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Consideracées elementares a respeito
do conitréle do orcamento

ENHUMA eficacia teria a lei orcamentaria
se, de antemao, nao se pudesse assegurar sua
integral obsesrvancia, e se esta nao pudesse ser
objeto de verificacao. Sabemos que as receitas de-
vem ser arrecadadas de conformidade com as suas
especificacoes e que as despesas devem ser rea-
lizadas também de conformidade com as limita-
¢oes qualitativas e quantitativas constantes do or-
c¢amento. O sistema de arrecadacao das rendas ofe-
rece, entretanto, maiores facilidades ao contréle do
que o sistema de aplicacao dos créditos. No pri-
meiro caso, isto é, no sistema de arrecadacfo, ha
um processo simples de langar, cobrar, receber, es-
criturar e recolher as contribuicées. No segundo,
isto é, no sistema de aplicacdo dos créditos, téda a
administracdo publica se poe em movimento. No
sistema de arrecadacao hia uma perfeita homoge-
neizacdo de fungbes; aos orgdos e funcionarios
correspondem tarefas que conduzem a uma fina-
lidade Gnica: receber contribuicbes da coletivi-
dade. Coletor, escrivao, delegado fiscal, inspetor
de alfandega, conferente de valores, recebedov,
exercem a atribuicao principal, senao exclusiva, de
receber ou promover o recebimento de dinheiro
puablico. Todos ésses servidores, de denominacoes
diversas, bem como os 6rgéos a que pertencem, pos-
suem funcoes claras, definidas, de promover a en-
trada para os cofres publicos de rendas, isto é, de
impostos, taxas e outras contribuicées da coleti-
vidade. ‘

E’ muito comum, para quem conhece o interior
do Brasil, lembrar-se de que o coletor das rendas

da Uniao, quanto menos importante é a cidade .

em que se encontra, se considera, ali, a suprema

autoridade federal. Por isso mesmo, é geralmente -

um homem sobrecarregado de atribuicdes acessé-
rias, que lhe dao um certo prestigio local. Segun-
do nosso sistema atual, em que ésse .funcionario
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nao recebe vencimentos dos cofres pablicos, ou me-
lhor, recebe uma parte fixa de vencimentos e uma
quota percentual, variavel, sobre a arrecadacdo
que efetua, admite-se que éle se esforce para au-
mentar o indice de cobranca das rendas. Mas ésse
esforco tem um limite, muito baixo, alias, além do
qual nao seria recompensado, porque os regula-
mentos que estabelecem as proporcoes das quotas
variaveis dos seus vencimentos sao obsoletos, nao
acompanharam o desenvolvimento econémico dos
altimos tempos, e, por conseguinte, nao correspon-
dem as modificacoes sofridas pelos valores da
moeda e precos das utilidades. Para aumentar as
rendas seria o colstor forcado a fazer lancamentos
que sacrificariam alguns lde seus amigos locais..
Esses lancamentos dariam ao Tesouro uma deter-
minada cifra. Mas, acontece que um grande acrés-
cimo da arrecadacao tem repercussao minima nos
seus vencimentos. Os coletores sdo os agentes
arrecadadores mais disseminados pelo pais (em
regra cada um dos 1.574 municipios do Brasil
possue um coletor). Se estdo sujeitos a essa anti-
quada forma de remuneracao, que nao estimula
sua operosidade, pode-sz concluir que o sistema
de arrecadacao das rendas federais nao é dos
melhores.

Nao se deve esquecer, porém, que por muito
complexa que seja a técnica da arrecadacao, todas
as suas operagoes guardam direta conexao com
a finalidade principal de fazer entrar rendas para
o Tesouro. Se esta é a missdo principal, nao se
deve parder de vista que os diversos agentes con-
servam nessa técnica geral de arrecadagao funcoes
particularizadas. Os contadores, os tesoureiros, os
amanuenses, os auxiliares de escritério, os datil6-
grafos, desempenham as  funcoes espzcificas dos
seus cargos. Um datilégrafo nao faz a mesma coisa
que um fiscal do imposto de consumo. Ha uma
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técnica especial de fiscalizar a arrecadacdo do im-
posto de consumo, que, entre outras operacoes, en-
volve as de intepretar a legislacao fiscal e estabe-
lecer a identidade da coisa tributavel para fazer
sobre esta incidir o verdadeiro ‘tributo. Um dati-
légrafo deve apenas executar a técnica de repro-
duzir na maquina os trabalhos de uma reparticao.
Todos os funcionérios, porém, o datilégrafo, o fis-
cal do imposto de consumo, o conferente da alfan-
dega, o recebedor, o delegado fiscal — estao inte-
grados num sistema que tem por finalidade tnica

fazer entrar rendas para o Tesouro.

Ora, o mesmo nao se da no sistema de aplica-
cac dos recursos, porque neste sistema intervém
todos os funcionarios, todos os servidores do Es-
tado, desde o Presidente da Republica até o mais
modesto empregado de uma obra civil, que ndo tem
classificacao profissional certa na terminologia ad-
ministrativa atual. Todos os atos désses agentes
da administracao sao atos onerosos. Desde que
sejam admitidos a prestar um servico ao Govérno
estdo conduzindo a despesa publica, porque suas
atividades se refletirdo sempre nas operagoes orca-
mentarias. Seus vencimentos, ssus salarios, suas
gratificagoes, constituem elementos da despesa pu-
blica. Nao h4, portanto, no processo de realizacao
da despesa ou de aplicagao dos créditos do Estado,
uma especializacao profissional. A realizacao da
despesa se da como conseqiiéncia natural do proé-
prio funcionamento da administracdo ‘pablica e
esta abrange os mais variados setores do saber hu-
mano e das atividades politicas, econdémicas e so-
ciais. Entretanto, podemos distinguir, para efeito
de raciocinio, exclusivamente, dois grupos de agen-
tes condutores da despesa publica : o dos ordena-
dores e o dos executores. De fato, na realizacdo da
despesa publica, na aplicacdo dos recursos do Es-
tado distinguem-se os que ordenam daqueles que
recebem as ordens. Os ordenadores exercem, dire-
tamente ou indiretamente, a atribuicao de expedir
ou transmitir ordens. Sao ordenadores diretos,
principais : o Presidente da Republica, os Minis-
tros de Estado, os dirigentes dos 6rgaos nao minis-
teriais subordinados ao Presidente da Republica.
Sao ordenadores subalternos : os agentes da admi-
nistragdo que chefiam reparticbes e que recebem
delegacao expressa dos ordenadores principais para,
por sua vez, ordenar a despesa publica. Quando

ha delegagao expressa de um ordenador principal
para um ordenador secundario, a responsabilidade,
evidentemente, se transmite. Mas, ainda se pode
observar uma outra sub-classe de ordenadores, em
que se agrupam os chefes de reparticoes responsa-
veis, por exemplo, pela aquisicao de material, pelo
procsssamento de determinadas contas, que tomam
todas as iniciativas na realizacao da despesa. E’
comum o diretor de um servico de material, ou
qualquer dirigente de reparticao, tomar a inicia-
tiva do empenho de determinada despesa, assumir
um compromisso de compra, promover a execucao
de uma obra, seja pela abertura de uma concor-
réncia, seja pela adjudicacao direta a qualquer fir-
ma, se para isso obtiver autorizacao excepcional.
Mas, ésse chefe de reparticao nao tem competén-
cia para dzcidir, no fim do processo, sobre o paga-
mento. Nao obstante, toma tédas as iniciativas que
se traduzem, afinal, em gastos. Evidentemente,
quandoc tudo estd preparado, seu chefe imediato
homologa seu procedimento, com um despacho sa-
neador. Esses ordenadores subalternos sao solida-
riamente responsaveis com os superiores imedia-
tos perante a administracao publica. O outro gru-
po, reservado aos executores da despesa publica,
pode ser dividido em duas classes : uma, que seria
a dos fransmissores da despesa publica, e a outra
dos pagadores. No esquema geral dois extremos se
definem claramente: o ordenador e o executor.
Na classificacao de execufores, que se subdividem
em transmissores e pagadores, ha lugar para servi-
dores de quaisquer categorias, principalmente entre
os transmissores. Os proéprios ordenadores podem
ai figurar, pelo simples fato de receber dinheiro
do Estado a titulo de remuneracio pelo desempe-
nho dos seus cargos. Contudo, em sentido restrito,
ressrvar-se-ia essa classe para a grande maioria, a
grande massa de servidores que, desempenhando
funcgoes técnicas as mais variadas, nio intervém,
diretamente, no processo de realizacdo propria-
mente dita da despesa. Os sabios nos laboratérios,
os professores nas_catedras, os oficiais nas forcas
armadas, os escriturarios de quaisquer reparticoes,
os lixeiros da Limpeza Publica, os diretores de Es-
tradas de Ferro ou os ministros do Supremo Tri-
bunal, exercem funcdes mais ou menos especiali-
zadas. Preenchem um setor administrativo qual-
quer. Expedem, recebem, transmitem ou executam
ordens. Realizam ou praticam atos que envolvem
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despesa para a Unido. Mas, a acao onsrosa, ou
melhor, o 6nus da despesa publica, que ésses agen-
tes da administracdo criam, iniciam ou impelem,
deixa-os quase sempre num estado de inconscién-
cia financeira, porque nao lhes cabe avaliar, por

- exemplo, o custo dos elementos de que se utilizam

no exercicio de suas funcoes. Todos estao imbui-
dos de conviccoes relacionadas com a prépria pro-
fissdo. O professor se preocupa com a transmissao
ou a’critica de conhecimentos. O cientista perde-se
na pesquisa de qualquer verdade que interesse a
propria administracao. Nao é natural que qual-
quer dos ddis tenha as suas atribuicoes agravadas
por complicados calculos a respeito do custo dos
servicos.que realizam. A outros funcionarios, per-
tencentes a servicos especializados da administra-
cao, incumbe executar essa tarefa, para que o Go-
vérno possa decidir se lhe convém ou nao manter o

professor, o cientista e os respectivos trabalhos.

Essa situacao difere radicalmente da que se ve-
rifica no sistema de arrecadagdo. Com efeito, um
individuo que é responsavel pela tarefa de arreca-
dar, se arrecadcu determinada quantia, deire ime-
diatamente recolhé-la aos cofres ptblicos. E’ mui-
to facil acompanhar seus movimentos. Basta atri-
buir certa autoridade ao funcionério para que faca
um langamento, em seguida efetue uma cobranca,
depois receba o dinheiro do contribuinte e, final-
mente, o deposite numa agéncia bancaria. Essas
operacoes elementares, devidamente documenta-
das, permitem a administracdo, a opinido publica
ou ao Parlamento verificar se, de fato, houve en-
trada de recursos para o Tesouro e em que pro-
porcao. Mas, a simples demonstracao de que o
funcionario A ordenou certa despesa e que o fun-
cionario B pagou essa despesa, nao conduz a um
perfeito contréle. Conduz apenas a verificacio de
um fato : foi realizada uma despesa. Se essa des-
pesa, porém, estava autorizada na lei orcamentéa-
ria, se nao excedeu os limites dessa lei, se foi rea-
lizada em tempo certo, se foi ordenada por quem
tinha poderes para isso, se foi efetivamente
paga por quem devia paga-la e, além disso, se
essa despesa representava para o Estado uma
operacao econdémica, uma vantagem ou uma des-
vantagem  social, evidentemente, nao ha de ser
facil apurar. Compromissos e pagamentos se repe-
tem, entretanto, varias vézes por dia nos diversos
setores da administracao.

Para se compreender a verdadeira significacao
do controle or¢camentario pode-se encara-lo, inicial-
mente, sob dois aspectos: externo e interno. O
controle externo é o que se efetua por intermédio
do poder que vota o orcamento, ou melhor, é o
que exerce o Poder Legislativo sobre o Poder Exe-
cutivo. Também se pode assim considerar o exer-
cido dirztamente pela opiniao pablica s6bre ambos
cs Poderes. O orcamento é, portanto, controlado
externamente por duas ordens de atitudes distin-
tas : a atitude legal, constitucional, assumida dire-
tamente pelo Poder Legislativo, e a atitude demo-
cratica que o povo exerce livremente, mas indire-
tamente, mediante sua critica e vigilancia sobre a
conduta dos seus representantes no Parlamento e
sobre os atos do Executivo. Assim, o controle ex-
terno pode ser considerado direto ou indireto.

O controle interno se processa dentro da prépria
administracao. E’ exercido pelos agentes supe-
riores sobre os subalternocs, isto é, pelos ordenado-
res (Presidente da Republica, Ministros de Estado
e* dirigentes dos 6rgaos anexos a Presidéncia) so-
bre os executores, segundo a ordem hierarquica.
Paralelamente a ésse tipo de controle interno, que
se pode chamar'de administrativo, ha o controle
judiciario, exercido pelos Tribunais de Contas.
Vale a pena acentuar que os Tribunais de Contas
nao sao 6rgaos do Poder Judiciario. Embora nao
sejam diretamente subordinados ao Poder Exe-
cutivo, devem manter com éste as mais intimas
relacoes. Os atos sujeitos a alcada désses Tribu-
nais se processam com a participacdo simultanea
das reparticoes administrativas, que preenchem as
diligéncias de instrucao. As decisoes dos Tribu-
nais de Contas, quando contrarias aos interésses
do Govérno, néo\tém efeito suspensivo sobre os
atos do Exlecutivo, que pode mandar registra-los
sob reserva. Nada tém a ver ésses Tribunais com
o Poder Judiciario sendo na semelhanca da forma

de organizacdo e de pronunciamento de decisoes.

‘Constituem instancia isolada, especial, sui-generis.

Modernamente, tém sido considerados, por muitos
autorss, improprios a plena realizacao dos fins
para que foram instituidos. O contréle interno pode
entdo ser subdividido em dois tipos: a) adminis-
trativo, exercido pelo proprio poder Executivo e
suas agéncias, e b) judiciario, a cargo dos Tribu-
nais de Contas.
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A necessidade de contrdle das contas publicas,
quer em matéria de arrecadacao de rendas, quer
em matéria de realizacdo de despesas, esta demons-
trada através da histéria. STOURM conta que, du-
rante muitos anos, na Franca, existiu uma espécie
de contréole nao muito comoda aos agentes da ad-
ministracao. Diz ésse ilustre autor que, a partir
do fim do reinado de Felipe o Belo, até o reinado
de Luix XIV, varios ministros da Fazenda foram
enforcados ou sujeitos a outros processos de morte
violenta e de prisao com torturas. Dentre 37
ministros, que se sucederam de 1315 até a época
de Necker e sofreram tais punicoes por ma admi-
nistracao dos fundos publicos, sobressaem Marig-
ny, La Guette, Pierre Remy, Montaigu, Pierre des
Essarts, Pierre de Gyac, Jacques Cceur, Semblan-
cay e principalmente o célebre Fouquet. Quando
as financas do rei se confundiam com as finan-
cas do Estado, os processos de arrecadacao nao
eram muito seguros. As rendas eram quase sempre
arrecadadas por delegacio do Rei ou contratos,
(confoerme acontecia, por exemplo, no Brasil-Colo-
nia) . Os contratadores de rendas geralmente arre-
cadavam para. si. Cobravam mais e recolhiam
menos do que deviam. Suas fortunas particula-
res cresciam assombrosamente. Quem lidava com
as finangés do Rei tinha motivo para agradar a
certas pessoas e desagradar a outras. Quando mu-
dava, porém, o Soberano ou o Govérno, os novos
titulares do poder, descontentes com o procedi-
mento de seus antecessores, acusavam-nos e proces-
savam-nos por concussao. A -propria revolucio
francesa registra o célebre processo da condenacio
dos antigos recebedores do Rei. Embora fosse difi-
cil leva-los ao tribunal revolucionério, que punia,
principalmente, os culpados de crime politico, fez-
se a classificacao do crime contra a Fazenda Na-
cional como crime politico, porque se chegou a
conclusdo de que os recebedores do Rei haviam
aplicado mal os recursos da Nacdo antes de 1789
e, por isso, durante as guerras que a revolugdo
devia fazer contra seus vizinhos, ja em 1794, o Te-
souro se achava desfalcado daquele dinheiro por
éles mal empregado. Todos os acusados foram,
numa mesma sessao, condenados e a seguir exe-
cutados. Dentre ésses homens estava Lavoisier.
Fstes episodios servem para salientar as vantagens
da existéncia de um aparelhamento que assegure
o contréle permanente das contas publicas.

A partir do século passado comeca-se a estabele-
cer certa regularidade nos processos de controlar a

arrecadacao das rendas e a realizacao das despe-
sas. Institutos sao especialmente criados para ésse
fim. As tomadas de contas ou as prestacoes anuais
de contas do Executivo ao Parlamento, mediante
levantamento dos balancos do exercicio, passam a
satisfazer as exigéncias do controle externo. As an-

tigas falas do trono, as mensagens presidenciais e
cs relatérios dos ministros da fazenda, revestem-

se do aspecto de solene informacao devida pelo
Executivo a opiniao publica sobre a aplicacdo dos
recursos do Estado.

Internamente, as tomadas de contas dos agentes
pagadores e recebedores, enfim de todos os res-
ponsaveis pela aplicacao de dinheiro publico, to-
madas de contas efetuadas diretamente pela pro-
pria autoridade a que estao subordinados ésses
responsaveis e logo apds remetidas aos orgaos
especialmente incumbidos de seu julgamento,
constituem o processo universalmente adctado
para o contréle da arrecadag@o das rendas e da
realizacao da despesa publica.

Os métodos de exercer o controle orcamentario,
a estrutura e o funcionamento dos orgaos incumbi-
dos de aplica-los sao matérias que nao cabem nos
limites déste pequeno artigo de consideracoes ge-
rais, que pretende apenas avivar algumas nocgoes
basicas a respeito de tao importante assunto.

E’ preciso ndo esquecer, porém, que controle é
um meio e nao uma finalidade. Quando hé hiper-
trofia de atividades controladoras, exercidas a
priori, ou concomitantemente com a arrecadacao
das rendas e a realizacao das despesas, o objetivo
principal . pode muitas vézes ser sacrificado. Os
trabalhos governarﬁentais devem sempre corres-
ponder a uma finalidade qualquer. Por isso obe-
decem a plancs préviamente tracados. A maior ou
menor liberdade dos agentes encarregados da exe-
cucao desses planos depende dos métodos de acao
adotados por é€sse ou aquele tipo de organizacao
administrativa. Uma vez aceitos e aprovados os
planos governamentais e atribuidos os recursos para
sua execucao, tarefas essas que se sintetizam no
orcamento, nao se deve tolher, por formalidades
de contrdle, a acdo dos agentes encarregados de
executa-los.

O esquema que se segue indica, formalmente, os
tipos de contréle do Orcamento, os 6rgiaos que o
exercem e as principais operacoes que lhe sdo con-
cernentes.




2 Ak e

REVISTA DO SERVICO PUBLICO

* (ed11qnd BpUSZ
-BJ B BIJUOD SOWILID) sodiqud soleyuip no suaq
Jod sreAesuodser sojueSe sOp [eurwIId ojuswes[nf

‘eueuIpIQ B3uSn[ ep sreunquiy,
: 011055908

‘srenue soduejeq so 21qos Iadared
~ A A8 R ) OM-—WMUMHU"—H
{SeJjuod op EBpPBWO!
3 i) : *** pousjsod e )
‘esad
-S9p © Bj}1eda1 op seoderado sep Jowreysod oisiSar TtctececcceselUO) Op [BUNQILT, <
4 : 0o1y103dss

*sesadsap sep oragid oxnsiSar —

e e e thmhnHMw
{S0}Ip9I0 op 0B3INQINSIP @ 0I3sIdar _

* (939 ‘seiqQ )
‘[BLI9)BIA] ‘[BOSSSJ Op SOOSIAI(]) [eld8 OEdSelSIUIWIPE 9P SOSIAISS SonnQ
OJUSWIBSIQ Op SIOSIAI( O [BNUSD OBSSIWOD | *+-:-tt=:*t::2:<-++ gsoppy

ed1[qndey] ep [elsr) BLIOpEIUO)
JBUOIDBN] 0INOSa T,
a's'v'a {

-1[eroadse soe310 sojed oOproIoxa

“reeeiss OApENSTUIUDPY
'S9I0INJAXS 9I1GQS SIIOPBUSPIO
srewsp 9 o31AleS 9p s9jaYD ‘Jeuorduny embielsry e opunsg

-9s ‘SOpBUIPIOGNS ©IQOS S9IOLI
-odns sopepuiojne se[od OpIdIoxXa

BIOUPPISaIg Bp soe81Q op sajuasuiQg
Ope}sy Op SOIISTUTIAT
ed1iqndoy] ep 9juapisalg

‘sopeisard sodralss snew sojad sejusjed

-wod sa05nIedal Se S9QSBWIE[OAI ojuBIpow o ([BUSg 031po) @ ordmy J:
"opdpjussardar Op BULIO] B qOS
-13suo) sodrqnd soareyuip sop oZeidwa 0 o epiens e ‘serrgjuawed1o .

SI9] Se EBIJUOD SoWL) 9p sdjusjedwrod sesopod SOE BIOUNUSP SjUBIPAW
Tftfttrt 0AINOAXY O 9
OAnB[SISe] O 81qOS BdI[q

' SOI13d ~ -0d oerurdo eped OpIoIexsy
-UBUl} $0SINOaI sop o3gidwe oe ‘oedSepedaiie op sossedoid o solPwr soe tttt'' BOQIID SpP BWIO} B OS — ozezrpuy
‘SOII2dUBUI} SOLIOjE]aI soe ‘sienue soduejeq soe ‘eysodoid ep OB3EJ0A B h i
'OAQNOSXT Op SIENUE SEjUCD Sep OBSeAoide o OBSSNOSIP Op BULIO} B qOS ~ Trrrerrescere s uuawnIonIa}sod
J , :
* ‘Tt OANMISXH O 9I1qOS
\ \
“oAnn> ,~ oanesidey ojed oproIex

| ojuawepedsiue — opuqg

-9X{ Op ®eugjusweSio ejsodoid Bp 0B5810A © OBSSNISIP °p BWIO] B qOs _

oulajuy

OISR

OLNINVIIO
0d FTQALNOD




