Fiscalizacdo e controle do
Executivo pelo Legislativo

RosmweETHE, MONTEIRO SOARES

I — Introdugio

Os primeiros parlamentares, nos idos da Histdria briténica, ainda mal
existente um Estado briténico, deviam reunir-se para saber da regularidade
da captacdo de recursos pelos emissdrios reais. S6 muito depois, o préprio
rei lhes pediria para fixarem as contribuigbes de seus feudos e, ainda mais
tarde, para as escreverem, apOs debatélas; e lhe dar conhecimento (1).
Sua assinatura dava-lhes o cunho bilateral de um acordo social que se
expande aos nossos dias.

Assim, pode-se dizer que o Estado legitimou-se através da expansio
das fungbes parlamentares desde a fiscalizagiio dos atos de cobranga da
contribuigiio, pela aglutinagdo de seus elementos sociais. Esquecida prin-
cipalmente no Estado de “Welfare”, a fiscalizagdo revigorou-se na dltima
década.

O aspecto retérico, de grande visibilidade cultural do trabalho parla-
mentar, dominou, por algum tempo, a cena politica. Mas, quando esse
brilho passou a perder terreno, o Legislativo foi-se apagando na sociedade.

(1) HEAPHEY, Legislature Myths and Realities. State University of New York
at Albany — 1985.
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Nos anos setenta as aspiragGes sociais por valores mais humanisticos levaram
as gentes a cobrar do Legislativo uma posicio controladora do Executivo.

O préprio Parlamento, j& ha algum tempo, redescobrira suas fungdes,
quando a representatividade que lhe é imanente comega a se evidenciar,
na percepcéo de que o Executivo em todas as nagBes exorbitou no impeto
realizador.

E que, a despeito da validade das realizagBes, aqui, como em toda
a parte, sem s¢ preocupar com resultados e subprodutos de sua atividade,
o Poder Executivo avangou muito adiante do que teria sido a legitima
aspiragdo do povo e teria sido traduzido pelos seus representantes.

A realizagio material que deu brilho ¢ hegemonia a0 Executivo, tinico
detentor do poder de pagar, comprar e inaugurar, acabou por conduzi-lo
a agir sem cogitar, junto ao Parlamento, da obediéncia rigorosa aos ditames
da sociedade,

Comprar, construir e pagar, para quem?
Quem estaria sendo servido? Que objetivos estariam sendo alcangados?

Quem iria usar a energia, as pontes, os automéveis e os produtos cada
vez mais sofisticados?

E quem estard pagando para quem?

Amplas, as respostas niio tém sido satisfatérias, ¢ em algumas nagbes
as perguntas foram muito adiante e se relacionaram as aspiragbes e valo-
ragBes (*) de preservagio ambiental, da vida e dos ideais humanos para
o futuro.

Posta em divida a legitimidade da sofreguiddo executiva de enriquecer
sua folha de servigos, as sociedades voltam a se reclinar sobre seus repre-
sentantes.

Hoje a maioria dos Parlamentos dos paises desenvolvidos fazem fisca-
lizagdo e controle avaliativo dos atos do Executivo (%). Alguns tinham
desenvolvido, ao nivel microecondmico, organismos do tipo do ombudsman
sueco. Agora criam, paralelamente, fungBes de avaliacio ao nivel macros-
social para saber da validade dos projetos de governo e de sua correspon-
déncia &s aspiragdes sociais. Examinam até mesmo sua prépria “perfor-
mance” de representantes indagando sobre o desempenho da lei.

(2) RIVLIN, Alice, 1974,
(3) PECHEMHAM, Robert: Legislatives and Political and Development.
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As formas como essas fungles sdo executadas variam de naglio para
nagdo e se sofisticam ainda mais ao nivel estadual. Vdo desde grandes
escritérios com milhares de profissionais de todas as 4reas do conhecimento
humano (como o General Accounts Office), gerando informacdes para
atender is solicitagGes do Parlamento, até, e também, aos pequenos -escri-
térios de pesquisas, &s vezes bastante sofisticados dentro das proprias
ComissSes Permanentes ().

2. O pressuposto do controle legislativo

Na idéia de representatividade deve estar implicita (*) a de respon-
sabilidade, além de outras. A representatividade do Legislativo, legitimado
pelo processo eleitoral, é reconhecidamente mais ampla que a do Executivo.
Este pode ser um dos motivos pelos quais uma sociedade democratica
espera de seus representantes uma atitude controladora fiscalizadora, além
do exercicio de outras fungdes. Muito mais onde o Presidente, no Executivo,
ndo teve eleigio direta.

A complexidade das estruturas administrativas reforga essa necessidade,
relativa 2 uma fungdo que foi a origindria dos Parlamentos. Provavelmente
relegou-se a fiscalizagiio a segundo plano durante os anos de mais intenso
desenvolvimento econdmico. Afinal, até chegarem as civilizagbes a um
estado de “Welfare”, o Executivo, para ¢ qual se carreavam os efeitos
simbdlicos da politica de “dispensa de bens e servigos”, detinha, em espe-
cial entre nés, a posicio de varidvel independente das decisGes politicas.

Essa situagdo conduziu a tal negligéncia o fator politico do processo
decisério que em algum tempo o Executivo, muito menos rico em repre-
sentatividade, as vezes mesmo sem esse elemento, exacerbou sua hegemonia.
Mesmo sem qualquer intengdo de desmando, o enorme aparelhamento de
que se dotou o Executivo pode acabar por levd-lo freqilentemente a des-
viar-se do curso do bem piblico, mal definido pelos dirigentes da tecno-
estrutura ().

Os tentaculos do Leviatd sobre a Comunidade e estrutura exigem um
sistema intrinseco de fiscalizagfo.

Até como forma de normalidade da prépria instituigdo estatal, “a coisa
pliblica procura sucessivamente dotarse de instrumentagio mais efetiva
para uma ampla fiscalizaciio, especializada para os viérios tipos de controle
(legal, financeiro, operacional, social e politico)”.

(4) BROW, Richard. Sunysa 1973.
(5) PFINER, Friedrich, Bureaucratic Power in National Politics, Boston, 1972.
(6) GALBRAITH, John, Industrialism.
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Na Austria a Constituicio prevé a possibilidade de que o Parlamento
emita resolugiio “expressando o desejo de como a fungiio executiva seja
exercida™ a partir de seu processo de fiscalizagio (art. 521),

“Vis-2-vis” esse desenvolvimento, o Legislativo parecia diluir-se e sua
fungdo de fiscalizagéio e controle reduzia-se a atitudes retéricas de queixas
e acusacOes pari passu com a aprovagio das contas formais do Executivo,

Nas sociedades mais democriticas em que o Poder Executivo pode
exibir um grau satisfatério de representatividade, um nimero enorme de
unidades de execugdo (agéncias independentes) comegou a surgir na fnsia
do progresso industrial.

Foi depois disso que os programas do Executivo acabaram por, even-
tualmente, contrariar os objetivos sociais de longo prazo. Usinas poluidoras,
gastos exagerados em atividades sem retorno social, estimulos mal dire-
cionados, endividamento incontrolével etc.

A sociedade acabou por perceber tais desvios de fung@io (") e objetivo,
¢ comegou a cobrar de seus representantes maior responsabilidade sobre
o governo. Eis que, em toda parte do mundo, comegam a surgir institutos
novos designados ao controle dessa agressividade de iniciativa da parte
do Executivo.

As vezes decepcionados pelas propostas executivas, as comunidades
comecam a desejar maior representatividade e até participar no processo
decisério pela via das organizagles corporativas.

Nio temos diivida de que este tem sempre sido o ponto de reverséo
entre um governo agressivo de responsabilidade muito pouco cobrada e
controlada, para o inicio de uma interagfio saudédvel entre os dois ramos
do governo (®).

Em alguns paises essa mudanga se deu com certo atrito entre os dois
Poderes, com o Judicidrio no seu papel tradicional de drbitro.

Nao se sabe, por exemplo, se “Watergate” foi ponto de retorno de
um periodo de hegemonia do Executivo ou o fortalecimento do Legislativo.
O fato tomou aquele vulto porque jd havia latente a sensagdo de divida
quanto A situagfio prevalente de um poder livre demais para tomar a
dianteira das decisdes. Era ¢ momento de a sociedade dar ao Legislativo
muito mais crédito, recorrendo a esta instituigio para redirecionar o curso
da Histéria e de preservacfio dos valores bésicos da civilizaggo.

(7Y EDELMAN, Murray, The Simbolic Uses of Politics, Tllinoils Books — 1973.
(8) BOAKLINI, A Lepislature Staying Paiterns, Los Angeles, 1978,
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A medida que se institucionaliza um fluxo regular de verificagio do
trabalho de um pelo outro, estabelece-se um retorno automético de infor-
magBes tteis € um sistema implicito de eficicia e eficiéncia (feed-back).

Mesmo sabendo-se que ela néo pode ser total e abrangente, a exigéncia
de meros relatérios ja predispde o sistema a uma elevacéo da produtividade.
Isto porque o ser humano tem um desejo interior de aprovagdo (°) e basta
saber que seu trabalho estd sendo exposto a julgamento e avaliagdo para
desejar exibir o que tem de melhor.

A previsio de controle

Mesmo nos sistemas parlamentares, onde hd um pressuposto de con-
fianca entre o aparato estatal executor e o Parlamento, a verificagdo de
contas ¢ necessdria. Ela se refere 4 equivaléncia de confianga depositada
no Premier. “Mientras dure esta confianza, la labor del Gobierno serd
controlada pelo Parlamento (19)”.

Num pais socialista como a Iugosldvia, a Constituicio estabelece um
Servigo de Contabilidade Social, auténomo na sua operagao, porém a dispo-
sicdo dos organismos colegiados para permitir a coleta dos dados que
desejam para sua fiscalizagdo e controle de contas (1').

Fiscalizagéio no Brasil

O professor Arx Tourinho (*?) destaca vérias instdncias constitucio-
nais, no Brasil, em que a sociedade, por via de sua Carta Magna, estabelece
formas de controle do Parlamento sobre os demais Poderes constituidos.
“As Comissdes Parlamentares de Inquérito sdo 6rgaos criados no dmbito
do Poder Legislativo, com a finalidade de investigarem atuacbes que justi-
fiquem procedimentos dessa natureza (art. 30, paragrafo tnico, letra d);
interpelagdo de Ministro de Estado (art. 38); declaragiio de procedéncia
da acusagéio e julgamento do Presidente da Reptblica e dos Ministros de
Estado nos crimes conexos — processo de impeachment (art. 40, n*° 1);
processamento de tomadas de contas do Presidente (art. 40, n.° II); pro-
cessamento ¢ julgamento dos Ministros do STF e do Procurador-Geral da

9) MYRDAL — GUNAR — Dinémica das Mudangas Socigis, 1972.
(10) J. GARCIA MORILLO — Control Parlamentario.

(11) Constituicie da Iugoslavia — In Constituicies Estrangeiras, vol. 5, Subse-
cretaria de Edi¢bes Técnicas do Senado Federal.

(12) Revista Forense, ano 83, vol. 297, marco, 1987.
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Repiiblica, nos crimes de responsabilidade; aprovagdo prévia, por voto
secreto, da escolha de magistrados, nos casos determinados pela Constitui-
¢ao, dos Ministros do Tribunal de Contas da Unido, do Governador do
Distrito Federal, dos Conselheiros do Tribunal de Contas do Distrito Fe-
deral e dos chefes de missio diplomdtica de cardter permanente; autori-
zagao de empréstimos, operagbes ou acordos externos, de qualquer natureza,
de interesse dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; exercicio
de fiscalizagdo financeira e orgamentaria no Distrito Federal; proibigdo ou
limitagdo temporiria de emissio e langamento de obrigagdes dos Estados
e dos Municipios; suspensio da execugdo, no todo ou em parte, de lei ou
decreto, declarados inconstitucionais por decis@o definitiva do STF (art. 42,
no I, If, III, IV, V, VI e VID); resolugdo definitiva sobre tratados,
convengdes ¢ atos internacionais —, celebrados pelo Presidente da Repiiblica
(art. 44, n° 1); autorizagdo ao Presidente da Repiiblica para declarar a
guerra e fazer a paz; a permissio que forcas estrangeiras transitem pelo
territério nacional ou nela permanecam temporariamente (art. 44, n.° II);
autorizacio ao Presidente e ao Vice-Presidente da Repiblica a se ausen-
tarem do Pafs (art. 44, n.° III); aprovagdo ou suspensdio de intervencio
federal ou de estado de sitio (art. 44 n.’ 1V); julgamento de contas do
Presidente da Repiiblica (art. 44, n.° VIII); flscahzagao financeira e orga-
mentéiria da Unido (art. 70).”

E apesar de tantas oportunidades, esse rol ¢ incompleto na medida
em que o Executivo foge do controle através da administragio indireta e
das empresas estatais, nfo incluidas nos Orgamentos. Foge ainda por via
de nomeagbes inadequadas de agentes incompetentes e designacbes incon-
gistentes com os objetivos do 6rgo administrado. Foge, a proporgéo que
o Legislativo s6 se pode basear em fatos ¢ documentos, enquanto muito
da agdio que se exerce sobre a comunidade ndio chega a ser documentada
e constituir fato verificdvel. B o caso da prepoténcia, abuso de fungdo,
de poder e desmandos no trato pessoal. E o caso de execugdio irresponsével.

A forma do controle

H4 muitos pontos importantes em favor do estabelecimento de amplos
subsistemas de fiscalizagdo ¢ controle no Legislativo (**). Os fatos da
administragéo ndo se tornam relevantes para o legislador sendo quando
apreciados sob o seu ponto de vista, que € assimilado por assessoria da
prépria lnstltun;ao legislativa Ha uma grande diferenga entre a orientagao
de uma equipe a servigo do Legislativo e dos técnicos do Executivo que
fardo os relat6rios previstos na Constitui¢do (*).

{13) BROWN, Richard. 1873,
(14) Projeto de Constituicio — Art, 184.
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Por outro lado, a equipe técnica baseia seu levantamentc de dados
em valores de custo/beneficio ou de cifras comparativas de aspecto tecni-
cista. A equipe avaliadora, voltada para os valores da institui¢io legisla-
tiva, pondera esses valores pelo beneficio social e representativo.

Seu comportamento é conduzido nesse sentido mesmo que otiginal-
mente a equipe se componha de técnicos com a mesma formagdo acadé-
mico-cientifica das equipes do Executivo.

E que a solicitagiio do legislador acaba por moldar sua equipe. O
politico s6 obtera impacto positivo do seu trabalho de fiscalizagio e
controle avaliativo se este se inclinar para aspecto politico representativo
da eficicia. Naturalmente esse resultado pode ser alcangado mais depres-
sa se a equipe tiver orientagio prévia dos objetivos sécio-politicos. Nem
sempre as assessorias a tém, mas em algum tempo os técnicos acabam
assimilando a valoragio vigente pelos sistemas a que servem.

Problema da fiscalizacio é que ela nfo tem o “apelo” da legislagdo,
nem a visibilidade da sua execucdo, sequer o “charme” do inquérito, até
mesmo quando o inclui em seus métodos. A maior parte de seu trabalho
¢ discreto, antipitico e &s vezes massante. Nos seus aspectos financeiros
e juridicos parece até conter certo rango.

E possivel, no entanto, que o computador tire de nossa carga alguns
desses Angulos da fiscalizagdo e controle e nos dé, por acréscimo, novas
perspectivas de andlise antes invidveis. A avaliacdo inclui métodos com-
parativos e processos amplos do tipo custo/beneficio a nivel macroecond-
mico e social, ela d4 & fungdo controle o “animus” que antes ndo tinha.

Enquanto hd uma quantidade imensa de criticas, observagdes, pes-
quisas e inquéritos sobre atos do Executivo, s6 a Tomada de Contas ¢
algumas Resolugbes das ComissSes de Inquérito sdo formalizadas. E no
que o sdo, interrompem o fluxo fiscalizatério, porque ndo estabelecem
uma relagdo de retorno ou um sistema organizado mediante o qual a fis-
calizagio passe a representar uma presen¢a permanente que conduzird a

corregdo e retiddo automdéticas. Essa interrupgdo é seriamente de se la-
mentar.

O objetivo seria uma sangdo, mudanga e redirecionamento bastante
fregiientes para ndo interromper, mas perenizar o fluxo fiscalizat6rio.

A despeito do que se previa a partir das primeiras propostas cons-
titucionais, o projeto de Constituicio que ora se vota nio foi além do
Ministério Piblico no que toca & defesa dos direitos do cidaddo.

Esperava-se que, até em contrapartida a recente Comissio de Defesa
dos Direitos do Cidadao, exdruxulamente no Executivo, o Legislativo se
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dotasse de um subsistema para tal proposta. Este 6rgéo jd estd presente
na maioria dos Estados modernos (*°). E, a sua falta, mais se amplia a
necessidade de que o Legislativo e os legisladores se habilitem para cum-
prir mais essa fungio no limite da fiscalizagdo ¢ controle, No momento
a Comissdio de Defesa do Consumidor, a0 menos no que diz respeito s
empresas ¢ concessiondrias publicas, faz esse papel. Mas a grande édrea
do Governo convencional fica a descoberto. Falta um 6rgdo que estabe-
leca uma interagdo povo/governo para verificagio da forma como as popu-
lagBes recebem a agdo governamental e para coibir no nivel microssocial
o abuso de autoridade e mé aplicagio das leis em todos os seus niveis
hierdrquicos.

Faz pouco tempo que, na nova fase democrdtica brasileira, funcdes
mais amplas, e por seu intermédio a fiscalizatéria, vém sendo exercidas
pelas ComissGes Permanentes (outras que n3o a de Fiscalizagdo Finan-
ceira ¢ Tomada de Contas). Na verdade, isso se deu a partir da Comissiio
de Defesa do Consumidor, instalada em 1981.

Na maioria dos paises é uma pratica muito comum, a fiscalizagdo
direta de Comissdes Técnicas sobre os 6rgdos do governo que tratam do
assunio especifico. Eles recebem relatérios rotineiros do governo.

Na legislatura 79/83 iniciaram-se as audiéncias de ComissSes, parte
de um processo de abertura que se propunha em todas as freas do Go-
verno. Elas tiveram mais o cunho informativo que fiscalizatério. No
entanto, foi um interessante momento para a reaproximagio dos Poderes
Legislativo e Executivo que de hé tanto sequer se confrontavam (*%). O
Executivo estava no papel de varidvel independente do processo decisbrio
nacional.

No Brasil a fiscalizagdo financeira a nivel legalista e financeiro é que
é da tradicdo constitucional.

O art. 70 da atual Constituigdo prevé o controle externo pelo Con-
gresso € um sistema interno de controle no Executivo,

Nos termos da Carta de 1967 ¢ Emendas, ¢ dos Regimentos Internos
da Camara dos Deputados (arts. 234 e 235), cabe a essa Casa a Tomada
de Contas da Presidéncia da Reptiblica. Na prética um volume do Pare-
cer do Tribunal de Contas relativo & legalidade e justeza das contas apre-
sentadas era distribuido & Comissdo para novo Parecer de andlise politica.

(15) Ombudsman (Pafses escandinavos) Comissério Parlamentar (Gri-Bretanha;
Provedor de Justica (Portugal); Defensor do Povo (Espanha). JOSAPHAT MA-
RINHO in Revista Brasileira de Estudos Politicos, janeiro, 1985.

(16) SOARES, Rosinethe Monteiro. Reviste de Injormacdo Legislativae, n® 79,
setembra, 1983,
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O TCU trabalha como independéncia mesmo na condigio constitucional
de 6rgio auxiliar do Congresso (do art. 70 C, F.).

A despeito de que a carta Constitucional de 67 tenha previsto (art.
45) uma legislagio processual para a fiscalizagdo, vérios projetos apresen-
tados (nada menos que 98 projetos de 1967 a 1983) ficaram sobrestados,
enquanto prevalecia no Legislativo brasileiro um prolongado estado de ini-
bigdo seguido ao choque do golpe de 1964. S6 em dezembro de 1984 o
Congresso logrou aprovar a Lei Benevides que determinou a instalagdo
em cada Casa de uma Comissdo de Fiscalizagdo e Controle (*7).

Situagdo presente

O Senado Federal tentou de pronto instalar sua Comissdo pelas Reso-
lugbes n.* 8 e 79, de 1985.

Entretanto, 0 Governo, mesmo depois do contra-golpe que foi a elei-
¢do frustrada do Presidente Tancredo Neves, substituido pelo Presidente
José Sarney, manteve no Congresso maioria Parlamentar ligada aos velhos
condicioriamentos centristas da fase anterior, perfodo chamado revolucio-
nério.

Na verdade, um pais como o nosso, habituado a um sistema presi-
dencialista e centralista, ndo ¢ fdcil submeter a agio do Executivo 2 fis-
calizagio do poder politico assim chamado em contraposicdo ao que se
chama poder técnico.

A Camara dos Deputados iniciou com retardo, em relagdo a sua igual
do Senado, as atividades de sua Comissiio de Fiscalizagdo e Controle (Re-
solucdo n.% 34/86, de 21-6-87).

A Comissdo s6 foi instalada em 1988, sob a presidéncia do Dep. Fer-
nando Gasparian (13-1-1988) mesmo que em 1987 tenha havido, nio s6
indicagio de membros, como certa perspectiva de instalagdo sob a pre-
sidéncia do Dep. Jorge Arbage. A perspectiva ndo se concretizou.

Estivemos pesquisando a atuacdo da nova Comissdo, e fomos agra-
davelmente surpreendidos pela sua fecundidade. Para uma operagio que
apenas se inicia, e em circunstincia de paralelismo com o trabalho cons-
tituinte, a Comissdo estd sendo muito bem sucedida.

Além de estar relatando as contas do Governo, trabalho que herdou
da antiga Comissdo de Fiscalizagio Financeira e Tomada de Contas, ins-
talou duas subcomissGes que estudam em profundidade dois temas bas-
tante relevantes. E verdade que os temas estdo interligados, mas cada
subcomissdo tem seu Presidente e Relator com um total de nove membros.
Sdo vinte e sete os membros da Comissdo de Fiscalizagdo e Controle.

(17) Lel n? 7.295, de dezembro de 1884.
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Uma subcomissio estd inquirindo sobre as atividades da Seplan, na
distribuiciio de verbas da SEAC, a outra verifica a situacao da negociagdo
da divida externa. A terceira devera trabalhar na Tomada de Contas.

Como um todo, a Comissdo ainda tem fiscalizado programas espe-
cificos, tais como o de privatizagio de empresas do Governo, negécios
externos da Petrobrds e outros.

No trabalho destas subcomissfes pode parecer que haja muito de
superposicio do que se costumava fazer, que ainda se faz nas Comissdes
de Inquérito. Antes das conclusdes destes trabalhos ndo podemos saber
que direcdo eles tomardo, que impacto poderdo ter sobre o sistema gover-
namental e se apresentaram cardter concreto de avaliagdo.

Que beneficios podem trazer aos objetivos da Instituicdo Legislativa
no exercicio de sua fungdo controladora?

Sem sombra de duvida, terdo feito progresso na fungéo fiscalizadora,
no minimo, pela exposicdo dos termos da agfio executiva aos olhos dos
representantes do povo, €, por via destes, ao conhecimento piblico. Mas
nédo é tudo o que se espera da fungdo. Para té&-la cumprido a contento,
seu relatério terd que permitir, em suas conclusdes, uma clara avaliagdo
das operagOes analisadas; esta é que dard ao legislador meios para julgar
o impacto da execugdo da lei e, eventualmente, redirecioné-la. Se nao
couber nova legislagdo sobre os fatos, hic de caber, no minimo, recomen-
dagGes sobre sua forma de execugio.

A Comissdo atua por meio da aprovagio de requerimentos em que
os legisladores indicam os programas a serem analisados para fiscalizagdo
e controle. Pretende apreciar outros requerimentos delineande o plano
dessa anélise com vistas & avaliagdo.

E importante verificar-se que a produtividade de um trabalho de fis-
calizagio e controle s6 se mostrari a longo prazo. Em algum tempo um
sistema de retorno (feed-back), pela expectativa de controle, estard impli-
cito na prépria forma de interagdo de quem executa os programas com
os elementos da fiscalizagdo,

Com auxilio das assessorias da Casa, porque a Comissdio ainda néio
tem assessoria prépria (exceto a assessoria financeira da antiga Comis-
sdo de Fiscalizacdo Financeira) e da Auditoria do Tribunal de Contas
da Uni8o, podemos dizer que a Comissdo de Fiscalizagio da Cémara
dos Deputados logra certo impacto. Assuntos antes resolvidos a nfvel ex-
clusivo das assessorias do Executivo estio sendo redirecionados para a
apreciagdo do Congresso em forma de Mensagens (*%).

(18) Jornal de Brasilin, O Globo, Gazeta Mercantil, abril de 1988.
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Nossa observagdo nos permite supor que igualmente possa haver revi-
sio de critérios do préprio Executivo na andlise da perspectiva de pro-
postas de sua agéo (*%).

Esta Comissdo podera continuar crescendo a despeito da nova Comis-
sdo Mista criada por forga da futura Constituigdo. No momento, a des-
peito da estreiteza de seu assessoramento, tem sabido usar muito adequa-
damente as assessorias centrais de que dispde a Casa. Falta-lhe um servigo
mais ativo de comunicagio com a imprensa e com os demais subsistemas
da Casa.

A Comissdo Mista prevista na Constituigio estard encarregada de dar
parecer sobre leis prévias ac Orcamento ¢ do acompanhamento da exc-
cuglio orgamentdria, além de dar parecer sobre *Contas do Governo”. Na
verdade, ela pode ndo ser abrangente no que diz respeitc & funcio de
controle. O parecer de que trata o texto constituinte pode ser ilimitada-
mente criativo ou restrito.

O Estado de Nova York além de sistemas de “check-up” com rela-
térios fregiientes (similares acs que adotaremos agora, bimestralmente),
adota um poder quase independente (Controller). Tem ainda uma Comis-
sio de Revisao de Gastos (Legislature Expenditure Review Committee).
Esta Comissdo pesquisa de maneira bastante sofisticada a produtividade
social do programa implementado pelo Executivo e sua consisténcia com
a intencdo do texto legal; verifica também sua eficicia em relagdo aos
objetivos stcio-econdmicos.

Para tanto sdo elaborados sofisticados métodos para fixar padrdes,
estabelecidos pelo préprio Legislativo.

Este monitoramento permite ao proprio Legislativo reeditar leis e redi-
recionar o fluxo de governo em direg#io aos objetivos que, como cole-
giado, considerc os da sociedade que representa.

Perspectiva da realidade

Uma Comissio Mista com atribuigSes constitucionais sobre o Orga-
mento e sobre as Contas do Governo, naturalmente os examinard em
termos de lisura. Tratard ainda da compatibilidade de planos e propostas
orgamentérias.

Entretanto, um aspecto relevante do trabalho de avaliagdo dos pro-
gramas do Executivo pelo legislador é sua habilitagio para debater a nova
concessdo de verbas para o departamento, empresa ou Ministério que as
solicite. Pesquisas recentes sobre o tema, em pafses que hd algum tempo

(19) © Estado de Sdo Paulo, abril de 1988.
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passaram a fazer esta avaliagio, demonstraram que, a partir do desempe-
nho, o debate orgamentdrio é extremamente facilitado e muito mais con-
fidvel, porque baseado na real experiéncia ¢ demonstragio da eficdcia (ou
ineficdcia) de quem solicite a nova verba, Na Nova Zelandia (**) verificou-
se que relatbrios solicitados das empresas do governo contém dados mais
relevantes para o julgamento do Parlamento quanto 3 habilidade da mesma
em cumprir os objetivos propostos pelo Parlamento. Dados pesquisados
assistematicamente e solicitacdes de informacgSes podem ndo conduzir a
tdo bons resultados.

O Regimento que hé de vir tanto poderd limitar os termos desse pa-
recer 3 complementagdio politica do estudo do TCU como amplid-lo cria-
tivamente. Seria desejivel, e ai apenas conjecturamos, que o Regimento
deixasse a fungdio de auditagem operacional a cargo do TCU, ¢ demandasse
da Comissdo Mista um parecer sobre os aspectos da eficécia politica da ma-
neira como o Executivo tenha implementado a lei. Mas também & possfvel
que, tendo que acompanhar a execugdo orgamentiria, a Comissdo Mista
obtenha dados concretos sobre a implementacio ou nfio de programas pre-
vistos, sem entrar no campo da sua avaliagio quanto aos objetivos do
intento legislativo. Nesse caso ainda restard um amplo campo de agio pars
uma Comissdo de Fiscalizagdo e Controle em cada Casa, que melhor se
chamaria Comissdo de Avaliagdo da Execugio Orgamentéria.

Conclusédo

Por forca da Lei Benevides, n? 7.295, de 19 de dezembro de 1384,
as Comissdes de Fiscalizagdo e Controle deverdo continuar suas atividades,
a menos que ela seja considerada revogada. E possivel que assim aconteca,
mas hé fortes vozes no sentido da permanéncia, reivindicagies que podem
ter um cunho sincero de opinifio formada quanto & necessidade ou, no mf-
nimo, utilidade da comissdao. Mas podem somar a esic um aspecto fisio-
Iégico de foro de prestigio e negociagdo politica, que realmente constitui
uma comissdo, mormente uma com tantos poderes.

Pelo que temos visto dos anteprojetos de regimento interno, tanto
para a Cimara como para o Senado, a Comissdo niio permaneceria como
uma unidade, mas todas as comissdes poderiam receber e atuar sobre pro-
posta de fiscalizagio e controle, uma sugestdio nossa, aceita pelo Deputado
Nelson Jobin e sua assessotia pesscal junto & comissio de elaboragio de
Regimento Interno da Cémara dos Deputados. Como a idéia {4 sobreviveu
a trés triagens de assessorias 3 Mesa ¢ uma Comissdo Formal, temos espe-
ranga de que venha a vingar ao final. H4, no entanto, fortes tendéncias no

(20} R. C. MASCARENHAS, In Revista Internacional de Ciéncias Administra-
tivas, n? 2, 1985.
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sentido de que a proposta de fiscalizago e controle tenha um enderego
certo numa comissio Gnica que permita a acumulacio de fungfo por parte
de seus membros.

Assim, a Comissio de Fiscalizacdio e Controle seria composta por mem-
bros de todas as demais, porém dedicar-se-ia, especificamente, & fungfo
fiscalizatéria, enquanto as demais, além de seu cardter técnico instrutério,
tém agora fungBes legislativas especificas previstas no art. 58 da nova Cons-
tituicdo.

O 6bice maior a que as Comissbes de Fiscalizagdo e Controle perma-
nega serd, de toda forma, a existéncia da Comissio Mista desenhada para
centralizar um niimero, em nossa opinifio, demasiado amplo de functes
orgamentdrias, de previsdo, acompanhamentc e também de fiscalizagdo
(art. 166, C).

E nossa opinido que estas ComissGes tém um papel relevante, dife-
rente daquele de mais pronta observagio do dia-a-dia dos executores do
Orgamento. As Comissdes de cada Casa teriam a fiscalizacdo e controle
de longo prazo, dos aspectos ndo orgamentdrios ligados & ac@o politica
propriamente dita.

O aparelhamento e sofisticagdo técnica da Comissdio Mista, serd um
argumento para centralizar mais esta fun¢io. Uma alternativa organiza-
cional poderia ser um repasse de etapas de trabalho. Nesse caso as ané-
lises da Comisséio Mista poderiam ser solicitadas ou de pronto remetidas a
estas ComissGes para a etapa de andlise de desempenho que lhes coubesse,
O ponto essencial seria a eficicia em relagio aos objetivos propostos para
novos projetos de redirecionamento via projeto de lei da prépria Comisséo,
ou indicacdes para elaboracdo de novos projetos.

Naturalmente reconhecemos que nossa sugestdo ¢ otimista demais em
relagdo & integragio dos subsistemas do Congresso e de suas Casas indi-
vidualmente, A impossibilidade de que isso aconteca restam outras hips-
teses. Uma seria a de que, como agora, as Comissdes de Fiscalizagio e Con-
trole desenhadas para avaliagdo ou auditoria de eficdcia, trabalhem com
as assessorias institucionais da Casa. Esta forma discreta de atuagio tem
sido um excelente meio pelo qual a Comissdo de Fiscalizagdo da Cémara
dos Deputados desfaz condicionamentos prolongados € negativos da ins-
tituigio a seus membros no sentido da inércia (*).

O hébito secular de posicionamento centra! do Executivo impede o
legislador de agir mais agressivamente, S$ através de umea agdo discreta
reverte-se essa atitude, sem reaghes mais que proporcionais que levariam
4 anulacio das tentativas inovadoras,

(21) SOARES, Revista de Informacdo Legislativa, n° 86/85.
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As duas Comissdes de Fiscalizagio e Controle das Casas do Congresso
ja ttm Regulamento de seus trabalhos. No caso da Cimara a instituciona-
lizagdo desse Regulamento ndo chegou a ser efetiva uma vez que as Co-
missOes j4 foram instaladas durante os trabalhos da Assembléia Nacional
Constituinte. Naturalmente a Comissdo pretende atualizar seu projeto de
Regulamento Interno consoante a nova Constituigo,

Ambos os projetos de trabalho séio ambiciosos quanto & integragdo
de futuras Assessorias multidisciplinares, préprias, com as do Executivo e
do TCU. Junto & Cémara a interven¢do do TCU como elemento de asses-
soria e auditoria financeira j4 é uma realidade. Muito mais ainda hoje que
em 1982 quando o Ministro Luciano Branddo Alves de Souza prenuncia-
va esse relacionamento como uma “interagiio positiva em que o auxilio vale
por colaboracio”. Em verdade jd havia uma interacdo inicial (**) entre as
duas institvigoes, Comara dos Deputados ¢ Tribunal de Contas da Unifio,
em face da jurisdicdo constitucional da primeira sobre a Tomada de Con-
tas da Presidéncia da Repiblica (art. 40, II),

Nossas expectativas estiio baseadas na recente mudanga de comporta.
mento do Poder Legislativo no seu relacionamento com o Poder Exe-
cutivo. E bem verdade que essa mudanga tem apresentado idas e vindas.
H4 recaidas no estado de dependéncia em que o Legislativo se apercebe,
freqiientemente, no processo decisério nacional.

Mas foi flagrante um impeto de reorganizagio social por que passou
a Nagio no pressuposio de um momento “zero” da ordem social. Dele
adveio a Constituinte dominando o cendrio em que tantas instituigGes de-
sejavam desenhar uma nova ordem (*).

A partir dessa nova ordem que se desenha legalmente, mas que j4
existe, em grande parte, nas novas organizagbes comunitdrias surgidas no
periodo de mobilizagdo pré<onstituinte, a nacdo ganhou um foco de in-
tenso desejo participatério. A esse desejo deve corresponder uma agio re-
presentativa legislativa de constante vigilincia sobre o poder delegado do
executor da lei.

S6 esse novo “ethos” pode justificar uma fase diferente para a fis-
calizagdio e controle por parte do Legislativo, quando antes ela se mostrava
tibio e pouco eficaz, hesitante em relagio a um Estado muito mais pode-
roso que o préprio guardifo dos valores sociais e o tnico poder com di-
reito a traduzir e expressar a vontade social ¢ a base dos fundamentos da
sociedade — a Assembléia Nacional Constituinte.

(22) Art. 40, II, da Constituloio Federal de 1967, Revisia do Tribunal de Conlas
da Unido — n® 27, dezembro, 1982

(23) Ampocs — Aguas de Sfo Pedro, 1985,
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