O No6vo Direito Orgamentario do Brasil,
segundo a Constituicdo de 1967. (*)

MinisTrRo José Pergira LIRA
Do Tribunal de Contas da Unifo

I

Esta breve "Meméria”, de autoria de um dos membros da Dele-
gacdo do Brasil, é destinada ao 6° Congresso Internacional das Ins-
titvicdes Superiores de Contrgle das Financas Puablicas, a reunir em
Téquio, Japao, em maio de 1968.

Tem esta “Meméria”, a finalidade de levar dados, de direito
positivo brasileiro, aquele prestigioso conclave, para servir de elemento
de compearagdo com a legislagio dos demais paises, possibilitando
futuros estudos de Direito Comparado, de molde a revelar, com a
maxima fidelidade, o sistema brasileiro, de névo tipo, em fase de
implantacdo nos mais recentes Orcamentos da Repiiblica Federativa
de Brasil.

Foram abandonadas quaisquer consideragdes de ordem doutri-
narias e olvidada, no momento, a rica bibliografia, a mais atual. como
a antiga, existentes no Brasil, em térno do tema do direito orga-
mentario brasileiro, em térno do chamado “orgamento programa”
e em térno dos “orgamentos plurianuais de investimento”.

Foram consideradas, tinicamente;

a) a Lei 4.320, de 17-5-64;

b} a Constituicdo de 1967;

c) a recente Lei da Reforma Administrativa (Decreto-lei
n® 200, de 25-2-1967),

d) a Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unidp (De-
creto-lei n® 199, de 25-2-1967);

e) a Lei Complementar da Constituicio de n® 3, de 7 de
dezembro de 1967, definitivamente publicada em mar-
co de 1968;

(*) O presente trabalho e os dois sequintes. de autoria do M:nistro Pereira
Lira, foram elaborados para o 6° Congresso Interpacional das Instituigdes Supe-
riores de Controk das Finangas Piblicas (Tequia — Japdo 1958)
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[) o Projeto de Lei n® 1.100, enviado ao Congresso Na-
cional, em marco de 1968, pelo Poder Executivo, ainda
ndo aprovado, e referente ao or¢amento plurianual de
investimento, para o triénio 1968-1970.

Estas dltimas datas explicam porque, sé agora, esta “Meméria”
é escrita, para éste Congresso, a ser reunido proximamente em maio
de 1968, tendo sido, dbviamente, evitado que tal documento informa-
tivo la chegasse, desatualizado.

A “Meméria”, pois pretende ser lida no conclave, perfeitamente
em dia com os ultimos e mais recentes diplomas legais, postos a
viger na Repitiblica Federativa do Brasil.

II

Assinale-se, desde logo, que o Brasil, na sua recente legislacio,
deixou de ser a “Repiblica dos Esfados Unidos do Brasil”, constitui-
da. ainda hoje, de 22 Estados-Membros, 4 Territérios Federais e 1
Distrito Federal, — éste agora mudado para uma Cidade-Estado-
Munciipio, de nome Brasilia, a atual, e recém construida, Capital
do Brasil .

Sem renunciar ao vinculo de federagio e sem unitarizar a Nag3o,

a sua Constitui¢o (Nacional) chama-se, agora (1967), de “Cons-
tituicio do Brasil”, estabelecendo que

“Art. 1 O Brasil ¢ uma Repblica Federativa, cons-
tituida, sob o regime representativo, pela unido indissoliivel
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Territorios™ .

O art. 13 da Constituigio estabelece, por seu turno, que “os
Estados se organizam e regem pelas Constitui¢des e pelas Leis que
adotarem, “..., respeitados, contudo, principios ‘especifidados, de
sentido nacional, integrativos da Unifo. )

Entre &sses “principios” & pdsto em ténica especial o modus
faciendi, também para Estados ¢ Municipios, de “a elaboragéo orga-
mentaria e a fiscalizacdo orcamentaria e financeira”, inclusive quanto
a aplicacdo dos recursos recebidos da Unido” (Brasil), e atribuidos
a Estados e Municipios.

Isto (e o mais que estad marcado na “Constituicdo do Brasil”:
arts. 82, 99, 10, 13, 18, 19, 45, 58, 66, 69, 106 e 112), — tudo mostra
que ha um tipo névo de “financas federais”. nio mais no sentido
anterior, mas inovador da semantica do federalismo brasileiro, redu-
zindo as autonomias locais, a beneficio da comunidade brasileira:
“do Brasil”.
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Os Estados, como os Municipios, terdo (como ja tém), devida-
mente adaptadas ao padrdo nacional, suas Constitui¢des locais e suas
leis orgdnicas; assim, em matéria or¢amentaria e financeira, como em
outras matérias, tBm preeminéncia os dispositivos de cunho nacional,
fixados pela Constitui¢io do Brasil, de 1967.

Cada Estado (e cada Municipio) se regera pela sua Constituigio
{ou por sua Lei orgdnica, conforme o caso); e terdo uns e outros as
suas leis orcamentarias e financeiras: mas ndo poderdo violar ou
dispor diversamente do que foi padronizado e impdsto na legislacdo
nacional .

Ocorre, ainda, que o sistema de arrecadagdo ndo é feito, orto-
doxamente, pelos trés niveis de govérno, come em compartimentos
estanques. Ocorrem, ou podem ocorrer, "invasdes”, ajustadas por
férca de lei, tanto na arrecadacio, como na despesa

E pois, um federalismo atenuado, controlado, de névo tipo finan-
ceiro, a ser implantado, pela primeira vez, na histéria das instituicdes
brasileiras.

I

Esta “Meméria” ndo pretende abordar o “sistema federal”, em
toda a sua extensdo, nem os or¢amentos, em particular, de Estados
e Municipios; mas, tnicamente, o névo direito orgamentario do Brasil,
segundo a Constituicdo de 1967, e, em especial (e dentro do sistema
federal}., os orcamentos anuais e plurianuais de investimenfo, da
Uinigo Brasileira, “do Brasil”.

Forcejemos para dar, sucintamente, uma exata noticia, aos
juristas da familia internacional, do que sdo, no direito positivo ¢ sem
quaisquer explana¢Bes doutrinarias:

A) o “sistema federal” de névo tipo, em face dos orca-
menftos;

B) o que & o “"orcamento anual” (orcamento programa)}
do Brasil, postergando, para outro ensaio, os orga-
mentos estaduais e municipais;

C) os “orcamentos plurianuais de investimento™ .

A%

Quais sfio as linhas mestras, atuais, do direito financeiro-cons~
titucional brasileiro ?

A “Constituicdo do Brasil”, adotada em 1967, depois de definir
a organiza¢io nacional e de estruturar os fundamentos da Federaggo,
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estabelece a competéncia da Unido e o “regime federal”, como ma-
téria constitucional:

a)
b)

g)

k)

k)
)

fixando normas de direito financeiro, obrigatérias para
a Unido, Estados e Municipios;

regulando o sistema monetario, com emissdo de moeda,
dispondo ainda s6bre a formacio de reservas mone-
tarias;

regulando a elaboragio orcamentaria e a fiscalizacio
orgamentaria e financeira, em todos os niveis da admi-
nistracgio, tanto da direta como da indireta;
estabelecendo o sistema tributario nacional, abrangen-
do ¢ compartindo as areas da UniSo, dos Estados e
dos Municipios;

regulando o processo de fiscalizagdo dos atos do Poder
Executivo e das administragdes;

regulando os Fundos de Participagio, em favor de
Estados-Membros e Municipios, nas arrecadacdes de
impostos, recolhidos pela Unido;

regulando a percentagem outorgada a Estados e Mu-
nicipios, na arrecadacdo da Unizo, através dos Fundos
de Participagio, além das arrecadagdes que aqueles
cabe, constitucionalmente;

dispondo, mediante lei, atribuida & competéncia do
Poder Legislativo (Senado e Camara dos Deputados),
acérca de tributos, arrecadacio e distribuicio de ren-
das; orcamento, abertura e operagoes de crédito. divida
pitblica, emissdes de curso forcado e empréstimos for-
cados, a serem feitos (e em casos excepcionais), ex-
clusivamente pela Unizo;

autorizando, através do Senado Federal, empréstimos,
operacdes e acdrdos externos, de qualquer natureza,
aos Estados, Distrito Federal e Municipios;
permitindo expedir, por intermédio da Presidéncia da
Repiblica, decretos com fdrca de lei. sdbre financas
pablicas, em casos de uraéncia, ou de interésse piiblico
relevante, e desde que n3o resulte aumento de desnesa,
sujeitos tais decretos, a seguir, & aprovagio do Con-
gresso Nacional:

permitindo fixar planos e programas nacionais, regio-
nais e orcamentos plurianuais de investimento;
fixando, como obrigagdo constitucional, o dever de
prestar contas para as administracdes, direta e indireta,
da Unigo, dos Estados-Membros e dos Municipios:



m)

5)
t)
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regulando a Tomada de Contas do Presidente da Re-
ptblica e seu julgamento, com parecer do Tribunal de
Contas, ficando a aprovagio ou rejeicio das aludidas
contas como objeto de deliberacido exclusiva do Poder
Legislativo:

atribuindo ao Tribunal de Contas a competéncia ex-
clusiva: para julgar da legalidade das concessdes
iniciais de aposentadorias, reformas e pensdes; para
que o Tribunal exerca contrdle extraordinério sébre a
ilegalidade de qualquer despesa, fixando prazo razoa-
vel para correcio das infragdes a lei, e mesmo sustando
a execucdo do ato, exceto em relacio a contratos, quan-
do o mesmo Tribunal podera solicitar ac Congresso
Nacional as medidas julgadas necessarias para o res-
gquardo dos objetivos legais; e, quanto aos contratos,
dando regras para a defesa do interésse pablico; para
as tomadas de contas de quaisquer responsaveis, diretos
ou subsididrios, de direito e de fato, por bens ou vals-
res em que seja interessada a Uniao;

estabelecendo, para o Tribunal de Contas, competén-
cia constitucional expressa, para participar do contrdle
externo das despesas, realizando auditoria financeira e
orcamentaria;

dando ao Tribunal de Contas jurisdicdo para julga-
mento das contas de quaisquer administradores de bens
e valéres puablicos, inclusive em autarquias e outros
tipos de administragéo;

assegurando o contréle popular das despesas pablicas,
através do direito constitucional de representagdo, ou
de ajuizamento de ag3o popular;

criando, ao lado do contréle popular, os contrdles inter-
no e externo, simultdneos, para assegurar a regularidade
3 realizacfio da receita e da despesa;

atribuindo a fiscalizagdo das financas dos partidos po-
liticos ao Poder Judiciario;

impondo a aprovagio prévia, pelo Senado Federal, das
nomeacdes vitalicias de nove Ministros do Tribunal de
Contas, a serem feitas dentre cidaddos brasileiros de
alta qualificagdo, com competéncia e atributos técnicos;
instituindo féro especial para os membros do Tribunal
de Contas que sdmente poderdo ser julgados — indi-
vidualmente, ou nas suas deliberacBes colegiadas —,
e em casos excepcionais, pelo Supremo Tribunal Fe-
deral;



v) estabelecendo, como garantia constitucional, o perd:-

reafirmando’ os 'pnnupios de unidade. universalidade e anuahdade
do rt;ame to. S :

p .-
uma boa dxscrxmmagao da rece1ta & da despesa de forma a f*wdencxar
o program




em lei, “excluidas por motivos &bvios ag operagdes de crédito por

antecipacaad 4,8 soe pel-moeda e outras entradas
compensatoria 1ceiros
‘Todas a € nstarao oda:Leisdp:-UOrcamento
los seus te es
Ainda a autorizacbes ao Exe-
cutivo, para a é le a a ara atender a
insuficié e pa be. £
a 4 8 rigoroses
padroe a a Lei n? 4.320, de 17 de marco de 1964;
e a preceituarios para as receitas, ja com defini¢des precisas,

ndo-se -as receitay em Receifas Correntes e Receitas de

Capifal.

As Receitas Correntes clagsificamsse como: Receifa Tributaria

(Impostos; Taxas; ¢ Contribuictes de-melhoria): Receita Patrimonial

{Receitas Imobiliarias; Receitas de Valores Mobiliarios; Participacoes

A\l
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e Dividendos; e Outras Receitas Patrimoniais}; Receita Industrial

{Receita de Servicos Industriais; Qutras Receitas Industriais); Trans-

feréncias Correntes Receitas  Diversas  (Multas; Contribuicdzs;

Cobranca da Divida Ativa; e outras Receitas Diversag).

As Receitas de: Capital terdo o5 seguintes desdobramentos:

Operacdes de Créditos: -Alienacdes de Bens - Moveis: -Amortizacao

de Empréstimos Concedidos; Transferéncias de Capital; e Outras

b h| ™ - 1
neceias de-L.apial;

Essa Lei n?4.320 'de 17 de marco de 1964, contém minuciosos

capitulos sobre Despesa’ {Despesas Correntes e Despesas de Capi-

al); Proposta Orgamentaria (Conteiido; Forma; Elaboracao); Exer-

civio Financeiro; Créditos Adicionais; Execugao do Orfcamento (Pso-

acdo da Despesa: Fundos Especiais; etc: ); Contabilidade (Or-

wtaria ¢ Financeira; Patrimonial e Industrial: Balancos); Au-

Junta-se; aqul,-em--anexo, para_constar -da-Documentacio 00s

réximos:- Congressos,-a -Lei Basica, nos capitulos-majg pertinentes e

ntes da Lei n® 4,320, de 17 de marco de 1964, e que s30:

< Dip:Controle-da Execucao Orcamentaria;

=~ Do Contrdle Interno; e

Do Contréle Externo;

eja sublinhado que. por essa Lei basica, n contrble de execiicio

amentaria passow a compreender trés variedades: a) a legalidade

que resultem a arrecadacio da receita ou a realizacdo da
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despesa; o nascimento ou a extingio de direitos e obrigagdes; b) a
fidelidade funcional dos agentes da administracéo, responséaveis por
bens e valores publicos; e ¢c) o cumprimento do programa de trabalho,
expresso em térmos monetarios e em térmos de realizagdo de obras
e prestacdo de servigos.

Na modalidade de contréle interno, o Poder Executivo exercera
as trés variedades, acima assinaladas "sem prejuizo das afribuigGes
do Tribunal de Contas”. A verificagdo da legalidade dos atos aa
execucdo orcamentaria serd: a) prévia; b) concomitante; c) subse-
giente. Ha, também, o contréle esporadico ou exfracrdinério (inspe-
coes etc, ).

Na modalidade de contréle externo, a cargo do Poder Legisla-
tivo, (pelas suas Comisstes Especiais no Senado e na Camara dos
Deputados, e pelos respectivos Plenarios) o objetivo é verificar a
probidade da administrago, a guarda e legal emprégo dos dinheiros
ptblicos e o cumprimento da Lei de Or¢amento.

Entre os Podéres da Repiiblica e ao lado déles, com fungdzs
de reconhecida e fundamental importancia, o Tribunal de Contas
opina sobre as Contas da Repiiblica, préviamente, antes do pronun-
ciamento do Poder Legislativo, além de muitas outras funcées de
contréle,

Estido submetidos a ésse regime de contrdle os Podéres Exe-
cutivos dos Estados-Membros e dos Municipios, mutatis mutandis,
com assisténcia dos érgaos locais de Exames de Contas, ou, na falta
déles, de peritos contadores diplomados.

Essa a crientacido da Lei n°® 4.320-64,

VII

Tal Lei, foi mantida, nas suas linhas gerais, senfio na sua melhor
parte, pela Nova Constituiggo (1967).

Nzo se pode dizer que a legislagdo pré-constitucional ja tivesse
recebido, na sua plenitude, o or¢amento programa.

Essa concepgdo tivera, na legislagdo, o seu primeiro bruxuleio em
1931, e, na casa de 1940, o sentido de finangas federais, globalizado,
comecou a sua decantagdo, a pretexto de uma padronizada e nacional
classificacio funcional das contas publicas.

As Comissdes Hoover, do govérno norte-americano, ainda nao
tinham consolidado os principios do perfomance budgeting.

Mas o orcamento brasileiro ja tentava libertar-se dos grilhBes
de servo da contabilidade, para algar-se ao nivel de instrumento de
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tormulagio dos quadros de programas de govérno. De fixagdo de
estimativa de receita e fixagdo de despesa, marchava, vagarosamente,
a chamada, entre nés, Lei de Meios, para a conceituagao de plano de
trabalho. De alinhamento de “cifras”, ganhava o conceito de orga-
menta a nogdo de “servigo”.

Em 1964, com a Lei n® 4.320, entramos a fundo na estrada trai-
coeira da “programacdo’, minimizadas experiéncias anteriores, que
ndo alcangaram motivar os espiritos, de natural, misoneistas

Em 1967, foi adotada a Nova Constituicdo e, ante ela, é correto
“pensar’” em térmos de “orcamento programa’, isto & com classifi-
cacdo funcional ou por programas, a mensuracio de atividades e de
projetos.

FEsse "orcamento programa” tera de comegar, pois, com a pes-
quisa para sua elaboracdo e terminara com o contrdle global (interno,
externo e popular), na concretizacio das metas e medicdo dos resul-
tados obtidos.

A idéia em marcha encontra o seu cimento em a Nova Consti-
tuicdo quando faz a anatomia do orcamento anual, de névo tipo, com
a dicotomia de orgamento corrente e orcamento de capital, envolven-
do “orgamentos piiblicas”, e dominando tanto a administracdo direta
como a indireta, e subordinando, reciprocamente, cada orcamento
anual ao orcamento plurianual de investimento (arts. 64 e 65).

Onde se impde mencionar as inovagdes maiores da Constituigio
é na area da Fiscalizagfo Financeira e Orgamentaria.

Tém assento explicito na Lei Maior os dois sistemas de contrdle,
interno e externo, contemporéneos, independentes mas reciprocamente
arrimados.

O primeiro déles tem de criar condigbes indispenséveis para
eficacia do contréle externo e para assegurar regularidade a realizagdo
da receita e da despesa”.

O contréle interno visa, também, acompanhar a execucio de
programas de trabalho e do orcamento. Ainda, é sua iinalidade ava-
liar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a exe-
cugdo dos contratos (Const., art, 72),

Nao se afigura ousado ou excessivo afirmar que, agora, o orga-
mento programa e o contrdle da sua execucgdo, em térmos nio sé de
reqularidade, mas de resultados, conquistaram fundamento constitu-
cional.,

Em anexo, vdo as textos principais da Constituigio, no referente
a orcamento (arts. 63 a 70) e a Fiscalizagdo Financeira e Orcamen-
tiria (arts. 71 a 73).
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Nido & fora de lugar acentuar que as Constituicdes Brasileiras,
inclusive a altima (1967), — trazem implicita, sendo explicitamente,
um terceiro tipo de contrdle, dado a qualquer do povo como garantia
individual, consistente no direito de representagdo e peticdo aos Po~
déres Pablicos, em defesa de direitos ou contra abusos de autoridade;
ou a qualguer “cidad@o” para propor acio popular que vise a anular
atos lesivos ao patrimdnio de entidades piblicas (Constitui¢iio, ar-
tigo 150, §§ 30 e 31).

E matéria de direito penal-constitucional, na luta do século contra
a corrupgao, o que nao foi ignorado pela Constituicao (arts. 84, 148,
150, § 11, e 151).

VIl

As leis vigentes, com repercussio no tema — Direito Orcamen-
tario do Brasil sequndo a Constituicio de 1967 — sdo, primacialmente,
a Reforma Administrativa e a Lei Organica do Tribunal de Contas.

A primeira delas (Reforma Administrativa) é o Decreto-lei ng-
mero 200, de 25 de fevereiro de 1967, que, entre outras provisdes,
dispde, no tema "Planejamento; orgamento programa e programacio
financeira”:

“Art. 15. A acdo administrativa do Poder Executivo
obedecera a programas gerais, setoriais e regionais de du-
ragdo plurianual, elaborados através dos 6rgdos de plane-
jamento, sob a orientagcdo e a coordenacfo superiores do
Presidente da Repiblica.

§ Firts e S, O s S

§ 3 A aprovacdio dos planos e programas gerais é da
competéncia do Presidente da Repiblica.

Art. 16. Em cada ano, sera elaborado um orcamento-
programa, que pormenorizari a etapa de programa pluria-
nual a ser realizada no exercicio seguinte e que servira de
roteiro & execucdo coordenada do programa anual.

Pardgrafo tinico. Na elaboracio do orgamento-pro-
grama serao considerados, além dos recursos consignados
no Orcamento da UUnido, os recursos extraorcamentarios

-

vinculados & execucdo do programa do Govérno.

Art. 17. Para ajustar o ritmo de execugio do orca-
mento-programa ao fluxo proviavel de recursos, ¢ Minis-
tério do Planejamento e Coordenagdo Geral e o Ministério



da Fazenda elaborarao, em conjunto, a programacio finan~
ceira de desembdlso, de modo a assequrar a liberacdo auto-
matica e oportuna dos recursos necessarios i execucio dos
programas anuais de trabalho.

Art. 18. Toada atividade devera ajustar-se & progra~
magdo governamental e ao orgamento-programa, ¢ 0s com-
promissos financeiros s6 poderdo ser assumidos em conso-
nancia com a programacdo financeira de desembélso”.

E da Lei n® 200-67 (Reforma Administrativa) a seguinte regra,
consoante com a Constituicdo, constante do texto da Lei n® 200:

“Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros publicos
terd de justificar seu bom e regular emprégo na conformi-
dade das leis, regulamentos e normas emanadas das autori-
dades administrativas competentes” .

A Lei n® 199, de 25-2-67, chamada Lei Orgénica do Tribunal

de Contas, terd o seu exame sumario produzido na Memoria-B.

Passemos agora ao “orcamento plurianual de investimento”.

X

Em margo de 1968, o jornal oficial publicou o texto definitivo
da Lei Complementar n’ 3, de 7 de dezembro de 1967, sdmente agora
vigente em todos 0s seus térmos.

E #sse o texto dominante, em tema de "Orgamentos Plurianuais
de Investimento” .

Nio cabe aqui, numa Memodria sumaria {que compendia os ele-
mentos de pesquisa para o conclave de Téquio), recensear a farta
bibliografia brasileira em tdrno da matéria fascinante.

Ha que ser breve.

Legislativamente considerado o assunto, é de assinalar que os
planos elaborados no passado, mesmo com assento em lei, como ¢ cha-
mado Plano Salte, nfio passavam de tentativas de programagio de
gastos piblicos.

A idéia de planejamento, a curto e a longo prazo, dbrangendo
inclusive atividades globais (federais, estaduais e municipais), quan-
titativa e qualitativamente, — essa aspiragdo tomou corpo mais recen-
temente, sendo que a lei basica, votada em dezembro de 1967, sofreu
sete vetos da Presidéncia da Republica, somente agora, em margo
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de 1968, fulminados com a sua rejeicdo pelo Congresso Nacional,
passando a prevalecer o texto integral, como féra votado inicialmente.

Somente agora, portanto, & possivel trasladar, com fidelidade
e seguranga, o que ¢ vigente no Brasil, sdbre “orcamentos pluriaruais
de investimento”, para conhecimento dos pesquisadores de direito
comparado.

Veio, em primeirc lugar, a legislacio referente & nova concepgio
do Orgamento Geral {anual) da Unido Surge agora a lei basica
respeitante aos "Orcamentos Plurianuais de Investimento”.

Ambos os diplomas legislativos estio informados de concepgdes
que refletem as tendéncias de rumos doutrinarios recentes, em fungio
da técnica nova de planejamento.

No que concerne aos “orgamentos plurianuais de investimento”,
assinale-se, desde logo, que a Constituicdo de 1967 a éles se reportou,
por duas vézes:

a) quando ao Congresso Nacional deu competéncia para
dispor sobre éles, mediante lei, isto é: sébre “planos e
programas nacionais, regionais e or¢amentos plurianu-
ais” (art. 46, III);

b) quando determinou que “as despesas de capital obe-
decerdo ainda a orcamentos plurianuais de invesiimento,
na forma prevista em lei complementar” (art. 63, pa-
ragrafo tnico) .

X

Sobreveio a Lei Complementar n® 3, de 7 de dezembro de 1967
{agora, liberada dos sete vetos do Presidente da Repiblica) e intei-
ramente vigente em fins de margo de 1968:

Eis a sua estruturagio:

a) prevé a elaboracao de planos nacionais;

b) define Plano Nacional como o conjunto de decisdes
harménicas destinadas a alcancgar, no periodo fixado,
determinado estagio de desenvolvimento econémico e
social;

c) estatui que o Plano Nacional serd apresentado sob a
forma de diretrizes gerais, constando déle as defini-
¢bes basicas adotadas, os elementos de informacio que
as justificarem e a determinacao dos objetivos ¢lobais
pretendidos;



f)

g)

)
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estabelece que o Plano Nacional devera indicar as de-
cisbes alternativas que poderfo ser adotadas durante
a sua execugdo, a fim de que o resultado [inal scja
efetivamente alcangado;

determina que o Poder Executivo elaborara Planos
Nacionais (QQilingiienais, que serdo submetidos 2 deli-
beragdo do Congresso Nacional até o dia 1® de margo
do ano imediatamente anterior ao término do Plano
Nacional que estiver em vigor;

prevé que o Poder Legislativo elabore Plano Nacional
se o Poder Executivo n3o o encaminhar nas datas es-
tabelecidas;

prescreve que, em decorréncia do Plano Nacional, os
projetos serdo ordenados em programas setoriais e
regionais;

estatui que o Orcamento Plurianual de Investimento
€ a expressdo financeira dos programas setoriais re-
gionais, consideradas, exclusivamente, as “despesas de
capital”;

determina que o Orgamento Plurianual de Investimen-
to, que abrangera periodo de trés anos, serd elaborado
sob a forma de orgamento-programa;

impde que o Orgamento Plurianual de Investimento
conterd: os programas setoriais e projetos e o respec-
tivo custo, especificados 0s recursos anualmente des-
tinados 2 sua execugdo, entendido que os programas
setoriais determinardo os objetivos a serem atingidos;
estabelece que o Orgamento Plurianual de Investimen-
to indicard os recursos orcamentarios e extraorcamen-
tarios necessarios a realizagdo dos programas, sub-
programas e projetos, inclusive os financiamentos
contratados ou previstos, de origem interna ou externa;
dispde que o Orcamento Plurianual de Investiraento
incluirda as despesas de capital de todos os Podéres,
Orgdos e Fundos de Administragdo, direta ou indireta,
sob qualquer de suas modalidades;

determina que o projeto de lei orgamentéria anual
reproduzird, quanto as despesas de capital, os corres-
pondentes valéres do Orcamento Plurianual de Inves-
timento, anteriormente aprovado;

estabelece que o Poder Executivo, através de proposicio
devidamente justificada e acompanhada de relatério
sobre a fase executada, poderd, anualmente. solicitar
ao Congresso Nacional seja reajustado o Orgamento
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— Os trés controles do sistema brasileiro.
Harmoniza¢do dos controles.
Importancia do contréle popular.

— As “inspegbes”, como forma complementar de contréle
externo.

A Nova Constituicdo da Repuablica do Brasil (1967) estruturou,
politico-administrativamente, a Nacdo Brasileira, como uma Repu-
blica Federativa, ja nfo nos térmos das Constituigdes anteriores em
que a autonomia dos Estados-Membros era bem maior.

Agora (em 1967), os liames das unidades federadas estdo mais
apertados, sendo de notar que, em matéria [inanceira, prevalece e
domina o vinculo nacional, estando sistematizada, a benzficio da
Unifo, téda a vida financeira do pais, no todo e nas partes em que
éste se descentraliza, respeitadas certas areas estaduais e municipais,
quanto a inter8sses estritamente locais e sem repercussfo hacional

Na matéria, prima e impera um sistema federal gue subordina,
em limites razodveis, a autonomia estadual, assim como a municipal.

Ha uma nova concepcao de “financas federais”, tutelandc Es-
tados e Municipios, de que d& noticia rapida a Memdria-A.

Il
A filosofia financeiro-orcamentéaria da Nova Constitui¢io é ins-
pirada na finalidade de "planejamento”, tonica das instituicdes
novas.

A Constituicdo vigente (1967) inscreveu, no seu texto, a obri-

acido constitucional de estabelecer "planos”, nacionais, regionais

r

metropolitanos, locais; “planos econdmicos e financeiros”; “sistemas’;
“diretrizes e bases” e “normas gerais”.
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E atribuicdo do Poder Legislativo dispor sébre “planos e pro-
gramas nacionais, regionais e orgamentos plurianuais” (art. 46),
regulando o tema de orgamentos (orcamento-programa e or¢ammentos
plurianuais de investimento), sua execugdo e seus contréles, e abran-
gendo todos os Podéres, érgios e Fundos, tanto da administragdo
direta como da indireta {art. 65).

A Fiscalizacdo Financeira e Orcamentiria também recebeu o
influxo da idéia avassaladora de “planejamento”,

E os Orgamentos, quer o “or¢amento-programa”, quer os “or-
¢amentos plurianuais”, passaram a ser, ndo mais a estimativa da
receita e a fixacdo da despesa, mas, principalmente, “planos de tra-
balho”.

111

E. por isso mesmo, o escopo da fiscalizagdo, aléem da regulari-
dade juridica e da observéncia fiel da lei or¢amentaria, como no pas-
sado, faz acrescer outras finalidades, como a concretizacio das metas
e a mensuracdo dos resultados obtidos.

Dai, a cristalizaciio de dois contrles constitucionais:

“Art. 71. A fiscalizacdo financeira e orgamentaria
da Unido serd exercida pelo Congresso Nacional através
do contréle externo, e dos sistemas de contréle interno do
Poder Executivo, instituidos por lei”.

“8§ 1 O contrdle externo do Congresso Nacional sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas ¢ compre-~
endera a apreciagdo das contas do Presidente da Repiiblica,
o desempenho das fungdes de auditoria financeira e orga-
mentaria, e o julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valéres piiblicos”.

cida sdbre as contas das unidades administrativas dos Tiés
Podéres da Unifio, que, para &sse fim, deverdo remeter
demonstracdes contébeis ap Tribunal de Contas, a quem
cabera realizar as inspecdes que considerar necesséarias”.
“§ 4° O julgamento da regularidade das contas dos
administradores e demais responsaveis serd baseado em le-
vantamentos contdbeis, certificados de auditoria ¢ pronun-
ciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo das
inspecées referides no pardgrafo anterior”.
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"Art 72. O Poder Executivo mantera sistema de
controle externo, visando a:

I criar condicdes indispensaveis para eficacia do
rontrdle externo e para assegurar reqularidade
a realizagdo da receita ¢ da despesa;

11 acompanhar a execugio de programas de tra-
balho e do orgamento;

I1I avaliar os resultados alcangados pelos adminis-
tradores e verificar a execugdo dos contratos”,

Esse & o escopo constitucional.

Alem désses dois contrdles, ordinarios e regulares, resulta da
tecnica constitucional um tipo esporadico, emergencial e democratico
de contrdle: o “contréle popular”,

Ele nasce no capitulo "Dos Direitos e Garantias Individuais”,
da Constituicdo, no art. 150 do qual destacamos dois paragrafos:

“Art. 150. ....... SR WA~ el ot o

“§ 30. E assegurado a qualquer pessoa o direito de
representacio e de peticao aos Podéres Pablicos, em defesa
de direitos ou contra abusos de autoridade”

“§ 31. Qualquer cidaddo sera parte legitima para
propor agdo popular que vise a anular atos lesivos ao pa-
triménio de entidades publicas”.

B LIS i s sy 5 ¢ Bviad v semii s et 2% Ll dispord
sobre perdimento de bens por danos causados ao erario ou,

no caso de enriquecimento ilicito, no exercicio da funcédo
ptiblica”.

a ‘Meméria-A", foi exposto o que deveria sé-lo, extraido da
Lein® 4 320, de 1964, cabendo acrescentar agui, da mesma Lei, quanto
ao contréle interno, como quanto ao contréle externo, o seguinte:

“Art. 75. O contrdle da execugdo orcamentaria com-

preendera:

I a legalidade dos atos de que resultem a arreca-
dagao da receita ou a realizagio da despesa, o
nascimento ou a extingdo de direitos e obri-
gagDes;

I a fidelidade funcional dos agentes da adminis-

tragio, responsaveis por bens e valéres publicos;
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III — o cumprimento do programa de trabalho, ex-
presso em térmos monetarios e em térmos de
realizagdo de obras e prestagio de servigos”.

“"Art. 76. O Poder Executivo exercerd os trés tipos
de contréle a que se refere o art 75, sem prejuizo das
atribuigbes do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente”.

“Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos da
execucdo orcamentaria serd prévia, concomitante e subse-
gitente”.

“Art. 78. Além da prestagio ou tomada de contas
anual, quando instituida em lei ou por fim de gestio, podera
haver, a qualquer tempo, levantamento, prestacio ou tomada
de contas de todos os responséaveis por bens ou valéres pii-
blicos”.

“Art. 79. Ao érgdo incumbido da elaboracio da
proposta orgamentaria, ou a outro indicado na legislacio,
cabera o contréle estabelecido no inciso 11l do art. 757,

“Paragrafo tinico. Esse contrdle far-se-a, quando fér
o caso, em térmos de unidade de medida, préviamente esta-
belecidas para cada atividade”,

“Art. 80. Compete ao0s servicos de contabilidade,
ou érgdos equivalentes, verificar a exata observincia dos
dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada unidade
orcamentaria, dentro do sistema que fér instituido para
gsse fim",

“Art. 81. QO contrdle da execucao orcamentaria, pelo
Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a probidade
da administragio, a guarda e legal emprégo dos dinhelros
ptiblicos e o cumprimento da Lei de Orcamento™.

“Art. 82. O Poder Executivo anualmente prestara
contas ao Poder Legislativo, no prazo estabelecido nas Cons-
titui¢des ou nas Leis Organicas dos Municipios”.

“§ 1* As contas do Poder Executivo serdo submeti-
das ao Poder Legislativo, com parecer prévio do Tribunal
de Contas ou érgdo equivalente” .

“§ 2° Quando no Municipio ndo houver Tribunal de
Contas, ou dérgdo equivalente, a Cémara dos Vereadores
podera designar peritos contadores para verificarem as
contas do Prefeito e sdbre elas emitir parecer’.
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v

Sdo ésses os textos fundamentais do névo sistema brasileiro de
fiscalizagdo financeira e orcamentaria.

Eles serviram de suporte para os esquemas que foram levantados,
e especialmente trazidos a Téquio e que revelam quatro fases, no
desdobramento e harmonizaciio dos contrdles externo e interno (Ver
Anexos) .

v

Em face dessa legislagdo inovadora (tornada alids polémica nos.
circulos dos estudiosos do pais), o que importa, aqui, é, lnicamente,
expor a anatomia e a fisiologia do sistema em implantagdo, oferecendo
& familia dos juscomparatistas dos organismos fiscalizadores das na-
coes irmds: os elementos de informacdo que serdo considerados, no
plano da critica legislativa e jurisprudencial, para o aperfeigopamento
e corregio das aplicagdes, concretas, do principio democratico da
racionalizagdo do exame das contas publicas.

VI

E assim que o Tribunal de Contas da Unido teve a sua Lei
Organica substituida pelo Decreto-lei n® 199, de 25 de fevereiro
de 1967.

A sua composi¢do ndo foi modificada, continuando o Plenario,
constituido de npve Ministros, com as prerrogativas dos Tribunais
Superiores do Pais, com jurisdigio em todo éle.

Ha quatro Ministros substitutos, com a denominagio tradicional
de “Auditores”, existindo, junto ac Tribunal, um corpo de membros
do Ministério Publico, para promover a defesa dos intersses da
Administraco e da Fazenda Publica.

A Secretaria-Geral — que ¢ o érgdo executivo do Plenério —
tem as suas atribuicbes distribuidas, descentralizadamente, entre
6rgaos de auditoria financeira e orgamentaria e servigos auxiliares.

A criagdo, transferéncia de sede e extingdio das unidades da Se-
cretaria Geral sdp de competéncia do Tribunal, bem como a fixacso,
ampliagdo ou redugdo das respectivas atribuicdes

As unidades de auditoria financeira e orcamentiria teriio a seu
cargo o exame das demonstragdes contabeis das unidades admi-
nistrativas dos trés Pndéres da Unido; a instrugdo dns processos
de julgamento da regularidade das contas, dos administradores e
demais responsaveis; e — a realizagdo das inspegdes, quandn julgadas
necessarias pelo Tribunal.
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Por férca da legisiagdo, o Tribunal de Contas disciplinou varios
setores das suas atividades, como exemplificativamente: a coleta
e o processamento de dados a serem enviados, de rotina, ao Tribunal
pelas administracdes Direta e Indireta; a prestacao de informagio
e a requisicio de documentos; o exame da aplicacdo ¢ comprova-~
¢ao das quotas do Fundo de Participagao dos Estados e Distrito
Federal, e do Fundo de Participagdo dos Municipios etc. etc

VII

Ha que destacar, nessa congérie de textos, a disciplina das ins-
pecoes necessarias ao contrdle externo

Nao havia no direito anterior a figura da inspe¢do. Ela, no
Brasil, é de criacdo recente.

A Constituico de 1967 deu guarida a essa forma de contréle,
no art. 71, §§ 3% e 4°, atribuindo o seu exercicio ao Tribunal de
Contas que serd o juiz tinico do seu cabimento,

A Reforma Administiativa (Decreto-lei n? 200-1967), no seu
art. 75, obriga os 6rgdos da Administracao a facilitar a realizacdo
das “inspe¢des’, de contrdle externo, sejam 6rgdos encarregados de
adm’nistracdo financeira, sejam de contabilidade ou de auditoria.

A Lei Organica do Tribunal de Contas (Decreto-lei n® 199-67),
nos arts. 24, 36 item IV e seus §§ 17 e 59, ¢ 42 § 1°, deu a maior
amplitude ao nso das “inspecdes”, instituto destinado a um emprégo
infensivo e eficaz.

As inspecdes sdo, assim, uma inovagdo, por isso que desconle-
cidas no anterior direito orcamentario brasileiro, tendo nascido com
assento constitucional.

O Tribunal de Contas, utilizando a sua fLncdo normativa, previu,
regimentalmente, o estabelecimento de um “plano de inspegdes”. a
ser reelaborado anualmente, revest'ndo formas ordinarias e extraor-
dinarias, e envolvendo as areas da arrecadacdo da receita e da reali-
zacao da despesa ou que importem em criacdo ou extincdo de direitos
e obrigagdes

Estdo no campo de incidéncia dessa forma de contrdle externo
legolidade de atos; registros contabeis da receita ¢ da despesa; pro-
gramas de trabalho; execugdo de obras; prestacio de servigos; licita-
cdes; bens e valéres; e tudo que possa repiesentar interdsse para
apuragdo da probidade na guarda e regular emprége de dinheiros
ptiblicos.

Tais “inspegdes”, de natureza ordinaria, incidirdo nos érgaos
de contabilidade analitica ou nas reparticdes que detiverem a do-
cumenta¢io relativa & escrituragio de atos de receita e despesa.
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Também recairdo sébre bens materiais, propriedades, acérvos,
almoxarifados, e onde mais se fizer necessario,

Revestirdo o cariter de inspecSes extraordinarias e, autorizadas
pelo plenario do Tribunal, servirdo: para esclarecer omissdes veri-
ficadas e davidas levantadas no exame e contréle de documentos e
processos concernentes & arrecadagio e emprégo de valéres puablicos;

para verificar a fiel e regular execucdo de contratos celebrados
pela Administracio ou em que seja ela interveniente ou interessada;

para apurar irregularidades cuja relevancia e gravidade exijam
exame mais detido e aprofundado, bem como as decorrentes de re-
presentagdes, devidamente Fformalizadas.

VIII

Do exposto, conclui-se

1)

%)

39}

49)

5?)

6°)

que o ndvo sistema brasileiro de contréles das ativi-
dades financeiras e orgamentarias nao se limita, como
o regime anterior, & auditoria centralizada, na sua sede,
ou nas suas Delegactes, mas

que é previsto, na legislagio nova, um regime eclético,
com base na auditoria centralizada, mas conjugado com
a auditoria in loco, através de "inspecdes”’, ordmarias
e extraordinirias;

que a auditoria, puramerite documentaria, foi julgada,
por alguns, ndo satisfatoria, por um lado, e por outro,
materialmente irrealizavel, dada a avalanche de uma
documentacio torrencial, em crescimento progr2ssivo,
com as novas e, cada vez mais, complexas, fungdes do
Estado moderno;

que, no entanto, a auditoria, realizada no escritdrio
da Entidade Auditora, ¢ a regra, sendo complemen:ar
o processo da auditoria in loco;

que o método eclético, nos seus dois ramos, poderd
servir melhor para apurar, de um lado, a regularidade
e a legalidade, e do outro, os aspectos econdmicos,
a eficiéncia e os resultados;

que do método recém introduzido (e ainda ndo sufi-
cientemete estado} sdo esperados resultados pro-
missores, em havendo a imprescindivel conjugagdio dos
contrdles externo e interno, sendo certo que a Cons-
titvicio impde ao Poder Executivo, e ao contréle
interno déste, a obrigagio de criar condigées indispen-
saveis para eficacia do contréle externo;
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7?) que o Tribunal de Contas, no Brasil, deu inicio & pra-
tica das inspeg¢Bes in loco, mas nio considerou, até aqui,
a hipétese de confiar a firmas e a particulares tarefas
de auditoria, na persuasio de que a auditoria ¢ inde-~
legavel, cabendo, exclusivamente, a brasileiros, e aos
orgdos por eles constituidos, e oficialmente incumbidos
do munus pablico, o privilégio de devassar a vida fi-
nanceira e orgamentariz do Estado e o acesso a sua
inviolavel contabilidade; e finalmente;

8%) que estd assegurado a qualquer do povo, a qualquer
“pessoa”, a qualquer “cidadio”, o direito de intervir
na fiscalizagB3o financeira e orcamentaria, através dos
direitos de representacio e de peticdo, e através da
“acido popular”, nos térmos das “garantias” constitu-
cionais (Constitui¢do, art. 150, §§ 11, in fine, 30 e 31).

IX

Aqui termina esta "Meméria”, contendo uma “exposigio”, pura
e simples, da nova legisla¢do brasileira, excluidos os seus aspectos
polemizados durante o curso da elaboragio e tramitacdo do projeto
da Constitui¢io.

Naia. seria recomendavel levar, para o anfiteatro do 67 Congresso
Internacional, as dividas e as objeg¢des levantadas, quanto ao sistema

global

Ao 6* Congresso Internacional, interessa, tinicamente, conhecer,
isenta do debate doutrinario, a letra da lei, com a mais rigorosa fide-
lidade, para servir de coleta de material legislativo, para os levan-
tamentos e conclusdes do Direito Comparado

Por isso, a nossa “contribuicio” ndo reflete qualquer aspecto
"critico”, mas finicamente “expositivo”.

O tempo dird do acérto ou descaminho da nova orientagzo.

Nio se pode esquecer que a lei é o devenir: a jurisprudéncia
¢ que exprime a realidade.

Uma & o que deve ser; a outra é o que é.

Brasilia, em 31 de marco de 1968. ]. Pereira Lira



Fiscaliza¢bes orcamentarias e financeiras comparadas.

Apontamentos para a confrontagdo da legislagdo japo-
nésa com a brasileira, & guisa de ensalo juscomparatista.

Esta "Meméria C” é escrita para servir, em tema de direito com-
parado, como escdr¢o imicial, para uma confrontacdo sumadria entre
o direito japonés e o direito brasileiro, na faixa estrita dos métodos
e processos, vigentes na legislacdo de cada um dos dois paises, no
concernente A fiscalizagfo superior das suas atividades financeiras
2 orcamentarias.

No cotdjo binario, ter-se-4 um ponto de partida para compa-
racdes mais amplas, abrangendo as legislagdes de trés, quatro ou mais
acervos legislativos.

Aqui, tém-se em mira as sinteses, comparadas, das legislactes
do Japdo e do Brasil, no que respeita ap Tema n° 1.

1 — INTRODUGAO
FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL E LEGAL

Para o intérprete estrangeiro. crescem as dificuldades naturais
da hermengutica, por fér¢a dos 6bices de tradugfio, por vézes inven-
civeis. Os desacértos, aqui porventura cometidos, quanto ao direifo
japonés, serfo corrigidos pelos que o sabem e praticam.

Com esta ressalva preliminar, & de assinalar, desde logo, que as
Constituicoes dos dois paises, ambas elas, prevéem:

A — No Japao:

1 Ha um Conselho de Fiscalizacfio (Board of Audit),
para fazer auditoria, anualmente, nas Contas Finais
das despesas e receitas do Estado, antes de subme-
tidas, pelo Gabinete, & Dieta, ocorrendo que > “Sta-

tement of Audit” devera chegar a Dieta, duranfe o
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ano fiscal imediatamente seguinte ao periodo exa-
minado.

A Lei & que determina a organiza¢do e compe-
téncia do Board of Audit. (No Brasil, a Constituigio
tracou as linhas gerais),

A lei reguladora do Board of Audit reporta-se a au-
ditoria anual, prevista na Constitui¢do do Japao; men-
ciona como sendo da competéncia do Board of Audit
outras formas de auditorias, estabelecidas (ou a es-
tabelecer) pelas leis; estipula o dever de fazer auditoria
e supervisdo s6bre a contabilidade piblica, para asse-
gurar sua adequagio e para retificar os seus defeitos.

O Board of Audit devera, de acdrdo com os resul-
tados da auditoria, ‘certificar” as contas finais de
receitas e despesas do Estado.

B — No Brasil:

I

- A Constitui¢do (1967) prevé, como as antzriores, da

fase republicana, a existéncia de um Tribunal de Con-
tas, da Ulnido, tendo, ao lado, também Tribunais de
Contas nos Estados-Membros (ndo em todos) e em
algumas Municipalidades (poucas; sempre em Muni-
cipalidades de importincia) .

Nos Estados-Membros e nos Municipios brasi-
leiros (que contam com Tribunais, locais, de Contas,
para verificagdio de finangas e orgamentos locais),

a Constituicdo Federal impde a existéncia de drgdos
ou processos, de finalidade idéntica a federal, pois
que a prestacio de contas e a obediéncia a rormas
financeiras e orcamentarias federais sdo obrigacdes
impostas a Estados-Membros e Municipalidades {Ver
Memérias "A" ¢ “B"),

A Constituigio prevé uma apreciagio” e um “minu-
cioso relatério”, sébre as Contas da Republica, mas
a nova Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido,
cortou dividas levantadas no regime anterior, esta-
belecendo que o parecer do Tribunal de Contas ter-
minard conclusivamente, e ndo enunciativamente, sem
prejuizo de que a tradi¢do constitucional brasileira e
os textos da Constitui¢do, atuais e antigos, firmam
regra sequndo a qual o Poder competente para “apro-
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var", ou ndo, as Contas do Presidente da Repiblica
(Contas da Republica) ¢, exclusivamente, o Con-
gresso Nacional.

A Constituicdo Federal (Brasileira-1967) determina
a composicao e a missio do “Tribunal de Contas da
Uniao”; e também requla a sua area de agdo e os
processos a observar, havendo leis, hierarquicamente
subordinadas, para complementacio do sistema esta-
belecido.

A Constitui¢io Federal ¢ complemeéntada, ao concer-
nente ao tema, por outros trés textos, de alta hierar-
quia, que sdo. a Lei da Reforma Administrativa; a
Lei Organica do Tribunal de Contas, da Unido; e a
Lei dos Orgamentos Plurianuais.

A missdo do Tribunal de Contas, da Unifio (Brasil),
dentro da area do contrdle externo, assume formas as
mais variadas, como:

a) auxiliar o Congresso Nacional na sua tarefa de
“julgar” as Contas anuais da Republica, apresen-
tando uma “apreciagio das contas” enviadas pelo
Presidente da Repiblica, e oferecendo também
“minucioso relatéric do exercicio financeiro en-
cerrado”, tanto sbbre as contas enviadas, como
na hipdtese de nio o serem:

b) exercer a auditoria financeira e orcamentaria
sGbre as contas das unidades administrativas dos
Trés Podéres da Uniao, "que, para ésse fim,
deverdo remeter demonstragdes contabeis ao Tri-
bunal de Contas, a quem cabera realizar a1s ins-
pecbes que julgar necessarias’;

t) realizar o julgamento da regularidade das contas
dos administradores e demais responsiveis,
julgamento que “serd baseado em levantamentos
contabeis, certificados de auditoria e promuncia~
mentos das autoridades administrativas” sem
prejuizo das inspegbes antes referidas;

d) representar ao Poder Executivo e ao Congresso
Nacional quando verificar a ilegalidade de gual-
quer despesa, inclusive as decorrentes de con-
tratos, aposentadorias e pensdes;

e) assinar prazo razoavel para que o érgdo da admi-
nistracdo publica adote as providéncias necessa-
rias ao exato cumprimento da lei, fazendo sustar,
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quando ndo atendida a assina¢do do prazo fixado,
a execucdo do ato, salvo quanto aos contratos;
na hipotese de contrato, solicitar ac Congresso
Nacional: que determine seja sustada a execugao
do contrato, e que determine outras medidas, jul-
gadas necessarias ao resguardo dos objetivos
legais.

C — Estas sio as principais prescricdes da Constituicio do
Brasil, no tema, entendendo-se que a “apreciagio” das Contas da
Repiiblica e o “minucioso relatério”, sébre o exercicio financeiro
encerrado, devem ser apresentados dentro de prazo fixado na propria
Constituicdo, de forma que a votacio do Orcamento para o ano sub-
seqilente seja realizada & luz da “apreciagdo” e do 'relatério”

referidos.

II OBJETO E ESCOPO DA AUDITORIA

A — No Japio:

Parece, ao pesquisador alienigena, que a finalidade da
auditoria é o exame da legalidade e da regularidade das
despesas publicas, verificando-se também, quanto & conta-
bilidade piblica, a apreciagao da sua adequacdo, promoven-
do-se a retificagdo dos seus defeitos.

Pressupde~-se que tudo o que é pertinente & auditoria
em geral deve ser "observado” no “statement of audit”.

Igualmente, no que respeita as receitas do Estado.

B — No Brasil:

Cinco textos fundamentais revelam os objetivos da au-
ditoria, fiscalizagio e contréle, brasileiros.
Tais textos sdo:

a)

b)
c)

d)

a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui
“Normas Gerais de Direito Financeiro™;

a Constituicio de 1967;

a Lei da Reforma Administrativa (Decreto-lei na-
mero 200, de 25 de fevereiro de 1967).

a Lei Organica do Tribunal de Contas, da Uniio
(Decreto-lei n® 199, de 25 de fevereiro de 1967); e
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e} a Lei Complementar n® 3, de 7 de dezembro de
1967, integrada em margo de 1968, reguladora dos
Orgamentos Plurianuais de Investimento

C Os contréles

Em face désses textos, ditos fundamentais, e conside-
rada a influéncia, agora, da ténica do planejamento na vida
financeira e nas institui¢des do Brasil, — resulta que ‘'a Fis-
calizagdo Financeira e Orgamentiria é o “passo” final, o
remate, a decorréncia, a consegiiéncia, o epiloga do plane-
jamento. Planejamento para antes dos fatos administrativos,
financeiros e orcamentarios. Planejamento, durante a exe-
cucdo; planejamento, para depois da execucdo, com a fina-
lidade de mensurar os resultados e verificar a eficiéncia das
administracoes, direta e indiretas.

Essa fiscalizaciio se desenvolve, através dos confrdles
internos e através dos contrdles externos.

Acrescente-se a existéncia constitucional do contréle
popular, através da acdo de qualquer do povo, mediante o
exercicio do direito de representacdo e de peticdo, de um
lado, e, do outro, o exercicio da ag¢do popular, prerroga-
tivas inscritas na Constituicdo, entre os direitos e garantias
individuais.

Hsse contréle popular tem o seu assento constitucional
no art. 150 §§ 30 e 31, da Constituicdo, e, também, no
art. 151.

Qs contréles internos devem criar as condicbes indis-
pensaveis para eficacia dos contréles externos, e para asse-
gurar regularidade a realizacdo da receita e da despesa (ar-~
tigo 72 da Constituicdo) .

Tém éles, ainda, como finalidade, visar ao acompanha-
mento da execucio de programas de trabatho e do Orca-
mento {ibidem).

Foram ainda previstos contrdles internos para avaliar
os resultados alcancados pelos administradores, e wverificar
a fiel execugio dos contratos (ibidem).

O contréle externo, previsto na Constituicdo, & de atri-
buigdo do Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de
Contas, e compreende:

a) a apreciacdo das Contas do Presidente da Repi-
blica (Contas da Repiblicaj;



I

b) o desempenho das funcdes de auditoria financeira
e orcamentaria; e .

¢) o julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valdres piblicos
(Constituigdo, art. 71 e seus paragrafos).

Em linhas gerais, & &ste o escopo, o objetivo da Fiscalizacio
Financeira e Orgamentaria, como determinado na Lei Magna do
Brasil.

11 - METODOS E PROCESSOS

A — No Japao:

E sabido que a pratica de Métodos e Prccessos. de
contréles financeiro e or¢amentario, no pais irméo, comega
da em 1880, tinha, e tem, como finalidade julgar da pro~
priedade de tédas as transacBes, tanto substancialmente,
como legalmente.

Vem sendo praticada, desde os comecos, a centraliza-
¢do de tdodas as demonstracdes de contas e documentos no.
“escritério” do Conselho de Fiscalizacio.

Era e é a fiscalizagdo na sede da Entidade Fiscaliza-
dora, ou seja: a auditoria centralizada

O tremendo aumento da massa de documentos com-
probatérios a serem enviados & sede do Board of Audit,
gerou a necessidade de, suplementarmente, serem enviados
funcionarios a pontos diferentes do territério, o que, depois:
da sequnda guerra, recebeu um grande incremento, incen-
tivado pelo aparecimento de corporagbes piblicas criadas
para o desenvolvimento econdmico e social do pais

Estava assim consagrada a utilidade das auditorias:
através das inspecdes locais, cujo desenvolvimento e amplia-
¢ao foram, em parte, travados, na sua maior amplitude, pela
pressdo da necessidade de um nlimero, cada vez inaior, de
funcionarios, com acréscimo de despesas de hospedagem e
de transporte.

Essa conjuntura, realmente, motivou uma diminuicdo
de auditoria documental, na sede (centralizada, portanto),
em beneficio daquilo que é chamado, ali, de auditoria local,
ou seja, de tipo inspecional, de verificag¢fio, no "campo”.

Assinale-se que, no Brasil, quaisquer contrdles do Tri-
bunal de Contas, na sede, ou em locais fora da sede déste,
sdo chamados contréles externos.



3 — No

— 35 —

Parece, assim, certo que, no Japdo, a auditoria é feita
no escritorio central da Entidade Fiscalizadora (auditoria
centralizada); e, também, fora da sede, isto é: auditoria
no local.

Nao é fora de proposito acentuar que, no Brasil, o
contréle interno & feito pela propria Administracdo; e que
o contréle externo & feito de fora, “sébre” a administragio.
In casu, pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas
etc.

Foi salientado, em referéncia ao Japdo, que o cresci-
mento da escala das financas piblicas e a diversificacdo das
atividades do Estado tiveram capital influéncia nos métodos
de Auditoria Superior: no volume de trabalho, o que tornou
necessario criar, para o fluxo da documentagdo a ser trans-
portada para a sede do Board of Audit, uma espécie de
barragem, em funcao da natureza de determinada documen-
tagdo, ou das cifras e montantes das despesas, impondo, de
conseqiiéncia, a conferéncia das mesmas por ocasido de
inspegdes locais.

Por outro lado, justificou-se maior énfase sébre a
eficiéncia de determinadas gestdes. E um névo tipo: con-
tréle de resultados.

Ha vantagens e desvantagens em todos os processos,
que hdo de variar conforme os campos de verificagdo e os
objetivos da Fiscalizagdo, regime politico, grau de descen-
tralizagio, extensdo territorial, vias de comunicagio, etc.
etc.

Brasil:

Tiveram os administradores e fiscalizadores brasileiros
problemas semelhantes ao do Japao, mutatis rmutandis, prin-
cipalmente em conseqiiéncia do crescimento das cifras e va-
riedades das despesas orcamentarias, e em decorréncia da
ampliagdo dos setores das administracdes indiretas (autar-
quias; sociedades de economia mista; emprésas publicas;
fundagdes; arrecadadores de para-fiscalidade).

As novas instituigdes, de fiscalizagao financeira e orca-
mentéria, instauradas com a Lei n® 4.320-64, e consagradas
na Constitui¢do de 1967 e suas Leis Complementares, in-
clusive a legislacdo sébre orcamento-programa e orgcamentos
plurianuais de investimento, — essas novas instituictes fi-
nanceiras e orgamentarias implantaram um sisfema brasi-
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leiro, de ndvo tipo, sistema ecléfico, conjugando contréles
internos e contrdles externos, contrdles da admunistragdo
direta e contrdles das administragées indiretas, e, por vézes
ampliaram a sua incidéncia nas areas dos Estados-Membros
e das Municipalidades.

Ha que ter presente o sentido nacional e as tendéncias
unitarias do névo regime politico, inspirado em nova estru-
turagdo do federalismo brasileiro que, em matéria financeira
e orcamentaria, apertou um pouco mais os vinculos da Fe-
deragio, com uma conceituagfio nova de financas federais.

As anteriores “Memérias” “A" e "B” deram as linhas
mestras do névo direfto brasileiro:

nos aspectos financeiros e orgamentarios;
no tocante ao névo conceito de “financas federais”;
no concernente a ~orgamento-programa’’;

— no que tange aos “or¢amentos plurianuais de in-
vestimento”;

no referente a “métodos e processos”, de contrdles,
“modalidades”, coordenacio” e “inspecdes”.

Ha que acentuar, nesta oportunidade, a flexibilidade
conferida & instrumentagio do “Tribunal de Contas, da
Unido”, pela legislacio nova, e & descentralizacdo da pra-
tica operativa da referida Entidade Fiscalizadora

O Tribunal de Contas (Brasileiro) tem jurisdigio em
todo o territério nacional, mas, sem prejuizo da vnidade de
comando, e da hierarquia sébre as suas Agéncias (Delega-
¢des), estd descentralizado em muitos ndcleos locais, cons-
tituidos de oficiais categorizados, semeados nos Estados-
Membros, — niicleos esses subordinados ao Poder Fisca-
lizador Central que esta localizado na sede (Brasilia), e &
exercido por um Colegiado de nove Ministros vitalicios,
irremoviveis, com as garantias maximas, conferidas & ma-
gistratura,

Esse Colegiado (ou Plenario) & o érgdo executivo do
contréle externo, outorgando-lhe a lei “a criacdo, transfe-
réncias das sedes dos niicleos, descentralizados, e extincio
das unidades de auditoria, bem como a fixacdo, ampliacio
ou redugdo das atribuicdes désses nicleos descentralizados
{ Delegagbes) .

Essa descentralizacdo, controlada, ndo impede que o
Colegiado proceda a “inspecdes” avulsas, extraordinarias
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ou ordinarias, em qualquer parte do territério nacional, di-
retamente, por intermédio de delegados especiais, ou por
intermédio ou com o auxilio dos niicleos descentralizados
{Delegagdes) .

Trata-se, portanto, de um método eclético, exercido
através de processos descentralizados, coordenados, inter-
namente, ¢ em colaboragdo com outras organizacdes estatais.

C — A Reforma brasileira

Embora recebida com manifestacdes polémicas, dentro
e fora do “Tribunal de Contas, da Unido”, a legislacio nova
esti sendo posta & prova nos dois dltimos orgamentos-pro-~
grama (anuais — 1967 ¢ 1968), e se-lo-a ainda no “Qrca-
mento Plurianual de Investimento”, ji4 sancionado quando
se reunir, em Téquio, o “6° Congresso Internacional das
Instituigdes Superiores de Contréle das Financas Publicas”.
Bsse "Orcamento Plurianual de Investimento”, ja votado,
e em vias de sangio, requla o orcamento de capital para o
triénio 1968 a 1970.

Os tépicos fundamentais da reforma brasileira sdo:

a) planejamento, a curto e a longo prazo, da vida
financeira e orcamentaria, com “Orcamentos Plu-
rianuais de Investimento” e, anualmente, com "Or-
camento-Programa”;

b) discriminacio do orcamento-programa em orga-
mento corrente e orcamento de capital;

c) compreensdo obrigatéria no orcamento anual das
despesas e receitas relativas a todos os Podéres,
tanto na administragdo direfa quanto nas indiretas;

d) contrdles interno, externo e popular, concomitan~
tes e coordenados, sdbre guem quer que utilize
dinheiros piiblicos, para justificacio do seu bom
e regular emprégo, na conformidade das leis;

e) auditoria centralizada, conjugada com a descentra-~
lizada, esta, nas delegacbes permanentes e ainda
através de delegados extraordinarios, mediante
também inspecées locals;

[) contrdles de “programas de trabalho”, para “ava-
liacdo” dos resultados alcangados pelos adminis-
tradores e '"verificagdo” dos resultados (Consti-
tituicdo, art, 72);
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g) julgamento da legalidade das concessdes iniciais
de aposentadorias, reformas e pensdes;

h) julgamento de contas de quaisquer pessoas, res-
ponsaveis, direta ou subsididriamente, de iure ou
de facto, por bens ou valéres, em que a Unido
seja interessada, incluidas as autarquias e quais-
quer outros tipos de administracio, direta ou
indireta.

IV — CONCLUSOGES

E cedo para tird-las. Mas esta evidente que, mutatis mutandis.
os problemas dos administradores e controladores japonéses e bra-
sileiros sdo, substancialmente, os mesmos, podendo prever-se, para
os dias préximos:

A uma marcante ampliagdo dos contrdles descentralizados,
através das inspecoes in loco, e

B — o surgimenfo do “contrdle popular”, que é forma eficaz
e agressiva da democracia direta,

Brasilia, em 31 de margo de 1968 . J. Pereira Lira

P.S. Consultar os Anexos as Memérias A" e “B
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