A DIALETICA DO CONTROLE FINANCEIRO

Jost JAPPUR*

Resenha da matéria. A idéia do controle e sua dialética. As linhas
do controle como principios — universalidade e objetividade, exten-
sdo e compreensdo, flexibilidade e adaptagdo. O novo diploma federal
do controle. Seu contetido miltiplo e objetivos concretos, como mode-
lo de sintese. O controle da administragdo indireta. Reparos das ati-
vidades-fins em relagdo ds atividades-meios. Superacdo de antino-
mias doutrindrias pela tomada de posi¢cdo. Legislacdo estadual su-
pletiva necessdria para complemento do médulo federal. Experiéncia
do controle da administragdo indireta no Rio Grande do Sul. Obra
avangada e pioneira. Conclusoes.

Com o advento da reforma administrativa no Brasil, o controle é expressao
da moda. Tudo é motivo para controle. Por fora ou por dentro, interno ou
externo, o controle tornou-se presenca dinimica e ubiqua. Todo o cenério estd
impregnado pela idéia de controle, seja substancial ou formal, teleolégico ou
politico. Pelo menos no papel, fala-se até em metodologia do invetificivel,
como técnica possivel de captagdo. A administragio piblica toi dividida em
direta e indireta em razao do controle que se projetava com eurritmia ou
arritmia, dependente das circunstincias. A cronologia do controle é dimensfio
essencial. Mede-se sua eficiéncia pelo tempo. Reputa-se mais apreciado quanto
mais ripido ou expedito. A figura do controle tornou-se dialeticamente uma
continuidade descontinua. O que “é” vive em constante desafio com o que
“deve ser”, formando a dialética do controle. Muitos pensam bisonhamente
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que a dialética é apenas negar, tirar, arrancar, reduzir, diminuir, quando, ao
contrario, € acrescentar, atualizar o virtualizado, acentuar o desprezado, regis-
trar o que ficou esquecido, salientar o que n3o foi considerado. Por isso,
Hegel dizia que a negac@o dialeticamente € positiva, E o permanente desafio
do controle que rompe a teia da corrup¢do ou, pelo menos, serve para fazer
o “jogo da verdade”. Ndo h4 exagero em afirmar-se que o controle é hoje, na
ordem financeira, a medida de todas as coisas.
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2. O controle é o instrumento que evolui mo tempo e no espago, ora
encerrando maior extensdo, ora com menor aplicagdio em tais ou quais sen-
tidos, na dependéncia da natureza dos érgdos fiscalizados. A universalidade
do controle deixa margem para planos gradualistas com maior ou menor cam-
po de atuacdo. Pela racional tatica de incidéncia do controle, evita-se que a
imagem do 6rgdo seja desfigurada e possa atingir suas metas sem o minimo
entrave. A meta nao se reduz pelo método de atuagdo do controle. Tudo
depende da distensdo do raio de acido do controle. A dose deve ser bem aplica-
da para manuten¢fio dos organismos em Otimas condi¢des de desenvolvimento
e sem perda substancial de suas finalidades essenciais. Ademais disso, o con-
trole, como protagérico fluir, ndo é espeticulo mudo e estdtico. E basicamen-
te dindmico, flexivel e polivalente. O controle ndo passa de espécie de multi-
nacional com raizes universalmente espalhadas. Confunde-se, ndo raro, a sis-
temética do controle com a entidade fiscalizada. A natureza da entidade nfo
elide o controle como forma universal de incidéncia. No campo pragmatico,
as entidades da administrag@o indireta s@o técnicas para fugirem aos rigores
do controle publico. Numa palavra, constituem processo de privatizagio
do direito piiblico. Todavia, o controle, em certo sentido, é método de pu-
blicizagdo do direito privado. Surge, entfio, a contradigdo de perspectivas mais
de aparéncia do que de realidade. O quadro administrativo existente néo salta
da moldura como pregam os vexilirios da total liberdade ou auséncia de
controle. Quem ndo se identificar com o espirito do controle, acabard sem
- controle do espirito de administragdo.

3. O controle financeiro foi objeto de regulamentagcdo através da re-
cente Lei Federal n? 6223, de 14.7.1975, que “dispde sobre a fiscalizagio
financeira e or¢camentiria da Unido pelo Congresso Nacional e di outras
providéncias”. O contexto geral do diploma é, em parte, repeticio do co-
nhecido ou existente, As duas disposi¢es iniciais repetem o art. 70, § 1°
da Constituicio Federal de 1969. O art. 3° versa sobre a possibilidade de
requisicdo pelo Congresso Nacional de informagdes ou pedidos de inspeges
ao Tribunal de Contas da Unido, As providéncias abrangem a administragio
direta e indireta. Note-se que, pelo art. 28 do Decreto-lei n® 200, de 1967,
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o Congresso Nacional requisitava as informagoes diretamente do Mimstro de
Estado que exercia supervisdo ministerial sobre os 6rgdos da administragio
indireta. ePlo art. 3% da Lei n? 6223 ampliou-se 0 mecanismo processual,
passando o encargo ao Tribunal de Contas o que, antes, era s do Ministro
de Estado. O art. 4° manda observar a informacdo ou inspe¢do secreta,
repetindo o art. 86 do Decreto-lei n® 200 (Reforma Administrativa), O art.
59, disciplinando o dever de representagdo, repete o art. 72, § 4° ¢ 5° da
Constituicdo Federal vigente. O Tribunal de Contas deve descrever a irre-
gularidade “com indicacdo dos responsidveis”. A parte final € o acrescimo
trazido pela lei adequadamente em relagio ao texto constitucional. O art. 69
alterou o prazo de julgamento dos processos de tomada de contas pelo Tri-
bunal, dando-se-lhe seis meses, “salvo situa¢Ges excepcionais reconhecidas
pelo plenirio do Tribunal”.

4. A novidade do diploma estd a partir do art. 79, atribuindo as Cortes
de Contas a fiscalizagio da administragcio indireta. A disposicbes expressa
tem o conddo de acabar com a velha polémica se a autorizacfio estava, ou
ndo, j4 implicita na Constitui¢do, ex vi do art. 70, § 19 — in fine — “julga-
mento das contas dos administradores e demais responsiveis por bens e va-
lores piiblicos”. De certa forma, o art. 79 da Lei Federal n® 6 223, de 1975,
veio explicitar o que, de maneira global, autorizava o art. 13 do Decreto-lei
n° 200: “O controle das atividades da administragio federal devera exercer-se
em todos os niveis e em todos os érgdos ...” Ndo se percebe qualquer
distingdo no dispositivo entre a administragdo direta ou indireta. A génese
do art. 79 resultou do precipitado’ de diversos projetos apresentados para
controle da administracdo indireta. Vale a pena a transcrigdo do seu texto:

Art. 729 — As entidades pablicas com personalidade juridica de direito pri-
vado, cujo capital pertenga, exclusiva ou majoritariamente & Unifio, ao Esta-
do, ao Distrito Federal, a Municipio ou a qualquer entidade da respectiva
administra¢fio indireta, ficam submetidas & fiscalizagio financeira do Tribunal
de Contas competente, sem prejuizo do controle exercido pelo Poder Exe-
cutivo.

§ 19 — A fiscalizagdo prevista neste artigo respeitari as peculiaridades de
funcionamento da entidade, limitando-se a verificar a exatidao das contas
e a legitimidade dos atos e levard em conta os seus objetivos, natureza em-
presarial e operacdo segundo os métodos do setor privado da economia.

§ 29 — B vedada a imposi¢do de normas ndo previstas na legislacdo geral
ou especifica.
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5. Sem divida, a lei preconiza fins amplos no tocante ao controle da
administragdo indireta, quando enfatiza — “verificar a exatiddo das contas
e a legitimidade dos atos”. Pelas duas expressdes da lei, joga-se as costas
dos Tribunais de Contas todo um universo de atribui¢bes. Por certo, valori-
zou o legislador da lei a histérica vocagdo dos tribunais, dando-se-the a
fisionomia de Atlas, carregando o controle do mundo global das operagbes
administrativas., Mas os meios oferecidos para atingirem aquesles fins sdo es-
cassos, conforme deixa transparecer o art. 10 da Lei Federal n® 6 223:

No julgamento das contas, os tribunais de contas tomario por base o relatério
anual, os balangos relativos ao encerramento do exercicio, assim como os
certificados de auditoria e o parecer dos Orgdos que devem pronunciar-se
sobre as contas.

HA certa desproporcionalidade entre o que se deve atingir e os meios
pelos quais se poderd alcancar a meta. O alcance do art. 10 é amplo, abar-
cando rigorosamente a administragdo direta e indireta. A intencionalidade
do art, 10 visava talvez a administragdo indireta, mas a redagdo do disposi-
tivo leva ao sentido global. Qualquer analista percebe a redugfio perigosa
dos meios técnicos para avaliagcdo dos objetos fiscalizados. A Lei Federal
n? 6223 merece reparos legislativos para corregdo de tais anomalias, mesmo
porque o § 29 do art. 7° enfatiza o seguinte:

E vedada a imposicdo de normas ndo .previstas na legislagio geral ou es-
pecifica.

Tal dispositivo foi extraido integralmente do projeto de lei do Senado
n? 62, de 1973, de autoria do Senador Franco Montoro. A revisdao redacional
do art. 10 pelo Congresso Nacional evitari didbias interpretages e harmo-
nizard os fins amplos atribuidos aos tribunais de contas com as técnicas de
operago.

6. De outro lado, as linhas orgénicas trazidas pela Lei n® 6223, certa-
mente, sdo representagdes sintéticas que nfo esgotam o quadro universal do
controle. A moldura federal pressupde, no que couber, a acio supletiva dos
estados da Federag@o. S6 assim é possivel o controle integral e funcionalmen-
te integrado. A modelagem do controle transcende a idéia-sintese da lei
federal. Cabe & legislagdo estadual supletiva completar a federal, ex vi do
art. 89, item XVII, letra ¢ e parigrafo Unico da Constitui¢do Federal de
1969. Mesmo seria contra-senso o controle da administragiio s6 pelo que se
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contém na Lei n® 6 223, Cabe ao intérprete a tarefa de construir um sistema
que se coadune com a eficiéncia do controle para atingir os seus verdadeiros
fins. E sabido que o controle ndo possui métodos formais rigidos. Sdo elés-
ticos e adaptdveis as situacdes circunstanciais, As informagSes necessirias
ao controle podem apresentar-se sob a modalidade de diligéncias, inspegdes,
supervisdo, etc., Sdo diretas ou indiretas, como sejam através de indicios,
relatérios, balangos, balancetes, tomadas de contas.

As suas formas sdo varidveis e, de acordo com a sua finalidade, podem

apresentar-se quanto a apreciacdo da legalidade, verificacdo dos atos de ges-
tdo, verificagdo de fidelidade funcional, cumprimento de programas. Quanto
a oportunidade pode ser prévio, concomitante e posterior. Significa o exer-
cicio anterior ou posterior & realizagdo do ato, distincfio importante na seara
da execugio or¢amentaria. Quanto ao local, o exercicio do controle pode ser
interno ou externo. A idéia de controle leva, ndo raro, & procura da verdade
aos pedagos, aproveitando a divisa da Condessa Mathilde de Toscana: “Tue-
tur et unit”, A propria ordem, como exata adequacdo dos meios, exige o
poder do controle para controle do poder. Quanto maior o campo de
extensdo do controle, tanto mais prospera a ordem financeira e mais seguro
o regime politico.
7. O crescente aumento dos organismos da administracdo indireta de-
corre da constante interferéncia do Estado nos setores da economia, O Estado
deixou de ser mero espectador para ser o grande empreendedor. O art. 170
da Constituigio Federal nem sempre € observado, de forma pragmdtica,
quando pontifica o seguinte:

As empresas privadas compete, preferencialmente, com o estimulo e o apoio
do Estado, organizar ¢ explorar as atividades econdmicas.

§ 19 — Apenas em caréter suplementar da iniciativa privada o Estado orga-
nizard e explorard diretamente a atividade econdmica.

O Estado moderno desempenha, na atualidade, o papel de grande produtor
¢ ndo sé6 de mero consumidor, Ji4 o Prof. Bilac Pinto observa o fenémeno,
de hi longo tempo, advertindo que o Estado atua “como médico, enfermeiro,
professor, organizador de seguros, construtor de casas, engenheiro sanitério,
quimico, superintendente de ferrovias, fornecedor de gas, 4gua e eletricidade,
urbanizador, distribuidor de pensGes, fornecedor de transportes, organizador
de hospitais, construtor de estradas, assim como desempenha inimeras outras
atividades”. Sem divida, o chamado “milagre brasileiro” resultou desse estado
de espirito ou posi¢do existencial. Para alcangar tal meta, o Estado, dialetica-
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mente, usa do processo de privatizagdo do servigo pablico ou publiciza¢do do
setor privado. Trés categorias organicas surgiram desse complexo dirigido:
a) as sociedades de economia mista; b) as empresas piblicas; ¢) as fundagdes.

No Rio Grande do Sul, a experiéncia do Estado com a administracdo
indireta teve conotagGes peculiares. A medida que as entidades eram institui-
das, sempre houve cautela do oGverno em controld-las através do Tribunal
de Contas. Basta lembrar, a titulo de ilustragdo, a Ordem de Servigo n® 3,
de 20.3.1968, do Cel. Peracchi Barcellos, entdo Governador do Rio Grande
do Sul:

Art, 19 — As entidades publicas ou privadas que recebem auxilios, subven-
¢bes ou contribuicdes do Governo do Estado deverdo, a partir desta data,
prestar contas de sua aplicagdo, comprovando as despesas efetuadas a conta
desses beneficios, até 60 dias apdés o encerramento do exercicio.

Art, 29 — As prestagbes de contas serdo examinadas pela Repartigdo onde
se originou o beneficio.

...............................................................

Art. 4° — As prestagdes de contas, apds o pronunciamento do 6rgio com-
petente, serdo submetidas a apreciagfo definitiva do Tribunal de Contas.

Art. 52 — As fundagdes instituidas pelo Estado deverdo encaminhar ao Tri-
bunal de Contas, para fins de julgamento, seus balancetes mensais até o dia
30 do més subseqiiente ¢ o balango anual, devidamente publicado, até 30
de abril do ano seguinte.

A Ordem de Servico era diploma precirio, por sua natureza formal, mas
serviu de terap€utica experimental vitoriosa, tanto que a Constitui¢io rio-
grandense de 27.1.1970 absorveu o critério no seu art. 53:

§ 53¢ — O Tribunal, para fins de relatorio 4 Assembléia, procederd i analise
das gestoes anuais dos oOrgdos da administragio indireta e recomendarid me-
didas para melhor defesa dos interesses do Estado.

§ 62 — Em qualquer dos casos previstos neste artigo, também, compete ao
Tribunal realizar as inspegGes que julgar necessirias.

8. Com o advento da Lei Federal n® 6223, de 14.7.1975, o atual ti-
tular do Poder Executivo rio-grandense, Governador Sinval Guazzelli, nio
vacilou em baixar, de imediato, o Decreto estadual n® 23.974, de 8.7.1975
que “dispde sobre o controle externo dos 6rgaos da administragio indireta
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do Estado e d4 outras providéncias”. O diploma determinou, de mancira
salutar, o que segue:

Art. 12 — Qs 6rgdos da Administra¢io Indireta do Estado, inclusive funda-
¢oes, observardo para o exercicio pleno da atividade de controle externo pre-
vista nos arts. 49 e 53, §§ 52 ¢ 6° da Constituicdo Estadual, as disposi¢Ges
deste decreto.

Art. 2 — As entidades mencionadas no artigo anterior encaminhario a
Contadoria e Auditoria-Geral do Estado e ao Tribunal de Contas do Estado
os balangos e os relatérios anuais do exercicio findo, juntamente com os pa-
receres dos 6rgdos que sobre eles devam pronunciar-se, inclusive certificado
de auditoria, quando for o caso, e proporcionardo todas as informagdes ne-
cessérias, sem prejuizo das requeridas pelo mesmo Tribunal na forma do art.
43 da Lei n® 6 850, de 20.12.1974.

§ 19 — Serdo também encaminhados os elementos necessirios & confronta-
¢do das despesas realizadas com o programa anual ou plurianual de atividades
e investimentos com vistas 4 avaliagdo das realizagbes e dos objetivos traga-
dos pela politica administrativa da entidade.

§ 22 — Nenhum processo, documento ou informagdo poderi ser negado ao
exame do Tribunal de Contas no exercicio de sua competéncia, na forma do
disposto no § 6° do art. 53 da Constituigdo do Estado.

§ 32 — A fiscalizagio financeira e or¢amentdria das autarquias continuari
regulada, pelas disposicoes da Lei n® 4 478, de 4.1.1963, e ‘egislagdo poste-
rior pertinente.

Art. 32 — Os 6rgdos da Administragao Indireta, inclusive fundagdes, pro-
moverdo, na forma da Lei Federal n® 6 223, de 14.7.1975, e da legislagdo
estadual pertinente, a adaptagdo de seus estatutos e demais atos normativos,
a fim de incluirem disposi¢oes que assegurem:

a) a adogdo dos principios de licitagdo para compras, obras e servigos con-
tratados;

b) a observincia dos critérios instituidos pelo Estado para a concessdo de
auxilio e subvengoes;

c) as condicBes indispensiveis para a eficiéncia do controle interno, a cargo
da Contadoria ¢ Auditoria Geral do Estado, ¢ do controle externo.

Art. 42 — As sociedades de economia mista providenciario no sentido de
que os estatutos sociais das sociedades de que participam de forma majorita-
ria adotem idénticos principios aos estabelecidos no artigo anterior.

Art. 59 — Para os efeitos deste Decreto, as entidades pelo mesmo abrangidas
submeterdo oportunamente suas propostas de reforma de estatutos ou outros
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atos normativos, através do competente Secretario de Estado, a prévio exame
do Governador do Estado, de modo que, antes de decorridos 90 dias, possam
as alteragOes aprovadas, tornar-se efetivas.

Desta forma, o controle da administragio indireta no Rio Grande do Sul
esta devidamente legislado e aparelhado para fiscalizagdo de sete autarquias,
14 fundacdes e 20 sociedades de economia mista, todas arroladas no recente
Decreto Estadual n® 23.980, de 15.8.1975, submetendo & supervisdo das Se-
cretarias de Estado os 6rgios da administragdo indireta.

9. O presente trabalho permite as conclusdes que seguem:

a) o controle deve conter a maxima universalidade e extensdo em todos os
setores da administragdo ptiblica, atendidas as peculiaridades naturais dos
orgaos fiscalizados;

b) a dialética do controle permite a flexibilidade ou adaptagdo da fiscaliza-
¢do em qualquer drea da atividade piblica ou privada, separando os setores
de administragdo da vigilancia;

c) a Lei n? 6 223, de 14.7.1975, como modelo de sintese, pode ser ampliada
tdo-somente para aprimoramento das técnicas de operagio em proporcional
harmonia com os fins amplos atribuidos aos tribunais de contas;

d) os novos rumos da fiscalizagdo da administragdo direta e indireta devem
contar com a legislagdo supletiva dos estados, para fazer obra integral do
controle;

e) a Lei n? 6223 contém o minimo de normatividade, pressupondo o com-
plemento da legislacdo estadual com assento na prépria Constitui¢io Fe-
deral vigente.

f) o controle da administragdo indireta no Rio Grande do Sul projeta orien-
tagdo modelar, podendo servir de roteiro, guardadas as variagGes singulares,
aos demais estados da Federagdo, quer pela aceitagdo no campo experiencial
ao longo de seis anos, quer pelos resultados positivos j4 obtidos.
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