamento total de nossos recursos, permitisse uma
elevacGo da capacidade produtiva e @ melhoria do padrdo de
vida do povo brasileiro. N&do estavam relacionados com o pro-
cesso de desenvolvimento econdmico do Pais, que abrange to-
das as atividades governamentais ou uma grande maioria delas.
Os referidos planos tinham em vista tdo-somente a realizacdc
de alguns empreendimentos considerados fundamentais e fo-
ram elaborados sem um estudo bdsico geral, regional e seto-
rial da economia brasileira, a luz da evolucdo até entdo ocor-
rida. Nenhum désses planos, ademais, previa, como seria de
desejar, uma coordenagdo entre as atividades federais, estaduais
e municipais para consecucdo de um objetivo comum.

Nenhuma daquelas tentativas constituiu, realmente,
um esférgo no sentido de planejamento das atividades econdmi-
cas com base num projeto que descrevesse, em térmos quer qua-
litativos, quer quantitativos, os processos de produgdo que o
Govérno Federal deveria levar a cabo durante um determinado
periodo. Além disso, em nenhuma delas foi enfatizada uma
orientagGo da economia no sentido de suplementar e corrigir
as indicagdes do mercado, imprimindo, por conseguinte, ao setor
econdémico, uma evolucdo diferente daquela QUe pudesse ocor-
rer pela simples atuagdo das foércas do mercado. !

A partir do segundo trimestre de 1964, entretanto,
nova orientacdo foi dada & acdo governamental. Essa nova
diretriz possibilitou, de maneira mais efetiva, a criacdo das

10) Gruson, Claude, ‘‘Plannification Economique et Recherches Sociologiques’,
in Revue Frangaise de Sociologie, vo!. 4, n.° 4 (outubro-dezembro de
1964), pp. 435-446.

11} Almeida Magalhdes, Jodo Paulo, ‘‘Planejamento e o Experiéncia Bra-
sileira”, in Reviste Brasileira de Economia, Ano 16, n° 4, (dezembro
de 1962), pp. 7-9. -
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condi¢cBes necessdrias @ um acurado estudo de cada setor da
vida nacional com o abjetivo especifico de servir de base a um
Plano Decenal de Desenvolvimento, que ceveria ser realizado
através de uma politica econdmico-financeira com énfase na
contencdo inflaciondria e saneamento cambial .

Como consequéncia de tais idéias tornou-se indispen-
savel modificar completamente a concepgdo do Orgamento Ge-
ral da Unido para fazer com que se transformasse, antes de
tudo, num instrumento da programacdo das atividades gover-
namentais. Naquele orgamento passou entdo a ser enfatizadg,
mais particularmente, a classificagdo programdtica da despesa
publica, com base em programas e projetos, sem que contudo

féssem desprezadas as tradicionais classificacbes administrati-
vas. Os projetos deveriam ser suficientemente descritos, tanto

no que toca a apresentacdo de seu calenddrio de investimen-
tos e justificativa econdmica, social e politica, quanto no que
diz respeito aos seus custos fisicos e financeiros e a discrimi-
nag¢do de seus dispéndios.

Tal forma de apresentagdo dos gastos governamentais
proporciona uma interdependéncia entre dois tipos distintos de
orcamento: o orcamento-programa e o0 administrativo. As
dotacbes crcamentdrias sdo atribuidas aos diversos programas,
mas também cos vdrics 6rgdos da administracdo, de acérdo com
os elementos ou objetos da despesa. De outra maneira, ngo
seria possivel integrar, num unico documento, a Administracdo
Publica no planejamento econdmico governamental .

Indispensdvel se tornou, outrossim, que o Govérno Fe-
deral procedesse a uma integragGo dos orcamentos dos 6rgdos
da administracdo direta e indireta, com o objetivo de apresentar a
conta consolidada do setor plblico e da economia nacional, de-
vendo constar désse esquema também os Estados e Municipios.!*

No que concerne d administragdo orgamentdria eram
essas, em linhas gerais, as conceituacdes tedricas que predo-
minavam no Govérno Federal por ocasido da elaboragdo, na darea
do Poder Executivo, do projeto de Constitui¢do encaminhado ao

12) A primeire tentativa de consolidagGo dos orgamentos de todos os o
gdos da administragdo, quer direta, quer indireta, foi realizada em 1961,
pela entdo existente Assessoria Técnica da Presidéncia da Republica.
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Congresso Nacional com a Mensagem 25, de 12 de dezembro
de 1966. 13 : .

No mencionado projeto, as disposigdes relativas &
administragdo orcamentdria constituiom a matéria das Secdes
VI e VII, respectivamente Do Orcamento e Da Fiscalizacdo Fi-
nanceira e Orcamentaria, do Capitulo VI — Do Pader Legisle-
tivo —, do Titulo | — Da Organizacdo Nacisnal. A referida
Secdo VI compreendia sete artigos com vdrios paragrafos, itens
e alineas e a Secdo VIl era integrada por apenas trés artigos,
cada um déles também com um certo nimero de pardgrafos e
itens.

Por ocasiGo da elaboragdo constitucional, no Con-
gresso Nacional, as referidas Segbes foram substancialmente
modificadas, principalmente ¢ relativa a fiscalizagdo financeira
e orcamentaria. No projeto governamental essa matéria se en-
contrava perfeitamente bem sistematizada. Nos trés artigos ci-
tados ficaram especificadas apenas as regras gerais que deve-
riam presidir ao exercicio daquela fiscalizacgo.

Em primeiro lugar, foram estabelecidos os tipos de
contrdle que deveriam ser levados a efeito: um externo, atra-
vés do Congresso Nacional, e outro interno, a cargo do Poder
Executivo, a ser instituido por lei (art. 69). Em seguida, estava
especificada a maneira mediante a qual seria efetuado o con-
trole externo, isto &, ficou determinado que (8§ 1.° 2° e 3.°
do art. 69):

13) Uma comissGo especial de juristas, composta dos jurisconsultos Levi
Carneiro, Orozimbo Nonato, Themistocles Branddo Cavalcanti e Miguel
de Seabra Fagundes (Decreto 58 198, de 15 de abril de 1966) tinha
sido constituida para o preparo do trabalho preliminar, o qual foi 2n-
treque ao Presidente da Republica em 19 de agbsto daguele ano. Em
reunido do Conselho de Seguronca Nacional, realizoda em 29 dos re-
feridos més e ano, o entdo Ministro da Justica e Negdcios Interiores deu
conhecimento das linhas mestras do trabalho da Comissdo Especial aos
membros désse 6rggo. Em seguida, tel documerio foi transmitido 2
todos os Ministros de Estadc pera recebrr sugestfes. Tendo =m vista
os observacées recebidas désses érgaos do CGevérno, como de numerosas
pessoas e entidades interessadas, coube c¢o Mmistrc da Justica = Ne-
gécios Interiores, Carlos Medeiros Silva, aprescntar a redacdo defini-
tiva do projeto de Constituico a ser subme'ido ao Congresso Nacional
(Exposicao de Motivos do Ministro dz Justico e Negcios Interiores pu-
blicada no Diario do Conaresso Nacionel, Ano XXI, n.°2 55, 13 de dezem-
bro de 1966, pp. 1046-1050).

14) Diario do Conaresso Nacional, Ano XXI, n©° 55, 13 de dezembro de
1966, pp. 1056-57.
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— o 6rgao competente seria o Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas;

— a acdo fiscalizadora consistiria na apreciagGo das
contas do Presidente da Republica, no desempenho das funcdes
de auditoria financeira e orcamentdria e no julgamento das
contas dos administradores e demais responsdveis por bens e
valéres publicos;

— o Tribunal de Contas daria parecer prévio, em ses-
senta dias, sébre as contas que o Presidente da Republica es-
tava obrigado a prestar anualmente ao Congresso Nacional;

— nao tendo sido enviadas, no prazo constitucional,
as contas presidenciais, tal fato deveria ser comunicado ao Con-
gresso Nacional para os fins de direito, ficando o Tribunal com
a obrigacdo de, em qualquer caso, apresentar minucioso relaté-
rio do exercicio financeiro encerrado;

— a auditoria financeira e orcamentdria seria exer-
cida sobre as contas das unidades administrativas dos Podéres
da Unido, recebendo o Tribunal de Contas, para ésse fim, de-
monstracdes contdbeis e realizando as inspecdes que conside-
rasse necessdarias;

— o julgamento da regularidade das contas dos ad-
ministradores e demais responsdveis deveria ser feito através do
exame de levantamentos contdbeis, certificados de auditoria e
pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo
das inspecdes consideradas indispensdveis .

Em seguida, foram prescritos, de maneira especifica,
os objetivos do contréle interno a cargo dos o6rgdos do Poder
Executivo. Trés foram os objetivos determinados, a saber:

— proporcionar condicbes indispensdveis para a efica-
cia do controle externo e para assegurar regularidade a reali-
zacGo da receita e da despesaq;

— permitir 0 acompanhamentoc da execucd@o de pro-
gramas de trabalho e do orcamento; e

— possibilitar a avaliagdo dos resultados alcangados
pelos administradores e da boa execucdo dos contratos.

Estavam, portanto, perfeitamente bem inter-relacio-
nadcs os dois tipos de centrdle, visto como o contrdle interno
deveria fornecer os elementos indispensdveis a realizacdo eficaz
do contrdle externo. E interessante ressaltar, outrossim, que nos
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dispositivos constitucionais mencionados, a expressdo fiscaliza-
¢do financeira e orcamentdria ndo esté empregada no sentido
puramente coersivo, isto é, com acentuada éntase em sancoes
negativas. Pelo contrdrio, estd usada com uma conotagdo que
se refere a uma atividade destinada a proporcionar, continua-
mente, informagdes a respeito da maneira pela qual vém sendo
realizados os programas governamentais. Tais informagoes vi-
sam também a servir de base para uma revisdo sistematica da-
queles programas.

O terceiro artigo constitucional (art. 71) refere-se ex-
clusivamente ao Tribunal de Contas. Determina que a sede
désse 6rgdo deverd ser na Capital da UniGo e que a sua juris-
dicdo se estenderd a tcdo o territério nacional. Os pardgrafos,
em ndmero de quatro, em que se subdivide aquéle artigo, tra-
tam dos seguintes assuntos todos pertinentes a referida Corte de

Contas: o o
— outorga de competéncia para, como os demais Tri-

bunais, eleger seu Presidente e 6rgdos de direcdo, elaborar seu
regimento interno e organizar os servicos auxiliares, propor ao
Poder Legislativo a criagdo e extingdo de cargos e a fixacdo dos
respectivos vencimentos, provendo os mesmos cargos, e conce-
der, nos térmos da lei, licenca e férias aos seus juizes e servi-
dores e aos que lhes forem imediatamente subordinados;

— fixagdo das condigbes para preenchimento dos
cargos de Ministro (nomeagdo pelo Presidente da Republica, de-
pois de aprovada a escolha pelo Senado, dentre brasileiros, maio-
res de trinta e cinco anos, de idoneidade moral e notérios co-
nhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de adminis-
tracdo publica) e de suas garantias, prerrogativas e vencimen-
tos (igualdade com os juizes do Tribunal Federal de Recursos);

— organizacdo do Tribunal de Contas por lei, po-
dendo ser dividido em Camaras e criadas delegagbes ou 6rgans
destinados a auxilid-lo no exercicio das suas funcdes e na des-
centralizacdo dos seus trabalhos; e

— competéncia para, no exercicio de suas atribui-
coes de contréle da administracdo financeira e orgamentdria,
representar co Poder Executivo e ao Congresso Nacional sébre
irregularidades e abusos por éle verificados.

Déste modo, ficaram bem definidas as normas ati-
nentes ao controle dos gastos governamentais, porquanto as dis-
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posicOes citadas obedeciam & boa doutrina tanto no que diz
respeito aos seus aspectos constitucionais, quanto no que se
refere & administragGo orcamentdria. Particularmente quanto
as novas atribuicdes do Tribunal de Contas, o Ministro da Jus-
tica e Negodcios Interiores, Carlos Medeiros Silva, assim pon-
derou na exposi¢do de motivos com a qual submeteu & apro-
vagdo presidencial o projeto de Constituicdo, verbis: 15

O Tribunal de Contas terd as suas fun-
coes ampliadas em certos setores e ficard des-
vinculado de atribuicbes meramente formais.
Mediante auditorias financeiras e orcamentda-
rias tomard, com mais rigor, as contas dos
administradores e demais responsdveis por bens
e valores publicos (art. 69, §§ 2.°, 3.° e 4.9).
Poderd criar delegagbes com amplos podéres
para auxilid-lo no exercicio de suas atribuicdes
e na descentralizagdo dos seus trabalhos (art.
71, § 2.9,

Assim, porém, ndo entendeu o Tribunal de Contas
que féz publicar pela Imprensa um protesto contra a orientacdo
constante do projeto de Constituicdo encaminhado & conside-
racdo do Congresso Nacional e referente go contréle financeiro
e orgamentdrio. Ao mesmo tempo, procurou nas duas Casas do
Congresso modificar aquéle projeto com a finalidade de ndo
perder algumas atribuicdes que a maioria dos seus Ministros
julgava da maior importancia. Chegou mesmo a ser apresen-
tada, no Congresso Nacional, a de nimero 62, ao Titulo I, Ca-
pitulo VI, que mandava redigir da seguinte maneira o caput
do art. 71, verbis: 1€

O Tribunal de Contas tem sede na Capital
da Repulblica e jurisdicdo em todo o territério
nacional, competindo-lhe, além de outras atri-
buicdes estabelecidas em lei:

15) Didrio do Congresso Nacional, Ano XXI, n.° 55 13 de dezembro de
1966, p. 1048,

16) Diério do Congresso Nacional, Suplemento ao n.°® 1, 6 de janeirc de
1967, pp. 3 e 7.
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I — acompanhar e fiscalizar diretamente,
ou por delegacdes criadas em lei, a execucdo
do orgamento;

Il — julgar as contas dos responsdveis
por dinheiros publicos e as dos administradores
das entidades autdrquicas;

Il — julgar da legalidade dos contratos
e das aposentadorias, reformas e pensdes’ .

Essas atribuigdes sGo exatamente as consubstanciadas
no art. 77 da Constituicdo de 1946, Outra emenda, a de n.°
780-2, sugeria féssem mantidos os artigos 76 e 77 dessa Cons-
tituicdo. 7

Varias emendas também eram bastante radicais, pois
alteravam substancialmente a nova conceituagcdo de contrdle
das despesas publicas estabelecida no projeto de autoria do
Poder Executivo. Por exemplo, a de n.° 59, mandava suprimir
todos os pardagrafos do art. 69 do projeto, os quais se referiom
a maneira mediante a qual deveria ser exercido o controle ex-
terno e redigir aquéle artigo déste modo, verbis: !®

“A fiscalizagdo financeira e orgamentdria
da Unido serd exercida pelo Congresso Nacio-
nal, com a colaboracdo do Tribunal de Contas’’.

A de n° 1-60 mantinha a redagdo do art. 69 do
projeto que determinava fdsse a fiscalizacGo financeira e or-
¢amentdaria da Unido exercida pelo Congresso Nacional atra-
vés de controle externo e dos sistemas de contrble interno do
Poder Executivo, instituidos em lei. Suprimia, porém, os §§ 1.°,
3.2 e 4.° daquele artigo, disposi¢cOes essas que especificavam a
técnica a que deveria obedecer o contréle externo. !®* Ficaria
mantido, destarte, apenas o § 2.° relativo ao exame, pelo Tri-
bunal de Contas, mediante parecer prévio, das contas presi-
denciais.

Qutra emenda, também de caréter radical, a de n.°
1-61, propunha a supressdo do art. 70 em que estavam apon-

17) Ibid., p. 113.
18) Ibid
19) Ibid.
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tados os cbjetivos do contrbie interno. * A de n.° 63 mantinha
0s £ 1.° @ 4.° e rransformava o § 2°do art. 69 em § 5.° do

Ao examinar as emendas apresentadas no Congresso
Neaciconai, o sub-relator, Senador Vascencelos Térres, resscltou
que cs dispesicdes do projeto deo Poder Executivo eram bam
melhores do que as constantes da Constituicdo de 1946, bastando
considerar que, para a escclha dos membros do Tribunal de
Centes, deveriam ser levados em consideragdc ndo sé a idonei-
dade morci ccmo os notdrics conhecimentos juridicos, econdmi-
ces, financeires ou de administracGe publica do candidato, o que
nGo accntecia ctualmente. *' Para melherar cinda mais o texto,
o referido Sencdor julgou oportuno acclher a emenda que am-
pliave as atribuicoes do Tribunal de Contas, mandando ccres-
center cc art. 71 mais quatro pardgrafos. Na opinido daguele
relater, a emenda fortalecia o Tribunal de Contas, especialmente
no que dizia respeito a fiscalizacdo e legalidede des despesas,
ao mesmo tempo que continha disposicdes que visavam a evitar
o emperramento da Administracdo.

Tal emenda, que tomou o n.° 852 e foi de cutcria do
Senader Eurico Rezende e de mais dezessete Senadores, estava
assim redigida: **

"Acrescentar ao art. 71 os seguintes pardgrafcs:

§ 5° O Tribunal de Contas, ex-officio ou me-
diante provocacGo do Ministério Publico ou das Audi-
torias Financeiras e Orcamentdrias e demais ¢rgdos
auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer des-
pesa, inclusive as dezorrentes de contrates, opcsenta-
dorics, refcrmas e pensdes, deverd:

a — assinar prazo compativel para que o 6rgdo

da administracdo publica cdote as providéncias 20

exato cumprimento dao lei;

b — no caszo de ndo-atendimento, sustar a exe-
cucdo do ato, exceto em relacdo aos contratos;
¢ — na hipdtese de contrato, solicitar ao Con-

~ress~ Nacicnal que determine a medida prevista na

0) Ibid.

)
21)  Ziérie do Congresso Nacional, Ano XXII, n.® 3, 10 de janeiro de 1967,
~ 75
22  Eiarie do Congresso Nacional, Suplemento ao n.® 1, é de janeiro de 1967,

. 131,
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alinea onterior ou outras que julgar necessdarias ao
resguardo dcs objetivos legais.

§ 6.° O Congresso Nacional deliberard sébre
a solicitacdo de que cogita a alinea ¢ do pardgrafo
anterior no prazo de 30 (trinta) dias, findo o qual,
sem pronunciamento do Legislativo, serd considerada
insubsistente a impugnacdo.

§ 7.° O Presidente da Republica podera orde-
nar a execucdo do ato g que se refere a alinea b do
§ 5.°, ad referendum do Congresso Nacional.

§ 8.° O Tribunal de Contas julgard da legali-
dade das concessdes iniciais de cposentadorias, refor-
mas e pensoes, independends de sua decisdo as me-
lhorias posteriores’” .

Os autores dessa emenda, justificando a medida, res-
saltaram que o objetivo que tinham em vista era o de forta-
lecer o Tribunal de Contas, particularmente no que se refere
a fiscaliza¢do da legalidade da despesa. De outra parte, ac lado
désse fortalecimento do 6rgdo fiscal, a emenda introduzia me-
didas de prudéncic para que a agdo controladora ndo se trans-
formasse em fator de emperramento da Administragdo. Por ésse
motivo, acentuaram os autores da emenda, estava proposta a
fixacdo de um calenddrio e, outrossim, a previsdo de hipbteses
processuqis que iriam dinamizar a tramitacdo dos processos em
julgamento, seja no Tribunal de Contas, seja no proprio Con-
gresso Nacional. *

Essa foi uma das poucas emendas aprovadas pelo Con-
gresso Nacional, a respeito das disposi¢bes constantes do projeto
do Poder Executivo no que tange a fiscalizag¢do financeira e orga-
mentdria. Desta maneira teve o Tribunal de Contas ampliada a
sua atribui¢do, passando a decidir sbbre a concessdo inicial de
aposentadorias, reformas e pensdes. **

23) Varias foram as emendas apresentadas co art. 71 do projeto de au-
toria do Poder Executivo. Cinco emendas, as de n%. 282, 342, 531,
838-9 e 852, mandavam acrescentar parégrafos ao referido artigo. Uma
disse respeito apenas ao artigo, a de n.° 1-62; quatro referiam-fe, ao
§ 39 uma aco § 4.9 a de n.° 187; e, finalmente, a de n° 780, vi-
sava a modificar tanto o artigo quanto os paragrafos (Diarie do Con-
gresso Nacional, Suplemento ao n.® 1, 6 de janeiro de 1967, p. 3\

24) Diario do Congresso Nacional, Ano XXIIl, n.® 3, 10 de janeiro de 1967,
pp. 10 e 69.
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2. As Principais Inovacoes

A Constituicdo de 1967 alterou fundamentalmente a
orientagdo do Govérno Federal com referéncia a fiscalizagGo
financeira e orcamentdria, de vez que:

— adotou uma nova conceituacdo de controle intima-
mente relacionada com a acdo governamental baseada em pro-
gramas gerais, setoriais e regionais de duracdo plurianual;

— modificou as técnicas de controle até entdo em uso
no Pais;

— atribuiu ao Tribunal de Contas uma competéncia
mais em sincronismo com as idéias de planejamento, de orga-
mento-programa e de programacdo financeira.

O Conceito de Contrdle

No que concerne a conceituagdo de contréle, a Consti-
tuicdo de 1967 seguiu de perto a mais moderna orientagdo a
respeito dessa fundamental atividade do administrador, quer
publico, quer particular. Ao invés de enfatizar, como anterior-
mente o tinham feito as Constituicdes de 1934 e 1946, exclu-
sivamente os aspectos legais e contdbeis da despesa publica, pre-
feriu dar aquela atividade um aspecto dindmico. Por ésse motivo
introduziu um outro tipo de contrdle, o que tem por objetivo veri-
ficar o cumprimento dos programas de trabalho dos diversos
érgdos integrantes da administragdo, expressos em térmos mone-
tarios, mas também em térmos de realizagdo de obras e de
prestacdo de servigos.

Com essos dimensdes, o contrble financeiro e orga-
mentdrio determinado pela Carta Magna de 1967 é preponde-
rantemente uma das fases do planejamento, integrando um sis-
tema de atividades complexas pertinente a uma agdo governa-
mental orientada no sentido de proporcionar o desenvolvimento
econdmico do Pais. Passard a exercitar-se tendo em vista, antes
de tudo, a realizacdo da programacdo governamental e servin-

25) O contréle programatico da despesa publica foi, no Brasil, pelo pri~
meira vez instituido pelo art. 75 da Lei 4 320, de 17 de margo de
1964. Nuncc, porém, foi exercido por qualquer érgdo da administra-
¢do direta. O art. 79, pardgrafo unico, désse mesmo diploma legal,
estobeiecia que tal contréle deveria ser levado a efeito, quando fdsse
0 caso, em térmos de unidades de medida, préviomente estabelecidos
para cada atividade.
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do-se de um verdadeiro sistema de feedback. Analisada déste
angulo, a atividade de contréle apresenta dimensSes bastante
positivas, porquanto visa a proporcionar elementos informativos
para que possa ser avaliada a maneira pela qual os programas
de trabalho dos diferentes érgdos da administracdo estdo sendo
reclizados, como também seus resultados parciais e finais. Tais
elementos, apds terem sido devidamente analisados, servirdo de
base as decisdes que, em diferentes niveis hierdrquicos, deverdo
ser tomadas sObre a conveniéncia e oportunidade de modifi-
cacdo parcial ou total daqueles programas, levando-se em consi-
deracdo, outrossim, o planejamento geral, regional e setorial
estabelecidcs.

Deixou, portanto, a fiszalizagdo financeira e orga-
mentdria, de ser uma fungdo isolada, exercida sem qualquer
sentido de coordenagdo. Seu objetivo ndo ficou adstrito apenas a
verificar, em casos especificos, cs atos dos agentes da Adminis-
tracGo de que resultassem a realizagdo da despesa, a arrecadacdc
da receita, o nascimento ou a extin¢cdo de direitos e obrigagdes
e a fidelidade funcional daqueles agentes, responsdveis por bens
e valdres publicos. Essa concepgdo de contrdle, puramente puni-
tiva e assim sem qualquer sentido construtivo, fazia com gque o
Tribunal de Contas ndo raro tivesse um comportamento nega-
tivo. O mais importante era, em face da legislagdo reguladora
da matéria, o exame dos aspectos formais das ordens de poga-
mento, das requisicdes de adiantamento, dos contratos e das
omprovacoes da despesa realizada. Nenhuma atengdo, em, geral,
era dada a programacdo governamental, visto como o contrdle
financeiro e or¢amentdrio ndo era considerado como parte inte-
grante da atividade de planejamento.

Uma andlise conscienciosa, ndo emccional, das emendas
apresentadas no Congresso Nacional aos dispositivos do projeto
do Pecder Executivo que estdo mais de perto influenciados pela
concep¢cdo moderna de contrble mostram que seus autores pro-
curavam manter uma orientagdo técnica jd ultrapassada. Essa
reacdo da parte dos autores daquelas emendas nos faz ver que
ndo aceitavam a prevaléncia do planejamento na agdo governa-
mental desenvolvimentista, nem muito menos tinham predispo-
sicGo para concordar com a adog¢do do orgamento-programa.
A emenda 1-61, a que j& nos referimos anteriormente, é bem
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representativa da reacdo de um grupo tradicionalista no que
toca & administracdo orcamentdria. Basta observar que tal
emenda mandava suprimir simplesmente o art. 70, que dispunhc
sobre os objetivos do contréle interno.

Os Tipos de Contrdle

Admitiu a Constituigdo de 1967 dois tipos de contréle
no que toca aos 6rgdos que deveriam ficar encarregados dessc
fungdo:

— o contrdle externo, a ser exercitado pelo Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas;

— o controle interno, a ser efetuado pelos 6rgdos do
Poder Executivo, com base em sistemas instituidos por lei.

Quanto ¢ essa classificagdo do contréle financeiro e
orcamentario, ndo houve nenhuma inovagdo. A Lei 4 320, de 17
de margo de 1964, jd adotara essa classificagdo, 28 a qual, alids,
¢ enfatizada em qualquer livro elementar de administragdo orce-
mentdaria.

Digno de registro, entretanto, se nos afigura o fato de
estarem intimamente relacionadas a classificagdo por 6rgdc
controlador e a0 mesmo tempo por objeto da agdo fiscalizadora.
Os contréles politico, legal, contdbil e financeiro estdo mais parti-
cularmente atribuidos ao Congresso Nacional e, como 6rgdo auxi-
liar, ao Tribunal de Contas, ao passo que o contrdle progra-
mdtico constitui encargo precipuo dos diversos 6rgdos integrantes
da Administragdo. Ademais, ficou perfeitamente especificado
jue um dos objetivos do contrdle interno seria criar condigoes
indispensdveis a eficdcia do contrdle externo.

Esse sentido de coordenagdo entre o contrble interno
e o externo parece-nos um dos aspectos bastante positivo das
disposi¢Bes constitucionais vigentes relacionadas com a fisce-
lizagdo financeira e orcamentaria.

Déste modo, a Constituicdo de 1967 estabelece duas
lassificacdes de contrdle:

— a classificacdo pelo 6rgdo encarregado da atividade
fi=calizadora (contrdle externo e interno); e

26) Os Caoitulos 1l ¢ Ill, do Titulo VII. da Lei 4 320, de 17 de marco
de 1964, trctom, respectivamente, dos contrdles interno e externo da
execucdo orcamentdria.
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— a classificagGo pela natureza e objeto do contrdle
(controle legal, contdbil, financeiro e programdtico).

No que toca ao contrdle programdtico deverd éle per-
mitir o acompanhamento da execugdo de programas de trabalho
e do orgamento e possibilitar a avaliagdo dos resultados alcan-
cados pelos administradores e da boa execucdo dos contratos.

As Técnicas de Contréle

Em relacdo as técnicas de contrdle, fundamentais foram
as inovagoes constantes da Constituigdo de 1967. Foi abolido o
sistema de registro, quer prévio, quer a posteriori, para a despesa
publica e, assim, afastada a interferéncia direta do Tribunal de
Contas na movimenta¢do das dotagdes orcamentdrias. De acérdo
com a Lei 830, de 23 de setembro de 1949, por registro se deve-
ria entender a inscrigdo do ato que originasse a despesa, em
livro préprio, com especificagdo da sua natureza, autoridade que
o expediu ou subscreveu, sua importdncia, crédito a que seria
imputado ou em que precisasse ser classificado, data da deci-
s@o e da inscrigdo. O registro seria prévio quando realizado antes
de a despesa ser levada a efeito. Em caso contrdrio, o registro
seria posterior ou a posteriori.

A simples definicGo de registro prévio nos faz imagincr
as vicissitudes por que passaram os diversos 6rgdos da Adminis-
tragGo Publica, quando, em cardter absoluto, foi adotado ro
Brasil com a criacdo do Tribunal de Contas. Na prépria opinigo
de Didimo Agapito da Veiga, Presidente daquela Corte de
Contas, o registro prévio com veto absoluto ‘‘era um instituto
ainda ndo sedimentado no nosso meio administrativo e que,
adotado como o féra, sem uma preparacdo prévia, no periodo de
16 de janeiro de 1893 a dezembro de 1896, dera origem a
continuos e irremedidveis atritos entre os Ministérios e o Tribunal
de Contas”. ¥

Tantas foram as quizilias provocadas pela referida
técnica de contréle da despesa publica que, em 1896, em face
de expressa determinag¢Go constante do Decreto-Legislativo 392,
foi ela substituida pelo registro prévic com veto limitado. Se ©
Ministro ordenador julgasse que a cobranca do impésto ou a

27) Relatorio do Tribunal de Contas, Exercicio de 1898-1899 (Ri> de la-
neirc, Imprensa Nacional, 1899), pp. 8-9.
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despesa autorizada e ndo registrada devesse ser levada a efeito,
submeteria o caso ao Presidente da Republica, em exposicGo por
ascrito, nos mesmos papéis onde constasse o despacho funda-
mentado do Tribunal de Contas. Se o Presidente ordenasse, por
despacho, que os mencionados atos fossem praticados, a Corte
de Contas os registraria sob protesto, dando minucioso conhe-
zimento ao Congresso no relatério que, anualmente, deveria
remeter a ésse 6rgdo legislativo. S6 seria admissivel o veto abso-
luto na hipdtese de recusa de registro por classificagdo impropria
da despesa e falta de saldo na dotagdo orgamentdria. Ficou, des-
tarte, abolida a possibilidade de veto absoluto por parte do Tri-
bunal de Contas, como estava previsto no Decreto 1 166, de 17
de dezembro de 1892, que estabelecera as primeiras normas regti-
lamentares para aquéle érgado.

Desde 1896, o regime de registro prévio da despesa
vem tendo sua aplicagdo cada vez mais restringida, em virtude
do crescente niimero de dotagdes orgamentdrias que a legislagdo
ordindria subordinou a registro posterior. Em 1934, entretanto,
a Constituicdo entdo promulgada voltou a admitir sdmente o
registro prévio, conforme dispunha o § 1.° do art. 101. E bem
verdade que ésse dispositivo constitucional limitava o veto
absoluto por parte do Tribunal de Contas aos mesmos casos pre-
vistos no Decreto-Legislativo 392, de 1896, isto é, aos casos em
que a recusa do registro fosse determinada por falta de saldo
no crédito ou por imputagdo a crédito impréprio. A partir da
vigéncia da Constituicdo de 1946, ainda mais acentuadamente
foram diminuindo os créditos orgcamentdrios e adicionais cuja
movimentagdo estava sujeita a registro prévio, embora a
Lei 830, de 23 de setembro de 1949, tivesse determinado, no
art. 58, que quando a lei ndo prescrevesse a forma de registro,
éste serig prévio.

Ao emitir, como Ministro-Relator, parecer prévio sébre
as contas presidenciais atinentes ao exercicio financeiro de 1964,
o Auditor do Tribunal de Contas, Carlindo Hugueney, ¥ ressaltou
que do total de Cr$ 2.760.995.084.082 (cruzeiros velhos), corres-
pondente as despesas legalmente autorizadas, 4,46% estavam
sujeitas ao registro prévio, 8,989% ao registro posterior, 73,82%

28) Tribunal de Contas, Parecer Prévio Sobre as Contas do Presidente da
Republica (1964), Auditcr Carlindo Hugueney, Ministro-Relator, Rio de
Joneiro, Depcrtamento de Imprensla Nacional, 1965, p. 79.
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subordinadas ao regime de tomada de contas e 12,74% a regime
especial . Esses numeros mostram-nos a saciedade que, pratica-
mente, o regime de registro, quer prévio, quer a posteriori, esta-
va abolido. Para que pudessem mais rapidamente desincumbir-se
de suas atribuigbes, inUmeros 6rgdos da Administragdo Publica
tiveram suas dotagdes or¢camentdrias libertadas daquele sistema
de centrole. De outra maneira, melhor teria sido extingui-las, pois
ndo estariam aptas a prestar, com a presteza indispensdvel, qual-
quer servico & coletividade.

A Constituicdo de 1967 nada mais féz, portanto, do que
extinguir em definitivo uma técnica de fiscalizagdo financeira
e orcamentdria completamente absoleta, exclusivamente formal,
incompativel com a idéia de orcamento-programa, principal fonte
de emperramento para a execugdo orgamentdria e que vinha
sendo aplicada a cada vez menor numero de créditos.

As reacdes no Congresso Nacional foram de certo modo
significativas, haja vista as emendas que propugnavam pelo re-
térno ao sistema de registro prévio e posterior. #® Nenhuma
dessas emendas, todavia, logrou aprovagao.

Ao invés dessa fiscalizagdo puramente formal, a Consti-
tuicdo de 1967 adotou novas formas de contréle, principalmente
admitindo o sistema de auditoria financeira e orgamentdria,
mediante o exame de demonstracdes contdbeis, mas também e
principalmente por intermédio de inspegdes. Com efeito, no
§ 4° do art. 71, ficou perfeitamente claro que o Tribunal de
Contas deveria exercitar aquela nova técnica de contréle ndo
apenas baseado em levantamentos contdbeis, certificados de audi-
toria e pronunciamentos das autoridades administrativas. Com-
petiria, outrossim, & Corte de Contas, proceder a inspegdes sempre
que julgasse indispensdvel.

Relativamente ao contréle interno, a ser levado a
efeito pelos érgaos do Poder Executivo, a ConstituicGo de 1967
ndo menciona, nem seria de desejar que assim tivesse procedido,
de que maneira deveria ser realizada a fiscalizacdo financeira
e orgamentdria. Seguindo a boa doutrina em matéria consti-

29) As emendas apresentadas foram as seguintes: n.° 190, de autoria do
Senador Vasconcelos Térres e mais 16 Senadores; n.° 462, de autoria
do Senador josophat Marinho e mais 20 Senadores; e n.° 780-2, da
lavra do Deputado Athié Jorge Coury e mais 115 Deputados (Didrio
do Congresso Nacional, Suplemento ao n.° 1, 6 de janeiro de 1967, pp.
39, 70-71 e 113).



130 ARTIGDS RA.P./1

tucional, apenas ressalta que tal atividade teria por base siste-
mas instituidos por lei. Enfatiza, no entanto, os principais obje-
tivos do contréle interno, fazendo ver que deveria ser exercido
com duas finalidades distintas, porém intimamente relacionadas:

— uma ampla, visando a proporcionar condicGes indis-
pensdveis a eficacia do contrdle externo e a assegurar regula-
ridade a realizacdo da receita e da despesa; e

— outra especifica, isto é, destinada a accmpanhar a
execucdo dos programas de trabalho e do cr¢amento, bem como
a avaliar os resultados alcangados pelos administradores e a veri-
ficar a execugdo cos contratos.

A Estrutura Organizacional para o Contréle

Em relagdo a estrutura organizacional para a fiscali-
zacdo financeira e orgamentdria também foram da mais alta
importancia as inovagdes introduzidas pela Constituicdo de 1967.

No que toca ao contrdle interno, ndo hd, entretanto,
no texto constitucional, qualquer referéncia aos érgdos do Poder
Executivo que, nos diferentes niveis hierdrquicos, estariam encar-
regados de realizar aquela incumbéncia. De acdérdo com a boa
doutring, ficou a cargo da legisla¢do ordindria tratar do assunto,
quando fdssem estabelecidos os sistemas de controle e especifi-
cadas, de maneirc mais minudente, as técnicas de contrdle.

Quanto ao contrdle externo, entretanto, fundamentais
foram as inovagdes, porquanto, embora tivesse sido mantido o
Tribunal de Contcs, a competéncia que lhe foi atribuida difere
muito daquela que lhe féra outorgada quer pela Constituicdo de
1934, quer pela de 1946.

Examinemos, pois, da maneira mais sistemdtica possi-
vel, tais inovagdes, as quais ndo dizem respeito exclusivamente
aos encargos do Tribunal de Contas, mas, também, & sua juris-
digdo e composigdo.

Competéncia. De acdérdo com o § 1.°2 do art. 71 da
Carta Magna vigente, o contrdle externo deverd ser exercido pelo
Congresso Nacional ¢cem o auxilio do Tribunal de Contas. %
Esse contréle compreenderd trés atividades distintas:

30) A emenda n.° 1-59, apresentada no Congresso Nacional, de autoria do
Deputado Oscar Passos e mais 113 Deputados, propunha substituir in~
teiramente a redagdo do referido artigo constitucional. A redagdo suw
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— a apreciacdo das contas do Presidente da Re-
publicg;

— o desempenho das fungdes de auditoria financeira
e orgamentdria; e

— o julgamento das contas dos administradores e
demais responsdveis por bens e valéres pablicos.

Em linhas gerais, os §§ 2., 3.° e 4.° esclarecem como
o Tribunal de Contas deveria proceder. Sequindo a mesma dire-
triz das Constituicdes de 1934 e 1946, e talvez por um lapso
ocorrido durante a elaboragdo do projeto no ambito do Poder
Executivo, ficou apenas determinado que o Tribunal de Contas
deveria dar parecer prévio, em sessenta dias, sébre as contas que
o Presidente da Republica prestasse anualmente. Ndo foi res-
saltado, como seria de desejar para evitar ddvidas futuras, que
tal parecer teria conclusdo, isto €, ndo seria sdmente expositivo.
No Decreto-Lei 199, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde
sobre a Lei Orgénica do Tribuna! de Contas da Unido e dd
outras providéncias, ficou estabelecido, no § 3.° do art. 29, que
aquéle parecer prévio seria um minucioso relatério conclusivo. 3t

No que tange as atividades de auditoria financeira e
orcamentdria a cargo do Tribunal de Contas, merece reparo a
orientagdo adotada pela Constituigdo vigente porquanto inclui na

gerida era esta: ‘“‘a fiscalizagdo financeira e orgamentdria da Unigo
serd exercida pelo Congresso Nacional, com a colaboracdo do Tribunal
de Contas’”. Nado aceitavam, portanto, os autores dessa emenda a ex-
pressdo contréle externo e ao invés da palavra auxilie preferiam cola-
boragdo para caracterizar a agdo do Tribunal de Contas (Diério do Con-
gresso Nacional, Suplemento ao n.° 1, 6 de janeiro de 1967, p. 7).

31) O art. 29 do Decreto-Lei 199, de 25 de fevereiro de 1967, tem a se-
guinte redagdo, verbis:

**O Tribunal dard parecer prévio, em 60 (sessenta) dias, con-
tados da data da entrega, sébre as contas que o Presidente da Re-
publica, no prazo constitucional, deverd prestar anualmente ao
Congresso Nacional.

§ 1.° As contas do Presidente da Reputblica deverdo ser ena
tregues ao Congresso Nacional, até 30 de abril do ano seguinte,
devendo o Tribunal de Contas ser informado do cumprimento ou
ndo dessa determinagdo constitucional.

§ 2.° As contas consistirGo dos balangos gerais da Unido e
do Relatério da Inspetoria-Ceral de Finangas do Ministério da Fa-
zenda, sdbre a execugdo do orgamento e a situagGo da administrag-
¢do financeira federal.

§ 3.° O Tribunal deverd apresentar minucioso relatério con-
clusivo sdbre os resultados do exercicio financeiro louvando-se, no
caso de ndo apresentagdo das contas no prazo constitucional, nos
elementos colhidos ao exercer a auditoria financeira e orgamentdria’’,
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competéncia désse orgdo fiscalizador as contas dos Podéres Legis-
lativo e Judicidrio, segundo expressamente determina o § 3.°
do art. 71. Ora, sendo a Coérte de Contas entidade auxiliar do
Congresso Nacional, ndo parece admissivel que lhe fésse atri-
buida a incumbéncia de controlar as despesas de um 6rgdo ao
qual estd subordirada. Também ndo parece aconselhével que o
Tribunal de Contas exerga funcdo de auditoria com referéncia
aos gastos dos demais Tribunais, a vista da natureza das atri-
bui¢bes dos 6rgdos que integram o Poder Judicidrio, os quais
gozam, por ésse motivo, de um status especial.

Por ocasido da elaboragdo orgamentdria no Congresso
Nacional, todavia, ndo passou despercebido a alguns Senadores
o problema concernente a fiscalizagdo financeira e orgamentdria
dos 6rgdos dos Podéres Legislativo e Judicidrio. Por exemplo, o
Senador Zacharias de Assumpg@o e mais dezessete Senadores
apresentaram duas emendas, n°®. 687-1 e 687-2, visando a limitar
o campo de acdo do Tribunal de Contas ao Poder Executivo.
A primeira mandava substituir, no § 3.° do art. 69 do projeto
a expressdo dos trés Podéres da Unido pelas palavras da Unido. 32
A segunda sugeria acrescentar dquele artigo o seguinte pa-
régrafo: 33

O disposto no § 3.° ndo se aplica & Camara dos
Deputados, ao Senado da Replblica e aos Tribunais
Federais, cujas contas serdo apreciadas pelo Plendrio
de cada Casa e a auditoria financeira e orcamentdria
exercida por 6rgdos proprios designados pelas respec-
tivas Mesas Diretoras”’.

A justificativa dessas emendas focaliza perfeitamente
bem a questdo, ressaltando a inconveniéncia da orientagdo cons-
tante do projeto, porquanto ocorreria uma total subversdo no
processo de fiscalizagdo financeira e orgcamentdria no que toca
ao Poder Legislativo. 3¢

Ndo obstante as ponderagbes feitas pelos autores das
emendas, estas ndo mereceram aprovagdo, tanto por parte do

32) Diario do Congresso Nacional, Suplemento ao n.° 1, 6 de janeiro de
1967, p. 99.
33) Ibid.

34) Ibid.
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sub-relator, quanto por parte da Comissdo Mista, o que é de
lamentar.

Releva notar que, durante a vigéncia da Constituicdo
de 1946, eram comprovadas diretamente perante os érgdos e
Podéres que as liquidassem, nos térmos da legislacdo especial
ou de seus Regimentos Internos, e ndo pelo Tribunal de Contas,
as despesas:

— das duas Casas do Congresso Nacional;
— da Presidéncia da Republica;

— do Supremo Tribunal Federal;

— do Tribunal Federal de Recursos;

— da Justica Militar;

— da Justica Eleitoral, ressalvadas as despesas com
as eleicdes no Territério Nacional, cuja comprovacdo era feita
pelo Tribunal de Contas e obedecia ao sistema de tomada de
contas, sendo responsdveis os Presidentes do Tribunal Superior
Eleitoral e dos Tribunais Regicnais Eleitorais, em relagdo ao
numerdrio que movimentassem (Decreto-Lei 7915, de 30 de
agdsto de 1945);

— da Justica do Trabalho;

— da Justica do Distrito Federal; e

— da Justica dos Territérios Federais (Decreto-Lei
8077, de 11 de outubro de 1945), ressalvadas as despesas de
material que deveriam ser comprovadas perante o Tribunal de
Contas, na forma estabelecida no § 3.° do art. 1.° daquele de-
creto-lei.

Quando o pagamento das despesas realizadas pelos
referidos 6rgdos fésse efetuado no Tesouro Nacional ou nas Dele-
gacias Fiscais, a legalidade dos gastos seria apurada na tomada
de contas do respectivo Tesoureiro ou Pagador, ou mediante
registro posterior, segundo o regime a que estivessem sujeitcs. %3

Particularmente quanto a Presidéncia da Republica, as
duas Casas do Congresso e ao Supremo Tribunal Federal, o

35) Aos Diretores da Secretaria do Tribunal Superior do Trabalho e dos Tri-
bunais Regionais do Trabalhg caberd prestar contes, na forma da lei
da aplicagéo dada aos quantitativos recebidos do Ministério da Fazenda
ou das Delegacias Fiscois do Tesouro Nacional nos Estados, & conta dos
créditos otribuildos @ ésses Tribunais, segundo determinava a Lei 4 244,
de 20 de julho de 1963, no art. 3.°.
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Decreto-Legislativo 5059, de 9 de novembro de 1926, deter-
minava que os gastos com a aquisicGo de material e os classi-
ficados como diverses despesas ndo estavam sujeitos ao contrdle
do Tribunal de Contas. Além disso, conforme determinava o
art. 7.9, item VI, do Regimento aprovado pelo Decreto 56 598,
de 21 de junho de 1965, competia ao Chefe do Gabinete Civil da
Presidéncia da Republica submeter & aprovagdo presidencial, até
20 de janeiro e 20 de julho de cada ano, o balanco do semestre
anterior. Ccabig, outrossim, ao referido Chefe, aprovar o balan-
cete das despesas mensais, segundo prescrevia o item VI do
art. 7.° do mesmo Regimento.

Todos ésses regimes especiais desapareceram com a
vigéncia da ConstituicGo de 1967, porquanto o Tribunal de
Contas passou a ter competéncia para exercer atividades de audi-
toria financeira e orcamentéria sébre as contas das unidades
administrativas dos Trés Podéres da UniGo. Melhor teria sido que
fésse mantida a situag¢do anterior, com a aprovacdo das refe-
ridas emendas 687-1 e 687-2, esta Gltima com modificagdo de
redagdo no que concerne as contas dos 6rgdos do Poder Judi-
cidrio, visto como ndo dispdem nem de Plendrio, nem muito
menos de Mesas Diretoras.

Relativemente ao terceiro encargo do Tribunal de
Contas, isto é, ao julgamento das contas dos administradores
e demais responsdveis por bens e valéres publicos, o dispositivo
constitucional que Ihe diz respeito tem uma redacdo muito ampla
e, assim, haverd duvidas quando de sua aplicacdo a casos con-
cretos. E bem verdade que outra disposicdo constitucional deter-
minou que as normas de fiscalizagdo financeira e orcamentaria
estabelecidas se aplicassem as autarquias. Nesta conformidade,
tais normas ndo se aplicam as sociedades de economia mista,
as emprésas publicas, as fundagdes, aos servigos sociais autd-
nomos e as emprésas incorporadas ac Patriménio Nacional. E inte-
ressante ressaltar que no projeto do Poder Executivo ndo ha qual-
quer referéncia aos 6rgdos da administracdo indireta. Foi so-
mente em virtude da aprovagdo, em parte, pela Comissdo Mista
do Congresso Nacional, da Emenda 639-2, de autoria do Depu-
tado Cunha Bueno e mais cento e vinte e dois Deputados, 38

36) Didrio do Congresso Nacional, Suplemento ao n.° 1, 6 de janeiro de 1967.
p. 90. :
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que foi acrescentado um pardgrafo ao art. 69, com esta re-
dacdo: 37
“As normas de fiscalizagdo financeira e orga-
mentdria estabelecidas nesta secdo aplicam-se as au-
tarquias’’ .

Aquela emenda sugeria, outrossim, que as referidas
normas tivessem aplicacdo quanto aos fundos e as sociedades
de economia mista de que a Unido fésse acionista majoritdria
e demais entidades paraestatais ou de administragdo indireta.
Outras emendas também trataram do assunto. Por exemplo, a
de n.° 780, da lavra do Deputado Athié Jorge Coury e cento e
quinze outros Deputados mantinha a redacgo da Constituicdo
de 1946, no que toca & competéncia do Tribunal de Contas. 23
Destarte, caberia a éste julgar as contas dos responsdaveis por
dinheiros e outros bens publicos e as dos administrados da
entidades autdrquicas. A de n.° 10, de autoria do Senador Mello
Braga e mais dezesseis Senadores estendia a competéncia do
Tribunal de Contas aos sindicatos. *® Justificando a medida, os
referidos Senadores acentuaram que, em sintonia com os efeti-
vos principics da autonomia sindical, era indispensdvel desvin-
cular do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social a obrigagao
de a éste prestarem contas da gestdo financeira as entidades
sindicais.

N&o obstante a inclusdo de um pardgrafo por meio
do qua! ficou esclarecido que as normas de fiscalizagdo finan-
ceira e orcamentdria estabelecidas pela Constituicdo aplica-
vam-se as autarquias, davidas ainda hd a respeito da compe-
téncia do Tribunal de Contas quanto aos 6rgaos integrantes da
administracdo indireta. Com efeito, o § 1.° do art .71 cometeu
ao Tribuna! o julgamento das contas dos administradores e
demais responsdveis por bens e valéres publicos, mas o § 5.°
do mesmo artigo determinou que as normas de fiscalizacdo finan-
ceira e orgamentdria seriam aplicadas, no que concerne as enti-

37) Didrio do Congresso Nacional, Ano XXil, n® 3, 10 de janeiro de 1967,
pp. 68:69. O pardgrafc tomou o n.® 5 e, em virtude de alteragdes
na numeracdo dos artigos constitucionais, passou a pertencer go art. 71.

38) Diario do Congresso Nacional, Suplemento ao n.® 1, 6 de janeiro de
1967, o. 113.

39) Ibid., p. 9.
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dades componentes da administracdo indireta, apenas as
autarquias.

No Decreto-Lei 199, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispde sbbre a Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido e
da outras providéncias ficou também estabelecido, apenas de
maneira geral, que sua competéncia decorria da condicdo de
6rgdo auxiliar do Congresso Nacicnal para o exercicio do con-
trole externo, compreendendo: 1°

— a apreciacdo das contas do Presidente da Republica;

— o desempenho das fungbes de auditoria financeira
e or¢gamentdria sébre as contas das unidades administrativas dos
Trés Podéres da Unido; e

— o julgamento da regularidade das contas dos admi-
ministradores e demais responsdveis por bens e valdres pablicos
e da legalidade das concessdes iniciais de aposentadorias, refor-
mas e pensoes.

Quando trata da jurisdigdo da Cérte de Contas é que
o mencionado diploma legal determina que sua agdo se estende;
quando houver expressa disposicdo legal, aos administradores
das entidades da administrag¢do indireta ou de outras entidades, !
Melhor teria sido que essa disposicdo figurasse no texto consti-
tucional .

Finalmente, uma das mais importantes inovagdes da
Constituicdo de 1967 foi a de retirar da alcada do Tribunatl de
Contas o julgamento da legalidade dos contratos, mantendo
apenas o das concessdes iniciais de aposentadorias, reformas e
pensodes .

Na realidade, o exame prévio da legalidade dos con-
tratos constituia uma das principais fontes de emperramento da
Administracdo Publica, porquanto acarretava demora na reali-
zacdo dos programas de trabalho das diversas reparticses.

Ndo ficou, todavia, inteiramente abolida a.atuacdo do
Tribunal de Contas a respeito dos contratos. Com efeito, a
Constitui¢cdo lhe reservou um encargo da maior importéncia
durante a execugdo dos contratos, de acbérdo com o disposto no
§ 5.° do art. 73. Esse dispositivo determinou que aquéle orgdo
poderia, de oficio ou mediante provocag¢do do Ministério Publico

40) Art. 28.
41) Art. 33.
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ou das Auditorias Financeiras e Orcamentdrias e demais 6rgaos
auxiliares, se verificasse a ilegalidade de qualquer despesa,
inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias, reformas
e pensdes, assinar prazo razodvel para que a reparticdo adotasse
as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei.

No caso de ndo atendimento, o Tribunal de Contas
poderia sustar a execucdo do ato, exceto com referéncia aos
contratos. 42 Nesta hipétese caberia a Corte de Contas solicitar
ao Congresso Nacional a sustacdo da execucdo do contrato ou
qualquer outra providéncia julgada necessdria ao resguardo dos
objetivos legais. 3 Dentro de trinta dias, o Congresso Nacional
deveria deliberar sébre a solicitagdo do Tribunal de Contas. 4
Findo ésse prazo sem que houvesse o pronunciamento do Poder
Legislativo, seria considerada insubsistente a impugnacdo feita. 43

Relativamente ao exame da legalidade das concessdes
de aposentadorias, reformas e pensdes, a competéncia do Tribunal
de Contas ficou restringida aos atos iniciais. O § 8.° do art. 73
exclui expressamente do exame da Corte de Contas as melhorias
que fbéssem concedidas. Em nosso entender deveria ter sido
mantida a orientacdo constante do projeto do Executivo, isto é,
ndo deveria ter sido atribuida competéncia ao Tribunal de Contas
para julgar nem mesmo as concessdes iniciais de aposentadorias,
reformas e penstes. Ao Ministério da Fazenda é que deveria ser
atribuida, em tdéda a sua extensdo, aquela incumbéncia.

Seguindo a mesma orientagdo das Constituiges de
1934 e de 1946, a Carta Magna de 1967 atribuiu ao Tribunal de
Contas aquela competéncia, de ordem geral, pertinente a qual-
quer outro Tribunal, isto é, a de:

— eleger seus Presidentes e demais érgdos de direcdo;

— elaborar seus regimentos internos e organizar os
servicos cuxiliares, provendo-lhes os cargos na forma da lei,
propor ao Poder Legislativo a criagdo ou a extincdo de cargos
e a fixacdo, dos respectivos vencimentos; e

— conceder licenga e férias, nos térmos da lei, aos
seus membros e aos juizes e serventudrios que lhes forem imedia-
tamente subcrdinades.

42) Art. 73, § 5.0, clinea b.
43) Ibid., alinea c.

44) Art. 73, § 6.°.

45) Ibid.
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Jurisdicdo

A Constituicdo de 1967, como também a Carta Magna
de 1946, determinou que o Tribunal de Contas teria sua sede
na Capital do Pais e jurisdicdo em todo o territério nacional. 4¢
NéGo especificou, entretanto, de que maneira deverd ser levada
a efeito, nos Estados e Municipios, a fiscalizacdo financeira e
orcamentdéria.

Na CenstituicGo de 1546, entretanto, o art. 22 esta-
belecic aue a administracdo financeira, especialmente a execucdo
do orgamento, seria fiscalizada na Unido pelo Congresso Nacio-
nal, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados € Muni-
cipios, pela forma que fosze estabelecida nas Censtituicdes
estaduais.

Cinco emendas no Congresso Nacional procuraram
introduzir disposicées visando a definir a situacdo dos Estades e
Municipios, as quais, no entanto, ndo lograram aprovacdo. Em
nosso entender, poderiam ter sido aprovadas, com alteracdes na
redacdo, as emendas 639-3 e 639-4, de cutoria do Deputado
Cunha Bueno e cento e vinte e dois outros Deputados, assim
apresentada: 17

“A fiscalizacGo financeira e orcamentdria, nos
Estados, serd exercida com o aguxilio do Tribunal de
Contas ‘ocal ou érgdo equivalente, observadas, no que
couber, as normas estabelecidas na Secdo VIl do Capi-
tulo VI desta Constituicdo’ .

““Na forma que a lei local regular, o Tribunal de
Contas, ou 6rgdo equivelente, participard da fiscali-
zacdo financeira e orcamentdria dos Municipios em
que ndc houver um ou outro”.

46) O art. 73 da Constituicdo de 1967 menciona: Capital da Uniao; o art.
77 da Constituicdo de 1946 especifica: Capital da Republica; o Carta
Magna de 1934 e g de 1891 néo se referem & jurisdicdo do Tribunal
de Centas.

47) Didrio do Congresso Naciona!, Suplemento aco n® 1, 6 de janeiro de
1967, p. 90. As demais emendas apresentadas sébre o assunto foram
as seguintes: 8€¢8, de cutoria do Senador Dinarte Mariz e mais seis
Senadores (p. 133); 282, da lavra do Deputado Edilson Melo Tévora
e mais cento e oito Deputados (p. 51); e 342, firmada pelo Senador
Rui Palmeira e mais 20 outros Senadores (p. 57).
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O art. 43 do jd citado Decreto-Lei 199, de 1967,
atinente a organizacdo e funcionamento do Tribunal de Contas,
atribui, no entanto, competéncia a éste 6rgdo para julgar, na
forma da Constituicdo Federal, as prestacdes de contas a que
estariam sujeitos os Governadores de Estado e os Prefeitos Muni-
cipais, @ base dos documentos que pelos mesmos deveriam ser
presentes a Corte de Contas, na forma do disposto em regu-
lamento.

Na Secdo VII — Da FiscalizacGo Financeira e Orca-
mentdria — do Capitulo VI — Do Poder Legislativo —, do
Titulo | — Da Organizaggo Nacional —, da Constituicdo vi-

gente, ndo hd qualquer referéncia a obrigatoriedade de os Gover-
nadores de Estado e Prefeitos Municipais estarem sujeitos a
jurisdigdo do Tribunal de Contas da Unido.

Composicéo

Duas inovacdes apresenta a Constituigdo de 1967 com
referéncia @ composicGo do Tribunal de Contas: uma, que diz
respeito aos requisitos exigidos para investidura no cargo de
Ministro désse 6rgdo e cutra relativa aos privilégios concedidos
aos ocupantes désses cargos.

No que tange aos requisitos, necessaric se torna que 0s
candidatos tenham:

— mais de trinta e cinco anas de idade;

— tidoneidade moral; e

— notdrios conhecimentos juridicos, econdmicos, fi-
nanceiros ou de administracdo publica.

Nas Constituicbes republicanas antericres, ndo cons-
tava nenhuma exigéncia para preenchimento dos carges de
Ministro do Tribunal de Contas, a ndo ser a aprovacdo do nome

48) Constituigdo de 1891; art. 89; Constituicdo de 1934; art. 100; e
Constituicdo de 1946: art. 76. § 1.°. A Carta Censtitucional de 1937
exigia @ aprovacdo do Conseiho Federal que, caso tivesse funcionado,
seria o Senado de entdo. No Conaresso Nacicnal, por ocasido da ela-
boracéo da Carta Magna de 1967, fci apresenteda uma emenda, n.®
90-C-26, de autcria do Deputado Brito Velho e mais cento e vinte e
dois cutros Deputados, sugerindo fésse cprovada, pelo Conselho de Mi-
nistros, a indicagdo dos candidatos a Ministro do Tribunal de Contas
(Diério do Congresso Nacional, Suplemento ao n° 1, 6 de janeiro de
1967, p. 22).
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do candidato pelo Senado Federal. 48 Maior liberdade, portanto,
era concedida para escolha dos membros da Cérte de Contas.
Nd&o obstante a koo intencdo do dispositivo constitucional de
1967, parece-nos que as expressoes idoneidade moral e notérios
conhecimentos tém significacdo muito vaga e por si s6 ndo terGo
férca de impedir a nomeacdo de pessoas ndo devidamente quali-
ficadas para o exercicio daquele cargo. Quanto & idade, pergun-
tamos, por que motivo uma pessoa de trinta anos nao poderia
exercer, com grande competéncia, o referido cargo?

Melhor serig, em nosso entender, que tivesse sido
mantida a parte inicicl do § 1.° do art. 76 da Constituicdo de
1946, mais em sincronismo com a realidade brasileira, verbis:

Qs Ministros do Tribunal de Contas serdo no-
meados pelo Presidente da Republica, depois de apro-
vada a escolha pelo Senado Federal...”

Relativamente aos privilégios, a Constituicdo de 1967
determina que os Ministros do Tribuncl de Contas terdo as
mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e impedimentos
dos Ministros do Triounal Federal de Recursos. Inicialmente, isto
é, pela Constituicdec de 1891, sdomente gozavem de um privi-
légio: sé perderem os seus lugares por sentenca.”® A legislagdo
ordindria, posteriormente, lhes concedeu outros privilégios. A
Constituicdo de 1934 proporcionou-lhes apenas as garantias dos
Ministros da Cérte Suprema, *° como também assim dispds a Carta
Constitucional de 1937.** A Carta Magna de 1946, todavia,
Ihes atribuiu os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e ven-
vimentos dos juizes dJo Tribunal Federal de Recursos. %2

Comparando os dispositivos das Constituicdes de 1946
e 1967, referentes ao assunto, verificamos que esta suprimiu a
palavra direitos e incluiu o vocdbulo impedimentics. Tendo a Carta
Magna de 1967 especificado que tais impedimentos eram aquéles
a que estdo sujeitos os juizes do Tribunal Federal de Recursos,
concluimos que ésses magistrados tém impedimentos especificos,
o que ndo é verdadeiro, pois todos os membros do Poder Judi-

49) Art, 89.

50) Art. 100.
51) Art. 114,

52) Art. 76, § 1.0,
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cidrio estdo sujeitos aos mesmos impedimentos, conforme pres-
creve o art. 109, verbis:

"€ vedado ao juiz, sob pena de perda do cargo
judicidrio:

I — exercer, ainda que em disponibilidade, qual-
quer outra fungdo publica, salvo um cargo de magis-
tério e nos casos previstos nesta Constituicdo;

Il —— receber, a qualquer titulo e sob qualquer
pretexto, percentagens nos processos sujeitos a seu
despacho e julgamento; e

Il — exercer atividade politico-partiddria.”

Destarte, a redag@o daquele dispositivo constitucio-

nal deveria ter sido melhorada, para que pudesse ser compreen-
dido por qualquer pessoa.

No Congresso Naciona!, muitos Deputados e Senadores

se insurgiram com a orientagdo, constante do projeto do Poder
Executivo, de sujeitar os Ministros do Tribunal de Contas aos
impedimentos dos juizes. Por exemplo, o Senador Wilson Gongel-
ves e mais dezessete outros Senadores sugerircm, através da
emenda n.° 121, que fdéssem acrescentedas, no final do § 3.°
do art. 71, substituindo o ponto por uma virgula, as seguintes
determinagdes: %3

11

ressalvada, quanto a éstes uUltimos, a per-
missdo para exercerem os cargos de Ministro de Es-
tado, Interventor Federal, Secretdrio de Estado ou Pre-
feito de Capital”.

Outras emendas mandavam suprimir tdo-somente a

palavra impedimento. ¢ A de n.° 187, da lavra do Senador Vas-

53)

54)

Diério do Congresso Nacional, Suplemento ao n.° 1, 6 de janeiro de 1967,
p. 121. A situacdo atual dos Ministros do Tribunal de Contas, no que
toca a impedimentos, foi respeitada. O art. 179 da Constituicdo de 1967
determinou que ndp se aplicava aos atuais ccupantes dcausles cargos «
proibicdo de exercerem atividade pclitico-partidaria. Tal disposicGo
constitucional integra o Titulo V, Das DisposicGes Gerais e Transitérias.
Tais emendas foram as seguintes: n.° 123, de autoria do Senador Wil-
son Goncalves e mais dezessete outros Senaocores; n.° 286-9, subscri-
ta pelo Deputado Accioly Filho e cento e onze outros Deputados; e n.®
780-1, da lavra do Deputado Athié Jorge Coury e cento e quinze ou-
tros Deputados (Digrio do Congresso Naciona!, Suplemento ao n° 1, 6
de joneiro de 1967, pp. 26-27, p. 45 e p. 113, respectivamente).
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concelos Térres e mais dezenove outros Senadores referia-se ao
provimento dos cargos de Ministro do Tribunal de Contas, pro-
pondo que dois déles féssem preenchidos por Auditores désse
6rgdo. Justificando a medida, os autores daquela emenda res-
saltaram que os Auditores, além de substitutos eventuais dos
Ministros, funcionavam, em cardter permanente, perante o Tri-
bunal, quando éste se reunia como Tribunal de Justica, como
Relatores dos processos de tomada de contas, origindrios ou em
grau de recurso. Embora contivesse alguns aspectos bastante
interessantes, essa emenda ndo logrou aprovacdo. Seria neces-
sario, alids, que tivesse ficado perfeitamente claro quando deve-
riom ser ocupadas por Auditores as vagas que ocorressem.

De melhor alvitre teria sido a adocdo integral do § 1.°
do art. 76 da Constituicdo de 1946, tanto no que se refere aos
requisitos para ncmeagdo dos Ministros do Tribunal de Contas,
quanto com referéncia aos privilégios de que haveriam de gozar.

V. CONCLUSOES

Pela rdpida andlise que fizemos dos dispositivos da
Constituicdo de 1967, referentes a fiscalizagGo financeira e orga-
mentdria, concluimos que foi radicalmente modificada a orien-
tacdo vigente no regime da Carta Magna de 1946.

As principais inovacdes dizem respeito ndo sé aos obje-
tivos da atividade controladora dos gastos governamentais e aos
tipos e técnicas de contrble, mas também, e principalmente, a
competéncia e juriscicdo do Tribunal de Contas.

Antes de tudo, procurou a Constituicdo de 1967 dar
a atividade de contrble da despesa publica um cardter essencial-
mente dindmico, considerando-o bdsicamente como uma das fases
essenciais do planejamento.

A abolicdo do sistema de registro prévio vird certa-
mente fazer com que as dotacdes orcamentdrias sejam movi-
mentadas com maicr rapidez, independentemente da interfe-
réncia do Tribunal de Contas.

Aliviado de uma enorme massa de atribui¢des desne-
cessdrias, poderd o Tribunal de Contas dedicar-se a um contréle
muito mais objetivo da despesa publica, mediante o exercicio
de um sistema de auditorias financeiras e orcamentdrias. Poder4,
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com inteira liberdade, representar ao Poder Executivo e ao Con-
gresso Nacional sébre irregularidades e abusos que verificar.
Ademais, foi-lhe atribuida competéncia para exigir que os diver-
sos érgdos da Administragdo Publica cumpram, dentro do prazo
que for fixado, as determinagdes legais, desde que verifique ter
ocorrido qualquer irregularidade na realizacdo da despesaq, inclu-
sive em se tratando de contratos, aposentadorias, reformas e
pensdes. Além disso, foi-lhe cometida competéncia para sustar
a execugdo de ato de que resultou a despesa impugnada, no caso
de ndo ter sido atendido, dentro do prazo determinado, seu des-
pacho atinente ao cumprimento das determinagdes legais. Apenas
escapam @ essa determinacdo os contratos cuja impugnagdo pelo
Tribunal de Contas depende de aprovacdo pelo Congresso
Nacional.

A fim de dar maior flexibilidade a Administragao
Publica, a Constituicdo de 1967 permitiu que, exceto nos casos
de contrato, o Presidente da Republica pudesse ordenar a exe-
cugdo do ato impugnado pelo Tribunal de Contas, ad referendum
do Congresso Nacional.

A aplicagdo dos textos constitucionais atinentes a
fiscalizac@o financeira e orgamentdria muito dependerd da
maneira pela qual forem sendo cbservadas as disposicoes cons-
tantes da legislacdo ordindria referentes a matéria, principal-
mente dos Decretos-Leis 199, de 25 de fevereiro de 1567, que
dispbe sbbre a Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Uniac e
44 outras providéncias, e 200, do mesmo més e ano, que dispde
sébre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece dire-
trizes para a Reforma Administrativa e dd outras providéncias.

A atitude daqueles que se dedicam aco estude dos
assuntos pertinentes d Administracdo Publica brasileira é, por-
tanto, de expectativa, em face de disposi¢des constitucionais que
poderdo proporcionar um contréle mais eficiente dos gastos gover-
namentais.





