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APRESENTACAO

Tenciona a INGECOR promover, ao ensejo do transcurso de um decénio
da Reforma Administrativa (Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967), amplo de-
bate sobre as priticas relacionadas com a Administragio Financeira e o seu controle,
para revisio da operacionalidade dos sistemas que, a propésito, desde entio foram ins-
tituidos.

O forum para a concretizagio de tfo louvdvel iniciativa ndo carece de tem-
po nem de lugar. Eis a razio por que tomo a liberdade de divulgar as idéias que a res-
peito me ocorreram, enderecando-as aos estudiosos do assunto e is autoridades piibli-
cas competentes, na presungdo de que, desse modo, estou, na condi¢io de seu membro-
nato, atendendo ao desideratum da INGECOR.

Muito me serviu, na elaboraglio do trabalho, a experiéncia que amealhei ao
cabo de pouco mais de ano a frente da Inspetoria Geral de Finangas do Ministério da
Saide, cuja direcfo me foi confiada por enobrecedora distingdo do Excelentissimo Se-
nhor Ministro Paulo de Almeida Machado.

Procurador do Tribunal de Contas do Estado de Goids, ex-Diretor Geral de
Administrag@o do Ministério da Justi¢a e atualmente Inspetor Geral de Finangas do Mi-
nistério da Safide, familiarizei-me com o controle em todos os seus aspectos, dele ten-
do, se me permitem, uma vivéncia completa, que inclui, ainda a elaboragio de dois
projetos: o primeiro refere-se & Instituigio de um Tribunal de Contas no Estado do
Acre, que, segundo presumo, deve estar tramitando pela Assernbléia Legislativa Esta-
dual; o segundo, convertido na integra, em lei estadual, instituiu a fiscalizagdo financei-
1a e orgamentiria dos Municipios do Estado de Mato Grosso.

Com ele, defrontei-me, pois, em situagbes diferentes: exerci-o, como Pro-
curador junto i Egrégia Segunda Cimara do Tribunal de Contas do Estado de Goiis;:
sofri-o, nos atropelos para dar ao Ministério da Justica a casa que nunca possuira e ini-
ciar a construgio de outra para o Tribunal de Contas da Unifio, que nos deixava, dquela.
‘época, sua sede; hoje, volto a encontrar-me com ele, purgando, depois de haver conhe-
cido o reverso da medalha, a suspicicia de antigamente, pela identificagio cada vez
maior com as dificuldades experimentadas pelos gestores de dinheiros piblicos.

Esse € o sentido deste trabalho: sistematizar o controle, de modo a abran-
dar-lhe as asperezas, para que seja exercido, sem tornat-se indcuo, na justa proporgio
do bom senso.

Oxala possa lograr tal intento e oxald possa ser assim compreendido.

O autor.
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A INDIVIDUALIZACAO DA RESPONSABILIDADE

Por outro lado, a definicdo da figura do ordenador da despesa, isto é, a de-
fini¢do das responsabilidades do administrador responsdvel pela execugdo
dos programas e pela utilizag@o do dinheiro piblico é, talvez, um dos ins-
trumentos mais importantes do controle financeiro e orcamentdrio, pelo
qual o respectivo controle é quase que automdtico. Quando as decises fi-
nais, em matéria financeira e orcamentdria, resultam de sucessivas decises
homologatorias intermedidrias, dilui-se a responsabilidade. A fixacio da
responsabilidade do administrador, executor dos programas € ordenador
dos gastos, elimina os controles dos controles, que, afinal, nada controlam...
... No Brasil instituiu-se e se apegou a uma idéia altamente prejudicial de
que, quando se trata de utilizar e movimentar dinheiro publico, é preciso
tomar uma quantidade enorme de cautelas e tdo inumeras decisbes devem
ser tomadas que, no fim, esse controle do controle, em vdrios niveis hierdr-
quicos, além de tornd-lo ineficiente, determina um alto custo operacional,
nio poucas vezes superior d propria despesa. E, o que € pior, sdo rantas as
autoridades que intervém na formalizagdo da autorizagdo que se dilui, ou,
0 que ¢ pior, elimina as responsabilidades nos casos de erro, abuso ou inca-
pacidade administrativa...” {excetos da conferéncia proferida pelo Ministro
aposentado do TCU, VICTOR AMARAL FREIRE, no Tribunal de Contas
do Rio Grande do Sul, sob o tema MODIFICAGAO DO SISTEMA DO
CONTROLE FINANCEIRO E ORCAMENTARIO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA, A PARTIR DE 1967, “in"” “REVISTA DO TRI-
BUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, abril de 1975).

A responsabilidade pelos atos de administragZo financeira deve ser indivi-
‘dualizada, para evitar que se dilua e, consequentemente, dificulte o exercicio do con-
trole, pela perplexidade em distinguir o autor de irregularidades que acase sejam come-
tidas no curso da gestdo orgamentdria, financeira e patrimonial.

Presente essa preocupagio, a Reforma Administrativa ofereceu tratamento
especial ao assunto, ao instituir a figura do ordenador da despesa, que os orgios de
contabilidade inscreveriam como 1esponsivel, isto €, um funcionirio que, na falta de
indicacdo do autor de provivel prejuizo acarretado 4 Fazenda Nacional, por ele respon-
deria perante o Tribunal de Contas da Unido.

Foi certamente um avango essa previdéncia da Reforma Administrativa, eis
que, transitada em julgado a decisdo do Tribunal de Contas, ji se tem a quem acionar
para a reparacao do prejuizo, agilizando-se, desse modo, o ressarcimento a Fazenda.

Antes, como o Tribunal julga contas e nfo pessoas, verificada alguma irre-
gularidade. sério obsticulo se antepunha s agbes enderecadas 4 salvaguarda dos inte-
resses da Fazenda Nacional, suscitando-se, nos pretorios, infindaveis indagagdes a res-
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peito da autoria, que culminavam por procrastinar a solu¢do da pendéncia, com refle-
Xo0s negativos para a pronta reposi¢do do dano.

E que virias pessoas intervinham no processo de realizagio da despesa, de
modo a obstar a individualiza¢fo do verdadeiro responsdvel por alguma irregularidade
cometida, criando, por via de consequéncia, sério empego para a promocio das medi-
das tendentes 3 restituigio 4 Fazenda do que lhe houvera sido tsubtraido, porque o Es-
tado ndo tinha, claramente definido, a quem acionar, optando, pelo chamamento 2 Li-
de, de quantos proviveis funciondrios pudessem estar envolvidos.

Nio raro, a discussio da autoria impelia o processo judicial para o impasse,
quando nfip a decisSes desfavordveis &s pretensdes da Fazenda, que, assim, arcava com
o prejuizo sofrido.

Quis, destarte, a Reforma Administrativa, por termo a tais situagBes, que
s& contribuiam para a impunidade das lesGes aos cofres piblicos, criando, de direito,
um responsdvel que, culpado ou nio, responderia por algum prejufzo decretado 4 Fa-
zenda, se negligenciou a apuragio do fato, como meio de indicar a autoria de terceiro.

Desse modo, hoje ndo hd mais dividas quanto a que em quem recai a res-
ponsabilidade pela m4 gestdo dos dinheiros piblicos.

O ORDENADGR DE DESPESA

O ordenador de despesas, di-lo o artigo 80, § 1.0 (1), do Decreto-lei n. 200/
67, ( *) é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissio de empenho, au-
torizagdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unifo.

Se a lei definiu de modo cristalino essa fung¢do, ndo cogitou, no entanto, de
determinar a quem cabe exercé-la, remetendo os intérpretes para novas indagagBes, que
vio conduzindo ¢ tema, nio hd negar, para a mesma situagio de perplexidade antes ex-
perimentada, perdendo-se de vista o objetivo maior que foi o de individualizar a res-
ponsabilidade e n3o dilui-la entre os subordinados ou dividi-la com os superiores hie-
rirquicos.

Os textos legais sempre se referem ao ordenador da despesa, no singular,
indice de que deve ser apenas um por Srgdo gestor, que responde pessoalmente pelas:
irregularidades que acaso ali sejam identificadas.

( *) Toda a legislagdo citada estd transcrita no apéndice que constitui a parte final des-
te trabalho.
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Tanto isso ¢ verdade que o § 20. do artigo 80 (2} do Decreto-lei n. 200/67
excuipa o ordenador da despesa dos atos praticados por subordinado que exorbitar das
ordens recebidas. Mas, a ele cabe provar, por procedimento vilido, que houve abuso de
seu subordinado, porque, do contririo, continua responsavel. Ter-se-4, no seu siléncio,
por aprovado o ato do subordinado, atraindo para si a responsabilidade pelos efeitos
ruinosos que dele possamn decorrer. Por isso é que ele, e tZo somente ele, & inscrito co-
mo respansavel pelo drgdo de contabilidade. A sua omissdo, nz indigitagdo do verdadei-
ro responsivel, implica em:/conivéncia ou aceitagdo do ato inquinado de vicio.

A mingua de texto de lei esclarecedor de quem pode ser ordenador da des-
pesa, vem gerando, a mew ver, uma distor¢ldo do sentido que a Reforma Administrativa
emprestou & instituicdo dessa figura nos precedimentos financeiros, a ponto de, ao seu
lado, surgirem, co-responsdveis, ou responsiveis por setores financeiros, voltando-se 3
antiga situagdo de uma responsabilidade difusa, de consequéncias tio funestas na agili-
zacdo dos instrumentos de protecio aos intercsses da Fazenda Nacional,

Uma meditagdo mais profunda do tema parece oferecer subsidios para o
espancamente da duvida, desautorizando se alegue uma lacuna do Decreto-lei n. 200/
67 a imprecisio, que s4 aparentemente existe, em relagdo a quem é ou pode ser orde-
nador de despesas.

Com efeito, ndo estd dito que o ordenador da despesa é o Chefe da unida-
de orgamentiria ou administrativa e nem que ¢ fungfo especifica de determinada cate-
goria funcional, eis que, ao definir as tarefas tipicas do pessoal civil da Administragdo
Publica Federal, o Plano de Classificagdo de Cargos nio criou carreira especializada pa-
ra o trato de finangas dos érgdos que compdem a estrutura do Servigo Piblico.

A cleicio natural repousa, como € ébvio, no Chefe da unidade, responsavel
ele, de resto, por tudo quanto diga respeito & execugdo das atividades que sdo inerentes
a0 Orglo sob sua diregdo,

A partir daf, nem ha falar na necessidade de delegagio de competéncia do
Ministro de Estado para que o Chefe de uma unidade orgamentdria ou administrativa
aplique os recursos postos 4 sua disposi¢io ou pelo orgamento ou pela descentralizagio
dos créditos, diante sobretudo da ligio do artigo 70 do Decreto-lei n. 200/67 (3) Aes
s¢ absurdo, no entanto, ji impeliu a pouca intimidade com os principios basicos da Re-
forma Administrativa, segundo exemplos que copiosamente afloram da atenta leitura
do “Didrio Oficial da Unido

Assentado que o Chefe da unidade ¢ naturalmente o ordenador da despesa,
Surge novo impasse, quando tem ele obrigatoriamente de recorrer a uma equipe de

funciondrios especializados, que lhe prepara os atos de admlmstragao financeira e com
¢le os assina. A participagdo desses funcionarios na gestdo dos dinheiros piblicos, toda-
via, nZo lhes transfere, ipso facto, a responsabilidade pelos atos praticados, donde nio
caber a designagio de co-responsdveis. A responsabilidade 10tal é do ordenador da des-
pesa, num primeiro estdgio, transferindo-se a0 seu subordinado que exorbitou de suas
ordens, se, por meio proprio, isso ficar provado. Mas, essa transferéncia, quando ocor-




296 R. Fuc. Dir. UFG. 2{2), jul jdez. 1978

re, “in totwm”, porque a responsabilidade, salvo conivéncia, deve sempre ser individua-
lizada, no caso especifico do ordenador da despesa. Ou ¢ responsdvel o ordenador ou é
o seu subordinado, inexistindo, porém, a co-responsabilidade, exceto quando ambos
convierem na prética da irregularidade.

Parece-se, assim, posta 4 calva a inconveniéncia da figura do cé-responsdvel,
porque a responsabilidade, zo invés de concentrar-se numa s pessoa, dilui-se contra-
riamente 4s tentativas da Reforma Administrativa para equacionar o problema.

A robustecer tal asser¢do, tome-se a seguinte ilustragio: como quantificar,
num processo conjunto de tomada de contas, a fragio de responsabilidade do ordena-
dor, e do seu subordinado, quando inequivocamente, um e outro tenham cometido ir-
regularidades separadamente? Atribuir a ambos o montante do débito total seria gri-
tantemente injusto, sobretudo porque a lei ndo os proclama responsdveis solidirios, se-
ndo diz apenas que o ordenador ¢ o responsdvel, deixando, nio obstante, de ser respon-
sabilizado pelos excessos do subordinado. A responsabilidade de um exclui a do outro,
se ndo sio concomitantemente part{cipes do ato.

DELEGACAO DE COMPETENCIA

Assentados esses vigamentos, outra questio emerge relacionada com a pos-
sibilidade de delegagdo das fungBes de ordenador da despesa.

O Decreto-Lei n. 200/67, (4) ac tratar da delega¢do de competéncia, como
instrumento de descentralizaco administrativa, nfo estabelece limitagBes ao uso desse
instituto, remetendo o tragado dos seus contornos definitivos, indispensdvel 4 sua per-
feita compreensdo, para disposigGes regulamentares, que, dadas j4 a lume (decreto n. .
62.460, de 25/3/68 (5), nada acrescentaram a sua configuragdo, para restringf-la ou-
amplid-la.

Nio hd, pois, obsticulo de ordem legal a que as atribuigSes do ordenador
da despesa sejam delegadas,

Ao revés, a adogo dessa medida coaduna-se com o espirito da Reforma
Administrativa, quando recomenda que a execugio das atividades da Administragio
Federal seja amplamente descentralizada, como férmula, alids, de consecugdo de dois
outros objetivos 2 que o Decreto-lei n. 200/67 quis dar énfase: a) situar as decisBes na
proximidade dos fatos, pessoas ou problemas a atender, conferindo ao nivel local a ad-
ministracdo casuistica, assim entendida a solugdio de casos individuais, que diretamente
se relacionam com o piablico; b) liberar a estrutura central de direcio das rotinasde
execugdo e das tarefas de mera formalizagio de atos administrativos, para que possa
“¢oncentrar-se nas atividades de planejamento, supervisZo, coordenagdo e controle.

Ora, sendo a execugdo do orgamento casuistica, porque uma atividade um-
belicalmente ligada aos fatos e a0 piéblico, ndo deve, em princfpio, ficar 2 cargo do ni-




Edelberto Luiz Siiva — O exercicio do controle da despesa piblica. 297

vel de dire¢do que, apenas a controlard, nio deixando de sobre ela exercer supervisio,
sob pena de incormer em conivéncia.

Quando apregoava a desconcentragio do Poder, o eminente Ministro Hélio
Beltrdo, ao tempo de sua fulgurante passagem pelo entdo Ministério do Planejamento,
detectoy, como causa do emperramento do Servigo Piblico, a absor¢do das autorida-
des de alto escalfo na apreciagio de problemas, cuja solugdo poderia ter sido encontra-
da no nivel intermedidrio da Administragio ou até mesmo em plano mais inferior.

Na sua expressio lapidar, “o nfvel de diregdo geral, que dispde de AUTO-
RIDADE, ndo funciona por falta de TEMPO. E o nivel de execucdo, que dispoe de
TEMPO, ndo funciona por falta de AUTORIDADE”. E a macrocefalia do Servigo Pir-
blico, combatida pela Reforma Administrativa com o remédio da descentralizaciio, que
visa inserir um divisor de 4guas entre o nivel de diregio e o de execugio.

Claro estd que que os atos de administra¢Zo financeira, situando-se 20 nivel
de execugdo, nio devem ser praticados pela Chefia.

A melhor compreensio da Reforma Administrativa decorre de uma visdo
panorimica de suas disposi¢Bes, que se interpenetram, de modo a harmonizar textos
isolados com a sua aspiragdo global,

Nessa conformidade, os impulsos para descentralizag@o constituem uma
estratégia para evitar, de certo modo, a descontinuidade administrativa, uma das causas
do emperramento dos servicos phblicos, identificada na diagnose que precedeu d con-
cepedo das diretrizes bésicas da Reforma Administrativa.

A insisténcia em que a prdtica dos atos de administragio financeira 56 cabe
a0s Chefes de Orgfos impelird fatalmente na descontinuidade administrativa.

Jd tive a oportunidade de referir-me a ess2 questio, ao advogar, no meu Mi-
nistério, a delega¢do de competéncia, a funciondrios do quadro, para ordenar a despesa.

Eis as consideragbes que me ocorreram naquela oportunidade:

“No caso do Ministério da Saude, a situagio é singular porque os profissio-
nais convocados a assumir a responsabilidade pelos destinos dos seus érgdos-fins séo to-
dos recrutados na drea da Medicing ou ciéncias correlatas. A escolha geralmente prece-
de de uma avaliagdo dos conhecimentos especializados em determinada drea da satde a
que se deseja dar énfase. O critério, muito acertadamente, nio questiona sobre o grau
de intimidade do convocado com o5 conhecimentos de Administracdo Pablica, porque
a infra-estrutura para a execugdo do seu plano de trabalho deve ser posta & sua disposi-
fido pelo Ministério,

Na prdtica, sucede o contririo. Confundem-se os niveis de direcdo com os
de execugdo e o que se observa é o chefe de determinada unidade de satide improvi-
sando-se de gestor de recursos publicos, num aprendizado atrabalthoada, em desprovei-




298 R. Fac. Dir. UFG. 2{2}, jul Jdez. 1978

to de melhor colaboragdo que, do contrdrio, poderia prestar ao Ministério.

O instituto du delegacdo de competéncia resolveria essas dificuldades e tra-
rig maior rendimento para 0 Ministério, sob triplice aspecto: a} o médico cuidaria ape-
nas dos problemas enfrentados na faixa de atuagdo que lhe couber; b) qualquer que te-
nha sido a apreciagdo da gestdo financeira, nada arranhard a sug honra, afastado como
se encontrava das prdticas relacionadas com a aplicagdo dos recursos pitblicos, embora
nio deva, com isso, deixar de exercer a supervisdo sobre os trabalhos do funciondrio
que incumbir desse mister; ¢} a Inspetoria Geral de Financas, lidando com funciondrios
do quadro, a quem se ministram regularmente ensingmentos sobre o matéria, terig a
sua missdo facilitada, ndo s6 porque Seria dispensdvel tanta ceriminia no tratamento.,
que sempre conspira contrg a celeridade do intercémbio indispensivel para um melhor
entrosamento, como também eliming o consrrangimento de ter de advertir especialistas
de nomeada folha de servicos prestados d sociedade e ao Ministério, da incorregdo de
procedimentos que eles ndo sio cbrigados a dominar, salvo se insistirem no que lhes es-
capa, sem demérito algum, ao entendimento™

Se a questdo dever ser colocada nestes termos, a verdade ¢ que, a assimilar
as normas de direito financeiro, que desconhecem ao assumir o cargo, os chefes de or-
gios, sobretudo dgs que executam atividades-fins, tendem naturalmente a resistir con-
tra o controle, a pretexto de lhes dificultar a a¢fo, gerando consequentemente um im-
passe, para que ele possa exercer-se eficaz e plenamente.

Acredito, porque se trata de um fendmeno compreensivel., que tal situagdo
ndo constitua privilégio de um s6 Ministério, mas que pode ser verificada notadamente
naqueles em que as atividades-fins s3o exercidas por profissionais de formagio estranha
as dreas do direito, da economia ¢ da contabilidade. Em tese, o fendmeno nio se obser-
varia apenas nos Ministérios da Fazenda e da Justica e na Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Repitblica.

Ora, se essa observagdo é de cardter geral, pode-se, sem erro, na busca de
motivos para tal desencontro, cingir a duas indagagOes uma pesquisa que nesse sentido
seja realizada: ou o controle é incompativel com a execugdo dos programas ou os pro-
gramas estdo sendo executados de forma viciada.

A primeira proposi¢do, conquanto absurda, nio deve, para logo, ser descar-
tada. O controle é necessdrio, mas ¢ preciso verificar de que forma estd sendo exercido,
para afastar a sua interferéncia nas agdes do governo, que se desejam capazes de pronta
resposta 2os problemas enfrentados pelo Pais. O controle mal dirigido pode levar o ad-
ministrador a hesita¢des de funestas consequéncias na consecugdo dos objetivos traga-
dos.

E ainda o Ministro Hélio Beltrio quemn adverte:

“Sem nenhum desdouro para o Tribunal de Contas, que nido tem culpa dis-
to, instituiu-se no Brasil wm tipo de fiscalizagdo que ndo consegue punir o administra-

dor desonesto, mas gue consegue mulitas vezes intbir o honesto ™.
i ———.
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Teria o controle, como hoje é exercido, j ultrapassado essa fase? Os exem-
plos priticos, extraidos da convivéncia com os administradores, ndo estimulam wma
resposta afirmativa. Suas incertezas quanto ao acerto dos atos que devemn praticar na
gestao dos recursos publicos levam a inibigbes de tal monta que o prejuizo para a Na-
¢do ¢ bem maior do que se tivessem agido desavisadamente.

Eric White, com agugado senso critico, preconizava, com essas palavras, o
desastre de confiar a pessoas ndo qualificadas a solugéio de problemas especificos: 'Nio
importg qudo cient Ifico seja 0 processo se ndo se pode contar com o elemento humano
capaz de exectita-lo ",

O controle dos gastos piiblicos, enquanto procurar atrair para o campo de
sua atuagdo as autoridades do nivel de diregdo, numa ijusdria tentativa promocional,
estard, aa contrdrio, decretando um Impasse para o seu exercicio pleno diante da con-
tingéncia de ter de transigir com a inobservdncia das normas de direito financeiro, que
pretenda seja do dominio de leigos na matéria, para ndo obstar is realizacdes do Go-

VEIno.

O controle € um principio bisico da Reforma Administrativa, que vai sen-
do implantada no Brasil, e pode coexistit harmoniosamente com os planos do Gover-
no. desde que busque situar-se realisticamente dentro do contexto da Administragdo
Pablica. O controle dos gastos € controle dos gastos, pouco importanto a pessca que
gasta, desde que esteja investida de autoridade para gastar. E justamente porque hd
controle € que se pode permitir 2 qualquer um gastar.

Dessume-se dessas ilagbes a necessidade de confiar a gestio dos recursos
pablicos a quem esteja preparado para tal mister, muito mais do que a quem tem auto-
ridade para o exercicio dessas fungdes. A indagagio que se deve formular é quanto i
capacitagdo e ndo quanto & autoridade, que esta é delegével, enquanto que aquela cons-
titui aquisigdo de conhecimentos que nio se opera instantaneamente.

, A inversdo verificada, que obriga a chefia a descer a0 nivel de execugio,
Tenderd sempre a cavar, entre o controle dos gastos ¢ a execugdo dos programas, um
fosso de incompatibitidade. O probiema, porém, ndo é estrutural. Sdo do camporta-
mento dos intérpretes das intengdes do legislador, as distorgoes verificadas no proces-
so de execugdo. Hd um divércio entre as concepgbes do legislador e do intérprete, de
tal sorte que o controle, sendo necessario, num plano ideal, torna-se, na prdtica, um
empecilho, porque pretende dirigir-se a pessoas € nio a fatos,

Assim, a resposta 4 segunda proposigio ¢ irretorquivelmente afirmativa, va-
le dizer que a execucac dos programas estd se processando de forma viciada, com o en-
volvimento das autoridades do nivel de direcio, quando se trata especificamente de
execugio.

A empresa privada, cujo poder de agilizagio deixa o Servigo Publico 2 roer-
se de inveja, confia para usar uma imagem tosca, no seu “caixa ", ndo sb para pagar, mas
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para também receber, e até hoje niio se tem noticia de que tamanha racionalidade de
servigos a tenha levado A ruina.

Por que o Servigo Piiblico nfio tem a mesma imaginag#o, confiando a0 fun-
ciondrio de carreira a aplicagio dos seus recursos financeiros, segundo as diretrizes da
Chefia, a eles que, perseguindo uma ascensdo funcional, tém interesse em adestrar-se
para a desobriga dessa tarefa? a eles que permanecem, enquanto as chefias o substi-

tuidas?

O mal da descontinuidade administrativa estaria assim extirpado pela raiz,
sem necessidade de reiniciar-se o ciclo penoso de preparagdo dos dirigentes para a ges-
tdo dos recursos plblicos, toda a vez em que o Governo € substituido, dentro do pro-
cesso natural de rotatividade dos mandatos.

A reforma Administrativa trouxe para o Servigo Piblico, respeitadas as
suas peculiaridades, a estrutura organizacional das empresas, para assegurar-the o mes-
mo dinamismo.

Para manter, no entanto, em posi¢do de equilibrio o fiel da balanga, ao
tempo em que aconselhava o miximo de descentralizagio, prestigiava o controle, que
dela mereceu preocupagdes extremas.

No que se refere ac controle dos gastos piiblicos, o esmero foi enorme,
com a instituigio das Inspetorias Gerais de Finangas, dentro do sistemna de administra-
¢do financeira, contabilidade e auditoria, ¢ com o estabelecimento de mecanismos de
acompanhamento da execu¢do, que, bem aplicados, nfo rendem ensejo a distorgdes -
dentro do processo de realizagio dos programas de trabalho.

Num prato com enorme peso, estd a descentralizagio dos atos de adminis-
tragdo financeira ¢, no outro com igual forga, o controle, como freio e contra-peso,
dos excessos a que aquela possa conduzir a gestdo dos recursos publicos.

Essas reflexdes impelem inexoravelmente 3 conclusio de que a Reforma
Administrativa quis que os atos de administra¢do financeira fossem também descentra-
lizados, situando-se ao nivel de execu¢do ¢ desobrigando as chefias de sua prética.

Segue-se daf que a delegagio de competéncia é principio também aplica-
vel aos atos de administracdo financeira, sem qualquer limitacio, sendo aquelas de
cardter subjetivo, a critério da propria autoridade delegante.

A RESPONSABILIDADE EM FACE
DA DELEGACAO DE COMPETENCIA

Isto posto, indagar-se-4, delegada a competéncia para a realizagdo da despe-
sa, cessa a responsabilidade da chefia pelos atos que, a propésito, sejam dados a conhe-
cet.
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Viu-se anteriormente, que uma incursio mais profunda 3s razdes Gltimas -
da Reforma Administrativa nfo autoriza a institui¢io da co-responsabilidade, por in-
compativel com a inten¢ao, esta claramente enfatizada, de individualizar a responsabi-
dade.

Se o ordenador da despesa ndo € responsivel pelos atos de seus subordina-
dos que se houverem com abuso, a reciproca também é verdadeira, ou seja, os subordi-
nados ndo sio responsdveis pelos atos do ordenador de despesa.

Desta forma, a co-responsabilidade sé se verifica nos casos de conivéncia
em que um e outros acordam em cometer alguma irregularidade. Afora esse caso, a res-
ponsabilidade deve ser ndo so individualizada, como também personificada, vale di-
zer, recair em uma \nica pessoa, contra quem a Fazenda, de direito, tem a¢do para o
ressarcimento do prejuizo sofrido, sem as protelagdes de uma prolongada investigagio
da autoria.

Sendo a conivéncia uma eventualidade, circunscrita a fatos isolados, nio
pode ser confundida com a responsabilidade integral pela gestfo, individualizada na
pessoa do ordenador da despesa, € a regra, enquanto que a conivéncia, durante a gestio
¢ a exceglo que elege uma cd-responsabilidade, identificando, no fato lesivo, a partici-
pagdo de outros funciondrios. ' :

Nio havendo conivéncia, as responsabilidades sio individualizadas, confor-
me tenha sido a irregularidade praticada pelo ordenador da despesa ou por algum dos
seus subordinados, que ele procurara, através de procedimentos validos, identificar pa-
ra os §rgios de controle, sob pena de assumir integral e pessoalmente as consequéncias
do ato. :

Nio € diferente no caso em que a autoridade para ordenar a despesa tenha
sido delegada. O delegado passa a responder pessoalmente pela gestio, sem que ao de-
legante caiba a menor responsabilidade pelas irregularidades que acaso sejam cometidas.

A Reforma Administrativa nio nomeou o ordenador da despesa, estabele-
cendo entre a fungdo e a chefia qualquer relagio de’causa e efeito, do contrdrio, além
de especificar as suas atribuigdes, teria acrescentado tratar-se de um minus dos cargos
de diregdio, ao deixar, in albis”, a designagio do ordenador da despesa, quis a Refor-
ma, em verdade, permitir que a fun¢do ao livre arbitrio da unidade administrativa, re-
cafsse na pessoa mais indicada, menos na chefia do que nos escales inferiores.

A autoridade do chefe da unidade administrativa, no respeitante i gestdo
dos recursos publicos, é mais para designar o ordenador da despesa do que mesmo para
exercer tais fungGes, embora, no seu siléncio, esteja implicito o desejo de responder ele
mesmo por tal mister.

Delegada a autoridade para ordenar a despesa, o chefe da unidade ndo res
ponde pelos atos que, nessa condigio, o subordinado em quem recair a designagio vier
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a praticar, pois, como acentuado antes, a co-responsabilidade nfo conta com a simpa-
tia da Reforma Administrativa.

Os methores autores da ciéncia da Administragdo estdo em qgue a autoridade
e a responsabilidade se equivalem. Na pritica, alids, observa-se maior relutdncia em de-
legar a autoridade do que a responsabilidade. De nada adianta delegar ao subordinado
a autoridade sem tornd-lo responsdvel pelos atos que praticar, porque a inconsequéncia
passaria-a ser a tonica da sua atua¢do, com os resultados negativos que facilmente po-
dem ser previstos.

Continuara o chefe da unidade, ndo hd divida, responsivel pela execucfio
do programa, no sentido de consecugio dos objetivos programados. Todavia, essa ava- -
liagio nfio interessa ao controle dos pastos piblicos, pois diz respeito ds conveniéncia
ou oportunidade das medidas adotadas. Interessam-lhe, isso, sim, os atos de realiza¢o
da despesa que, na persegui¢io daqueles objetivos, sejam praticados. Administrador al-
gum responde, perante o Tribunal de Contas, pelo fracasso da sua gestdo, se a despesa
foi regularmente processada, como poderd ter alcangado éxitos retumbantes e sofrer,
daquela Corte, a censura pela inobservancia dos procedimentos financeiros.

A simula n. 79 da jurisprudéncia do Egrégio Tribunal de Contas parece ja
participar dessa tese, consoante a melhor interpretagdo que se pode oferecer ao seu
enunciado, que convém seja transcrito:

“SEMPRE QUE POSSIVEL E DESDE QUE NAO RETARDE, DIFICUL-
TE OU IMPECA A INDIVIDUALIZACAG DA RESPONSABILIDADE,
PODERAO SER PROCESSADAS, SALVQO QUANDO IMPUGNADAS, EM
CONJUNTO COM AS TOMADAS DE CONTADAS DOS ORDENADO-
RES DAS DESPESAS QU DIRIGENTES DE UNIDADES ADMINISTRA-
TIVAS, AS TOMADAS DE CONTAS DOS TESOUREIROS OU PAGA-
DORES, DOS ALMOXARIFADOS E ENCARREGADOS DE MATERIAL
EM ESTOQUE, BEM COMO AS PRESTACOES DE CONTAS DE SUPRI-
MENTO DE FUNDOS, AUXILIO, CONTRIBUICOES E SUBVENCOES,
AJUSTES, ACORDOS, CONVENIOS OU CONTRATOS” (OS GRIFOS
NAC SAQ DO TEXTO0).

A par da preocupacic com a individualizagio da responsabilidade, cuja
apuragio nio deve ser retardada, dificultada ou impedida pela enumeragio de presumi-
veis responsdveis, mas despontar limpida do processo de tomada de contas, a simula n.
79, ao inserir, nas expressbes em destaque, uma conjungdo alternativa entre “ordens-
dores das despesas e ‘‘dirigentes de Unidades Administrativas”, admite que chefiar a
uridade ¢ ordenar a despesa sio atribui¢Ses que podem nfo estar cometidas, simulta-
neamente, 3 mesma pessoa. Vale acrescentar que, mostrando claramente as suas prefe-
réncias, sitbou a tomada de contas do ordenador da despesa antes da tomada de con-
tas do dirigente da unidade.

E que, inegavelmente, a tomada de contas € do ordenador da despesa, an-
tes que do dirigente da unidade e antes mesmo que da unidade. Ao dizer “ou dirigentes
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de Unidades Administrativas™, a simula em referéncia concebe que o ditigente da uhi-
dade administrativa seja também ¢ ordenador da despesa e nfo o contrério, isto &, que
¢ ordenador da despesa seja o dirigente da unidade administrativa, pois pode, 3 tod:
evidéncia, nio sé-lo.

Coerentemente com a institui¢io da figura do ordenador da despesa, o arti
go 81 {6) do Decreto-lei n. 200/67 diz que ele ficard sujeito a tomada de contas e ndc
a unidade e, menos ainda, o chefe da unidade,

As normas de fiscalizagio financeira e or¢amentdria, insertas na Constitui-
¢do Federal, referem-se ds contas dos responsdveis e ndo das unidades. Nio se apreciam
as contas da Unido ou do Poder Executivo, mas do Presidente da Repiiblica; ndo se
apreciam as contas dos Srgdos da Administragio Piblica Federal, mas dos administra-
dores ¢ dos responsdveis.

Para simples referéncia, as contas devem ser levantadas tomando-se por ba
se uma unidade e um periodo determinado, mas sempre em nome das pessoas com res
ponsabilidade inscrita no periodo e na unidade.

CORRECAO MONETARIA

Em memordvel decisdo, datada de 24 de margo deste ano, o Egrégio Tribu-
nal de Contas da Unifio ao apreciar o Processo TCU 915/76, entendeu que:

“E CABIVEL A ATUALIZACAO DO DEBITO A CUJO PAGAMENTO
SEJA O RESPONSAVEL CONDENADO, POR ACORDACO DA COLEN-
DA CORTE DE CONTAS NOS AUTOS DA RESPECTIVA TOMADA DE
CONTAS, UTILIZANDO-SE, PARA ESSE FIM, DOS INDICES DE COR-
RECAO MONETARIA DA DIVIDA ATTVA DA UNIAO, APLICAVEL
DESDE A DATA DO EVENTO DANOSO (EPOCA EM QUE FOI PRATI
CADO O ILICITO CAUSADOR DA CONDENACA0)”

O que significon esse entendimento firmado para o resguardo dos interes-

da Fazenda Nacional s6 pode ser corretamente avaliado diante dos prejuizos sofTi-

«vs pelo erdrio com a retengdo, por parte de agentes responsiveis, de dinheiros pabli-

cos, durante margem expressiva de tempo, que mediava entre a apropriagio e o julga-
mento das contas, s vezes com grande decurso de prazo.

Ocorria, assim, de forma indireta, uma erosio dos cofres piblicos, pela des-
valorizagio da moeda, eis que o recolhimento, s6 efetuado ‘apds o julgamento do Tri-
bunal, cingia-se 4 expressfo nominal do débito, acrescido dbs simbélicos juros de mora,
¢, nem sempre, de insignificante multa, insuficientes os valores adicionados para a ne-
cessiria compensacdo dos fndices de inflagdo verificados no interregno entre a data em
'que se caracterizou a retengio e a decisdo da Corté de Contas que o confirmou,
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A medida, altamente saneadora, que o Tribunal de Contas aplicard dora-

vante, eliminari, cerce, a negligéncia de uns e a2 mi-fé de outros na devolugio oportu-

na dos saldos em seu poder.

A despeito disso, ndo se estabeleceu, ainda, férmula para a identifica¢do de
responséveis que hajam retido dinheiros piblicos, de modo a possibilitar ao Tribunal
de Contas o cdlculo do débito real, com a necessdria quantificagio do excesso de pra-
zo, em razdo do qual seriam aplicados os indices de corregdo monetaria.

Fiel 3 tradigio até aqui seguida, o processo de tomada de contas, alids, tem
sido instruido com um demonstrativo das despesas regularizadas até o levantamento
das contas, levando os auditores a desconsiderar irregularidades havidas no perfodo pa-
ra efeito de expedigio do certificado indicado no caso.

Embora sempre entendesse que o certificado de auditoria deveria reportar-
se A situagdo em que se encontravam as contas no encerramento do periodo, porque,
inaplicdvel ainda a corre¢do monetdria, eram, a0 menos, devidos juros de mora, devo
reconthecer que a instituigio do demonstrativo das despesas regularizadas, presente o
modo de decidir do Tribunal de Contas, teve por objetivo apenas adiantar informagdes
que necessariamente haveriam de influir no julgamento das contas; regularizada a des-
pesa antes do julgamento, este inclinava-se pela quitagdo.

Mas, a aplicagiio da corregao monetdria, que vai agora ser processada, estd a
indicar uma reformulagdo dos critérios estabelecidos para a organizagdo do processo de
tomada de contas, para, sem prejuizo da indicag@o das despesas regularizadas, durante
ou apds o exercicio, acrescentar dados relativos ao tempo que se levou para a adogdo
efetiva de tais providéncias, para propiciar ao Tribuna! de Contas condigBes de célculo
do débito verdadeiro.

Duas solugdes logo se apresentam, quando a irregularidade referir-se a pre-
juizo acarretado 4 Fazenda Nacional: a) indicar, no demonstrativo das despesas regula-
rizadas, o excesso de prazo; b) instituit outro demonstrativo para a indicagdo de exces-
so de prazo.

Em qualquer caso, quer me parecer que, sem alteragbes também, nos pro-
cedimentos contdbeis, ndo se chegard i produgdo desses elementos, salvo por andlise
das contas, que demandard um esforgo exaustivo.

~ Seria curial, pois. a inser¢io de contas no “Plano Unico™ para registrar o
excesso de prazo verificado em recolhimentos de saldos em poder do responsavel, espe:
cificando a quantidade de dias de retengdo, a fim de permitir 4 extragdo de demonstra-
tivo em que tal situagdo fique claramente configurada e que fard obrigatoriamente par-
te do processo de tomada de contas.

Ou por andlise das contas ou extragio de demonstrativo, a partir das novas

contas que registrem a situacio que se deseja realgar, o certo € que informagGes nesse

:
H
i
5
3
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sentido deverdo ser oferecidas ao Tribual de Contas, sem o que ndo hd condigbes para
aplicagio da corregdo monetiria.

] A aplicagdo da correcio monetdria, alids, poderd implicar em outras modi-
fica¢Bes na sistemdtica estabelecida para a apresentacdo das contas, como se tentard de-
monstrar a seguir.

SUPRIMENTO DE FUNDOQS

As interpretacdes do Decreto-lei n. 200/67 vém colocando, de permeio ao
controle exercido pelo Tribunal e pelas Inspetorias Gerais de Finangas, o ordenador
da despesa, a que, igualmente, caberia o controle de agentes e entidades a que houver
entregue numerdrios por conta do orgamento.

Nessa linha de raciocinio, o artigo 80 (7), § 30., do mencionado diploma
legal obrigaria o ordenador da despesa a apreciar as contas dos detentores de suprimen-
to de fundos, para aprovi-las ou rejeitd-las, responsabilizando-se, na primeira hip6tese,
pela aplicagdo irregular de dinheiro que tenha deixado de impugnar .

Tal colocagdo decorria da circunstincia de estar a contabilidade analitica
afeta 4 propria unidade do ordenador de despesa, nos termos do artigo 78, § lo., (8)
do Decreto-lei n. 200/67.

Com o advento, porém, do Decreto n. 74.439/74, e a passagem da contabi-
lidade analitica para a 6rbita das Inspetorias Gerais de Finangas, a cargo dos seus 6r-
gdos seccionais;"perde sentido atribuir-se a0 ordenador da despesa a apreciagdo das con-
tas de detentores de suprimento de fundos.

Tratando-se de responsabilidade, claramente individualizada, inclusive re-
gistrada na contabilidade, seria injusto responsabilizar o ordenador de despesa por atos
do suprido.

A responsabilidade, segundo os ensinamentos do direito comum, recai na
pessoa que pratica o ato, como ilustram as hipéteses do artigo 1.521 do Cédigo Civil,
7l0s casos em que existir uma relagio de dependéncia de quem comete o ilicito para
€om outrem; responderiam, assim, o pai pelos filhos menores; o tutor ou curador pe-
los pupilos ou curatelados; o patrfo, amo ou comitente, por seus empregados e prepos-
tos; os donos de hotéis pelos pertences dos seus héspedes; os que gratuitamente houve-
fem participado nos produtos do crime, até a concorrente quantia.

Excetuados esses casos, a responsabilidade por atos ilicitos & pessoal e in-
transferfvel. Somente no Gtimo é que se poderia cogitar de incluir o ordenador da des-
Pesa, porque se trata de conivéncia, mesmo assim até a quantia concorrente, o que, em
Principio, ndo jmplicaria em envolvimento total, circunstincia a ser averiguada em ca-
da caso.
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Nizo se deve, nem ao de leve, supor que o suprido seja um preposto do or-
denador da despesa, porque ndo estd a seu servigo, senio do Governo do qual é agen-
te, tanto que a Constituigio Federal, no seu artigo 107, (10) imp3e is pessoas de direi-
to piblico a obriga¢do de reparar os danos que seus funciondrios, nessa qualidade, cau-
semn a terceiros, estabelecendo, para efeito de Caracterizacio da responsabilidade, uma
relago direta entre a Unido e seus servidores, sem intermediagfo.

Eis porque, 4 luz da responsabilidade civil, tio como conceituada no direi-
to comum, nio tem cabimento, por igual, responsabilizar o chefe dz unidade pelos atos

do ordenador da despesa, quando se trate de pessoas distintas.

Se € injusto criar-se uma linha de responsabilidade diferente da conceitua-
¢3o que lhe empresta o Cédigo Civil, ndo se deve levar o ordenador de despesa a purgar
os erros de funciondrio a que haja entregue suprimento de fundos. Nio possui ele o
conddo de evitar a mi aplicagdo, uma vez que o suprido é capaz de direitos e obriga-
¢Oes na ordem civil e, portanto, inico responsivel pelos seus atos.

Dessas consideragSes, pode-se desdobrar o entendimento do artigo 80, §
30., do Decreto-lei n. 200/67 (7) em duas partes: a inclusdo das contas do suprido nas
contas do ordenador ¢ as providéncias que a este cabem no caso de havé-las impugnado.

Aplicando-se os principios que informam a responsabilidade no direito ci-
vil, nfio ¢ admissivel que, deixando de impugnar as contas do suprido, o ordenador de
despesas por elas responda. A questio é de interpretagfo, uma vez que a disposigio em
comento apenas diz que, nesse caso, serdo escrituradas e inclufdas em sua tomada de
contas. Interpretagdo alguma autoriza supor que, uma vez escrituradas as contas, haja
o ordenador da despesa assumido a responsabilidade pelo seu acerto. E que a unifica-
¢d@o do processo de tomada de contas também esteve nas preocupacBes da Reforma
Administrativa, de tal sorte que as contas do ordenador da despesa devem ser acompa-
nhadas das contas de outros responsiveis dentro da mesma unidade administrativa, en-
tre eles, os tesoureiros, os pagadores, os encarregados de almoxarifados e (por que
nfo?) os detentores de suprimento de fundos, cada qual com a sua responsabilidade in-
dividualizada (vide o artigo 82, § 30., (11) do Decreto-lei n. 200/67, com os subsidios
da siimulz n. 79 do Egrégio Tribunal de Contas da Unido).

A segunda parte do artigo 80, § 30., (7) do Decreto-lei n. 200/67 leva a
que 0 ordenador da despesa, quando impugnar contas de suprimento de fundos, deve-
14 proceder & apura¢fo da responsabilidade e 4 imposigdo das penalidades cabiveis.

Também aqui, equivocos de interpretagio tém levado a entender que a
apuracfio da responsabilidade esgota-se com a instauragio do processo de tomada de
contas especial, quando o objetivo que se persegue € a investigagfo da ocorréncia de ilf-
cito administrativo para a aplica¢do de penalidades também administrativas. Ndo cabe
outro entendimento diante da evidéncia de que, quanto 3 responsabilidade perante a
Fazenda Nacional, esta estd nio s6 individualizada, mas quantificada, de modo a pres-
cindir de apuragfo; seria apurar o que, de sobejo, apurado estd,
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Qualquer que seja a interpretacdc que se dé a esse dispositivo, com a deci-
sd0 recente do Tribunal a respeito da aplica¢io da corregiio monetdria, penso que a to-
mada de contas especial s0 devera ocorrer nos casos de lesZo continuada, em que se im-
piem providéncias no sentido de evitar que o desfalque 4 Fazenda a cada dia aumente
de vulto. A apura¢do do ilicito administrativo, nio entanto, conhecido o fato, deve veri-
ficar-se 0 mais cedo possivel.

E. mais uma vez, a adverténcia da sumula n. 79 do Tribunal de Contas da
Unifo, quanto 4 unidade do processo de tomada de contas, gue, articulada com a de-
cisio de aplicar-se a corre¢io monetiria aos débitos dos responsdveis, permite excluir
do procedimento da tomada de contas especial umas tantas situagBes que terdo justa
solu¢do no julgamento das tomadas de contas anuais, presente a idéia de ndo haver pre-
juizo para a individualizagdo das responsabilidades.

No suprimento de fundos, a individualiza¢gdo da responsabilidade estd bem
situada, sem riscos de continuidade do dano, porque ndo se entrega numerdario a deve-
dor de contas.

Com toda a sitvagdo do suprido sob controle e o futuro reajuste do débito,
por que instaurar a tomada de contas especial, mesmo quande impugnada as suas con-
tas?

Demais disso, tecnicamente a impugnagio é um procedimento contébil,
diante da rigorosa adverténcia do artigo 89,(12) do Decreto-lei n, 200/67, que obriga,
hoje, os servicos de contabilidade analitica n3o s6 aos langamentos em conta prépria,
caracterizando a responsabilidade, mas também a representagio contra o responsdvel,
a habilitar, desse modo, a unidade administrativa ao cumprimento da parte final do ar-
tigo 80, § 30.(7)

Estando esses servigos a cargo de drgdos seccionais das Inspetorias Gerais
de Finangas, parece logico que o ordenador da despesa deve ser excluido do circuito de
apreciagdo das contas do detentor de suprimento de fundos.

De concerto com o pensamento até aqui desenvolvido, ndo seria ele res-
ponsdvel pelas contas do suprido, impugnadas ou nde, donde ndo ser racional a sua in-
tervengao no caso, porque apenas acrescenta uma etapa na marcha de processo, sem
qualquer efeito pritico.

' Acredito que o Tribunal de Contas,emface de sua decisio refacionada com
a aplicagio da corre¢do monetdria aos débitos de responsdveis perante a Fazenda Na-
cional, ndo tarde em rever a Sumula n. 79, para excluir do seu texto a expressio ‘szl

s

vo quando impugnadas ™.

“Salvo quando impugnadas”, circunstincia que impedia a apreciagio em
conjunto das contas dos diversos responsdveis, tinha o seu sentido ao tempo em que,
a falta de instrumentos mais dgeis para a reparagio do dano causado 4 Fazenda Nacio-.
nal, era mister apressar-se a tomada de contas, para logo alcangar o responsivel, como
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meio de reposigio répida da quantia subtraida ou cuja aplicagdo ndo foi comprovada
em tempo.

Sucedia, no entanto, que o Tribunal de Contas, na mor das vezes, se a to-
mada de contas especial ndo trazia ao seu conhecimento fatos a demandar providéncias
mais urgentes, preferia aguardar a remessa da tomada de contas anual, para exame em
conjunto, quando, ndo raro, justamente por acimulo de papéis em trinsito pela Corte,
ndo se verificava o julgamento rdpido que as circunstincias exigiam.

A aplicagdo da corregdo monetdria, todavia, resguardard os interesses da
Fazenda, sem necessidade de recorrer-se a procedimentos precipitados que so assober-
bam a Corte de Contas, podendo-se reservar a oportunidade das tomadas de contas
anuais, dentro de um procedimento rotineiro, para a mengdo a todas as irregularidades
ocorridas no perfodo, na unidade administrativa, individualizadas as responsabilidades.

A simula n. 79 ji estabelece clara distingio entre os diversos responsaveis,
cujas contas acompanham a tomada de contas do ordenador da despesa, mas sdo apre-
ciadas separadamente, a evidenciar o seu entendimento de que, como ternho exposto,
inexiste co-responsabilidade, a n3o ser incidentalmente,

Deseja-se a unidade do processo de tomada de contas, sem render ensejo a
confusdes quante & comunicagio das responsabilidades, a pretexto de que se acham
identificadas em um sb processo, porque a mencionada sirmula deve ser entendida, a
partir da adverténcia inicial referente i individualizagdo dos responsdveis.

A inspiragio da simula estd no principio da economia processual, sem en-
sanchas & pesquisa de outras motivagdes que, no caso, ndo ocorrem.

E a mesma economia processual que esté a ditar uma revisio dos conceitos
do artigo 84 (13) do Decreto-lei n. 200/67, a partir do instrumento da corregio mone-
téria, que permite ampliar a abrangéncia do processo de tomada de contas anual, redu-
zindo-se ou praticamente eliminando-s¢ 05 casos em que se torne necessirio o apelo ao

procedimento excepcional.

DIARIAS PARA ALIMENTACAO E POUSADA

A forma de adiantamento de numerdrio a servidor, quando em missdo fora
da sede, para o custeio das despesas com alimentagdo e pousada Aassyme caracterfsticas
semelhantes ao suprimento de fundos, donde serem apliciveis h matéria os conceitos
expendidos no titulo anterior, com os adendos que sio desenvolvidos adiante.

Deve-se cogitar de incluir, através de demonstrativo préprio, na tomada de
contas anual, como responsdveis também, os funciondrios que, tendo recebido numerj-
rio para didrias de alimentagio e pousada, tiverem as suas contas impugnadas pelo 61-
g0 de contabilidade analitica, por comprovaciio irregular ou falta de comprovagio, em

ackdibi .
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‘contrapartida com a conta ‘‘diversos responsdveis”’, onde se nomeard um por um, possi-
bilitando-se, assim, a individualiza¢So da responsabilidade.

A aprovacao das contas de diarias pelo ordenador da despesa, dentro da sis-
temitica observada, incidiria no pecado da transferéncia da responsabilidade, que re-
pugna a0 nosso direito. Desde 0 momento em que o numerdrio é entregue, por forma
vilida, a terceiros para aplicagdo, cessa a responsabilidade do ordenador da despesa e
nasce a daquele outros. A questdo resume-se simplesmente na adogdo de procedimentos
que, sem procrastinagao, identifique logo o responsgvel,

Essa concepgdo de que o ordenador da despesa € responsdvel pelas contas
de terceiros que no forem impugnadas afigura-se-me uma injustica, pois leva-o a arcar,
COI sua economia, com os prejuizos que pessoaimente nio decretou 3 Fazenda Nacio-
nal. '

Redarguir-se-{ que bem pode ele convocar o verdadeiro responsivel a repor
o dano. Na negativa, porém, como ficaria a questdo? e, no caso de aquiescéncia do res-
ponsivel, nfo teriam sido adotados procedimentos intermedidrios, perfeitamente dis-
pensdveis, para chegar-s¢ a0 mesmo resultado, dentro da férmula que advogo de acio-
né-lo diretamente, como evidente economia de tempo?

Admita-se a hipdtese de que algum procedimento administrativo, provoca-
do pelo prépric ordenador da despesa, venha a indicar a responsabilidade de terceiro.
Nio seria essa circunstincia motivo suficiente para que o Tribunal de Contas lhe desse
quitagdo, citando o verdadeiro responsivel para o recolhimento? por que ndo abreviar,
entdo, o caminho que conduz ao verdadeiro responsivel, no préprio interesse da Fa-
zenda Nacional de ver-se, para logo, ressarcida, quando & possivel, desde cedo, indivi-
dualizar-se a responsabilidade?

O verdadeiro responsavel, em tais casos, sentindo que o controle, ¢ nio o
ordenador da despesa, 0 convoca pessoalmente para regularizar a sua situagio perante
a contabilidade, serd muito mais expedito na adogo das medidas indispensaveis 4 bai-
xa de sua responsabilidade, evitando de procrastinar uma solugZo para o caso que, do
contrdrio, ocorreria se verificasse que a despesa nio foi levada a seu débito.

Até que a apuragdo da responsabilidade chegue ao seu termo, o ordenador
da despesa ficou empenhado, enquanto que ¢ verdadeiro responsivel permaneceu na
mais estranha impunidade e a Fazenda, conseqilentemente, na paciente espera de ver-se
um dia indenizada do prejuizo, compreensiva com a moromdade dos inquéritos admi-
nistrativos que, via de regra, nada apuram.

Dentro de um cilculo otimista, 2 questdo s terd desfecho com o julgamen-
to do Tribunal de Contas, no minimo, um ano depois.

Bem por isso ¢ que se deve, quando diivida nfio restar quanto i individuali-
zagdo da responsabilidade, como no caso das didrias recebidas, inscrever quem as rece-
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beu como responsivel pela sua correta aplicagio e nio o ordenador da despesa, na falta
-de comprovagio ou por comprovacio irregular,

ENCARREGADCQ DO ALMOXARIFADO

A tradi¢do de entender-se o chefe da unidade como ordenador da despesa
criou uma relagdo de subordinagdo entre este e o encarregado do almoxarifado. A su-
bordinagdo existe, de direito, entre o encarregado do almoxarifado e o chefe da unida-
de, mas ¢ discutfvel em relagio ao ordenador da despesa.

Com efeito, o ordenador da despesa, dentro de suas atribuigdes especificas,
nao tem comando sobre o almoxarifado, a despeito de adquirir bens que ali sio estoca
dos.

Assim, o ordenador da despesa ndo responde pelos atos do encarregado do
almoxarifado e vice-versa.

Conquanto a tomada de contas seja conjunta, cada qual nela deve figurar
com a sua responsabilidade individualizada, sem a subordinagio observada na organiza-
¢do atual do respectivo processo.

. Ordenador da despesa e encarregado do almoxarifado desempenham fun-
¢oesabsolutamente distintas, tanto que de um cuidou o artigo 80, § io. (1) e do outro
o artigo 88, (14} ambos do Decreto-lei n. 200/67.

Coerentemente com essa nitida separa¢3o de responsabilidade, o artigo 82,
§ 30. (11) nfo recomendou a inclusio das contas do encarregado do almoxarifado nas
contas do ordenador da despesa. A essa evolugio, chegou-se depois, por for¢a de uma
ampliagdo daquele preceito, a que o Tribunal de Contas, com sua simula n. 79, empres-
tou sentido bem mais extenso, sem, contudo, confundir as responsabilidades ou vincu-
lé-las, como vem ocorrendo na organizagio do processo de tomada de contas.

Se até hoje estivessem sendo cumpridas literalmente as disposigtes dos ar-
tigos 81, (6} 82, § 30., (11), ¢ 88, (14) todos do Decreto-lei n. 200/67, haveria uma
tomada de contas do ordenador da despesa e outra do encarregado do almoxarifado. O
fato de agregé-las, por uma questdo de economia processual, nfo pode servir de pre-
texto para subordinar a questdo de uma 4 questdo do outro, sem nfo ferir a concepgio
que do assunto teve o Decreto-lei n. 200/67.

Consoante esse ponto de vista, embasado em expressa disposigio de lei, se-
ria curial que n3o se designasse, na tomada de contas, o encarregado do almoxarifado
como responsdvel subordinado.
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CONVENIOS

Lembra a simula n. 79, tantas vezes citada no curso deste trabalho, que,
respeitada a individualizagio da responsabilidade, as contas do ordenador da despesa
deveriam ser presentes ao Tribunal de Contas acompanhadas das contas de outros res-
ponsdveis, entre estes, 0s 6rgios ou entidades executores de convénio.

Deseja, assim, o Tribunal de Contas da Unifio que a responsabilidade pela
execugdo de convénios seja individualizada, distintamente da do ordenador da despe-
sa, embora figure na sua tomada de contas.

Segundo os conceitos de responsabilidade, j4 delineados antes, a questfio
ndo poderia ser disposta de outro modo.

Em reiterados pronunciamentos, tenho manifestado a minha preocupago
com a situagdo do ordenador da despesa diante da aplicagdo irregular de recursos
transferidos mediante convénio.

As mesmas dificuldades apresentadas para solugiio dos suprimentos de fun-
dos, nao comprovados ou comprovados irregularmente, assumem, aqui, proporgdes gi-
gantescas. '

Nio estd, com efeito, definitivamente uniformizado entendimento sobre o
assunto, a indicar aos gestores de dinheiros a rota segura do comportamento que de-
vem adotar nas circunstincias.

O Egrégio Tribunal de Contas da Unifo, em decisSo proferida na sess§o or-
dindria, realizada 2 16 de outubro de 1973, acompanhando o voto do Relator, Ministro
LUIZ OCTAVIO GALLOTTI, assentara:

“ .. o procedimento cabivel na hipdtese é o fornecimento de recibo pelo
orgdo estadual executor do convénio, e a atestagio, Dpela autoridade fede-
ral, da prestagdo de servigo. Essa documentacio a ser inserida , pelo orde-
nador da despesa, em sua prestagip de contas, para cumprimento do artigo
93 do Decreto-lei n. 200/67,

- - . a contabilizagdo e a comprovagdo dos gastos realizados com a receita
oriunda do contrato ou convénio sdo aspectos restritos & economia interna
da entidade executora. Se esta ultima, como no caso concreto, constituir
orgio da Administragdo Piblica Estadual, incidird, naturalmente, a Sfiscali-
zagdo do Tribunal de Contas local™, . .

E ébvio que se deve entender por “Tribunal de Contas local”, a Corte de
Contas do Estado e o eminente Ministro hd de me perdoar pela pretensio de comun-
gar da sua idéja quanto aos aspectos da ‘Yes intema corporis” no respeitante 4 aplica-
¢30, pelos Estados, dos recursos de convénios celebrados com érgios da Administra-
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¢do Puiblica Federal, do mesmo modo que o uso da validade da atestagdo dos servigos
prestados, como formula para exonerar de responsabilidade o ordenador da despesa.

Parece dificil que o ordenador da despesa tenha condigBes de atestar a
prestagdo do servigos, sem base em documenta¢do que a comprove, donde poder-se ex-
trair a conclusio de que deve exigir a exibicio das contas da aplicagio dos recursos
transferidos mediante convénio.

Mas que valor teria essa atestacio ‘@ posteriori”, se 0s recursos sio libera-
dos antes e se ele ndo tem agio contra o 6rglo estadual que haja aplicado mal os recur-
sos do convénio? € evidente que ¢ ordenador da despesa nio pode ser responsabilizado
por fato semelhante, uma vez que se trata de irregularidade praticada por terceiros so-
bre os quais nfo pode exercer autoridade alguma, instaurando procedimentos para res-
guardar os interesses da Fazenda Nacional. Que conduta seria entdo exigivel nas cir-
cunstincias, sem incorrer-se numa ingeréncia nos assuntos internos de um * Estado-
Membro?

Salvo o remédio herbico que a Constitui¢io(4.5/ aponta, com todas as snas
consequéncias politicas, férmula parece nio haver de compelir érgdo estadual ao cum-
primento integral de obrigagbes que acaso haja assumido com'a Unio, nem tampouco
o ordenador da despesa possui o condio de provocar tal procedimento,

Vé-se, pois, que a questio, mesmo com o advento da Resolu¢ao INGECOR

n. 23/75, ainda ndo se cristalizou de forma a gerar absoluta tranquilidade para o orde-
nador da despesa.

Restaria a hipdtese de remeter o assunto para a amplitude da jurisdicio do
Egrégio Tribunal de Contas da Unifio, que talvez pudesse estender-se também aos atos
de autoridade estaduais que hajam gerido dinheiros da Unifo, ao teor do artigo 33 do
Decreto-lei n. 199, (16) de 25 de fevereiro de 1967, pesadas as limitagBes constitucio-
nais, que o artigo 43 (17) da Lei Orginica daquela Corte bem espelha.

Se é verdade que as Inspetorias Gerais de Finangas nac devem arriscar a es-
tabelecer os contornos e 0 campo de abrangéncia da ago fiscalizadora do Egrégio Tri-
bunal de Contas da Unifio, ter-se-4, pelo menos, na imnpossibilidade de tamanha exten-
s80 do ambito de sua atuagdo, outro tanto em relago ao ordenador da despesa, muito
menos munido de instrumentos legais que legitimem qualquer medida coercitiva adota-
da em relagio a 6rgdo estadual omisso em prestagio de contas ou que as tenha apresen-
tado de modo insatisfatério ou ainda que tenha malversado recursos da Unifo.

A tnica providéncia até aqui possivel tem sido a sustagio da remessa de
novos recursos e nfo me parece que se possa ir além.

E o que resulia claro das esforgadas tentativas para o encontro de uma so-
lugo nacional do problema, desde a sarmula n. 79, que pretende igualmente individua-
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lizada a responsabilidade dos executores de convénio, como que a exonerar o ordena-
dor da despesa de t3o incdmodo encargo, até a Resolugdo INGECOR n. 23{75.

Este instrumento de a¢do, entretanto, conquanto prestigiado pelo Egrégio
Tribunal de Contas da Unifo, estabelece, a meu ver, divergéncias com a simula n. 79,
sobretudo na parte final da alfnea “a” do item 10, ao preconizar um sistema de baixa
da responsabilidade pela execu¢io do convénio, mediante pronunciamento do 6rgao
responsivel pelo seu acompanhamento.,

Reservo-me para, mais adiante, voltar ao assunto, a fim de nfo perder de
vista, alguns aspectos que cumpre sejam analisados preliminarmente.

A dificuldade estd em estabelecer o modo pelo qual as contas de convénio
podem ser exigidas e apresentadas ac exame do Tribunal de Contas da Unidoe, sem pre-
judicar a sua aprecia¢@o pelo Tribunal de Contas Estadual, 2 que tarbém interesssam.

Tal superposi¢do de julgamentos poderia ser equacionada com a eliminagio
de uma das instancias, no processo de julgamento das contas, sem prejuizo da respon-
sabilidade em face da independéncia dos Tribunais de Contas Estaduais em relagdo ao
Poder Executivo local, uma vez que, por imperativo constitucional, estio organizados
e estruturados segundo os moldes do Tribunal de Contas da Unido.

Restaria saber a qual das Cortes caberia o julgamento das contas, a despei
to da jurisprudéncia firmada com a stmula n. 79, que elege a jurisdigdo federal como
competente para a sua apreciagio.

A velha, controvérsia em torno da fungfo jurisdicional dos Tribunais de
Contas vai penosamente caminhando para a sua defini¢3o, com os subsidios da doutri-
na e da jurisprudéncia, embora todas as diividas nio estejam suficientemente aclaradas.

Tema para um trabalho igualmente de folego, limitar-me-ei, em rdpidas
pinceladas, a fixar a posigio do entendimento predominante, ao que se depreende de
julgados do Supremo Tribunal Federal e do magistéric de doutrinadores de nomeada.

No julgamento do MS n. 6.960, o Pretério Magno, ao reconhecer, nas deci-
sBes dos Tribunais de Contas, a forga de julgamento, entendeu que elas nio poderiam
ser atacadas pela via expedita do mandado de Seguranga, senfio por agio rescisoria, ins-
trumento para a revisio de sentengas de que ja niio caiba mais recurso.

Castro Nunes, eatre outros que, com profundidade, enriqueceram as letras
juridicas, com licdes de raro brilho sobre a matéria, em sua "Teoriq e Pratica do Poder
Judicidrio”, entendia que:

“4 instituigdo constitucional de um juizo de contas importa em limitar ¢
autonomia do Judicidirio, que julga o acusado, ¢ pode absolvélo, mas nic
Julga a contn™ ' .
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A jurisdicdo do Tribunal de Contas, ante os termos inequivocos do artigo
70, § 1o, (13; da Constituicdo Federal, exerce-se privativamente, com exclusio pois,
de qualquer outro érgdo jurisdicional, sobre as contas de todos os responséveis por
dinheiros, bens e valores da Unifo.

Nio vem a pelo a disposi¢io do artigo 153, § 4o., (19) da Carta Magna,
porque, conferidas ao Tribunal de Contas, as atribuicdes de Poder Judicidrio, na sua
competéncia especifica de julgar as contas dos responsdveis.

Mas, a sua fungiio jurisdicional limita-se 3 fixag@o do quantum, ou seja, a
julgar as contas sem invadir a seara do Judicidrio na investigagdo da responsabilidade e
na procedéncia do direito 4 reparagdo que assitia 4 Fazenda Nacional.

Isto posto, ndo senegard que, no exercicio de sua fungdo jurisdicional, os
Tribunais de Contas possam obliterar as regras que presidem o processo, quer dentro
do direito positivo pitrio, quer segundo © consenso universal.

A organizagio do processo de tomada de contas, a sua tramitagio e julga-
mento mereceram do legislador disposighes bem parcimoniosas, que, no entanto, de-
vem ser supridas, em homemagem ao principio dasubsidiariedade do artigo 4o. (20)
da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil, com as instituigdes do Direito Processual.

Nessa confoermidade, o estudo das antigas excegGes, aplicado ao exercicio
da competéncia jurisdicional dos Tribunais de Contas, impediria que o julgamento de
uma conta pudesse verificar-se em mais de uma dessas Cortes.

A litispendéncia ou a coisa julgada, hoje identificadas simplesmente como.
causa de extingdo do processo, seriam, conforme o caso, obstdculo intransponivel para
o prosseguimento do exame das contas, quando uma das Cortes j4 estivesse manifes-
tando-se sobre o assunto ou ji o tivesse decidido.

O que vem ocorrendo, no entanto, no caso da apreciagio do destino dado
aos recursos de convénio, é um conflito de jurisdi¢io, que urge seja dirimido, como
passo inicial para a solugfo das dificuldades experimentadas pelo controle nesse parti-
cular.

A questdo resume-se, portanto, em saber-se quat a Corte de Contas compe-
tente para o julgamento da gestdo de recursos oriundos de convénios.

Assentado que a a jurisdigio dos Tribunais de Contas exerce-se sobre os di-
ntheiros, bens e valores, deve-se em resposta 3 indagagao formulada, perquirir primeiro
a caracteriza¢do do recurso gerido mediante convénio, para, em seguida, tal a sua vin-
culagdo, identificar a instincia competente que deverd julgar a sua aplicagio.

A Lei n. 4320, de 17 de margo de 1964, aplicdvel também aos Estados,
em seu artigo 11, §§ lo. e 2o0. (21) parece vir em socorro da divida, eis que, considera-
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dos como receita, s3o os recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito pi-
blico, destinados 4 aplicagdo em despesas correntes ou de capital.

A citagdo vem bem a proposito, eis que a descentralizagiio da execugdo de
programas federais tem importado em transferir recursos consignados sob as mais dife-
rentes categorias econdmicas, que conservam, na aplicacio pelos Orgios executores dos
convénios, a mesma classificacio.

Tem-se, assim, no dtimo da transferéncia do recurso do Estado-Membro, a
sua transformagdo, de federal em estadual. Desaparece o recurso e perdura a obrigagio
assumida pelo Estado-Membro. Mas o cumprimento das obrigaghes assumidas ndo se
estende necessariamente com a regularidade da despesa, senfo com os objetivos do pro-
grama. Pode-se dar o caso de o programa ser cumprido e a despesa realizada com essa
finalidade ficar a dever 3 técnica recomendada pelos procedimentos financeiros, como
o contrério.

E interessante verificar que o artigo 10, § 60., (22) do Decreto-tei n. 200/
67 nio exonera o orgio federal do acompanhamento do programa, mas nada acrescen-
ta em relagdo & aprovagio da despesa, donde inferir-se que o executor do convénio ape-
nas deverd dar satisfagGes 4 Unifio dos resultados alcangados com a aplicaggo dos recur-
508 que dela recebeu, sem a preocupagio de demonstrar que, além disso, observou inte-
gralmente as normas de direito financeiro, de gue ji prestou ou prestard contas 3 juris
digo de contas local, a inica competente para o conhecimento de seus atos de admi-
nistragfo financeira.

Louve-se, nesse particular, a prodente atitude do legislador, atento aos pre-
ceitos constitucionais que informam a autonomia dos Estados, a que a Lei Orgdnica do
proprio Tribunal de Contas da Unifio nfio é infensa, quando, em seu artigo 43, 17)
prevé os casos eém que aquela Corte é dado ter ingeréncia em assuntos internos do Esta-
do-Membro, por decorréncia, alids, de mandamento inserto na Constituigio Federal.

Limitadas dquelas hip6teses, em que ndo se situam os convénios, bem ¢ de -
ver que ao Tribunal de Contas da Unifio faleceria competéncia para julgar contas dos
administradores estaduais. .

Volvendo 4 disposigiio do artigo 10, § 60. (22) do Decreto-lei n. 200/67, a
tinica penalidade imposta ao Estado, no caso de descumprimento das obrigagdes assu-
midas, € a sustagio da remessa de novos recursos, sem abrir, portanto, oportunidade a
que o Tribunal de Contas da Unifo também o sancione, como decorréncia de provi-
vel irregularidade nas contas que, porventura, sejam apresentadas.

Nao poderia ser de outro modo diante da possibilidade de decisBes desen-
contradas, quando sobre as mesmas contas se manifestassem tanto o Tribunal de Con-
tas da Unifio como a Corte de Contas Estadual.

Tratando-se de decisSes a que se pretende emprestar a forga de sentenga,
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seria legitima a invocagio da coisa julgada, como motivo bastante para a extingdo do
processo.

Tais consideragBes conduziriam irremediavelmente i conclusio de que o
administrador estadual nfo é devedor de contas ao Tribunal de Contas da Unifo, mes-
mo quando decorram da aplicagio de recursos federais, exceto nas hipdteses previstas
na Constituicdo Federal.

A contrapartida de que o Tribunal de Contas da Unifo nfo julga as contas
dos administradores estaduais, mas as do ordenador da despesa que as haja zprovado,
também ndo deve prosperar, ndo 50 pelo enunciado da simula n, 79, que quer a res-
ponsabilidade pela execugdo do convénio individualizada dentro do processo de toma-
da de contas, mas também, por acrescentar aos estigios da despesa uma inovagfo que a
'Lei n. 4.320/64 ndo autoriza.

De feito, os momentos da despesas, desdobrados em empenho, liquidago
¢ pagamento, dio-na por realizada assim que sejam vencidos. O que o Tribunal de Con-
tas da Unifo examina ¢ a despesa realizada e a responsabilidade do ordenador 56 se ca-
racteriza quando efetua o pagamento. Transporta esta etapa, nada mais poder4 alterara
regularidade da despesa. Daf a razio do estdgio intermedidrio da liquidag¢o, em que se
verificam o direito do credor, a guantia certa a pagar, para extinguir a2 obrigagéo, e a
quem pagar.

Assumida a obrigagdo de pagar, em convénio, nfo resta ao ordenador da
despesa outra alternativa sendo pagar, ato cuja validade ndo fica sujeita ao implemento
de condigdo futura, porque revestido de todos os pressupostos que lhe dfo firmeza,
tornando-se insusceptivel, pois, de apreciagio desfavordvel pela Corte de Contas,

Se ndo ocorre o implemento das obrigagSes pela outra parte, as consequén-
cias juridicas sio outras e nio afetam os atos iniciais, tais o convénio e o pagamento
subsequente,

Essas consequéncias juridicas podem conduzir o assunto i competéncia ex-
clusiva do Supremo Tribunal Federal, (15) a que cabe originariamente, julgar as causas
e conflitos entre a Unific e os Estados.

O que se demonstrou, porém, & que, 20 julgar as contas do convénio, o Tri-
bunal de Contas da Unifio jé nfo mais questiona sobre o pagamento efetuado pelo or-
denador da despesa. Em verdade, quando assim procede, estard julgando as contas do
administrador estadual, apresentadas por intermédio do ordenador da despesa ¢ incluf-
das na sua tomada de contas.

Entendimento diverso importaria em admitir que, nos casos de convénio,
a realizagio da despesa s6 se consumaria com a aprovagio das contas do 6rgio execu-
tor, evento futuro que, por forca mesma das cliusulas convencionadas, pode nio ocor-
rer no exercicio financeiro 2 que se reportarem as contas do ordenador da despesa, en-
caminhadas & julgamento do Tribunal de Contas da Unifo. —
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Se a aprovagdo das contas do executor do convénio tréz para o ordenador
da despesa o 6nus de assumir a responsabilidade pela sua regularidade, seria o caso de
impugné-las sistematicamente, j4 que os defensores da tese nio indicam os desdobra-
mento posteriores para a situagfo. Instaurar a tomada de contas especial seria um ab-
surdo. Que outra solugiio poderia ser encontrada?

A compreensio das normas de direjto financeiro, de resto, tem evoluido
para considerar uma nitida distingGo entre empenho e “noa de empenho”, como, alifs
di a entender o artigo 61 (23) da Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964. Em verdade,
quando se diz que “para cada empenho serd extraido um documento denominado no-
ta de empenho”’, implicitamente hd usna aceitagio de que empenho e nota de empenho
sdo atos distintds.

No caso dos convénios, o empenho seria o proprio convénio, porque éo
ato emanado da autoridade competente que cria para o Estado uma obrigagio de pa-
gamento.

Ao teor do artigo 58 (24) da Lei n. 4.320/64, tal pagamento pode ou nio
estar condicionado ao implemento da condi¢io. Se a propria lei admite hipoteses em
que o pagamento nio depende da contraprestagio, o convénio seria uma delas, donde
ntdo se poder subordinar a regularidade do ato do ordenador da despesa ao futuro cum-
primento das cldusulas concertadas.

A execugio do convénio é outro aspecto inteiramente diferente, sem reper-
cussio sobre o pagamento antecipado, a tal ponto que a verificagio do implemento da
condi¢do mereceu tratamento especial do legislador constitucional.

E o que resulta claro do artigo 71 (25) da Constituigio Federal, que, a0 re-
comendar 2 institui¢fo de sistemas de controle interno, traga-lhes, desde logo, os obje-
tivos, separando a necessidade de assegurarem eficdcia ao controle externo da de pro-
cederem 2 verificagdo de execugfo dos contratos, de que os convénios sfo espécie.

Tal disposi¢io rende ensejo ao entendimento de que a verificagdo da exe-
cucdo dos contratos fica circunscrita ao &mbito do controle interno.

Tem-se observado, na prdtica, uma confusio em relagdo 4s atividades de
controle interno, identificadas, equivocadamente, com a necessidade de assegurar-se
eficdcia ao controle externo, quando moltiplas s3o as suas fungBes. Algumas exaurem-
se por s 868, sem prescindir da confirma¢io do controle externo, entre elas, a da verifi-
cagdo da execugdo dos contratos, até mesmo por inexequivel, como tem sido demons-
trado, o pronunciamento do Tribunal de Contas sobre a matéria.

O controle interno, pois, nio se resume na verificagdo da regularidade dos
gastos piblicos, dnica de suas atividades que se correlaciona com o exercfeio da com-
peténcia do Tribunal de Contas da Uniffo.

i
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A nivel de Inspetorias Gerais de Finangas, podem ser identificadas umas
quantas atividades que se prestam muito mais ao préprio controle interno, na sua mis-
sdo de avaliar os resultados alcangados ¢ de acompanhar a execugio dos programas de
trabalhos, do que mesmo ao controle externo que, apenas, julga a regularidade dos atos
praticados na persecugio dos objetivos programados pelo Governo, sempre que impli-
carem na utilizagio de recursos pablicos.

Se a missdo precipua do Tribunal de Contas da Unido ¢ o julgamento das
Contas, a contabilidade lhe oferecerd condigGes para esse juizo, indicando a posi¢io de
cada uma delas, para que possa inferir a existéncia de diferengas, a serem levadas a débi--
to do responsdvel.

Mas, o verdadeiro servico de contabilidade volta-se para a produgdo de ele-
mentos com que o Governo possa avaliar os resultados de sua politica, pelo alcance das
metas, para a confirma¢io dos rumos ou, quem sabe, até mesmo para reformular-se.

Segue-se daf que as Inspetorias Gerais de Finangas e, por extensio, o con-
trole interno, ndo estfo unicamente a servigo do controle externo.

Em se tratando de convénios, a verificagio de sua execugio toca ao contro-
le interno, desdobrando-se de controle contibil, (26) a cargo das Inspetorias Gerais de
Finangas, ¢ controle de resultados pelo 61gdo convenente federal e pelas Secretarias
Gerais dos Ministérios.

Para esse acompanhamento, qualquer desses 61gdos de controle intemno po-.
de e deve solicitar ao executor do convénio os dados que julgar indispensdveis para as
avaliaghes que deseja efetuar. Embora a remessa de informagGes sobre a execugio con-
vénio ndo deixe de caracterizar uma prestagdo de contas, a simples utilizagio do termo
tem dado azo do engano de que, sendo prestagdo de contas, estard sujeita a julgamento
do Tribunal de Contas da Unifo.

Mas, prestagdo de contas é af tomada numa acepgdo genérica e nio com a
significacfo especifica do procedimento sobre o qual o Tribunal de Contas da Unifo
tem competéncia para pronunciar-se.

E preciso insistir na idéia de que o controle interno, em determinados as-
suntos, possui autonomia e de que as suas avaliagBes, em tais casos, ndo carecem de ra-
tificagBes, pois se bastam. E principio bdsico de Administragdo que as atividades sisté
micas organizam-se horizontalmente, sob a orienta¢do técnica de um 6rgdo central, de
modo a repelir qualquer sentido de subordinagfo, exceto administrativa, a Ministérios
e, muito menos, a outros Poderes do Estado. As atividades sistémicas 530 independen-
tes, onde quer que estejam inseridas, salvo se se tratar do Ministério €m cuja competén-
cia setorial se enquadra o assunto relacionado com o sistema correspondente.

No caso do controle interno, organizado sob a forma sistémica, as linhas
basicas de sua atuagdo sdo ditadas pelos érgos centrais préprios dentro do que convém
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ao exercflcio pleno de sua missdo, através da institui¢gio de procedimentos e mecanis-
mos de avaliagio.

Se o produto da incessante atividade do controle interno interessa para o
controle externo, a férmula para a conciliagio dos interesses de ambos deve ser encon-
trada numa linha de entendimento, mas nunca de sujei¢Zo, de tal sorte que os drgios
setoriais do sistema nl3o ficam obrigados a0 atendimento de solicitagdes que ndo fo-
ram, zinda, objeto de disciplina pelo 6rgio central.

Definidas as rotinas procedimentais pelo 6rgio central, os 6rgdos setoriais
ndo devem saltar para fora dos seus limites, ainda que para isso instados.

Feita essa ligeira digressiio, tudo indica que a verificagio da execugio dos
convénios ¢ atividade exclusiva do controle interno, afirmagio que s¢ corrobora com o
que, a respeito, dispdem a Constituigio Federal, o Decreto-lei n. 200/67 ¢ a Lein. 4.320, -
de 17 de margo de 1964,

Conjugado o preceito do artigo 71, (23) inciso HI, da Constituicio com as
disposigoes do artigo 10, § 60., (22) do Decreto-lei n. 200/67 e do artigo 87 (26) da
Lei n. 4.320/64, cutra conclusio nio pode ser extraida.

No que concerne s atividades das Inspetorias Gerais de Finangas, em ma-
téria contratual, resumem-se elas 20 mero controle contibil dos direitos e obrigagies
da Administragio Publica, tal como recomenda o artigo 87 (26) da Lei n. 4.320/64.

Nessa conformidade, o sistema, por seu orgdo central, deve limitar-se a
disciplinar ¢ modo pelo qual se fard tal controle contdbil, tendo em vista unicamente a
a preccupagdo de propiciar elementos para que os demais drgios do controle interno
verifiquemn a execugdo do convénio e avaliem os resultados alcangados.

Nio foi essa, seguramente, a orientagdo seguida pela Resolugio INGECOR
n. 23/75, que, no tocante is teses aqui defendidas, deve ser inteiramente revista, sobre-
tudo em relagdo ds disposigGes do seu item 10.

Nio cabe aqui uma anilise mais detida daquela Resolugdo, em que pese ter.
sido considerada para a diagnose da matéria contratual do ponto de vista do controle,
com a conseqilente indicacdo de outro$ rumos no trato com o assunto, o que, ipso fac-
to, implicaria em sua rejeig@io parcial, consoante as solugdes apontadas neste trabalho.

Fiquei, todavia, de retomar o assunto, quando superficialmente abordei ds
suas discrepdncias com o entendimento do Tribunal de Contas da Urifo, a que, inega-
velmente, procurou corresponder.

A baixa de responsabilidade prevista em seu item 10, allnea “a”, tranca a
competéncia que o Tribunal de Contas da Unifo, de concerto com o enunciado de sua
simula n. 79, afirma possuir para julgar as prestagSes de contas de convénios, a cargo
do 6rgio responsdvel pela execugdo.
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Essa responsabilidade, que o Tribunal de Contas, igualmente, deseja indi-
vidualizada, ndo estaria, evidentemente, configurada na contabilidade, elidindo-se a
possibilidade de seu julgamento, uma vez que a apresentagdo das contas, sem suporte
nos langamentos contdbeis, perderia muito de sua verossimilhanga. A baixa, pela con-
tabilidade, como preconizada, registraria situagfio a verificar-se somente 2pos a decisio
da Corte de Contas.

E necessdrio, porém, que as Inspetorias Gerais de Finangas tomem cons
ciéncia de que o controle interno tem sentido em si mesmo e nido vive exclusivamente
em fung¢do dos servigos que possa prestar ao controle externo.

Vé-se, na tendéncia de procurar o endosso do externo, o matural receio de as-
sumir 2 responsabilidade por situagGes, cuja avaliagio cabe exclusivamente ao controle
interno, responsabilidade que, s vezes, se transfere ao ordenador da despesa, ao pre-
tender que ele aprove contas de terceiros, funciondrios ou nio, a que haja entregue nu-
merdrio por conta do orgamento.

Posicio que tal nao € coerente com a ansiedade de afirmagfo notada sobre-
tudo no sistema de administragdo financeira, contabilidade e auditoria, que tem busca-
do o bonus do prestigio, sem o dnus da responsabilidade.

O sistema deve formular os seus proprios conceitos sobre a administracio
financeira, instituir os procedimentos que julgue indispensaveis ao exercicio do contro-
le a seu cargo, e, finalmente, bater-se pela aceitagdo de sua autoridade na matéria.

Néo poderi obliterar o seu papel de instrumento da agdo do Tribunal de
Contas, mas nio deverd, a esse pretexto, despersonalizar-se, no que estari, alids, pou-
pando aquela Corte do encargo da orientagiio normativa &s unidades, nio compreen-
dido em sua competéncia especifica. S

Os Srgaos jurisdicionais, com justa razdo, tém evitado pronunciar-se senfo
em face do caso concreto, para nfo limitar a sua liberdade de julgamento, Tal cautela
ndo seria diferente em rela, g0 aos Tribunais de Contas, que, em principio, se resguarda--
riam, para examinar, os atos de gestdo financeira, orgamentdria e patrimonial, respeita-
das, obviamente, as normas disciplinadoras dos procedimentos financeiros, baixadas
por quem de direito.

Com a inser¢ao da administragio financeira na competéncia setorial do Mi-
nistério da Fazenda, nos termos do artigo 39 (27) do Decreto-lei n. 200/67, o brgo
central do sistema correspondente estd habilitado, com os subsidios dos érgos seto-
tiais, a dispor a respeito do assunto, na lidima expectativa de que a jurisdigio das con-
tas hd de acatar a orientagdo tragada, embora nio fique impedida de criticd-la.

As divergéncias de entendimento que se verificarem, no processo de inter-
Pretagio das normas de direito financeiro, entre o controle interno e o externo, deve-
Td0 ser resolvidas sem prejufzo para os responsdveis quando do julgamento de suas con-
tas.




Edelberto Luiz Silva ~ O exercicio do controle da despesa priblica. 221

Para a consecugdo desse objetivo, deve-se perseguir a todo custo a unifor-
midade dos procedimentos, evitando-se solugdes isoladas que aumentem as perplexida-
des e tornam sumamente complexo o processo de aplicagio das normas. A fiscalizagdo
técnica do 6rgho central, instituida no artigo 10 (28) do Decreto n. 64.135, de 25 de
fevereiro de 1969, deve ser acentuada a fim de interessar os Orgdos setoriais na aceita-
¢do de uma Ginica diretriz.

A reunifo do disperso, num verdadeiro somatério de forgas, atraird para o
sisterna o respeito ¢ o acatamento nfo s6 do controle externo, mas também dos demais
drgdos do controle interno e, sobretudo, das unidades gestoras, que até aqui se tém de-
batido num emaranhado de informages desencontradas, aumentando a sua inseguran-
¢a e levando os seus receios as proporgdes de um verdadeiro bloqueio da sua capacida-
de de execugdo. Tornou-se mais importante na Administracio Piblica Federal evitar as
sangGes do Tribunal de Contas do que mesmo realizar o orgamento, dentro daquela
concepelo bisica de instrumento principal da agdo do Governo. £ a perfeigzo da forma
em prejuizo da substincia.

Essas consideragBes paralelas ao tema dos convénios, necessdrias a uma vi-
sdo panordmica do assunto, favorecem a tese de que devem ser revistos os procedimen-
tos adotados a respeito, para melhor ajustd-los 4 legislagdo vigente, iniciativa de que nido
se pode furtar'o sistema capitaneado pela Inspetoria Geral de Finangas do Ministério
da Fazenda.

As dificuldades que assaltaram o ilustre Ministro LUIZ OCTAVIO GAL-
LOTTI, ao pretender apresentar solugio paraa questdo dos convénios, vém em socorro
dessas ilagGes, sobretudo quanto A prevengdo de uma ingeréncia nos assuntos internos
do Estado-Membro, vedada pela Constituigio Federal.

Sua exceléncia, com muita propriedade, sustenta a id&ia de que aresponsa-
bilidade do ordenador da despesa se exaure com a prova do pagamento e n3o vejo co-
mo se possa modificar esse sentir.

Nao obstante, arrisco-me a nfio acompanhar o desdobramento proposto
por sua Exceléncia quanto 4 atestagdo dos servigos prestados, de que se daria conheci-
mento 20 Tribunal de Contas dentro da tomada de contas anual do ordenador da des-

pesa.

Quer me parecer que a verificagio da execugdo dos convénios, nos termos
da Constituicio Federal, é um encargo do controle interno, sem repercussio nos atos
praticados pelo ordenador da despesa, & oportunidade da transferéncia dos recursos,
no constituindo, pois, matéria a ser examinada no processo de tomada de contas.

RESPONSABILIDADE PERANTE A FAZENDA PUBLICA

Os servidores pitblicos, de acordo com o seu regime juridico, respondem
civil, penal e administrativamente, pelo exercicio irregular de suas atribuigGes.
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A responsabilidade perante a Fazenda Piblica entende-se com a responsa-
bilidade civil, eis que obriga o servidor, ou mais especificamente os responsiveis por
dinheiros, bens e valores da Unifo, 4 reparagio dos prejuizos que a ela tenham acarre-
tado no exercicio de suas fungGes.

Bem por isso, como tenho acentuado, € que ndo se deve, no juizo das con-
tas, formular indagagBes quanto d moralidade do ato dos responsdveis, porque esses as-
pectos sb devem interessar para a apuragio da responsabilidade penal ou administrativa.

A obrigagdo de reparar, dentro dos conceitos da responsabilidade civil, po-
de decorrer de fato desrevestido de m4-fé. Pode dar-se o caso de um ilicito civil ndo es-
tar tipificado como crime ou infragio administrativa.

O nosso Cédigo Civil seguiv a tradigdo da culpa subjetiva, pela qual a obri-
gacio de ressarcimento do dano s6 ocorre nas circunstancias em que o agente a ele deu
causa por omissfo voluntdria, imprudéncia ou negligéncia. Os prejuizos, infligidos a
terceiros, por fora de caso fortuito, ao revés, ndo dio ensejo & reparagio.

Todavia, a corrente mais moderna, a que se filiam eméritos doutrinadores,
tem evoluido para a necessidade da institui¢do da responsabilidade objetiva, sobretudo
em determinados casos, tese que a nossa legislagio vai paulatinamente adotando, como
exemplificam disposigdes do direito positivo pétrio, entre elas a do artigo 107 (10) da
Constitui¢io Federal, em que pese o acalorado debate sobre o verdadeiro sentido, em
extensfo e profundidade, deste preceito.

Penso que o legistador da Reforma Administrativa perfilhou o mesmo en-
tendimento, instituindo uma responsabilidade objetiva do ordenador da despesa na ges-
tdo dos dinheiros piblicos. Ndo seria necessirio provar a culpa do ordenador da des-
pesa para convocd-lo ao ressarcimento de prejuizo que a Fazenda Pablica, no curso da
gestdo orgamentiria e financeira, tenha sofrido. Em qualquer circunstancia, o ordena-
dor da despesa, verificado o prejuizo 4 Fazenda, obriga-se a repard-lo, ainda que ndo te-
nhz agido culposamente.

E o que se infere dos artigos 80 (30) ¢ 90 (31) do Decreto-lei n. 200/67,
com os subsidios do § 20. (2) daguele, que apenas isenta o ordenador da despesa de
responsabilidades claramente comprovadas de seus subordinados.

A responsabilidade objetiva, em tal caso, visou precipuamente impedir que
a Fazenda Piiblica arque com o prejuizo, na inexisténcia de culpa do ordenador ou nas
hipbteses em que se torne discutivel a autoria do fato danoso. A preservagdo dos inte-
resses da Fazenda Nacional sobrepbe-se, assim, a quaisquer questOes que possam ser
suscitadas na apura¢io da responsabilidade, ainda que seja inegivel o direito de o orde-
nador da despesa acionar o verdadeiro responsdvel, mas pela via do regresso, apds ter
efetuado o ressarcimento do dano.

A conseqiiencia da institui¢do da responsabilidade objetiva nos procedi-
mentos de administracio financeira € a necessidade de sempre individualizar-se a res-
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ponsabilidade. A Fazenda, de direito, terd 2 todo ternpo, a quem acionar para ver-se in-
denizada de prejulzos sofridos, jd que, de acordo com a lei, nio se pesquisard a autoria
do fato, sempre imputdvel a um responsavel, j4 identificado antes mesmo de sua ocor-
réncia, porque, como tal, inscrito nos drgios de controle interno e externo.

Essa responsabilidade obijetiva, no entanto, tem as suas limitagdes, nio po-
dendo ser imputada ao ordenador da despesa depois de haver ele religiosamente obser-
vado todas as normas disciplinadoras dos dispéndios no Servigo Piblico. Sua responsa-
bilidade deve cessar com o pagamento, se os atos antecedentes o tornam vilido, nas hi-
poteses de transferéncia ou entrega de numerdrio a terceiros para aplicagio, porque,
nesse momento, assume o compromisso de dar-the o destino estabelecido quem o rece-
beu.

Com a identificagio do recebedor, quando menos, pela sua designagio na
“nota de empenho”, n3o vejo por que questionar-se acerca da responsabilidade, desse
modo, perfeitamente individualizada.

Demonstrou-se, antes, que 4 nossa lei comum repugna, salvo as relagbes de
dependéncia que contempla, a imputagio a alguém de responsabilidade de terceiros.

Nizo hd falar aqui em incoeréncia do que venho sustentando: e ordenador
da despesa responde objetivamente pela gestio dos recursos publicos, mas nio pode ser
acionado quando haja responsabilidade de outrem, nio emergente do fato, mas da pes-
soa que, por haver recebido dinheiro da Unifio para aplicar, obrigou-se ipso facto, a fa-
zé-lo de forma regular. Se o ordenador da despesa, salvo conivéncia, nfio responde pe-
los atos de seus subordinados que exorbitarem de suas ordens, com mais razio, nio res-
ponderd pelos atos de terceiros, a quem, de forma vilida, confiou dinheiros pitblicos
para a aplica¢fo. Ndo se pode indagar, no caso, que houve, de sua parte, culpa *in ele-
gendo™, ao entregar ao mau gestor recursos pilblicos. Todos a quem entrega numerd-
Fio, nas circunstincias em que pode entregar, tém a sua idoneidade afirmada, de modo
a prescindir do conceito do ordenador da despesa a respeito de sua conduta. O sistema
adotado para a investidura em cargos piblicos firma a presungio de que os servidores
que se encontrem em exercicio ndo sofreram, ainda restrigio alpuma que os inabilite
para qualquer encarge da Administragio. Admitir o contrdrio, seria proclamar z capa-
cidade relativa para o exercicio de cargo piiblico, quando esta, de acordo com os requi-
sitos estabelecidos, & sempre plena. Além da capacidade civil, que torna o cidaddo apto
4 assumir direitos e obrigagdes, a investidura em cargo pdblico € precedida de umas
quantas indagages, que quem as responde satisfatoriamente estd acima de suspeitas
de que o cidaddo comum ndo estd imune. E verdade que tudo isso deve ser posto em
tese. Mas, o ordenador da despesa ndo erra se confia em outro servidor, porque nio se
pode levar a sua responsabilidade 3 extravagincia de ter de escolher bem, se esse deve
ser um cuidado da prépria Administragdo, na procura dos recursos humanos com que
cumpriz a sua destinagio.

Diga-se 0 mesmo em relagio acs Estados, que aceitam, por convénio, a in-
cumbéncia de executar programa federal. Outro tanto quanto 3s entidades beneficid-
rias de subvengGes, que tém o seu funcionamento atestado por autoridade judicial.
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Ora, se € legitima a presungdo de idoneidade, qual seria o pecado do orde-
nador da despesa em tais casos, para obrigd-lo a responsabilizar-se pelo destino que for
dado ac dinheiro que entregou, regularmente, & gestdo de terceiros?

A verdade, porém, é que a legislagio disciplinadora da matéria nZo abriga
o entendimento de que o ordenador da despesa seja responsivel pelos atos constantes
das comprovagGes de contas que haja aprovado. Nem mesmo que ele deva aprovar con-
tas.

Conquanto entendimento nesse sentido venha prosperando, parece-me ser
a hora de revé-lo, por desajustado i legislagdo vigente.

Duas atribuigGes a mais tém sido cometidas aos ordenadores de despesa: a
de impugnar contas e a de aprovar contas.

Impugnar contas € procedimento contibil, que nfo tem sentido atribuir ao
ordenador da despesz, desde quando os servigos de contabilidade analitica passaram
para as Inspetorias Gerais de Finangas. :

A disposigio do § 3o. do artigo 80 (7) do Decreto-lei n. 200/67, diante da
evolugdo dos servicos de contabilidade analftica, hi de ser ajustada 3 realidade de ho-
je € aos préprios ensinamentos da Constituico Federal,
Todavia, a despeito disso, o fato de nio impugnar contas nio pode signi-
‘ficar que o ordenador da despesa as tenha aprovado, entendimento quelfirmou na pr4-
tica, porque, a rigor, em momento algum, o Decreto-lei n. 200/67, comete ta! atribui-
¢io a qualquer autoridade administrativa.

Aprovar contas, no sentido de exonerar a responsabilidade, € ato da com-
1 peténcia exclusiva do Tribunal de Contas da Unifio, por forga de mandamento consti-
tucional expresso (Art. 70, § 1o., in fine), (18) donde ser indcuo idéntico procedimen
to adotado por autoridades administrativas.

Verdadeiro absurdo €, além de exigir do ordenador da despesa a aprovagi
de contas, pretender que, por isso, passe a assumnir a responsabilidade pelos atos prat
cados por outrem. Por minimo de equidade, o ordenador da despesa, em tais caso!
ndo deveria ficar em posigZo diferente da do Tribunal de Contas, quando igualment,
.aprova contas. O Tribunal nio é responsabilizado pela quitagdo em contas de cuja irre-
gularidade ndo se apercebeu.

Se o ordenador da despesa aprova as contas de responsiveis 2 quem con-
fiou dinheiros piblicos, como se exerceria a competéncia do Tribunal de Contas sobre
tais responsdveis, ao teor do preceito constitucional? por outro lado, se o Tribunal de
Contas pode exercer a sua jurisdicio sobre esses responsiveis, que valor se pode atri-
buir 4 aprovagio de suas contas pelo ordenador da despesa, sendo de providéncia ocio-
sa, destituida de qualquer sentido prético?




Edelberto Luiz Silva — O exercicio do controle da despesa piiblica. 225

Veja-s¢ a proposito, o que sucede com os 6rgdos de contabilidade analfti-
ca, que, deixando de impugnar contas, nio as estaria implicitamente aprovando, tanto
que os procedimentos de auditoria- poderdo detectar irregularidades nio contabiliza-
das. A contabilidade s6 ¢ responsdvel pela exatiddo das contas (ndo confundir com re-
gularidade das contas) ¢ oportuna apresentagdo dos balancetes, balangos e demonstra-
¢Bes contdbeis (Art. 89 (12) do Decreto-lei n. 200/67.

A impugnacfo deve ser entendida como procedimento rotineiro do acom-
panhamento da execugdo, a fim de provocar medidas para a regularizagio de despesas
dentro do préprio exercicio em que foram havidas. Nio pode jamais ser entendida co-
mo juizo definitivo sobre as contas, porque seria subtrair competéncia do Tribunal de
Contas. Pode até nio ser procedente, facultando-se ao responsivel o aguardo do pro-
nunciamento do Tribunal de Contas, com o Ginico inconveniente de ser registrada em
balango final. Do contrério, estariam invalidados os procedimentos de auditoria e pre-
judicado o julgamento do Tribunal de Contas porque, contabilizadas, as contas ji nio
poderiam mais ter 2 sua regularidade questionada.

Tocando aos 6rgdos de contabilidade o acompanhamento da execugdo or-
gamentdria e sendo a impugnagio um procedimento dentro do processo de acompa-
nhamento da execugdo, segue-se que tal atribuigio nfo pode continuar cometida ao or-
denador da despesa.

Aceita essa linha de pensamento, torna-se necessirio cortar o corddo um-
belical que até aqui tem atado o ordenador da despesa a outros responsdveis a quem
confiou z aplicagdo de dinheiros plblicos, para que passem a responder, pessoalmente,
pelos seus atos perante 2 Fazenda Piblica.

A simula n. 79 do Tribunal de Contas da Unifio ji é um passo pioneiro
nessa diregfo, quando pretende que tais responsabilidades sejam individualizadas, no
que, acertadamente, atentou mais para as disposigSes de sua Lei Organica e da Consti-
tuigdo Federal.

Ultrapassados esses aspectos da responsabilidade perante a Fazenda Publi-
ca convém prosseguir no exame de outras questSes que o tema suscita.

A responsabilidade perante a Fazenda ndo se confunde com a responsabili-
dade pela execugdo do programa. Aquela diz respeito aos atos praticados pelos agentes
publicos na gestio de dinheiros, valores e bens da Unido. Tais atos so praticados na
persecugio dosobjetivos do programa, que nio se resumem sé neles. Ouso dizer que 4
realizagio da despesa talvez seja 0 momento menos importante da execu¢do do progra-
ma, a ultima providéncia que se torna necessiria para materializar os propdsitos que
norteararn a sua concep¢dio. O programa é o continente e a despesa um dos seus con-
teirdos.

A adog¢do do orgamento-programa nao autoriza o raciocinio de que, reali-
zada a despesa, realizado estd também o programa. Em termos orgamentirios, com a
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realizagio da despesa estd realizado o programa. Mas, em termos de metas fisicas a se-
rer alcangadas, a realizagfo da despesa pode ndo trazer o resultado desejado. O progra-
ma transcende ao orgamento; aquele € fim e este é meio. A realizagio da despesa, pois,
lé momento do programa e nio o programa em si.

Feita esta disting@o, pode-se conchuir que a regularidade da despesa nada
tem a ver com o cumprimento do. programa. Por consequéncia, a responsabilidade pela
despesa também ndo se relaciona com a responsabilidade pela execugdo do programa.
A realizag@o da despesa caracteriza uma responsabilidade perante a Fazenda Publica,
enquanto que a realizacio do programa diz respeito 2 uma responsabilidade perante 2
supervisdo ministerial. Pela execugdo do programa, responde a autoridade administra-
tiva para o Ministro de Estado e este para o Presidente da Reptiblica. Pela execugio da
despesa, responde o administrador para o Tribunal de Contas, que identificard a res-
ponsabilidade perante a Fazenda Pablica.

Assim, a autoridade que realiza a despesa pode ¢ deve mesmo ser outra que
ndo o responsivel pelo programa, embora dependa sempre de iniciativa deste, que deve
ajuizar a conveniéncia e a oportunidade da aplicagio dos recursos postos i disposi¢io
do programa, de acordo com as diretrizes superiores que haja recebido.

Voltando 4 adverténcia de Eric White, j4 mencionada neste trabalho, deve-
se confiar a execugdo do processo a pessoas qualificadas, sob pena de, por perfeito que
seja, resultar em fracasso.

A metodologia de execugfio de um programa deve ser tracada com o con-
curso de técnicos identificados com os seus objetivos finalfsticos, cuja qualif icagdo pro-
fissional varia segundo a natureza do préprio programa: a saide, com os médicos; a
agricultura, com os veterindrios e agrénomos; a justiga, com os bacharéis em direito; as
relagbes exteriores, com os diplomatas e assim por diante.

Dentro, porém, da realizagio do programa, entre outros, hd o momento da
realizagdo da despesa, que deve também ser confiada a pessoas tecnicamente capacita-
_das. A ndo ser acidentalmente, ndo se encontram, entre os médicos, os engenheiros, os
2gronomos, os veterindrios e os diplomatas, técnicos em elaboragdo e execugdo orca-
mentdria. Estes devern ser buscados em outras dreas do conhecimento humano.

A reunifo de todos esses técnicos para a execugdo do programa implica ne-
cessariamente na divisio de responsabilidades. Um ndo pode responder pelo que o ou-
tro faz, até mésmo porque nio tem condigGes de, cientificamente, ajuizar o acerto de
atos para cuja pritica nfo estd prepa-ado,

O Chefe de um érgio-tim, recrutado entre técnicos com conhecimentos es-
pecificos da 4rea, nio pode ser compelido 4 responsabilidade pela prética de atos prepa-
rados por assessores de outro campo de atividade, porque sequer a adverténcia de estar
bem auxiliado pode ele ter, a nio ser por vagas impressBes, que desafortunadamente
podem ser provocadas por pessoas apenas envolventes. -




Edelberro Luiz Silva — O exercicio do controle da despesa ptiblica. 227

Demais disso, a carga de responsabilidade que pesa sobre os gestores de di-’
nheiros impde-lhes o dever de examinar minuciosamente o conteido de seus atos, ainda'
gue preparados por pessoa de sua extrema confianga. Se o gestor de dinheiros é o mes-
mo responsivel pelo programa, como compatibilizar a execugdo deste com o tempo
que s¢ gasta na verificagio cuidadosa da pletora de papéis produzidos para satisfazer as
indagac¢des do controle? tempo zinda maior, se quem examina esses papéis, para assing-
los, tiver dificuldades para convencer-se da corregio do que neles se contém, como $6i
acontecer na maioria dos casos. Ocorrera fatalmente uma inversio: a execugdo do pro-
grama cederd lugar 3 execugdio da despesa ou entdo esta sera sempre sofrivel. Diante
desse quadro, podem ser avaliados os prejuizos para o pais, com o retardamento das
decisbes ou inje¢do de recursos de forma inadequada, sem o retorno esperado.

Alguns chefes de 6rgdos tém optado pela delegacio de competéncia, fican-
do a margem da realizagdo da despesa, salvo para dar-lhe o impulso inicial. As discus-
soes sobre a validade desse procedimento ainda ndo lhes deram a tranquilidade de que
necessitam para cuidar unicamente das atividades realmente situadas ao nivel da dire-
¢d0, como o planejamento, a coordenagdo, a supervisdo e o controle (Art. 10, § 20,
do Decreto-Lei n. 200/67). (32)

Nio tenho dividas do acerto de atitude que tal e até acrescento que a de-
legagio de competéncia, dentro dos limites dos poderes descentralizados, isenta o dele-
gante de qualquer responsabilidade, salvo conveniéncia. E que nio adianta delegar au-
toridade sem a correspondente responsabilidade. A situag@o ficaria pior: a autoridade
delegante responderia pelos atos do delegado, aumentando as suas apreensdes, ao invés
de diminui-las, porque ndo ficaria desobrigado de verificar o acerto de todos os atos jus-
tamente 0 que lhe consome o tempo. Por maior que seja a confianga, ninguém, em s
consciéncia, sabendo-se responsivel deixard de redobrar a vigilincia sobre a pessoa a
que confiou uma tarefa.

O argurnento de que ao grau de autoridade corresponde igual responsabili-
dade resulta da doutrina que se formou em torno da ciéncia da Administra¢go. Outros,
porém, podem também ser invocados em abono da validade da delegacdo de competén-
cia, como instrumento de descentraliza¢do da responsabilidade e, concomitantemente,
exoneragio.

Nos procedimentos da administragdo financeira, adotados no Servigo Pi-
blico, a delegagio de competéncia para a realizagio da despesa, com total isengdo de
responsabilidade, tem sido largamente utilizada pelos chefes de unidades responsaveis
por programas. E o fenémeno que se observa na descentralizacio de créditos, através
de provisdes, que importa em mandato para pagamento.{33)

O instrumento da provisdo joga por terra a alegagio de que o responsavel
pelo programa ndo pode eximir-se da responsabilidade pela execugio da despesa. Se
pode delegar, pela provisio, a outra unidade a gestio dos seus créditos, sem continuar
responsivei, porque nio pode fazé-lo em rela¢io a funcionirio seu?
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A provisdo indica claramente que a execugdo da despesa é delegivel e que
o delegante ndo responde pelos atos de administra¢do financeira que daf por diante fo-
rem praticados. Por que entender de outro modo, quando a delegagio recai em um
funcionaric e nio em outra unidade? ndo se trata de situa¢des analogas, a que, em su-
primento 3 lacuna legal, se pode recorrer na solugdo do problema, rigorosamente de
acordo com a ligdo do artigo 40. (20) da Lei da Introdugdo ao Codigo Civil?

Outro aspecto da questio pode ser elucidado com o auxilio das disposi-
¢Bes do mesmo Codigo Civil. A delegagdo de competéncia, como instituigio de direito
publico, tem tragos comuns a0 mandato, que ¢ uma instituigdo de direito privado. Diz-
se dos governantes que s3o mandatdrios do povo, nos regimes representativos, dentro
dos limites da Constituigio e das leis. O funciondrio piblico, nos limites das atribui-
¢Bes do seu cargo, € também um mandatério da Administragio Piblica, com poderes
para obrigd-la. E, se age na condi¢do de funciondrio piblico, pode obrigd-la além dos’
podetes que lhe foram conferidos, como se depreende do artigo 107 (10) da Consti-
tuigdo Federal,.embora, nesse caso, por ter excedido de sua competéncia, esteja sujei-
to 4 a¢do de regresso.

Os conceitos de mandato, no Codigo Civil, e de delegagio de competéncia,
no direito administrativo, correspondem-se. O ato de delegacio indicard com preciso
a autoridade delegante, a autoridade delegada e as atribuigdes objeto da delegagio (art.
12, (4) pardgrafo tinico do Decreto-lei n. 200/67. O mandato, além de outros requisi-
tos, quando por instrumento particular, deve indicar quem seja o outorgante, o outor-
gado e bem assim o objetivo da outorga, a natureza, a designagio e a extensio dos po-
deres conferidos (Art. 1.289, (34) § 10., do Cédigo Civil). '

Ha, porém, uma distinggo: a outorga de poderes a0 funcionario decorre da
propria investidura no cargo, que o habilita 4 pratica dos atos compreendidos no mbi-
to de sua competéncia. Na relagdo do servidor com o Servigo Piiblico, estdo integrados
todos os pressupostos do mandato: o outorgante (o Estado), o outorgado (o funcioni-
rio) e os limites dos poderes (a competéncia).

Desse modo, nio deverd causar espanto a afirmagdo de que a delegacao de
competéncia, em verdade, corresponde, no Direito Piblico, ao substabelecimento de
mandato previsto no Direito Privado, porque, por ela, o funciondrio confere a outro
poderes de que ji dispunha pela prépria condig@o de funcionirio com atribuicdo espe-
cificas. O funciondrio delegado passa, assim, a agir, nio em nome do delegante, mas da
Administragio,

Como consequéncia, ao delegante seria aplicivel a regra do artigo 1.300
(35) do Cédigo Civil, isto ¢, de s6 responder pelos prejuizos cavusados pelo delegado, se
nd3o tinha autorizagfo para delegar. Como a autorizacdo para delegar decorre da pré-
pria lei (Capitulo IV do Decreto-lei n. 200/67), (4) segue-se que o delegante nio res-
ponde pelos atos do delegado. Ndo se alegue, com fulero no artigo 1.300, § Zo. (36)
do Cédigo Civil, que o delegante responde pelos atos do delegado, se for notoriamen-
te incapaz. Aos funciondrios piblicos, de modo geral, s reconhece a presungio de ple-
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namente capazes, embora, em termos de Servigo Pablico, ndo se deva falar de capacs
dade, senfo de competéncia. Transportando.no entanto, o conceito de capacidade,
como referida naquele preceito da let comum, para a competéncia do servidor publi-
co, verificar-se-d, para logo, que ndo se trata, no caso, de atribuicdes especificas de de-
terminado cargo, mas, apenas da competéncia geral de todo o funciondrio pitblico para
ser agente da Administragio. Claro que, por mfnimo de bom senso, o delegado para a
execucfo da despesa deverd ser procurado entre funcionirios qualificados para a mis-
sdo.

Mais uma vez, demonstrado estd, 4 saciedade, que o instituto da delegagao
da competéncia pode ser utilizado na descentralizagio da execugdo da despesa, para
desobrigar o nivel de dire¢do de tarefa que, por coeréncia com os proprios principios
da Reforma Administrativa, nunca deveria absorvé-lo.

A ADMINISTRACAO FINANCEIRA

Para que as idéias anteriormente expostas vinguem, é preciso o fortaleci-
mento do sistema de Administragdo Financeira.

Especificamente, nas carreiras constantes do Plano de Classificagdo de Car-
g0s, Ndo existe categoria profissional propria para a administragio financeira, requeren-
do-se, apenas, dos Técnicos de Contabilidade e dos Agentes Administrativos algum co-
nhecimento da drea.

Por ndo ser atividade tio complexa, a administragdo financeira poderia ser
atribufda a qualquer funciondrio dessas duas carreiras, que, através de treinamento in-
tensivo, se qualificaria para a missdo.

Todavia, para a consecugdo desse objetivo, hd que se rever, em profundi-
dade, a montagem do sistema da Administracio Financeira, que, previsto em lei, até
hoje ndo foi convenientemente implantado.

As Inspetorias Gerais de Financas foram estruturadas com uma Diviso de
Administragio Financeira, que, em princfpio, seria o 6rgio setorial do Sisterna. No en-
tanto, as atribuigdes que the tém sido cometidas no correspondem com as verdadei
1as finalidades do Sistema.

Uma anilise, mesmo perfunctéria, das disposi¢coes do Decreto-lei n. 200/
67, inclinard o intérprete para a verificacio de que o Sistema de Administra¢g3o Finan-
ceira é independente do Sisterna de Contabilidade e Auditoria. Basta ter vista do artigo
39 dessa legislagio que a0 tratar da competéncia setorial do Ministério da Fazenda, co-
locou os dois assuntos em itens diferentes (VI ¢ V). (27),

A Administragio Financeira seria, pois, um sistema para a orientacdo nor-
mativa a respeito dos procedimentos adotados para a realizacdo da despesa. Aos drgdos
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setoriais, diferentemente do que vém fazendo as DivisGes de Administragio Financeira,
caberia a orienta¢io 4s unidades gestoras, com a expedicio das instrugdes que se fizes-
sem necessirias ao perfeito funcionamento do sistema, em que se compreenderiam to-
dos os crdenadores da despesa. Seriam aquelas divisSes também 6rgdos consultivos, a
que recorreriam as unidades nas suas dificuldades, desafogando, dessa maneira, os ser-
vigos de contabilidade analitica, que tém, de modo precdrio, tentado prestar tal ajuda.

O artigo 23 (27) do Decreto-lei n. 200/67 ¢ enfitico quando comete as Ins-
petorias Gerais de Finangas a realiza¢io de estudos para formulagio de diretrizes e o
desempenho das fungBes de orientaglo e coordenagdo, indice de que devem se estrutu-
rar sentido de cumprir tal missao.

O legislador, coerentemente com as idéias que inspiraram o Decreto-lei n.
200/67, procurou dotar as Inspetorias Gerais de Finangas dos meios indispensdveis ao
cumprimento de suas altas finalidades. No aspecto da orientagio s unidades, tudo le-
va a crer que as  preocupagoes evidenciaram a necessidade de cometer o encargo a 6r-
gio esPecificoEtegrado na estruturz das Inspetorias Gerais de Finangas.

Quando se deparou com a necessidade de disciplinar 2 Administragio Fi-
nanceira, o legislador foi buscar subsidios na legisla¢So existente, no que ela tinha de
aproveitdvel, tendo presente, sobretudo, a Lei n. 4.320/64, que era, entfo, o diploma
basico sobre a matéria.

Semrevogi-la ou modifici-a substancialmente, a montagem do sistema vi-
sou precipuamente dar melhor executoriedade ds disposigbes da Lein, 4.320/64,

Para que a aplicagiio dessa lei ndo ficasse ao alvitre de cada administrador,
cuidou a Reforma Administragio de erigir a sua execugio de sistema, para a busca da
uniformidade ¢ do perfeito entrosamento de todos os drglos, que passariam, a respei-
to, a falar a mesma linguagem.

Assim, a Reforma Administrativa nfio revogou as disposi¢des do artigo 77
(38) da Lei n. 4.320/64, quanto i oportunidade do controle interno. Este continuaria
sendo prévio, concomitante e posterior.

Compatibilizando esse conceito com a organizagio das Inspetorias Gerais
de Finangas, verifica-se que o legislador asdotoude érgdos para a execugio de cada
momento do controle interno: a Divisio de Administragio Financeira, para o controle
prévio, a contabilidade, pelos servigos de contabilidade, pelos servicos de contabilida-
de analftica, para o controle isdcrono e a Divisio de Autoria, para o controle posterior.

O contrele prévio, nessa acepgio, deve ser tomado mais no sentido de pre-
ventivo, antecipando-se aos atos, para conforms-los com o espirito da lei.

Funcionando dessa forma, o sistema, ou, se quiserem, sub-sisterna, da Ad-
'ministragdo Financeira complementard o quadro estabelecido pelo legislador, para a
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