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| — PLANO ESTRATEGICO

A Constituigdo estatui que o Governo da Unido (arts. 89, V, 43, Iv)
se exerga através de um plano de desenvolvimento que abrange o orga-
mento plurianual de investimento (arts. 60, pardgrafo tnico e 62, § 39)
relativo as despesas de capital (Ato Complementar n? 43, art. 59, § 19), e
que o plano se execute através do orgamento anual (arts. 60 a 69), que
& de iniciativa do Chefe do Governo (art. 57, I, A.C. 43, art. 19).

Isto obriga também os Estados, os Municipios e o Distrito Federal
(A.C. 43, art. 99).

O Plano sera apresentado “sob a forma de diretrizes gerais de desen-
volvimento, definindo objetivos e politicas globais, setoriais e regionais”
(A.C. 43, art. 19, § 19), abrangendo agbes coerentes, intercompativeis
e relacionadas com as finalidades da Administragdo Publica, integradas
num todo que atue coordenada e continuamente, num periodo determi-
nado.

O Plano de Desenvolvimento é o que o Governo adota em face do
seu conhecimento da realidade social e dos recursos que admite poder
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mobilizar. Isto pode depender s6 do bom senso, mas pode também ser
auxiliado pela anélise e interpretagéo das estatisticas, de pesquisas e
estudos econdmicos & sociais, equacionados através de projegdes mate-
maticas; de qualquer forma, o plano define a politica & os propésitos es-
tratégicos a atingir ou, no dizer de Mufioz Amato, indica o grau de parti-
cipagdo que cabe ao Governo na diregdo dos processos sociais.

O Plano ndo quantificard metas; fixara a orientagdo politica.

Sdo fregiientes os insucessos dos planos quantificados a longo e
mesmo a médio prazo; Breno Genari, na Revista de Administracéao Pdblica,
vol. 3/2, informa que um capacitado consultor do Banco Mundial mostrou
ser essa a realidade em 136 nagbes que intentaram formular e imple-
mentar o desenvolvimento planificado no apoés-guerra.

A causa desses fracassos é identificada na falta de estatisticas con-
fiaveis, nas limitagdes técnicas das proje¢des econdémicas que néo podem
prever as reagdes do corpo social, na subjetividade dos critérios de fixa-
¢cio de prioridade dos problemas e dos projetos, na interferéncia obs-
curantista da politica de clientela ou dos grupos de pressdo econdmica,
@ nos vicios da maquina burocratica estruturada em critérios tradiciona-
listas e ndo orientados para o trabalho de nivel de projetos.

Quanto a este Ultimo aspecto, cabe lembrar que, entre nés, apesar
de as leis de reforma administrativa estatuirem modelos sistémicos e mé-
todos modernos de organizagio e trabalho, os modelos, na verdade, aca-
bam por ndo proporcionar a descentralizagdo sistémica, e a burocracia
atua condicionada por um fundo psicolégico que, na imagem de Aluizio
Loureiro Pinto, & como um mecanismo de rejeicdo da idéia ou de resis-
téncia & mudanga da rotina velha; ainda ndo conseguimos vencer 0s pre-
juizos de comportamento social que impedem trabathar com assessoria,
delegar atribuigdes, entender o processo de descentralizagao.

De qualquer forma, a discussdo dos planos de desenvolvimento nos
ambientes legislativos podem ter a utilidade de chamar a atengdo dos
politicos para os problemas fundamentais da Nag8o, do Estado ou do
Municipio, 0s quais devem ficar acima dos interesses imediatos das pro-
Ximas eleigdes.

Os propdsitos estratégicos do Plano, relativos as despesas de capital,
s&o consignados no Orgamento Plurianual de Investimento, que substitui
o Quadro de Recursos e de Aplicagdo de Capital a que se referem os ar-
tigos 23 a 26 da Lei n? 4.320. O planejador tera considerado, certaments,
que o investimento, ao criar servigo novo ou ampliar 0 que j& existe,
demandar& maiores despesas de custeio, no futuro.

O Orgamento Plurianual de Investimento, ainda plano estratégico, €
a transigdo entre a politica do Govrno e o Orgamento-Programa, que
é, afinal, o plano de operagdo que permite controlar e avaliar se 0s re-
cursos financeiros obtidos estdo sendo aplicados com a desejada otimi-
zagdo no atingimento dos propdsitos previstos de atender as necessidades

do povo.
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Il — PLANO OPERACIONAL

O orgamento-programa parece ter ganho o favor do mundo depois
que Mac Namara, Ministro da Defesa norte-americano, saido da empresa
privada, o introduziu no Pentagono, em 1961.

O proposito fundamental é medir a eficiéncia de cada unidade admi-
nistrativa e globalmente do Governo. A idéia beneficiou-se da préatica do
management, das empresas privadas dos paises deservolvidos.

Principalmente depois da Segunda Grande Guerra, na dura compe-
tigdo por uma fatia do mercado, as empresas privadas viram-se forgadas
a investigar o que fizeram, o que fazem, e 0 que querem ou podem fazer
dos seus recursos. Como lembra Parenteau, toda empresa, em face da
pesquisa de mercado, estabelece sua politica ou objetivo a alcangar, e
trabalha com um orgamento que define a qualidade e quantidade da pro-
ducéo a obter em tempo certo, correlacionada com os seus fatores de
produgdo. A concretizagdo das hip6teses de base (metas ou objetivos)
pode ir sendo confrontada com as realizagbes e os desvios apurados
irem sofrendo a corregdo hierdrquica interna. Os desvios que decorrem
de fatores externos serdo problemas da politica ou decis&o superior da
capula dirigente; mas a velocidade da coergdo dos escaldes hierdrquicos,
isto &, a eficiéncia do controle interno, reflete a eficiéncia da adminis-
tracdo.

Na Administragdc Pablica as coisas ndo se passam ou ndo devem se
passar de forma diferente, exceto quanto a que o espectro da atividade
geral do Estado é desmedidamente mais amplo, as varidvels se multi-
plicam por ser praticamente imprevisivel a interagdo dos fatos sociais,
pois a agdo se desenvolve em toda a area geografica, nas mais diferentes
atividades, com métodoes, tecnologias e prioridades diferentes, além de
ser financiada por recursos das mais diversas procedéncias.

Quanto aos recursos financeiros, cabe registrar que a estrutura tri-
butaria nacional n&o favorece as areas menos desenvolvidas; obras e
servigos necessarios ao seu desenvolvimentio econdmico e bem-estar so-
ciai dificilmente podem ser atendidos pelos recursos préprios. Mesmo
computando ©s recursos oriundos da receita tributara federal, e que cons-
titucionaimente lhes cabe, a renda mal atende as despesas de custeio
da maquina administrativa. Os Governos regionais e locais, com modesta
capacidade de endividamento, tém dificuldade para levantar empréstimos
substanciais e, por isto, recorrem aos recursos e fundos da administragio
federal, direta e indireta, destinados a programas nacionais de desenvol-
vimento e que, afinal, nos préprios termos da descentralizag3o preconi-
zada na reforma administrativa federal, devem ser delegados “no todo ou
em parte, mediante convénio, aocs 6rgdos estaduais ou municipais incum-
bidos de servigos correspondentes”, reservados a autoridade delegante
“o controle e fiscalizagfo” (Decreto-Lel n? 200, art. 10, §8§ 59 e 69).

Mas tanto as receitas préprias como as de fontes federais, ou quais-
quer outras, hdo de estar orgamentariamente previstas porque “o orga-
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mento anual compreenderé obrigatoriamente as despesas e receitas reta-
tivas a todos os Poderes, 6rgaos e fundos, tanto da administragéo direta
como da indireta, excluidas apenas as entidades que ndo recebam sub-
vengdes ou transferéncias & conta do orgamento”, diz o art. 62 da Cons-

tituigdo.

Fora do quadro orgamentario ndo pode o Governo aplicar um cen-
tavo, excluidas as entidades paraestatais quanto & sua renda propria; a
Constituigdo & muito exigente no que respeita aos principios orgamenté-
rios da universalidade e da unidade (art. 60), sendo que a Lei n® 4.320,
no art. 56, d& é&nfase especial na proibicdo dos orgamentos paralelos:
“O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observéncia ao
principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer fragmentag8o para
criagdo de caixas especiais”.

O orgamento, segundo Mosher, & um sistema de comunica¢dc em
toda a sua contextura; é o principio da dupla direcédo (two way) a que se
refere Harold Smith.

Esquematicamente, a Proposta Orgamentaria que o Governo envia &
discussdo do Legislativo, assim se processa: o Chefe do Governo avalia
as prioridades das necessidades sociais, uma vez que sd0 sempre escas-
sos 0s recursos de que pode dispor, préprios ou exégenos; e, através dos
Secretérios de Estado, faz chegar sua orientagdo politica e as instrugdes
do 6rgéo de orgamento (ou planejamento), inclusive o teto financeiro, até
o nivel da menor unidade administrativa responsavel pela execugéo de
um programa de trabalho especifico, que ela mesma elabora; no regresso,
os programas de trabalho dessas unidades, através da discuss&o entre
os chefes dessas unidades administrativas, o érgéo setorial de or¢amento
e o0 Secretério de Estado, vdo se agregando na proposta orgamentdria se-
torial; e as propostas setoriais, através da discusséo entre os Secretérlos
de Estado, o 6rgao central de orgamento e o Chefe do Governo, agregam-
se afinal na Proposta Orgamentéria do Governo.

Cada unidade administrativa levanta o seu programa de trabatho me-
diante opgfes entre alternativas possiveis, para obter o melhor resultado,
a0 menor custo, no prazo definido; os programas de trabalho das unida-
des vio sofrendo andlise custo-beneficio sucessivamente dos 6rgdos de
orgamento setorial e central, e, através de ajustamentos, reformulagdes,
substituicdes ou rejeigdes, é que acabam por agregarem-se na Proposta
Orgamentéria do Governo.

Nos métodos de elaboragio do orgamento tradicional era corrente
calcularem-se as dotagdes para pessoal, material ou servigos com base
nos gastos do exercicio anterior; o orgamento-programa & prospectivo;
calcula esses fatores de produgio em fungéio do volume, custo, tempo e
natureza do trabalho a dispender nos projetos e atividades a realizarem-
se no futuro. N8o é s6 quanto se val gastar, mas principalmente o que se
val fazer.

Cada item, objetivo ou agZo a desenvolver-se no programa de tra-
batho é individuado e enquadrado em escalas de medida de custo, volume,
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qualidade e tempo de execugdo do produto final, que permitam acompa-
nhar a sua execugdo. Havera a respectiva folha de apropriag&o de custos
que discrimine qual o pessoal ou servigo a contratar, de que nivel e &
que custo; quais os materiais a adquirir, tipo, qualidade e custo, para
construir tantos quildmetros de quais estradas; ou tantos metrus gqua-
drados de quais construgdes ou obras; podendo-se, preferivelments, ado-
tar medidas standards ou custos-padrio, tais como aluno concludente do
19 ciclo/ano; pessoa ou animal vacinado/ano; manutengéo-leito hospi-
tzlar/ano; custo km/rodovia construido ou km conservado/ano; ou qual-
quer outro método de gquantificar, mesmo quando se cogita de servigos
incorpdreos, como o tratamento de informagdes, pesquisa clentifica, ser-
vigos de fiscalizagédo, policiamento ou salde, em que se utilizam indica-
dores indiretos, como a duragéo das tarefas, clientes atendidos, ou quais-
quer outros que indispensavelmente signifiquem um padrdo aferidor de
rendimento.

E da natureza intrinseca do orgamento-programa haver critério de
racionalidade na tomada de decisdo para gastar, de forma que cada pro-
jeto ou atividade sera relacionado a um beneficio mensuravel, e sua exe-
cugio controldvel; é o instrumento de trabatho racional de quem tem um
programa a cumprir, como acontece na administrasdo por objetivos da
moderna empresa privada.

Se as reformas administrativas modernizaram a maguina burocrética
na base de sistemas abertos que permitem as chefias administrativas
executarem autonomamente os seus programas de trabalho, sem depen-
derem de mais nenhuma ordem ou decisdo hierdrquica, entdo, uma vez
votado o orgamento, as chefias administrativas passam a depender ape-
nas da liberagdo dos recursos financeiros para iniciarem a execugéo dos
programas que elas mesmas elaboraram.

It — PROGRAMAGCAQO FINANCEIRA

A Programacg&o Financeira de Desembolso, conforme a denomina a
reforma administrativa federal, embora sem essa denominagio, esta carac-
terizada nos arts. 47 a 50 da Lei n? 4.320: “Imediatamente apds a pro-
mulgagio da Lei do Orgamento e com base nos limites nela fixados, o
Poder Executivo aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que
cada unidade or¢amentaria fica autorizada a utilizar”; essas cotas “po-
derdo ser alteradas durante o exercicio, observados o limite da dotagéo
e o comportamento da execugdo orgamentdria”’, e tem o objetivo de
“assegurar &s unidades orgamentarias, em tempo Gtil, a soma de recursos
necessérios e suficientes & melhor execugdo do seu programa anual de
trabalho” e “manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o equi-
librio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a re-
duzir 20 minimo eventuais deficiéncias de tesouraria”.

A Lei n? 4.320 ndo declara que esse quadro de cotas trimestrais &
baixado em decreto; mas ndo pode deixar de ser assim porque, no dizer
de Mario Mazagdo, essa € a forma de o Chefe do Governo manifestar a
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sua vontade, tanto mais que essas cotas definem prioridades, o que s6
o arbitrio do Chefe do Governo pode decidir. E essa decisdo ha que tor-
nar-se publica, inclusive para orientar os fornecedores quanto a licitagdo
dos bens e servigos programados no or¢amento.

O decreto liberar4 as cotas trimestrais aos grandes érgdos setoriais
(Secretaria de Estado e 6rgdos dirstamente subordinados ao Chefe do
Governo), cabendo a estes redistribui-las até o nive! das Chefias admi-
nistrativas operacionais, para que desde logo se preparem para iniciar
aqueles trabalhos programados que estiverem dentro da forga da cota
financeira liberada, e de acordo com as prioridades indicadas pelo Chefe
do Governo e seus Secretérios de Estado.

Salvo recorrendo a operagbes de crédito por antecipagdo da receita,
as cotas ndo serdo iguais para todos os trimestres porque a receita néo
aflui aos cofres ptblicos em volumes mensais equivalentes; ha, sabida-
mente, 0 sazonamento devido aos prazos dispares de recolhimento dos
tributos, aos movimentos comerciais estacionais (compras de artigos de
verdo ou de inverno, de inicio de aulas ou de férias escolares), fluxo
irregular do langamento no mercado ou da entrega dos produtos indus-
triais acabados, épocas diversas das safras agricolas, ou por outros efei-
tos da conjuntura econdmica; mas a probabilidade estatistica permite
elaborar, com grande margem de seguranga, o quadro da liberagdo dos
recursos setoriais.

Flca claro que os recursos a se receberem de convénios ou de fontes
fora do Governo seréo liberados, na medida em que se forem efetivando,
através das modificagdes das cotas trimestrais.

No Governo Federal a cota de desembolso a favor de uma unidade
administrativa significa a capacidade de sacar contra o Banco Oficial; a
unidade, portanto, néo poderd empenhar despesa além do que fica auto-
rizada a pagar. Nas demais 6rbitas politicas néo ha razdo para proceder-se
de forma diferente, ressalvados os Municipios onde n3o haja Banco e
talvez nem necessite levar a organizagdo administrativa a tais requintes
de seguranga.

Decorre do texto da lei, que a programagdo financeira h4 de ser
baixada antes de iniciar-se o exercicio, & abranger todo o exercicio.

Como regra, 6 se inicia um trabalho se a liquidez financeira o per-
mite, para prevenir dificuldades futuras ou impasses totais.

Ha programas de trabalho, que, uma vez iniciados, nio podem ser
interrompidos (pesquisas cientificas) porque geralmente ndo podem ser
retomados no ponto da interrupgado, ou ndo convém sejam interrompidos
(obras pablicas em geral) devido ao encarecimento conseqilente & dis-
pensa, ou remogdo para outro local, dos fatcres de produgéo, além das
despesas adicionais com a recomposigdo da frente de trabalho; e hé4
despesas repetitivas, como aluguéis ou o uso dos servicos de utilidade
publica (Agua, luz, telefone, correios, telégrafos) que se empenham pelo
valor do contrato ou por estimativa, para o0 ano todo; mas todas essas
despesas cuja execucdo demanda meses e meses de trabalho ou séo
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necessdrias todos os meses, ndo poderiam ser empenhadas pelo valor do
compromissc a assumir-se no exercicio, se a programagio financeira
ainda pudesse ser feita més a més ou, por mé& compreensdo da lei, de
trimestre a trimestre sucessivos.

O manejo técnico da programacao financeira de desembolso tornou
obsoleta a velha sistematica dos duodécimos ¢ dos planos de economia;
6 em fungdo do quadro das cotas trimestrais da despesa que cada unidade
administrativa fica autorizada a utilizar, e das suas alteragbes conjuntu-
rais, que se vdo definindo quais programas de trabalho devem ter sua
execug¢do imediatamente desenvolvida; quais devem aguardar as altera-
¢oes futuras das cotas ou ter o seu comportamento condicionado por
essas alterages; e quais finalmente devem ser abandonados por falta
de recursos para implementé-los.

No regime da Lei n® 4.320 nio mais se consentem aqueles empenhos
em massa que se faziam {ou ainda se fazem) no ultimo més do exercicio
para aproveitar a verba; sabia-se ndo haver dinheiro para pagar e que se
diferia a despesa para ser satisfeita com a receita do ano seguinte, com
a fraude ideolégica dos principios orgamentarios da anualidade e do equi-
fibrio orgamentarics.

Alids estd no contexto da Lei n? 4.320 que o empenho da despesa
implica haver recurso financeiro disponivel; se a lei declara que o empe-
nho “nido poderé exceder o limite dos créditos concedidos” (art. 59), isto,
entretanto, ha de conciliar-se com a vedagéo implicita de qualquer unidade
orgamentaria comprometer-se além da cota de despesa que “fica autori-
zada a utilizar” (art. 47). Além dessa cota, ainda que haja saldo na verba
orgamentéria, ndo pode a unidade administrativa empenhar nenhuma des-
pesa, porque empenho & confissdo de divida, é “obrigagdo de pagamento™
(art. 58), e pagamento com a receita do exercicio &nuo (art. 29), é aquele
que hé de fazer-se exclusivamente com a programagéo (financeira) da
despesa orgamentdria {arl. 49).

Isso, por outras palavras, é o que, para a Unido, esta no art. 18 do
Decreto-Lei n® 200: “Os compromissos financeiros sé poderéio ser assu-
midos {empenho) em consondncia com a programagdo financeira”, e,
para os Estados e Municipios, é o que estd no art. 19 remanescente do
Decreto-Lei n® 1.377, de 12-12-74;

“Art. 19 — Os Estados e Municipios ndo poderdo firmar contra-
tos de obras ou servigos, nem praticar quaisquer outros atos de
que resulte compromisso financeiro, sem que os correspondentes
de recursos estejam previstos na programagao orgamentéria e na
programagio financeira de desembolso.”

Programaciio orgamentaria é o somatdrio dos programas de trabalho
que a lei do orgamento discrimina; programacdo firanceira é o fluxo de
caixa que o decreto do Governo estabelece, ou seja, é o ritmo do desem-
bolso, & o limite & a precondicdo legal para empenhar, & o somatério das
“cotas trimestrais da despesa que cada unidade orgcamentaria fica auto-
rizada a utilizar”.
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IV — CONTROLE INTERNO

No compacto Guia Moderno de Administrag@o, Hanika informa ter
Polya demonstrado que problemas aparentemente Insoliveis cedem ao
critério da analogia, pelo estabelecimento de paralelos, através do campo
dos conhecimentos ou das experiéncias.

O controle de gestdo, segundo Henri Migeon apareceu nos Estados
Unidos depois da crise de 1929, e aperfei¢oou-se depois da Gltima Grande
Guerra, para imprimir & economia o méximo de eficdcia; visa a oferecer
analises de desempenho que orientem a Administragdo da prépria em-
presa.

Basicamente estabelece a comparagio entre a previsdo e a realiza-
¢do; mostra os resultados positivos e negativos, e os motivos dos resul-
tados negativos declarados pelos responsaveis pela gestdo, sem [hes
apreciar 0 mérito; € um informe neutro do que hA.

Esse controle de gestdo é o antepassado do controle interno que a
Constituigdo (art. 71) imperiosamente ordena que exista para 'acompa-
nhar a execugio de programas de trabalho e “avaliar os resultados alcan-
¢ados pelos administradores™.

O orgamento-programa € valioso instrumento do administrador mo-
derno porque, além do minucioso plano operacional, condicionado ao
fluxo de caixa que vai assegurando a liquidez ou capacidade de resgatar
0S8 compromissos no vencimento, fixa unidades fisicas de volume de tra-
balho ou do produto final que cada unidade administrativa deve produzir
em escalas de tempo, custo e qualidade, o que permite acompanhar-lhe
0 desempenho e, afinal, a eficiéncia da Administraggo.

Uma reforma administrativa, elaborada sem o sentido superficial de
impressionar com organogramas sofisticados e a criagéo de altos cargos
técnicos (necessérios), ndo pode desligar-se da preocupagio com o con-
trole flsico-financeiro da execugdo dos programas de trabalho e a avalia-
céo dos resultados.

Controle e avaliagdo sdo a contrapartida, a outra face da moeda do
planejamento.

A contabilidade ndo pode continuar preocupada apenas com os ele-
mentos da despesa (pessoal, material, servicos de terceiros, etc.); cum-
pre-lhe adaptar-se para contabilizar o custo dos programas, e apurar rela-
térios financeiros mensais relativos aos programas em curso de execugéo.

Cabe ainda & Administragdo montar um método de acompanhamento
capaz de produzir andlises de como vai ocorrendo a execugédo dos pro-
gramas, e servirem de base para ¢ efeito de permitir &s unidades operacio-
nais corrigirem os desvios entre os objetivos e as realizagdes, ou fazerem
as adaptacdes que se impuserem, ou abandonarem os objetivos que, em
face da andlise custo-bensficio, se revelarem inviaveis.

Os sistemas do acompanhamento evoluidos trabalham com base em
computadores e graficos de barras ou de redes (Grant, Pert, caminho
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critico e outros), A avaliagdo técnica & extremamente complexa e dificil;
mas o controle através de simples relatério fisico-financeiro mensal, com
a apreciagéo do érgdo setorial de orgamento (planejamento), néo esta fora
do alcance das chefias administrativas, mesmo de nivel médio.

Trata-se, em suma, de “manter sistema de controle interno” que a
Constitui¢do (art. 71) exige, inclusive para “criar condigdes indispensaveis
para assegurar eficacia ac controle externo’.

O sistema de acompanhamento vem sendo demasiadamente des-
curado, pois, com as ressalvas devidas, a prestagcio de contas anua! dos
governos habitualmente ndc se faz acompanhar do relatério de desem-
penho.

V — RESISTENCIA A MUDANGA

Riggs diz ser o formalismo uma das caracteristicas centrals das socie-
dades tradicionalistas, onde predomina a intengéo sobre a a¢éo; e o Prof.
Hermann Béhr, ao examinar as dificuldades para racionalizar as estruturas
administrativas (o que equivalera ao desenvolvimento organizacional, que
néo & reforma administrativa), enumera, desde logo, o quadro de emprega-
dos, inclusive os superiores, que se opdem a racionalizagido sem poderem
encontrar outras razbes que ndo sejam motivos puramente do sentimento,
que ¢ inimigo da razéo; e examina succssivamente a tradigdo mal compre-
endida que, em lugar de limitar-se a principios, antes se aferra as formas
de trabalho irredutiveis as exigé&ncias do progresso; a inércia e a rotina
que ndo se modificam sé por si; a falta de interesse pessoal, porque a
modernizagdo administrativa sera prot:iema da instituicdo e ndo de cada
qual; a vaidade dos chefes; e a incerteza e o receio da novidade, que
geram o pressentimento de uma possivel queda de status politico, social
ou familial.

O desaponto inicial dos técnicos que introduziram o orgamento-pro-
grama nas Filipinas, em 1956, foi objeto de cuidadosos estudos interdisci-
plinares, e a principal causa identificada foi o atraso do contexto social,
despreparado para aplicar técnicas administrativas tio evoluidas. As nor-
mas eram modernissimas; mas, ao serem postas em prética, eram Incons-
cientemente reelaboradas pelos habitos mentais da rotina tradicionai: é o
conhecido processo psicoldgico de resisténcia & mudancga.

Varios Estados adotaram elaboradas reformas administrativas, mas
o que lucraram em termos de raclonaliza¢éo de métodos de trabalho tem
sido pouco ou nada, visto continuarem os habitos e métodos administra-
tivos tradicionais, quando n&o inovados para pior.

Apesar de o Estado ser normalmente um dos maiores compradores
da sua area, & muitos possuirem um 6rgdo central de compras, é raro
contarem com um sistema de almoxarifado em que nenhum material deixe
de ter registradas a entrada e a saida para um destino definido, de molde
a permitir a apropriagcdo com vista & contabilidade de custo dos projetos;
ao contrario, continua corrente a aguisicdo de material através de adian-
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tamentos (suprimento, na linguagem do D.L. n? 200) a servidor, que comu-
mente nem & responséavel pelo servico de material setorial. Atomizam-se
compras que, assim, pelo pequeno vulto, escapam ao crivo da licitagao, e,
desta forma, sem publicidade, a mesma pessoa seleciona o vendedor,
encomenda o material, atesta o recebimento, liquida a despesa, ordena
o pagamento e paga, com infringéncia da letra, e especialmente do espi-
rito dos arts, 62, 63, 64, 65, 68, 70, 85, 94, 95 e indiretamente de outros
da Lei n® 4.320, e mesmo da Lel n? 5.456/68.

Em alguns Estados ainda ndo se chegou a caracterizar a figura do
ordenador da despesa. A irregularidade em uma prestagdo de contas,
hierarquicamente aprovada pelo chefe que ordenou o empenho da despe-
sa, torna esse chefe logicamente responsavel pela irregularidade; mas é
comum ndo se arglir a responsabilidade desse chefe e ir-se buscar o
beneficiario da irregularidade. Isso tende a multiplicar as irregularidades
porque ndo se busca estancéa-las na fonte.

H4 outras disposigbes da Lei n? 4.320 que continuam letra morta,
como a do art. 108, por exemplo, pelo qual os orgamentos e balangos
das “entidades autarquicas e paraestatais” devem ser publicados como
complemento dos orgamentos e balangos da administragéo direta.

Obviamente os or¢amentos dessas entidades ndo poderdo deixar de
ser orgamento-programa, substancialmente e ndo apenas formalmente; e
os balangos gerais sdo fundamentalmente necessarios em face da Lei
no 6.223, de 14-7-77, que atribui competéncia ao Tribunal de Contas para
fiscalizar as entidades puUblicas com personalidade juridica de direito
privado, cujo capital pertenga exclusiva ou majoritariamente & mesma
unidade politica do Tribunal.

A publicagdo do orgamento e do balango dessas entidades é téo
mais necesséria quanto essas entidades vém criando subsidiérias, as
guais, na ligdo do Prof. Cotrim Neto, “as sociétés méres, como as deno-
minam os franceses, transmitem as filiais a sua natureza orgénica de
entidade estatal”: “ambas sdo 6rgdos de um servigo publico que o Estado
criou, direta ou implicitamente, e se externam e agem como entidades do
mesmo género. Destarte, a personalidade juridica de ambas deriva do
organismo politico-administrativo do Estado, fonte essencial de uma e,
por via desta, da outra”. Igualmente *“a absorgdo, com o controle aciona-
rio de uma empresa qualquer, assumindo por entidade econdmica auxiliar
do Estado, transmitird, & pessoa juridica absorvida ou controlada, a natu-
reza do 6rgdo da Administragdo Indireta, como © é a empresa-lider”,
sendo ests, ao que parece, o caso do holding Telecomunicagdes Brasi-
leiras S.A. que, em novembro de 1975, ja contava com 25 subsididrias.

Mas onde a forma n&o corresponde ao fundo &, por exceléncia, o orga-
mento-programa, bem conceituado na Lei n® 4.320, e que, entretanto, mui-
tos administradores ndc encaram como o instrumento da gestdo adminis-
trativa, nem lhe emprestam o rigoroso sentido gerencial do empresério
privado; olham-no como um documento formal cujos programas de traba-
lho exatamente ndo se sentem obrigados a executar.
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Em geral, sdo orgamentos em que as dotagdes se referem a objetivos
vagos, tais como “aumento de capital de entidades financeiras’; “constru-
¢éo, recuperacdo e aparelhagem de escolas” ou de “cadeias piblicas” ou
de “foruns”, “expansdo da rede elétrica rural”, ou se referem a titulos
secos como “reflorestamento’, “‘saneamento basico”, ou mesmo um multi-
fario “desenvolvimento de microrregides”. Nada é individuado nem dimen-
sionado; ndo se informa que entidades vdo ter o capital aumentado nem
em quanto; em que localidades se vdo construir, reformar ou reaparelhar
escolas, cadeilas, foruns ou hospitais; quantos hectares vdo ser reflores-
tados e onde; nem em que consistem as atividades do saneamento bésico
ou do desenvolvimento de microrregides; é um documento que tem a
forma de orgamento-programa mas néo o fundo; tem a aparéncia mas nio
a substancia; ndo é um orgamento-programa.

Nessas condigdes, o Administrador n&o suspeita que dentro do espi-
rito do planejamento deve ao pove um relatério comparativo de resultados;
apenas relata o que realizou, onde, ndo raro, h4 agdes provocadas por
velhas situagbes que se tornaram criticas e receberam solugdes imedia-
tistas que, desligadas de qualquer planejamento integrado, ao invés de
interagbes benéficas, provocam novos problemas.

A individuagdo do programa e a sua quantificag&o sdo indispenséveis,
pois, como mostra Breno Genari, & o mecanismo corretivo do controle
interno que constitui a espinha dorsal ou a esséncia mesma do sistema de
planejamento.

Segundo Luciano Ronchi, a iniciativa privada admite que a agdo
reciproca ou a sinergia dos investimentos integrados provoca uma utili-
dade adicional ou valor de interagdo.

No planejamento estatal, a agdo reciproca dos programas integrados
de setores de atividade os mais diversos oferece margem para ocorrerem
importantes efeitos secundarios ou valores de interagéio; um avango em
determinado setor pode provocar avango em outros.

Em agosto de 1977, os jornais noticiaram que a ampliagdo da rede de
abastecimento de &gua a bairros da populagdio mais pobre da Grande
S&o Paulo, que naturalmente visava diretamente a serventia € o conforto
domiciliares, produziu aprecidvel queda da mortalidade infantil.

Por outro lado, tém-se ventilado a dissonancia entre decisdes do
Tribunal de Contas da Unido e os congéneres, a pratica de cada Tribunal
s fiscalizar a aplicagdo da receita propria da unidade politica a que per-
tence (com excluséo dos recursos financeiros exdgenos), e o caso de
Governadores e Prefeitos, diretamente ou através de entidades parassta-
tais, receberem transferéncias financeiras e as aplicarem sem as registra-
rem na contabilidade geral prépria.

Quando o Tribunal de Contas Estadual ou o Conselho de Contas
Municipais acompanha in loco a execugdo orgamentdria, presume-se que
o faz com maior meticulosidade do que o Tribunal de Contas da Unido a
distancia; e, se este admite rever suas decisdes em caso de irregulari-
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dade grave na aplicagdo do Fundo de Participagdo em face da comuni-
cagdo de qualquer autoridade ou de simples cidaddo (Sdimula n® 21),
é de admitir-se que com maior interesse acolherd a comunicag@o que
Ihe chegue antes da decisdo, e relativa ndo apenas ao Fundo de Parti-
cipagdo mas a qualquer transferéncia de recursos federais. Quanto a
harmonia entre as decisbes, podera ser buscada na Sumula da Juris-
prudéncia Predominante do Tribunal de Contas da Unido, pois ndo ha
por que nao admiti-lo como o modelo que constitucionalmente &, @ na
pratica esforga-se por constituir-se.

J& a fiscalizagdo sé da receita especifica da unidade politica e néo
de todo o orgamento, inclusive das receitas de transferéncia que nem se
registram na contabilidade geral, & um padrao de comportamento tradi-
cionalista, que as leis ndo parece consentirem.

O orgamento-programa, fase operacional de um plano do governo,
composto de programas coerentes e inter-relacionados, tem um santido
de globalidade, conexdo, abrangéncia, que nio consente a fiscalizagéo
fragmentdria, pois haveria a perda da visdo panoramica dos resultados.
Pelo império da Constituigdo, do orgamento devem constar obrigatoria-
mente todas as receitas e todas as despesas; o controle fragmentério
impediria o Tribunal de Contas de cumprir a missdo constitucional de
relatar ao Poder Legislativo como foram executados os Programas de
Trabalho que votou,

O Governo nada pode gastar fora do quadro orgamentério; nao pode
haver caixas nem contabilidades paralelas; a Constituigdo e a Lei n? 4,320
emprestam & unidade orgamentaria e de tesouraria o carisma e intangibi-
lidade das coisas sagradas (C.F., arts. 61, § 19,d, 62 6 65, §§ 19 e 2°, e
Lei n® 4.320, arts. 3%, paragrafo tnico, 62, § 12, 11, §§ 19 e 29, 35, |, 47, 49,
56 e 66).

Outro fato que comumente se observa sdo os créditos equivocados:
especiais quando deveriam ser suplementares ou vice-versa, embora am-
bos adicionais; o grave, porém, &, apés encerrar-se 0 exercicio, trés ou
mais meses depois, baixarem-se tais decretos datados do 31 de dezembro
anterior, esquecendo-se que o ato sé adquire eficacia na data da publi-
cagdo. O orgamento é &nuo; no Gltimo dia do ano fica perempto; nao se
pode dar vida ao que estad morto. Acrescente-se que muitos desses decre-
tos sio baixados com base em leis que delegam atribuigdes legislativas
indelegaveis. .

Ainda haveria 0 que acrescentar nesse rol de irregularidades que in-
fringem conceitos, normas, leis, a Constituicdo; mas o estudo nio é
sobre isso.

Vi — CONTROLE EXTERNO

Simon Schwartzman, professor da Fundagao Getilio Vargas, ao escre-
ver sobre A responsabilidade plblica dos governantes: paradoxos e pers-
pectivas, opina que ‘‘0s controles contdbeis formais devem ser substitui-
dos por outros, do tipo orgamento-programa, que permitam uma compa-
racdo direta entre os resultados obtidos e os objetivos explicitamente
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formulados pelos érgdos e pelo Governo. O papel do Tribunal de Contas
deve ser reavaliado. Ja que pode ser necessario dar-lhe uma fungdo mais
ligada ao controle das metas substantivas das atividades governamentais”.

Essa fungao de controlar metas, deta venia, estd claramente
estatuida na Lei n? 4.320: “Art. 75 — O controle da execugdo orgamenta-
ria compreenderd: ... Il — o cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizagdo de obras e
prestagdo de servigos', ou das “metas objetivas” referidas no art. 25.

Por justiga, cabe recordar que a Lei n? 4.320, apesar de editada em
1964, nasceu de um Projeto de Lei enviado ao Congresso logo apés vota-
das as Conclusdes da lll Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Pu-
blica e Assuntos Fazendérios, realizada em 1949, por convocagédo dos
Ministros da Fazenda e da Justi¢a, sob os auspicios do Conselho Técnico
de Economia e Financas do Ministério da Fazenda, hoje extinto, mas de
memoravel atuagdo.

A longa tramitagio legislativa foi benéfica no sentido de que ensejou
beneficiar-se a lei dos entio recentes avangos técnicos do performance
budget norte-americano.

O performance budget evoluiu para o PPBS (planning programiming
budgeting system) e hoje se fala no SIPPO (Sistema Integrado de Plane-
jamento, Programagao e Orgamento), e Orgamentio Base Zero; evolugao
mais de técnicas metodolégicas do que de principios.

A Lei n® 4.320 é suscetivel de aperfeicoamento como todas as coisas
humanas; mas convém ser melhor estudada porque, na esséncia, continua
uma lei moderna.

Talvez nem seja construtivo insistir-se em que a modernizagdo finan-
ceira e orgamentéria nacional (ainda apenas desejavel) seja devida ao
Decreto-Lei n® 200, que, afinal, destina-se ao servigo publico federal. As
suas normas relativas a licitagdo, por exemplo, s6 passaram a obrigar
Estado e Municipio depois que a Lei n® 5.456/68 assim o estatuiu.

A Reforma Administrativa federal aponta rumos, fixa excelentes nor-
mas metodolégicas de administragdo moderna; suas ‘“‘normas de Admi-
nistragdo Financeira e de Contabilidade'’’, para citar o que ¢é pertinente
ao orcamento, deveriam ser adotadas por todos os Estados e Municipios,
no que lhes couber; mas hd reformas estaduais que silenciam quanto a
elas, o que ndo & de preocupar porque, afinal, elas decorrem do que
substantivamente se encontra na Lei n? 4.320 e poderdao, em qualquer
época, ser baixadas por decreto regulamentar.

Foi a Lei n® 4.320 que deu 4 Administragdo Pablica nacional o con-
trole interno (arts. 75 a 80), a programacéo financeira (arts. 47 a 50} e
reafirmou a figura do ordenador da despesa, vinda do velho Cddigo de
Contabilidade Publica da Franga, via Codigo de Contabilidade da Unido
(ainda prestante), ou seja, a autoridade competente que cria para o
Estado a obrigagdo de pagar {art. 58); sdo normas metodolégicas busca-
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das ou praticadas na gestdo empresarial moderna, e indispensaveis na
gestdo do orgamento-programa.,

Foi com obediéncia & Lei n® 4.320 que ocorreu 0 primeiro orgamento-
programa do Brasil, o orgamento federal para 1966, elaborado em 1965,
no primeiro exercicio financeiro subseqgiiente 4 data da 4.320, antes da
Constituigio de 1967 e do Decreto-l.ei n® 200. O que nfo sera demais res-
saltar & o critério e a firmeza da sua implantagdo no Governo Federal, o
que talvez ndo ocorresse se néo tivéssemos tido o Governo do Presidente
Castello Branco e do seu esclarecido Ministro Roberto de Oliveira Campos.

A Constituicdo de 1967, posteriormente, integrou a Lei n® 4.32C no
seu proprio sentido conceptual, ao qual, por si, hdo podia chegar porque
a Constituigdo de 1946 ndo permitia: aboliu o controle prévio do Tribunal
de Contas & determinou que o controle externo se apolasse no controle
interno. E se o controle interno deve criar as condigbes indispensévois
para assegurar a eficacia do controle externo (C.F. art. 71, ), parece
indubitdvel que constitucionalmente cabe ao Tribunal de Contas reclamar
a sua existéncia, inclusive porque estd na inteligéncia da Constituigdo
que a auditoria financeira e orgamentaria do Tribunal jA deve encontrar os
certificados da auditoria interna e, em sendo esta competente, ndo ha
por que ficar repetindo o trabalho, ressalvada a agéo vigilante da super-
viséo.

O controle prévio seria adequado para o orgamento piiblico do fim
do Império, quando o Pais ainda vivia basicamente da economia rural
e de uma industrializagéo incipiente, que o Estado estimulava mas nela
ndo intervinha; entdo contentava saber-se se as formalidades juridicas da
nota de empenho estavam atendidas.

Mas o orgamento de hoje nidc € mais o documento juridico-contabil
de entdo; & um plano complexo de trabalho, que envolve empresas de
um volume financeiro de grande vulto, acionadas por técnicas administra-
tivas as mais sofisticadas, cujos resultados precisam ser apurados, anali-
sados, julgados ou avaliados.

A qualidade da Administragao ndo pode repousar na habilidade de
montar documentos que podem mascarar situagdes irregulares. Na not4-
vel conferéncia que, em anos recentes, pronunciou no Tribunal de Contas
do Rio Grande do Sul, ¢ Ministro Victor Amaral Freire mostra que, de
certa feita, o Tribunal de Contas da Unido aprovou corretos documentos
da despesa relativos & construgdo de um prédio em um dos Territérios
nacionais, com todos os atestados, com todas as formalidades juridicas
cumpridas, &, posteriormente, o Governo verificou que o prédio ndo fora
construido.

Q registro prévio da despesa embaraga a Administragdo e nac a
controla.

Nessa conferdncia, o Ministro Amaral Freire, que dedicou sua vida ao
controle externo, primeiro em Sédo Paulo e depois na Unido, e & hoje um
ap6stolo da nova misséo dos Tribunais de Contas, informa que no VI Con-
gresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras, realizado em Téquio,
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em 1968, no tema Métodos e Procedimentos de Controle Financeiro, con-
cluiu-se que ‘o controle das finangas publicas vem sofrendo profundas
transformagdes, perdendo dia a dia o seu caréter juridico-administrativo,
para, sem abandonar ¢s aspectos legais, deter sua atengado para uma
fiscalizagdo econdmico-financeira” e que “com o correr dos anos, o con-
trole in situ adquire cada vez mais importancia em relagdc ao controle
documental”.

O controle in situ, que preferimos chamar contrele in loco, ndo é s6
para examinar aquilo que caracterizaria 0 or¢gamento tradicional: a forma-
lidade juridica da soma exata das faturas ou a classificagdo correta da
despesa na verba prépria; ¢ para muito mais, & para verificar a esséncia
do orgamento-programa, verificar “fatos que normalmente passam desper-
cebidos na verificagdo documental”; & para examinar relatérios do con-
trole interno e tudo o mais que torne “possivel verificar, por exemplo, a
execugdo dos projetos, o grau de cumprimento dos programas, etc. e
confrontar a situagdo revelada pelos documentos com a situagdo real”,
em suma, controlar o desempenho da administragdo.

Hely Lopes Meirelles, que foi Secretario de Estado no Governo de
S&o Paulo, tera sentido que, por ser inerente ao pianejamento e, conse-
qlientemente, ao orgamento-programa, o controle ndo pode deixar de ser
um controle de desempenho; sdo suas estas palavras: “é de se observar
que, desde a Constituigdo de 1967, vigora no Brasil uma nova orientagdo
no controle orgamentario e financeiro, visando a substituir as meras
verificagdes formais de comprovagdo da despesa, pelo acompanhamento
efetivo da conduta contabil e financeira da Administragdo, quer na exe-
cucio do orgamento, quer no desenvolvimento dos programas de traba-
lho”, o que atribui ao Tribunal de Contas “fungdes de maior relevancia
e de participagae na dindmica governamental”.

E ainda do Ministro Amaral Freire, o missionario da idéia nova:

“Para a execugdo desse novo sistema, forga & confessar, trans-
formagbes profundas devem sofrer os nossos Tribunais de Con-
tas, o que ainda nao aconteceu, ou estd acontecendo em poucos,
a passo de tartaruga; ha que ser cambiada a atual mentalidade
fiscalizadora dos nossos Tribunais”; e “com a mudanga de men-
talidade, ha que se implantar uma nova filosofia fiscalizadora.”

Na mesma citada conferéncia ele fala do nosso atraso nacional em
relacdo as contralorias generales da Venezuela, Peru e Chile, o que enche-
ria de satisfagdo o saudoso Aliomar Baleeiro, tdo partidario desse tipo de
6rgdo unipessoal, e ndo colegiado, de conrtrole, coriundo do reputado
Comptroller and Auditor General inglés. Naqueles trés paises, pelo menos,
tera frutificado a semente langada pela Missdo Kammerer que reorganizou
as finangas plblicas da Venezuela e das repuiblicas sul-americanas do Pa-
cifico, a partir de 1921, e lhes organizou ¢ controle externo a semelhanga
do norte-americano.

No Peru, as modificagdes que “estido sendo feitas no seu sistema de

controle interno e externo, que funcionam inteiramente acoplados, como
entre nds, sdo de tal profundidade que, dificilmente, podemos avaliar a
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distdncia. Para isso, tem contado com a colaboragdo do General Accouting
Office, dos EUA, do Departamento Econdmico e Financeiro da ONU, da
USAID, do BID, da Interagency Auditor Training Center, etc. Além da
reforma total do sistema de controle, feito com essa colaboragédo inter-
nacional, a Contraloria do Peru ampliou o quadro do pessoal técnico (...)
dos quais 75% sdo de nivel universitario, em grande parte contadores
pUblicos; (. ..) recebeu por doagdo uma biblioteca de mais de 4.000 livros
exclusivamente técnicos (...), possui em funcionamento uma Escola de
Auditoria Governamenta! com professorado internacional e pessoal pré-
prio ja treinado no exterior, com os mais variados cursos, que vio desde
trés meses até dois anos (.. .); s6 de Auditoria ha onze cursos diferentes,
entre esses os de Auditoria Contabil, Auditoria Operativa, Auditoria Finan-
caeira, Auditoria Patrimonial, Auditoria de Empresa Pdblica (...); um pro-
fessor do Instituto de Administragdo Publica do Estado de Nova lorque
presta servigos como assessor especial do Contralor pelo prazo de quatro
anos (...); além de funcion&rios enviados ao exterior para treinamento
em 6rgdos de controle”.

O conferencista informa que os Tribunais de Contas da Unido e de
S#o Paulo, conscientizados da nova missdo que a Constituigdo lhes con-
fere, esforgam-se para se reaparelharem com novos métodos de trabalho,
pessoal técnico especializado que receba sempre cursos de atualizagao
de conhecimentos, e a utilizagdo de processamento eletrdnico de dados,
pois pelo menos o Poder Executivo ha de utilizar computadores que acom-
panhem a execugdo dos programas de trabalho.

A Constituicdo estatui que a Administragdo Publica se oriente por
planos de desenvolvimento e atue operativamente mediante ¢ orgamento
dos programas de trabalho, que é o plano de desenvolvimento a curto
prazo.

As virtualidades do orgamento-programa nos paises em desenvolvi-
mento foram examinadas pelos Profs. lizhak Galnoor e Bertran Gross no
trabalho “La nouvelle technique budgétaire fondée sur I'analyse des systé-
mes et son application dans les pays en voie de développement”, publi-
cado no n? 1, de 1969, da Revue Iniernationale des Sciences Sociales, da
UNESCO. Eles admitem que mesmo onde ndo hi pessoal qualificado para
realizar programagio macroecondmica através de complexas projegdes
matematicas, isto ndo sera razio para ndo adotar-se o orgamento-progra-
ma, desde que os programas de trabatho se elaborem na base do levan-
tamento de custos realisticos e se analisem os resultados, inclusive dos
servicos nao tangiveis, como os de educagdo, saide ou aperfeicoamentos
tecnologicos da produgdo, onde pequenos avangos produzem reper-
cussdes apreciaveis na economia.

Trata-se, entdo, de analisar o sistema custo-beneficio, ou entrada-
saida-resultados, embora muitos resultados sociais ndo sejam de facil
avaliagdo monetaria.

Aqueles professores reconhecem que orgamento é politica; que o
método da administragdo planificada aguga as rivalidades a que a utili-
zagdo de recursos escassos da lugar; mas a anélise sistemética dos
resultados devera acabar interessando o povo e, assim, 0s novos conceitos
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orcamentarios poderdo se inserir na trama do processo politico-orgamen-
tario. Numa evolugdo natural, dentro de pouco tempo nascera o cuidado
ou a necessidade de analises ainda mais avangadas, que, acima dos
conflitos de interesses particulares dos Chefes eleitorais, servirdo de apoio
no processo democratico de tomada de decisdo. E isto poderd comegar a
afastar o administrador que se recuse ou for incapaz de abrir o espirito
as idéias modernas de orgamento.

O mundo ndo comporta mais o politico que administra numa roda de
admiradores interessados nas fatias que podem cair do Tesouro, seja um
emprego para 0 parente ou correligionério, o calgamento da rua ou a
construcéo da estrada vicinal para a sua propriedade ou a do amigo, ou
seja, ngdo admite mais a politica imediatista da clientela de favores pes-
soais; antes reclama a politica de sentido social com reflexos no tempo,
ou seja, a administragao planejada.

Se o administrador nao se integra no sentido do planejamento nem
adquire a consciéncia dos valores do orgamento-programa, ndo estara
civicamente atendendo os superiores interesses da Nagdo que, inclusive,
fez inscrever na Constituicdo e nas normas financeiras nacionais postu-
lados que o obrigam a ser contemporéneo da sua época.

O orgamento-programa reclama uma nova mentalidade, um novo pa-
drdao de comportamento dos que se envolvem na sua condugdo, seja 0
Governo, sejam os parlamentares, sejam quantos, em qualquer nivel, o
pensam, o elaboram, o executam, o controlam.

Na Corte de Contas da Italia reconhece-se que o seu problema pre-
mente e ter sido instituida para fiscalizar mediante o registro prévio da
despesa e agora a lei a obriga a fiscalizar programas de trabalho, onde,
como diz o Contralor General do Chile, é preciso ver o0 que esta atras das
cifras. O que leva ao controle da moralidade administrativa, o grande sen-
tido dos Tribunais de Contas, no entender de Seabra Fagundes.

O Tribunal de Contas, 6rgdo técnico incumbido de dar parecer sobre
as contas do Governo intervencionista de hoje, deve analisar e valorizar
o trabalho dos seus 6rgdos auxiliares, onde pelo menos 75% dos funcio-
néarios necessitam ser de nivel superior e incluir pesscal familiarizado
com a contabilidade gerencial, o direlto econdmico, a andlise financeira,
a de projetos, a de custos, de produgdo, de estoques, de desempenho
administrativo, e os demais conhecimentos ligados ao controle nio apenas
juridico mas sobretudo econémico-financeiro.

Desejavel seria que os préprios Tribunais de Contas, mediante con-
vénio de adeséo, montassem o Sistema Nacional de Controle Financeiro,
em que cada qual, federal, estadual ou municipal, fiscalizasse a aplicagio
de todas as receltas de qualquer origem na érbita administrativa da sua
jurisdigd@o, segundo normas especificas baixadas pelo Tribunal de Contas
da Unido, a quem, como 6rgdo central do sistema caber& supervisionar
em feedback a aplicagdo das normas. A norma nacional obviamente seria
a Lei n® 4.320. O convénio deveria prever a instalagdo em Brasilia da
Escola Nacional de Auditoria Governamental, em nivel de pés-graduagao,
mediante a contribuigdo perequacional de todos.
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As leis existem e séo modernas; mas é sempre repetido o pensamento
de Lord Russell: ndo sdo as leis que fazem funcionar as instituigdes, séo
os homens; ou 0 de Woodrow Wilson: a fungédo é a medida do homem.

Os Tribunais de Contas estio chamados a influir decisivamente na
remocgéo de rotinas ou tradigbes mal compreendidas, incompativeis com
as exigéncias do progresso; a exercer pressdo sobre os érgdos fiscali-
zados no sentido de modernizarem e aperfeigoarem sua administragdo
financeira; a se constituir em fator condicionante da mudan¢a de menta-
lidade dos administradores menos atentos aos propésitos da Constituigdo,
e que ainda ndo utilizam os instrumentos de administragéo ha muito
considerados indispenséveis no setor privado.

Ndo pode ou ndo deve haver oposi¢io de interesses entre o Tribunal
de Contas & o Governo, porque ambos presumivelmente tdm um objetivo
comum na execugdo do orgamento-programa e na moralidade adminis-
trativa. Mas é preciso que haja uma coisa e outra.

A Constituigéo pSe nas méos dos Tribunais de Contas a grande arma
da representagdo ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo quanto as
irregularidades e abusos que verificar.

Ainda que o Chefe do Governo nao dé maior importancia & represen-
tacdo, o que ndo é provavel que acontega, no Legislativo ha Partidos
Politicos a quem ela ndo serAd indiferente; mas, principalmente, hd a
considerar que a representagéo chegara a imprensa, cujo tremendo poder
de comunicacdo ndc pode ser desprezado, e deve mesmo ser utilizado
desde que eticamente.

Onde ha um povo tdo carente dos beneficios da boa administragso,
ha que ser usada a arma da representagdo com vista a elevar ¢s padrdes
da administragdo publica, e usa-la acima de consideragdes pessoais de
qualquer espécie, com sentido civico, e até com o sentido evangélico com
que Santo Agostinho aconselhava exterminar os erros, por amor dos
homens.,

CONCLUSAO

Tendo como certo:

a) que a Constituicdo, com vista ao desenvolvimento nacional,
postula a administragdo planificada em todos os niveis da orga-
nizagdo politica nacional;

b) que o orgamento-programa nio & apenas forma de apresentar
o orgamento anual mas, substancialmente, & um agregado de
programas de trabalho em que se definem obras e servigos a
executar, quantificados em termos de volume, custo e tempo de
execucao;

¢} que a implantagdo da Lei n® 4.320 e do orgamento-programa
vem sendo desvirtuada através de praticas que infringem normas
constitucionais e legais, cuja execugdo aos Tribuhais de Contas
cabe reclamar, ou influir para que se cumpram;

162 R. Inf, legisl, Brasilia a. 16 n. 61 jan./mar. 1979



d) que, constitucionalmente, cumpre aos Estados e Municipios
respeitar os principios de elaboragdo do orgamento, bem como
a fiscalizagéo financeira e orgamentaria de acordo com o modelo
federal, que gradativamente vem se aperfeicoando;

@) que a exigéncia constitucional do controle interno do Poder
Executivo ndo estara, em todo o Pais, sendo efetivamente aten-
dida, de molde a criar as condigdes indispensaveis a eficacia
do controls externo;

f) que & reconhecida, quer no Pais, quer no exterior, a dificuldade
que tém encontrado os Tribunais de Contas (instituidos para fis-
calizarem a execug¢io do orgamento classico do Estado economi-
camente ndo intervencionista) para se adaptarem a fiscalizagio
do orgamento-programa do Estado intervencionista de hoje, em
que € tdo importante apurar resultado como em qualquer em-
presa privada;

Conclui-se:

| — cumprir aos Tribunais de Contas, onde se fizer cabivel,
mediante entendimentos informais e mediante a representagio
aos Poderes Executivo e Legislativo referida no art. 72, § 49, da
Constituicgo, influenciar firmemente para que o orgamento-pro-
grama e o controle interno do Poder Executivo sejam efetiva-
mente implantados, bem como sejam rigorosamente obedecidos
os postulados constitucionais e legais que estatuem constituir o
orgamento o universo de todas as receitas de qualquer origem,
recolhidas com estrita obediéncia ao principio da unidade de
tesouraria, vedadas as caixas especiais, s6 ressalvadas as exce-
¢oes instituidas em lei;

Il — caber aos Tribunais de Contas e 6rgaos congéneres buscar
o entedimento comum no controle financeiro, que evolua com o
dinamismo do meio ambiente, tendo em vista que isso podera
ser obtido:

a) mediante o estabelecimento de um Sistema Nacional de
Fiscalizac&o Financeira, que seria um sistema aberto dentro
do sistema maior da Lei n® 4.320, de forma que cada drgéo,
sem perda da sua integral personalidade, fiscalizasse a apli-
cagdo de toda a receita (de qualquer origem) da érbita poli-
tica da sua jurisdigao, de acordo com as normas especificas
(Sumulas) que o Tribunal de Contas da Unifio (6rgdo central
do sistema) baixasse e cuja aplicagdo verificasse em feed
back, como é préprio da organizagio sistémica moderna;

b) a fundagdo da Escola Nacional de Auditoria Governamen-
tal, que, em nivel de pds-graduagio, preparasse o pessoal
técnico necessario ao acompanhamento e avaliagdo dos pro-
gramas de trabalho da Administragio Direta e Indireta. Essa
Escola funcionaria com a possivel cooperagdo dos érgdos
proprios de treinamento do Ministério da Fazenda e da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.
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