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I — Abertura da sessioc — Prof. José Francisco Paes Landim
Presidéncia — Prof, José Pereira Lira

II — Conferéncia do Prof, Josaphat Marinho

T — Debates

Debatedores — Profs. Inocéncio Martires Coelho e Herme-
nito Dourado

I— ABERTURA DA SESSAO

O SR. JOSE FRANCISCO PAES LANDIM (Chefe do
Departamento de Direilo) — B com satisfacdo, iniciando a
elapa de exposicdes do curso sobre o Sesquiceniendrio do
Senado, que vou passar ndo 36 a Presidéncia ao nosso patri-
ménio cultural dea Universidade, e da propria cidade de
Brasilia, nosso querido Minisiro José Pereira Lira, ex-Pre-
sidente do Tribunal de Contas da Unido e uma das figuras
mais representativas da Repiblica, pelo seuw desempenho no
Parlamento brasileiro, no Gabinete Civil do Governo Dulra,
na vida politica enfim, e convocar o nosso exrpositor, também
conhecido da Casa, o eminente Professor de Direito Constitu-~
cional Josaphat Marinho, ex-parlamentar na Assembléia Le-
gislativa da Bahia e no Senado Federal: wm nome obviamente
conhecido em todos os meios juridicos e culturais do Pais.

Ao Professor José Pereira Lira passo, assim, a Presidéncia
da Mesa neste instante. E o Professor Josaphat Marinho dard
seqiiéncig @ sua exrposicio,

O SR. PRESIDENTE JOSE PEREIRA LIRA — Meus Se-
nhores. As pessoas aqui presentes estdo sendo mencionadas, e
em vocativo, como se de cada uma delas se fizesse especial
mengdo, pois que, sem ceulos, ndo quero cometer omissoes,
nem sempre perdodveis,

Desejo assumir essa Presidéncig nos precisos termos dos
usos e costumes, nesse tipo de frabaiho. Como moderador.
Um expositor de um lado e debatedores de outro. O debate
brasileiro sempre é acalorado e, por isso, precisa de um mode-
rador, giue é sempre o Presidente.

Alids, no caso presente, a figura do moderador é perfei-
tamente dispensdvel, em face da autoridade das personae
dramatis.

Nio gosto de ser Presidente. Apenas uma Presidéncia
me interessaria, que € a do meu clube de futebol, (Risos,) De
forma que assumo esse papel de moderador, num debate sobre
um tema que me preocupoy a vide toda.
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Formado em Direito, senti a impossibilidade de exercer
a advocacia para a qual me destinava, sem cursos especializa-
dos de Contabilidade Privada. Na minha provincia natal,
avenlurei-me por eles, depois de formado em Direito.

Pgssaram-se os anos. Vim para a metrépole e tralei de
diminuir a minha ignordncia. Depois, fui envolvido pelos pro-
blemas da Contabilidade Piblica, e passei a vida toda osci-
lando entre, ou acumulando, as preocupagoes do Direito e
das Contas Publicas.

Felizmente estou agora liberto delas, reconhecendo que
sdo um assunto sdfaro, estéril e até antipdtico.

Lembro-me de que no livro Menores e Loucos, de Tobias
Barreto, hd uma pdgina sobre os volumes que itratam de
niumeros. £ pdgina sarcdstica. Alids, o sergipano ndo conse-
guia ser somente sarcdstico, porque era mais do que isso, O
seu sarcasmo era crioulo: um sarcasmo vitridlico, ferindo a
todos.

De gqualquer maneira, libertado disso, hoje tenho outro
tipo de preocupacdes. Completamente descrente da letra da
Lei e, cada vez mais, seduzido pelo seu espirito. Entendo que
a Lei é um rumo que se tenta impor. Mas ndo se¢ consegiue.

As primeiras palavras, pois, s@o de saudacdo a um audi-
torio tao vivaz, e aqui o que vale ndo é 0 niumero, mas a
substdncia e o peso especifico.

Depois de homenagear tdoc ilusires ouvinies, assumo,
modestamente, o meu papel.

Cumpre dar a palavra a essa excepcional figura de emé-
rito professor, Josaphat Marinho, honra e orgulho desta Uni-
versidade.

E, dando a palavra a ele, quero dizer que a nossa posicio
hoje, aqui, é dificil, porque saimos ontem de uma das mais
expressivas sessées litero-cientificas e universitdrias. Tivemos
trés grandes discursos: o do nosso Magnifico Reitor, José
Carlos de Azevedo. Sua aula foi a de um experimentado edu-
cador. Um discurso modelar.

Outra grande licdo, onde soou a voz da experiéncia. Nos
seus conselhos, o Presidente Magalhdes Pinto atingiv as al-
turas da sabedoria politica e humana. Sua experiéncia ndo
vem somente dos livros, mas do trato das pessoas, e da coisa
publica.

E, finalmente, vivemos ontem aquela linda pdginag literd-
rig do Mestre Mozart Victor Russomano, Foi a vitéria de
Russomano sobre si mesmo. Nunca o ouvi com tanto enlevo.
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Hoje, vamos, aqui, tratar de nimeros, de controles: as-
sunto sdfaro, indigesto.

Nao sei se jd notaram que as coisgs, ds vezes, sGo o con-
frdrio do em que se expressam.

Por exemplo, o Digesto Romano é indigesto. Padre Vieira
disse; “Chamam de fauslto ao fausto porque é infausio; ao
mundo chamam de mundo, porque é imundo.” E aqui vem
uma perfidia que os editores portugueses nio perdoaram ja-
mais: “E a Portugal chamam de Lusiténia, porque nunca
luziu nem hd de luzir.” (Risos.)

A explicacdo € simples: ele ndo era brasileiro. E, também,
ndo era portugués: sim, jesuita, que é uma nacionalidade d
parte. Néo é? (Risos.)

Meus amigos, com a palavra essa consagrada figura inle-
lectual que é Josaphat Marinho, para fazer o milagre de
vestir uma palestra de controle com as galas literdrias, em
que -—— membro de Académicos Literdrios — é mestre gua-
pissimo. Muito bem. (Palmas.)

II — CONFERENCIA DO PROF. JOSAPHAT MARINHO

Sr. Professor Pereira Lira, Presidente desta sess3o. Srs. Professores
Debatedores, caros componentes do Curso. Permitam-me que, embora
participando deste Ciclo de Estudos como Professor da Universidade de
Brasilia, comece por assinalar o contentamento com que recebi a designa-
¢do, feita pelo Chefe do Departamento de Direito, para desenvolver o
tema sobre a Fungio de Controle do Poder Legislativo. E que a escolha
me proporciona a oportunidade de revelar a honra que tive de participar,
no Congresso Nacional, dos trabalhos do Senado Federal, onde colhi exem-
plos de corregéo, de senso critico, de espirito pablico.

O tema a ser exposte é precisamente este: “Func¢io de Controle do
Poder Legislativo.”

Toda atividade do Parlamento é de carater politico ou tem alcance
politico. Justamente por isso, toda tarefa exercitada pelo Poder Legislativo
envolve um aspecto de confrole e de fiscalizagdo.

Quando o Congresso desenvolve sua fun¢do normativa, criadora da
ordem juridica, fixa a politica legislativa. Quando o Congresso aceita ou
recusa o veto oposto pelo Presidente da Republica a projeto de lei, diz
igualmente da constitucionalidade ou inconstitucionalidade da matéria ou
de sua conveniéncia ou inconveniéncia. E ai, também, elabora uma orien-
tagdo politica.

Quando o Congresso, ou uma de suas Casas, aprecia a lei or¢camentéria,
em realidade o que desenvolve é a critica, o exame da principal lei politica,
a que fixa a receita e a despesa, segundo um plano de agdes. Sobretudo
nos dias de hoje, esse cariter politico, na apreciagio do orgamento, se
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torna relevante, pois se sabe que a Lei de Meios, no mundo contemporéneo,
é menos a enunciagdo de cifras de receita e despesa do que o reflexo de
um plano de Governo.

Quando o Congresso, ou uma de suas Casas, critica através de parece-
res, ou examina através de discursos, mensagens e atos governamentais,
cumpre, por igual, tarefa politica, com a finalidade de orientar o Poder
Executivo e corrigirlhe os caminhos, ou de propor-lhe inovagdes.

Qualguer que seja, portanto, a tarefa desenvolvida pelo Poder Legis-
lativo, fem um aspecto politico. Mas a diversidade de fungdes do Estado,
crescente no mundo hedierno, leva a necessidade cada vez maior de espe-
cificagiio, também, das funcdes do Poder Legislativo. Historicamente, essas
fung¢des como que se bifurcavam entre a fungdo legislativa ou normativa
preeminente e a de critica. A mudang¢a de posicdo do Estado, de absten-
cionista para intervencionisia, repercute sensivelmente nas atividades do
Poder Legislativo.

A esse respeito, e cuidando exatamente do Poder Legislativo, tive
oportunidade de desdobrar algumas consideragoes, em estudo ji publicado.
Dele me vou valer, apenas na parte concernente as modificagdes ocorridas
no planc do Estado, com reflexos sobre a atividade do Parlamento.

As transformacdes do Estado, sobretudo depois da I Grande Guerra,
ampliando os deveres da Administragdo, tém concorrido para alterar a
competéncia do Poder Legislativo, que perde, crescentemente, parcelas de
sua fun¢io normativa, para o Poder Executivo, Recente e valioso estudo
comparativo, promovido pela Unido Interparlamentar, abrangendo as ins-
tituicdes representativas de quarenia e um paises, inclusive o Brasil,
concluin que o antigo sistema, que identificava o Legislativo ac Parlamento,
parece hoje perempto. O Parlamento nio tem mais o apanigic da fungéo
legislativa., A iniciativa, em matéria legislativa e financeira, escapa-lhe
parcialmente. A pratica da delegacdo de poderes contribui para restringir
seu papel no dominio da Lei, mas, a0 mesmo tempo, as prerrogativas das
Assembléjas deslocam-se para a esfera do controle da atividade governa-
mental.

O Governo prevé e dirige, o Parlamento limita, aprova, desaprova e,
por vezes, inspira.

Contudo, o Poder Legislativo mantém, no mecanismo do regime re-
presentativo legitimo, a competéncia normativa geral. Cabe-lhe elaborar as
regras essenciais, as que definem a indole da ordem juridica. Além da
fungio constituinte, como poder de reforma constitucional, reserva-se-lhe
a autoridade de discutir e votar as leis complementares, as lefs orgénicas,
as leis-programa, as leis-quadro, isto é, o complexo das normas bdsicas.
0 que se transfere ao Poder Executivo, a par de iniciativa e de faculdade
regulamentar mais amplas, € o preparo e a adogdo de certas leis relacio-
nadas com fatos sociais, econémicos e financeiros, intensamente variaveis,
e que exigem, em conseqiiéncia, disciplina mais flexivel e mutével.

A delegagio externa, que comumente corporifica essa transferéncia,
nio significa, por si mesma, alienacdo de prerrogativas, em favor do Poder
Executivo. Onde admitida em termos adequados, & outorga de faculdade
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circunscrita e condicionada. As leis de habilitagho, que delimitam o objeto
e as condigdes da delegacdo, devem resguardar a autoridade prépria do
corpo legislativo, garantindo-lhe a decisdo final, segundo a doutrina preva-
lecente. A Constituicio Francesa de 1958 & expressiva a respeito, por
obedecer ao espirito de fortalecimento do Poder Executivo. Nela est4 escrito
gue o Governo, na execugdo de seu programa, pode pedir autorizagio ao
Parlamento para adotar, por ordenancas, durante prazo limitado, medidas
que sdo normalmente do dominio da lei. As ordenancas, adotadas pelo
Conselho de Ministros, tornam-se, porém, caducas, se um projeto de Iei
de ratificacdo ndo foi apresentado ao Parlamento no prazo fixado pela
lei de habilitagdo. E, esgotado esse prazo, as ordenangas ndc podem ser
modificadas senfo por lei, nas matérias da jurisdicio legislativa (art. 38).

Também se amplia, decerto, a participagio do Poder Executivo na
feitura das leis reservadas a alcada especifica do Parlamento. Em alguns
pafses, ao Poder Executivo é dado, além da imiciativa e do veto, pleitear
o reexame de projetos votados, para que lhes sejam introduzidas modifica-
¢bes. A ampliagio, entretanto, ndo conduz a decistes unilaterais pelo Go-
verno. E ao Parlamento que compeie a deliberagdo conclusiva, como se
verifica na Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha (art. 77}
¢ na Constituigao Italiana (art. 74).

Assim, dentro das transformactes sofridas, o Poder Legislativo exerce
trés fungdes principais; a fungdo constituinte, limitada mas extensa, ¢ de
relevincia politica, de reformar a Constituicio; a funcio legislativa ordi-
niria; e a fungdo de controle e fiscalizagio.

A fungdo de controle e fiscalizagio tem amplitude que se desdobra em
aspectos diversos. O Parlamento exerce fung¢io de controle quando fiscaliza
a execucio financeira e orcamentaria. Em diferentes pafses, 0 cumprimento
dessa tarefa é exercitado pelo Congresso com auxflio das Cortes de Contas
ou, segundo a denominagio prevalente entre nés, do Tribunal de Contas. -

Note-se, porém, que ai se trata do controle limitado a um aspecto: o
orcamentirio e financeiro. B, sem davida, matéria da maior relevincia,
visto que, acompanhando a aplicagdo dos recursos orgamentérios, o Legis-
lativo limita a agfio do Poder Executivo e fixa a responsabilidade deste
diante de irregularidades apuradas.

Verdade é que o Parlamento, sobretudo em regime presidencial como
o nosso, dificilmente desempenha com eficicia a tarefa fiscalizadora sobre
a execugdo financeira e orgamentiria. Primeiro, porque o Congresso real-
mente se limita a apreciar as contas depois do parecer oferecido pelo
Tribunal de Contas. E, na apreciagio das contas, o que enlre nds, pelo
menos, se tem verificado é que o Congresso, através de suas duas Casas,
j4 ndo desenvolve funciio efetivamente geradora de efeitos sobre a aclo
do Poder Executivo, quer porque examina tardiamente as contas, quer
porque se limita ao exame delas em parecer formal e em réipidos debates
no Plendrio, distante dos fatos.

Dir-se-4 que o Tribunal de Contas acompanha sempre a execugiio orga-
mentiria. Decerto o faz, parcial e limitadamente. Salve na apreciacio de
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determinadas matérias, como a respeito de contratos, a acio do Tribunal
de Contas é quase sempre também a posteriori. Quando a Corte de Contas
toma conhecimento dos atos e decisbes, os efeitos destes j4 foram produ-
zidos. Quase nunca ha oportunidade da medida preventiva; normalmente,
a providéncia é de cariter corretivo.

Além disso, ocorre que, sendo as contas prestadas pelo Presidente da
Republica, como Chefe do Poder Executivo, o Tribunal de Contas comu-
mente assinala as irregularidades observadas — e quase sempre sio muitas,
multiplas e complexas, segundo os pareceres dos Relatores, em cada exer-
cicio. Como, entretanto, os atos nio sdo pessoalmente praticados, em seu
conjunto, pelo Presidente da Republica, as conclusdes dos pareceres indicam
a conveniéncia de aprovagio das contas, ressalvada a oportuna apuracio
de responsabilidade dos agentes da Administracie. E essa apuracio de
responsabilidades tem sido sempre de efeitos reduzidissimos.

De qualquer sorte, a Constitui¢do, em seu artigo 70, prevé a forma da
fisealizagdo através do controle interno ¢ do controle externo. A Lei
n? 6.223, de 14 de julho de 1975, disciplinou a fiscalizagio financeira e
orcamentaria da Unido, pelo Congresso Nacional.

A medida, entretanto, que o Congresso perde a funcic legislativa em
favor do Poder Executivo, a tendéncia que a doutrina assinala é a de
ampliar a fungdo de controle. Gera-se, entdo, grave conflito entre a neces-
sidade de fortalecer o Congresso, seu poder de fiscalizacio e controle, e a
posicio cada dia mais eminente do Poder Executivo, tentando libertar-se das
peias e criticas dos Orgaos parlamentares, Em razio disso, toda a doutrina
democrética é no sentido de luta pelo fortalecimento do poder de fisca-
lizagdo do Congresso, por meios que a Constituicio e as leis estabelecam
ou facultem.

E que, alargando o Estado seu poder de dominio da vida social e
econdmica, fornando-se um grande empresario, criador de Orgaos e Servi-
¢os sobre multiplas atividades — que até a I Grande Guerra eram reserva-
das 2 iniciativa e ao dominio das empresas privadas —, cumpre também
estabelecer as formas de delimitacho, de circunscri¢io da atividade legitima
do Poder Executivo.

A funcado de controle e fiscalizacdo, no seu sentido amplo, pode desdo-
brar-se em meios indiretos e diretos, como lembra Pérez Serrano, em seu
“Tratado de Derecho Politico”. O Parlamento exercita a funcio de controle
por meios indiretos, através das grandes Comissdes permanentes, do con-
trole, do orgamento, da critica de leis. E oportuno lembrar que a Consti-
tuicdo Alema de 1919, com o proposito de assegurar o prestigio fiscalizador
do Congresso, instituiu uma Comissio que funcionava nos perfodos de
recesso do Parlamento e tinha fung¢Ges que se prolongavam além da prépria
legislatura, até que a nova se institufsse. Era o que previa o artigo 35.

Porém, h4 os meios diretos de exercicio da fungfo de controle, tra-
duzidos na pesquisa e apurac¢io de fatos determinados. Desse angulo, pode-
mos distinguir meios ordinirios e meios extraordinarios. Os meios ordins-
rios usados pelo Parlamentn traduzem-se nas interpelacdes e formulagées de
questdes diversas. Mas, como sabem, as interpelacbes e as formulages
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de questbes representam préaticas mais préprias do sistema parlamentar de
Governo. Nos regimes presidenciais, ndo ha propriamente a formulagio de
interpelagéo e nem de questdes, ao Poder Executivo. O normal é o pedido
de informagdes, de alcance normalmente precario. F exato que, depois da I
Grande Guerra, as Constituicoes dos regimes presidenciais incluiram no
seu contexto praticas de indole parlamentar. Desde 1934, por exemplo, que
entre nés se estabeleceu a préitica de convocagio de Ministros ao Parla-
mento, fixando-se mesmo, que a recusa de comparecimento, sem justifica-
gOes, pode gerar crime de responsabilidade. Assim dispde a Carta vigente,
em seu artige 33.

A experiéncia, no entanto, revela que o comparecimento dos Ministros
ao Parlamento — pelo menos na Histéria brasileira — ¢é de muito pouco
efeito. Numa ou noutra hipétese, que ndo cabe aqui particularizada, pode
ter resultado em esclarecimentos convenientes & vida polftica e adminis.
trativa. De modo geral, os Ministros convocados comparecem ao Congresso
em clima de solenidade, que ji dificulta o debate e a apuragio dos fatos
objeto de investigagao. Depois, os Ministros trazem, de regra, uma exposicio
escrita e, antes mesmo de ingressarem no Congresso, j& distribufram aos
jornais um resumo, que é o que vai representar a grande noticia no dia
imediato.

Em seguida, cabe ver que a exposigio escrita, por disposi¢io regimen-
tal, ou pela cortesia parlamentar, nao deve ser interrompida, com impugna-
¢do ou pedido de esclarecimento. Terminada a leitura, e aberto o debate,
j4 a sessdo, em grande parte, perdeu seu interesse e sua finalidade de
apuracio dos fatos objeto de discussdo e de divida.

De maior efeito ¢ a presenca dos Ministros s Comissdes Técnicas do
Senado e da Cimara. Nessas Comissoes os debates assumem feicio mais
objetiva e de relativa igualdade entre os Membros do Congresse Nacional
e 0 Representante do Poder Executivo.

Mas, cumpre observar que também da presenca dos Ministros as Co-
missbes ndo resultam, normalmente, consegiléncias praticas, medidas ado-
tiveis pelos Orgdos do Congresso Nacional. Quase sempre os resultados
desses debates servem de dados ou elementos de informagdo para a tarefa
legislativa do Parlamento.

Nos regimes parlamentares, sim, é que o comparecimento dos Ministros
representa o diilogo entre o Governo e as Casas legislativas. E, ndo raro, dos
debates assim travados decorre a substituigdo de Ministros pela impossibi-
lidade de sua manutengio diante da resisténcia ou da rebeldia do Parla-
mento, até porque o Gabinete ou Ministério representa uma projecio do
proprio Legislativo.

Para obviar as dificuidades, as inconveniéncias, as deficiéncias resul-
tantes dessas préticas no regime presidencial é que os Parlamentos cuidam
de criar mecanismos préprios de controle, capazes de influir sobre a acio
polftica e administrativa do governo, enquanto ela se desenvolve, ou seja,
no curso da prépria atividade executiva, e nao apenas quando as providén-
cias ja foram executadas e produziram seus efeitos.
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Esses ¢6rgéos, criados para a tarefa especifica de fiscalizacio ampla,
representam os meios extraordinarios de controle. Tais érgaos sdo, geral-
mente, as comissoes de inquérito ou de investigagéo.

Ocorre que em determinados regimes, a exemplo do nosso e durante
toda a fase da vida republicana, as comissées parlamentares de inquérito
de cardter comum nem sempre alcancaram seus objetives. As Casas do
Congresso experimentaram dificuldades varias. Exato € que houve momento,
sobretudo na vigéncia da Constituigic de 46, em que comissdes parlamen-
tares de inquérito obtiveram larga repercussio no Pais, e seus trabalhos
produziram efeitos eficazes sobre a atividade governamental ou de 6rgios
da administracio indireta ou descentralizada e, mesmo, de estabelecimen-
tos bancérios.

Para dar-lhes um exemplo, recordo a investigacio que a Cimara dos
Deputados fez, no regime de 46, no Banco do Brasil. As irregularidades
entdo apuradas foram de tal alcance que o Plenario da Cimara resolveu
determinar a publicacio das pesquisas feitas e das conclusoes a que chegou.
O fato obteve tamanho realce que o Sindicato de Bancos do Rio de Janeiro
requereu mandado de seguranca ao Supremo Tribunal Federal, tentando
impedir a execucio do ate de deliberacio do Plenario da Cimara dos
Deputados. Felizmente, o Supremo Tribunal Federal, decidindo com muita
sensibilidade juridica e politica, repeliu 0 mandado de seguranc¢a e consi-
derou legitima a decisdo do Plenirio da Cimara dos Deputados.

E pena que as comissdes parlamentares de inquérito tenham sofrido
grave diminuicio posteriormente, inclusive, sob o atual sistema, Contudo,
ainda sob a vigéncia da Constituicdo de 46, e ja depois de 1964, cogitou-se
de uma revisdo institucional, abrangendo reforma do Congresso, O Senador
Moura Andrade, como Presidente do Congresso Nacional, criou uma Co-
missag para estudar a matéria. Coube-me o honroso encargo de relatar os
trabalhos da Comisséio, a respeito da reforma do Congresso Nacional. Du-
rante as discusses, surgiu a idéia de incluir-se emenda a Constifuicio
de 46, no sentido de ampliar o poder de fiscaliza¢io das Casas do Congresso
Nacional.

De acordo com a Comissdo, elaborei, entdo, o seguinte texto, que era
o artigo 49, modificativo do artigo 65 da Constituigao, a que se acrescentava
este paragrafo: “A lei regulara o processo de fiscalizacio, pela CAmara dos
Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo e da admi-
nistragdo descentralizada.” Este dispositivo transformou-se no artigo 5.2 da
Emenda Constitucional n® 17, de 1965. Sobrevindo, porém, a elaboracio da
Carta de 1967, do Projeto remetido pelo Poder Executive n3o constava
essa clausula. Tive, por isso, a iniciativa de oferecer emenda restabelecendo
0 preceito que se havia consignado na Emenda Constitucional n?® 17. A
ideia consubstancia-se, hoje, no artigo 45 da Constituigcio, apenas com a
substituicéo da palavra “'descentralizada”, que se havia usado originariamen-
te, pelo vocibulo “indireta”. Reza o atual artigo 45: “A lei regulari o
processo de fiscalizacdo, pela Cimara dos Deputados e pelo Senado Federal,
dos atos do Poder Executivo, inclusive os da administracio indireta.”
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A inspiracio desse dispositivo visava claramente a ampliar & capacidade
fiscalizadora do Congresso Nacional. No primeiro parecer, naquela Comissao
do Senado, assim o justifiquei:

“Para garantir objetividade a funcido de controle do Congresso
Nacional, estatui-se que a lei regulard o processo de fiscalizagdo
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do
Poder Executivo ¢ da Administracio descentralizada. O que se
quer & propiciar ao Congresso, ao lado da tarefa critica, a apura-
¢do criteriosa de fatos, por meios técnico-administrativos, com as
conseqiiéncias devidas. Enfim: o objetivo é assegurar a colaboragio
eficiente do Congresso pelo exercicio de uma de suas fungdes
eminentes, e a que ainda agora emprestaram singular importincia
FRANCOIS GOGUEL e ALFRED GROSSER".

Assim corporificou-se a idéia, que permanece, contudo, sem as regras
normativas adequadas i sua prética e execucdo.

Como ja vimos, a Lei n° 6.233, de 1975, originaria do Senado, apenas
disciplina a fiscalizagdo financeira e or¢amentéria, Nao tem, portanto, con-
tetido que autorize o Congresso a desempenhar a tarefa mais ampla prevista
no artigo 45. Cabe mesmo assinalar que a lei mencionada visou a regular o
artigo 70 da Constituicdo, restringindo-se, portanto, a fiscalizagdo finan-
ceira e orcamentiria.

Nio obstante, o Deputado Marcelo Medeiros tomou a iniciativa, na
Cémara dos Deputados, de oferecer projeto com o objetivo de regular a
aplicacio do artigo 45. Nesse projeto, de grande utilidade se votado pelo
Parlamento, com as modifica¢fes necessarias, prevé-se que a fiscalizacdo se
exerceri sobre os atos administrativos pertinentes & execugio do orcamento,
a probidade da administraciio, 20 cumprimento da lei e das decisGes judi-
ciais, ao provimento e 3 extingio de cargos piiblicos, A aprovagao e & nomea-
¢do dos prefeitos dos munmicipios declarados de interesse da seguranga
nacional, a concessdo de indulto e comutagdo de penas.

~ E, no parigrafo primeiro desse artigo, que & o 4°, estipula-se: “a
fiscalizacdo abrangeré os aspectos da legalidade dos atos administrativos e
a eficiéncia dos servigos publicos”.

A titulo de mera sugestdo, lembraria que a esse preceito se acrescen-
tasse, depois da cliusula “legalidade dos atos administrativos”, a expressdo
“a regularidade”. Entao, dir-se-ia: “a fiscalizagdo abrangeré os aspectos da
legalidade dos atos administrativos, a regularidade e a eficiéncia dos ser-
vigos piiblicos”.

Parece 6bvia a necessidade dessa inclusio. E que pode ocorrer uma
irregularidade que ni3o se revista propriamente de ilegalidade. Mas, se o
Congresso Nacional ficar revestido do poder de apurar, também, a regu-
laridade dos servigcos publicos, sua capacidade fiscalizadora se estenderi a
dominios até aqui desconhecidos.

Com muita propriedade, ainda, o autor do projeto fixa no parigraio
primeiro do artigo 69 que ndo se aplicam aos 6rgios de fiscalizagao estabe-
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iecidos nesta lei as restri¢bes impostas as comissdes parlamentares de in-
quérito e aos pedidos de informagdo previstos no artigo 30, parigrafo
unico, letras d, e e f da Constituicio. Se tais limitagOes prevalecessem na
execucio da lei reguladora do artigo 45, a funcio do Congresso Nacional
estaria mutilada.

A dificuldade que haveria para elaboracdo da lei seria concernente i
criagdo de despesas. De fato, nenhuma medida que vise a dar execugdo
plena a essa norma constitucional tera alcance efetivo se o Congresso Na-
cional nio puder criar despesas para o cumprimento das medidas relacio-
nadas com os 6rgios instituidos e com a verificagio de fatos e a apuragao
de irregularidades.

O nobre autor do projeto, entretanto, com muita argiicia, a nosso ver,
resolveu o prohlema no artigo 16: “as despesas com ¢ funcionamento dos
drgios de fiscalizagdo de que trata esta lei correrdo a conta das dotagdes
orcamentarias destinadas 4 Cimara dos Deputados e ao Senado Federal”.
Vale dizer, aprovado o orcamento da CAmara assim como o do Senado, num
e noutro estardo os recursos necessarios a que a funcio de fiscalizacdo se
desenvolva sem as limitacdes que a Constitui¢io estabeleceu para as comis-
soes parlamentares de inquérito.

J& que se trata de um Curso, e agri hi inclusive funcionjrios das duas
Casas do Congresso, sugeriria outro acréscimo ao projeto. Disciplinando as
atribuigoes dos orgdos de fiscalizagdo, o projeto prevé a possibilidade do
6rgao estabelecido determinar pericias e diligéncias pertinentes ao objeto
de fiscalizacdo. Trata-se de previsio da maior valia, e sem a qual muitas
investigacdes nao chegariam a qualquer efeito pratico e produtive. Parece-
me, contude, que seria prdéprio acrescentar, logo depois desse inciso, o
seguinte: coletivamente, ou mediante delegacio a um ou mais de seus
membros, assistir aos atos previstos no item 5° deste artigo. Quer dizer: a
comissdo, o 6rgho, ndo se limitard a determinar gue técnicos realizem
pericias e diligéncias concernentes ao objeto da fiscalizacio. Deputados e
Senadores, também, poderdo comparecer, coletivamente, como integrantes
da comissdo, ou alguns deles, segundo a designagiao que for feita pelo
frgdo. E a forma do préprio parlamentar sentir diretamente o problema.
Isso porque, muitas vezes, ter-se-A que fazer uma verificagdo fora dos limi-
tes do Congresso. Essa norma visa a proporcionar as Casas do Parlamento,
através dos 6rgios que criem e dos técnicos que designem, deslocar-se para
qualquer ponto do Pais e ai examinar obras, servigos, praticas, em curso e
que merecam exame e retificacfo.

Como os técnicos muitas vezes limitam sua apuracfio aos aspectos fun-
damentais de sua especialidade, o parlamentar, que é o politico, sentindo e
vendo de perto a irregularidade, ficard em melhores condiges de julgar
dngulos de ilegalidade e de conveniéncia dos atos pesquisados.

Outros aspectos poderiam ser examinados, mas, j& ultrapassei, em
demasia, o tempo, e nio lhes quero agravar cansaco.

Resta assinalar que essa fun¢do de controle, para ser eficaz, exige cer-
tos pressupostos. Poderia resumi-los nestas palavras de pronunciamento gue
certa vez fiz no Senado: “cabe ao Poder Politico armar-se de informacoes,
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de meios de comunicagdo e de resisténcia para atenuar, desde que impos-
sivel impedir, a influéncia dos fatores que lhe desfiguram a fisionomia e a
competéncia. Na aproximacio com o povoe ¢ na conquista de sua confian¢a
crescente reside a base de libertagdo e, pois, de recuperagio do prestigio
das instituicées representativas, £ claro que essa tentativa nio teré éxito
se 0 Congresso Nacional e os Partidos Politicos ndo forem capazes de supe-
rar seus proprios defeitos, as falhas de sua organizagcdo e de seu funcio-
namento.

Ninguém nega tais defeitos e falhas, e cada um dos representantes tem
uma parcela de responsabilidade por a¢io ou omissio. Mas, em verdade, e
embora assim ndo pare¢a a uma extensa camada da sociedade, os erros
essenciais ndo decorrem de vicios de pessoas, ou de privilégios exagerados
dos representantes. Uma compara¢io entre as vantagens asseguradas aos
parlamentares e as deferidas a titulares de diferentes postos, em empresas
¢ estabelecimentos vinculados & Unido, demonstraria a realidade.

Os vicios institucionais, sobretudo, é que cumpre sejam eliminados. Se
8 interdependéncia dos poderes é uma imposicdo do Estado contemporéneo
como corporagdo crescente de servicos e empresas, a submissio de um
poder a outro mutila a organizagio democratica e prejudica a defesa do
interesse piblico e coletivo.

Entre o Parlamento e o Governo, como observa ANDRE CHANDER-
NAGOR, o di4logo nao sers fecundo, senio se deixa de ser desigual. Se o
Congresso Nacional, portanto, nio readquirir sua capacidade plena, toda
reorganizacio material ou burocratica seri initil. Faltarlhe-A o poder de
livre decisao, que é a forga vivificadora de qualguer instituicio e o fator de
prestigio dos corpos politicos na opinido da comunidade.

E sem poder de livre decisdo ndo hd func¢io de controle ou de fisca-
lizagdo. (Palmas.)

[T — DEBATES

O SR. PRESIDENTE {José Pereira Lira) — Para iniciar os debates,
passo a palavra ao Prof. Inocéncio Mértires Coelho.

O SR. PROF. INOCENCIO MARTIRES COELHO — Sem querer brincar
com o meu amigo Josaphat Marinho, eu diria que ele — que vem de criticar
a forma brasileira de comparecimento dos Ministros de Estado ao Congresso
Nacional — acaba de bancar o Ministro de Estado. Compareceu solene,
embora para falar de improviso; tomou todo o tempo reservado A exposigao
e aos debates; esgotou, brilhantemente, o tema da fun¢io de controle do
Congresso Nacional; e, finalmente, no apagar das luzes e do brilho do es-
g:ltgtiulo, cedeu a palavra aos pobres parlamentares que pretendiam inter-

-lo.

Comegarei pelo fim, meu caro Josaphat. Nio vou parafrasear o que
chamaria de *“necrolégio” do Parlamento liberal. Vocé conhece isso como
poucos; vocé sabe muito bem que o liberalismo cidssico passou, que eie é
— como disse Burdeau — um luxo de paises ricos e a recompensa das so-
ciedades fundamentalmente homogéneas, harmonicas e sem conflitos.
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A propésito, permito-me iniciar o debate lembrando a licio de Del
Vecchio, quando comparou a Ciéncia Juridica com outros saberes tedricos
e disse que o jurista — diferentemente do hitlogo ou do filélogo, por exem~
plo — tem que encontrar sempre alguma solugio pratica para os problemas
das relagbes humanas porque nao se pode suspender o curso da vida.

Pois bem, quem quiser entender o fendmeno do avango irrefreivel do
Executivo, em detrimento das func¢des historicamente afetas ao Legislativo,
deveri fazélo a partir da constatagio de que esse fendmeno & um dado
inafastivel dos tempos modernos, sendo hoje banal a afirmagdo de que, no
século XX, em todas as latitudes, o Executivo é forte, embora nio deva ser
totalitario.

Como salientou Francisco Campos, em estudo dedicado ao assunto,
no século passado, o papel do Estado era antes de tudo negative, devendo
intervir o minimo possivel, cabendo ao Parlamento, como 6rgéao eminente-
mente politico, uma fung¢do que ndo era técnica, mas essencialmente politica
— a funcgéio de controlar o Governo.

Essa fungdo proeminente do Legislativo — como todos sabemos —
correspondia a uma necessidade histérica, sendec uma espécie de conse-
giidncia 16gica e dialética do estado de coisas que perdurou até a queda do
Ancien Régime.

Agora, todavia, mudaram as coisas; mudaram as fungoes do Governo;
de negativas passaram a positivas, ndo sendo mais a absten¢io que os ho-
mens requerem ae Estado e sim uma ag&o positiva capaz de transformar a
ordem social, para que os individuos possam exercer os direitos que a ordem
liberal Ihes reconhecia mas nao tinha meios para lhes possibilitar a fruicaoe
efetiva.

Nesse contexto, tornou-se caduca — a expressao também é de Burdean
— a concepgao de Executivo que faz dos governantes agentes sem imagina-
¢do de uma lei gque se elabora sem eles, ou que reduz as fungdes de Governo
a simples execug¢ao, sem criatividade, das ordens emanadas do Parlamento.

Todos sabemos que ¢ Executivo ¢, por defini¢do, um poder permanen-
te; que o Legislativo é intermitente e que o Judiciario s6 age provocado.

Como pretender, entdo, que esse poder, que € permanente, que deve
governar presentemente, ficasse na expectativa de ordens legislativas para
desempenhar suas fungdes?

Para ndao me alongar muito, vou levantar apenas algumas guestdes,
que anotei a0 longo da brilhante exposi¢do do meu colega Josaphat Marinho.

Pois hem, a primeira observagio que tenho a fazer — e que corres-
ponde 3 sua primeira afirmagio sobre a fungio necessariamente politica
do Congresso — & no sentido de que capacidade politica ndo implica capa-
cidade técnica, sendo lugar comum, hoje em dia, o reconhecimento de que
a legislacdo transformou-se em matéria técnica que exige o concurso de
véarios conhecimentos e de virias técnicas, nem sempre encontraveis nos
Parlamentos, talvez até mesmo em decorréncia dos critérios que presidem
a constituicdo das Casas legislativas.
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Entao, se quisermos ampliar o poder de controle do Congresso, teremos
que fazer uma opgéo séria; teremos que desvesti-lo da sua fungio parlamen-
tar histérica, para atribuir-lhe funcoes de governo, deixando em sua esfera
de competéncia a elaborag¢io de todas as leis, ainda mesmo daquelas que,
sem sombra de davida, estio intimamente ligadas ao exercicio do Poder
Executivo.

A propobsito, ocorre-me a observagdo, sempre arguta, de Burdeau,
quando diz que no contexto de uma democracia efetiva, a lei é um proce-
dimento do Governo.

Mas, voltemos ao debate. 0 meu amigo Josaphat trouxe A baila a
Constituigdo Francesa, para pér em relevo as atribuigdes do Legislativo
francés, em comparagio com as competéncias afetas ao Executivo.

Por acaso, também tenho 4 méo esse texto constitucional, que trouxe
para o debate na expectativa de que caminharfiamos por ele.

Pois bem, essa Constituicio — da qual Burdeau teria dito ser uma
tentativa de institucionalizagio de um grande homem, no caso De Gaulle
— diferentemente da Constituicio do Brasil, enumera, no art. 34, as com-
peténcias da lei, isto é, aqueles assuntos que devem ser objeto de discipli-
nagdo legislativa, dizendo, no art. 37, que todas as outras matérias fora do
dominio da lei tém cariter regulamentar, ou seja, pertencem 3 esfera de
atuagio normativa do Executivo, que na Franga se chama Governo, dentro
da concepg¢do moderna de que governar nido € executar ordens dos outros
Poderes e sim dar as suas préprias ordens, expedindo regras obrigatérias
para os governados, legislando enfim.

Pois bem, no Brasil, onde se diz e se alardeia que 8 Constituigio é
forte, que o Executivo é forte, ainda se adota o modelo liberal cléssico;
asgim, no art. 43, a nossa Constituicdo afirma que cabe ao Congresso Na-
cional, com a san¢do do Presidente da Repiblica, dispor sobre todas as
matérias de competéncia da Unido, facultando ao Presidente da Repiblica,
nos termos do art. 55, expedir decretos-leis sobre determinadas matérias,
em condigbes restritas, mas, ainda assim, sem exclusio da competéneia
concorrente do Congresso.

Tenho isso como uma concessio ao liberalismo clissico que esvoaca
como péssaro assustado pelos quadrantes das democracias ocidentais.

Mas, por que o Executivo legisla tao presentemente no Estado Moderno?

Penso que o faz por uma necessidade da prépria vida social; porque
ele tem que dirigir a vida social; porque ele tem que ordenar todo o sistema
das relagoes sociais; porque ele tem que definir os critérios do interesse
geral e obter os meios necessédrios a sua aplicagdo.

Por outro lado, porque existem assuntos que nem sequer poderiam
ser levados a debate nos Parlamentos; uns porque, envolvendo problemas
de seguranc¢a nacional e de continuidade do proprio Estado, ndo poderiam
ser trazidos a piiblico, nem sequer submetidos a debates e polémicas ora-
térias; outros porque, sendo extremamente técnicos — como os relativos ao
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comércio exterior, balango de pagamentos ou politica energética, por exem-
plo — ndo poderiam ser proficuamente tratados por assembléias numerosas,
constituidas de grupos heterogéneos e antagdnicos, e quase sempre despro-
vidos de conhecimentos especializados.

Para capacitar-se ao desempenho dessa funcdo, o Legislativo teria de
aparelhar-se com tamanha envergadura, que chegaria a ser o préprio Exe-
cutivo com o titulo de Parlamento, o que nao me parece acertado.

A propésito, permito-me trazer i colagio uma enfrevista recente de
alta funcionaria do Poder Legislativo — Doutora Sarah Abrahio, Secretaria-
Geral da Presidéncia do Senado — lamentando o fato, sob todos os titulos
significativo, de o Congresso Nacional ter necessitade de assessoramento
do préprio Executivo para discutir e votar o projeto da Lei das Sociedades
Anodnimas, face 4 complexidade da matéria e a falta de meios, no Legislativo,
para estudé-la com a necessaria profundidade.

Trata-se de um depoimento sineero, gue pessoalmente posso avalizar,
na condigdo de antigo Assessor Legislativo do Senada Federal que, presen-
temente, desempenha fungfo técnica no Executivo, como Consultor Juridico
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

Afora essas limitagbes de natureza técnica, permito-me associar ao es-
vaziamento do Legislativo contemporaneo o abuso de certas prerrogativas,
como a criagio desenfreada de Comissoes Parlamentares de Inquérito, mui-
{as vezes apenas com o propbsito de inibir o Poder Executivo, dificultando-
lhe a atnagdoe.

Essas Comissbes, atualmente restringidas pela Constituicao do Brasil,
ao tempo em que nao sofriam limitagoes, extravazavam de sua competéncia,
deixando de apurar fatos determinados e emaranhando-se em investigagoes
genéricas que, via de regra, nio chegavam a nenhuma conclusio, onerando
o Tesouro e desgastando a prépria imagem do Legislativo.

A propésito, colho o depoimento insuspeito de um dos nossos paria-
mentares mais experientes — o ilustre Senador Ruy Santos, da ARENA
da Bahia — que fazendo uma auto-critica do Congresso em seu livro “O
Poder Legislativo — suas virtudes e seus defeitos”, disse que os lideres cos-
tumam dificultar o exame das contas do Executivo pelo plenirio do Legis-
lativo para ndo dar margem a criticas azedas aos governos a que servem.

Esses fatos, entretanto, ndo nos autorizam a negar o poder de investi-
gacio que se deve reconhecer ao Congresso, até porque ninguém deve
preconizar a irresponsabilidade no trato da coisa publica, seja pelos admi-
nistradores, seja pelos parlamentares, seja pelos membros do Judiciario.

Para finalizar, como o meu amigo Josaphat Marinho — com a hones-
tidade que todos lhe reconhecem — teve a grandeza de fazer a contabili-
dade dos erros do Parlamento, eu diria, parafraseando Francisco Campos,
essa espécie de béte noire do liberalismo brasileiro — que o Executivo ocu-
pou o espaco de poder que lhe foi historicamente abandonado pelo Legis-
lativo porque na politica, como na natureza, existe um horror ao vacuo:
poder vago, poder ocupado.
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Receba, pois, caro Josaphat, estas minhas palavras mais como uma
provocacio para acender os debates do que como uma profissao de fé anti-
liberal que eu, em absoluto, nao faria. (Palmas.)

O SR. PROF. JOSAPHAT MARINHO — Como o Prof. Inocéncio Coelho,
também considero que ja ndo é possivel falar-se em liberalismo, sobretudo
em liberalismo econdmico. Este € um mundo de tendéncia socialista, e com
.esta tendéncia sou soliddrio. Mas, a verdade é que uma vez que se advogue
o socialismo democratico, ndo hi incompatibilidade entre o aumento das
lf;xtti!cﬁes do Poder Executivo e a manutencio do prestigio do Poder Legis-

vo.

Niao se pode recusar a inclinagio acentuada de ampliagio da funcéo
normativa do Poder Executive. £ uma exigéncia da prépria multiplicagiio
das fungdes do Estado.

Cumpre assinalar, no entanto, que a experiéncia de oito anos, no
Senado, me revelou também, nao ser franqgiiilamente verdadeira a afirma-
tiva de que o Executivo redige ou elabora melhor os projetos do que o
Poder Legislativo. H& projetos que sdo bem elaborados nos gabinetes do
Poder Executivo, e outros o sdo pessimamente. Na medida, sobretudo, em
que se confia a técnicos de especializagdes diversas a elaboragdo de proje-
tos de lei, estes perdem o cariter de instrumentos normativos, convertendo-
se em declaragdes de principios ou em enunciagio de definigbes.

S6 para um exemplo, recordaria que, certa vez, ao Senado chegou,
depois de 19684, projeto no qual em um dos dispositivos havia um “ete.”
Além disso é comum a quem esteja habituado i leitura das leis verificar
que, A medida que o Executivo amplia o seu poder de legislar diretamente,
agrava-se a ma redagdo, a mé sistematizagio das leis. E que as leis elabora-
das nos laboratérios do Poder Executivo quase nunca experimentam o con-
traste de varias opinides, a0 passo que na apreciac¢ao dos projetos oferecidos
ao exame do Congresso ha o confronto de tendéncias e opinides diferentes, o
que facilita a retificagdo de erros e anomalias.

Eram apenas essas as ponderacdes que queria fazer em resposta ao
Prof, Inocéncio Coelho, para dizer-lhe que também entendo que o Poder
Executivo continuaréd cada dia legislando mais. E uma tendéncia do século.
Mas, de qualquer modo, se queremos preservar o regime representativo,
precisamos resguardar, igualmente, a fungiio normativa do Congresso, ainda
que dentro das limitagbes proprias do nosso fempo.

O SR. PRESIDENTE (José Pereira Lira) — Com a palavra o ocutro de-
batedor desta assentada, o Prof. Hermenito Dourado.

O SR. PROF. HERMENITO DOURADO — Parece-me que resultou de
um equivoco a escolha do meu nome para debater com o Prof. Josaphat.
Tenho por ele, ainda, o temor reverencial de aluno.

O assunto, até aqui, tem sido tratado em nivel académico. Em tese.
Mas é evidente que a vida nos ensina muita coisa e a minha, vivida como
funcionério burocritico do Poder Executivo, permite encarar o problema
sob outro dngulo. Serd que o controle financeiro da administragiio pidblica,
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entre nés, é feito de modo a escandalizar os constitucionalistas brasileiros,
depois do advento da Reforma Administrativa de 1967? Resultaram malferi-
dos os dogmas do regime democratico?

Diz Oswaldo Trigueiro que “o brasileiro nfio é menos patriota e nem
menos arguto do que o parlamentar americano mas é mais roméintico. Por-
que confia demasiado nas férmulas, nos dogmas juridicos, de onde seu
excessivo apego a ilusdo de que a lei escrita torna os homens methores e
o povo mais feliz’. As vezes, esses dogmas ndo nos permitem enxergar a
realidade, ao contfririo, a deturpam dando como causa conclusdes distorci-
das. Sem sombra de divida, a partir de 1967, a administragio pablica bra-
sileira sofreu reforma substancial. E um dos efeitos dessa reforma se fez
sentir precisamente no controle financeiro da Puablica Administragio. £
que esta se dividiu em direta ¢ indireta. E a realidade vem demonstrando
que a administragfio direta mingua cada vez mais e a indireta cresce a cada
dia. Por sua vez, as entidades da administra¢io indireta criam associadas
ampliando ainda mais sua irea de atuagio. Em conseqiiéncia, a Constituicao
brasileira estabeleceu dois sistemas de controle financeiro: o interno e o
externo. Parece-nos que esse Wiimo (externo), para preservar a tradigao. O
Tribunal de Contas da Unido é mais velho do que a primeira Constituicio
Republicana. £ possivel que o respeito a tradi¢do o tenha preservado, desde
que é patente o intuito de prestigiar-se o sistema de auditoria interna atra-
vés dos Inspetores-Gerais de Financas dos Ministérios. Esse controle interno
se fez, sobretudo, para tornar efetiva a superviso ministerial sobre os ér-
gios ou entidades da administracio indireta que hoje constituem grande
parte da administracio publica brasileira, bastando citar a ELETROBRAS,
'PORTOBRAS, Rede Ferroviaria Federal, PETROBRAS, Correios e Telégra-
‘fos, DNER, IBGE, Banco Central, Banco do Brasil e tantas outras que seria
cansativo enumerar. Em conseqiiéncia, o mecanismo de controle teve que
se adequar a essa realidade. O Ministério necessita de sua Inspetoria-Geral
de Finangas para viabilizar o controle sobre as entidades da administracio
indireta que gravitam em sua 4rea de competéncia.

Novos métodos e processos, para atender a essa realidade, tiveram de
ser adotados, malgrado a incompreensdo de muitos que, presos &s formulas
€ aos dogmas, nio conseguem alcancar esta realidade, preocupados com o
que devesse ser, porque ja foi no passado, aqui ou alhures, sem o exame da
realidade nacional de hoje, do que deve ser hoje, atendida a realidade atual
da administracdo publica brasileira.

Data venia do Prof. Josaphat, a Lei n? 6.223 nio veio, propriamente,
para regular o artigo 70 da Constitui¢io. Seu propésito principal esté nos
arts, 7% e 8? gque € o de regular a fiscalizacao financeira das entidades
ptblicas, revestidas de personalidade juridica de direito privado, cujo ca-
pital integral ou majoritariamente, seja da Unido (art. 7°) e das fundagdes,
quando mantidas pelo Governo Federal (art. 8°). Quer essa lei, pois, que as
entidades da Administragio Indireta, além do controle interno se sujeitem
também ao externo, no tocante A gestdo financeira, embora o faga com tais
restri¢bes que dito controle externo quase se resume a um aumento de
frabalho para as referidas entidades, para um mero visto pré forma do
Tribunal de Contas. Tem-se discutido a constitucionalidade dessa lei, no
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que toca as sociedades mistas, esquecendo-se do art. 45 da Constitui¢io
Federal. Sem diivida que os novos rumos da Administracfio Piiblica estdo
a exigir a quebra de velhos tabus e legislagdo adequada, cuja falta tem ge-
rado perplexidades. E preciso o estudo da realidade brasileira, no campo
administrative, para edicio de normas que desestimulem as discussdes e
permitam o trabalho produtivo.

O apego aos dogmas e o fetiche da tradi¢io podem atrasar o processo
do desenvolvimento brasileiro e prejudicar, sensivelmente, os resultados
que se esperam da Reforma Administrativa de 1967,

O SR. PROF. JOSAPHAT MARINHO — Sr. Presidente, Srs. participan-
tes do Curse, como se v&, ¢ Prof. Hermenito Dourado nio era portador de
nenhum pénico, mas de muita convicgdo. Pelo que acabou de expor, porém,
fica a impressao de que, se lhe fosse possfvel, eliminaria o regime represen-
tativo. (Risos.) (Palmas!) Sao tais as restrigbes que faz ao legislador e ao
politico que parece serem estes os responsiveis por todos os erros e por
todas as anomalias da vida nacional. Mas ndo é tanto, inclusive, porque
sdo politicos os que governam no Executivo. Temos que comegar fazendo
esta retificagio para a justa coloca¢do do problema. Politico é quem admi-
nistra, guem participa do Governo, quem integra o Legislativo. Quem exer-
cer fungio de Governo e nio se considerar politico, dele deve exonerar-se,
porque nao tem condigdes de dirigir, na linha do interesse publico.

Lembraria a S. Ex?, ainda, que a Lei n® 6.223 foi elaborada, declara-
damente, para regular o art. 70 da Constituigdo. Estd em seu art. 19 De
sorte que se nao tem conteido mais amplo sobre o poder de fiscalizagio é
porque o legislador quis situé-la precisamente neste dominio, no 4mbito da
fiscalizaciio orcamentaria e financeira.

Nao tenho divergéncia com S. Ex.® quando assinala que as tarefas do
Estado no mundo moderno reduzem cada dia a chamada administracao
direta e multiplicam os érgdos da administragio indireta. E uma tendéncia
que se pode dizer universal. O que nio parece legitimo asseverar-se € que
o controle interno da administracio seja bastante, suficiente para corrigir
0s erros, as irregularidades e ilegalidades verificadas. A esta altura, evi-
dentemente, nio vou ameaci-los com um desdobramento da matéria, mas
pediria aos membros do curso que lessem o ultimo parecer do Tribunal
de Contas, de autoria do Ministro Luiz Otavio Galloti, sobre as contas,
creio que de 1974. Nesse parecer, com muita serenidade e a0 mesmo tempo
firmeza, o Relator do Tribunal de Contas observa as anomalias verificadas,
particularmente, na administragio indireta, onde 6rgios criados para de-
terminados fins, com objetivos especificos, segundo a lei, vio desdobrando
suas atividades, inclusive por decisdes de assembléias-gerais. De tal modo
se excedem que empresas, por exemplo, destinadas precipuamente a cuidar
de minérios, hoje também se dedicam ao reflorestamento. Sdo situacdes
anbmalas — ndo é que 03 governos as queiram — de irregularidades que
proliferam, e insuscetfveis de corregio através do controle interno. Dafi a
necessidade da presenca do drgdo representativo, do Congresso, para am-
pliar o poder de verificagiio e de critica. Nao hd propésito de destruir tais
entidades, mas de dar ao Governo a colaboracio necessiria i correcio de
vicios que se multiplicam, em prejuizo do interesse coletivo.
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Queria assinalar, desta sorte, que nd3o ha hoje no Brasil dogmatismo
do politico para manutengido de um quadro juridico superado. O que hi
¢ a preocupagao de conciliar ¢ erescimento das funcées do Estado, atribui-
das ao Poder Executivo, com a preservacio do regime representativo, como
forma de garantir o desenvolvimento coordenado, ou seja, de assegurar
o progresso material com o resguardo dos direitos e garantias das pessoas
fisicas e juridicas. Ndo é problema de abstragio, nem de doutrina, nem
de dogmatismo. E a atitude prudente que se esti verificando em todos os
paises onde ndo se quer instituir ou manter regime discricionério, ou tota-
litario. Se quiséssemos dar um exemplo, poderiamos examinar o que ocor-
reu nos Estados Unidos nos ltimos tempos, quer com relagio A rentncia
de um Presidente da Repiblica, quer com relacado ao resguardo do direito
de publicagdo de documentos considerados secretos. Porque ndo hi quem
seja maior interessado na preserva¢ao do desenvolvimento do pais, de sua
situagdo politica e econdmica, do que o préprio homem do povo que é quem
mais sofre as conseqiiéncias da desordem administrativa ou das irregulari-
dades apuradas. O problema, portanto, meu caro colega, nio é de dogma-
tismo, mas de conciliacde entre o poder de mando e o de critica. No
momento em que reconhecermos apenas o poder de mandg, sem, ac lado
dele, manter-se o poder de critica, 2 vida humana perde as condi¢gdes nor-
mais de ser vivida com dignidade.

E 0 que me parece. {Palmas prolongadast)

O SR. PRESIDENTE (José Pereira Lira) — Para terminar esta agra-
divel e fecunda reunido, algumas palavras desta Presidéncia, numa espécie
de depoimento.

“0 Tribunal de Contas é um desconhecido.” Escrevi um ensaio com
esse titulo. Saio desta reunido menos convicto da minha tese. O debate
concorteu, extraordinariamente, para dissipar davidas e revelar lacunas. A
montanha das Contas Pliblicas tem uma extensa face “noruega”, aonde nio
bate o sol. ..

Afinal, Rui Barhosa fez o decreto, mas quem instalou a Corte de Contas
foi Serzedelo Corréa. Aquele mesmo Ministro da Fazenda devolveu ao Pre-
sidente da Repuablica, Generalissimo Deodoro, os decretos gque lhe tinham
sido enviados, para subscri¢io ministerial, diminuindo as fungbes do Tri-
bunal.

Disse Serzedelo que, em consciéncia, os nido podia assinar. O Tribunal
de Contas era, e foi muito tempo, o “espantalho”, pouco temido, dos admi-
nistradores. Mas ainda os administradores anseiam por suprimi-lo, sendo
torndlo ineficiente.

Esses decretos, recusados pelo Ministro, entdo demissionario, tem uma
historia que j4 fixei num opuisculo, hoje raro.

Dizer, é meu dever, que o Unico ponto em que discordo do meu mestre
e amigo Prof. Josaphat{ Marinho, & quando afirma que & preciso “restabe-
lecer” o Congresso Nacional nas suas grandes fungoes.

“Restabelecer”, nio! Sim, “estabelecer”! (Palmas))
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Neste pequeno livro, que, aqui, esti — que é o meu Parecer sobre as
Contas do Presidente Getilio Dornelles Vargas — tratei o Chefe de Estado
com o cavalheirismo indispensavel, com o respeito devido, mas com a sin-
ceridade imposta pela minha situag¢io de Ministro de um Tribunal que tive
a honra de presidir por trés vezes. -

Fiz o histérico das grandes causas que por 14 passaram, e cheguel a
rememorar alguns dos principais escindalos da Republica, que tinham sido
evitados pelo Tribunal de Contas.

Aqui estd a referéncia de alguns deles: a concessdo individual da Ca-
choeira de Paulo Afonso que tinha sido pedida por um magnatz de 99 anos
de idade, para viger por outros 99 anos. (Risos.) Pretendia o concessionario
viver ainda cerca de um século. E tinha sido dada a concessdo, em verdade,
para passar a mios estrangeiras.

Outras irregularidades: “o contrato da prata” (a célebre questio da
prata); o contrato da Itabira Iron — que foi recusado; o da construgio do
Arsenal de Marinha; o da Baixada Fluminense; o do Hospital das Clinicas;
“o contrato da Aeropostale”.

E, aqui, eu ponho aspas e transcrevo: “todos envolvendo interesses
vultosos, e todos encontrando o veto oportuno do Tribunal de Contas”.

Isso € o que diz a historia antiga, porque, em tempos mais recentes,
foram rechacados ouiros muitos atos administrativos.

Alguns foram cancelados, por forma puramente suaséria. Houve um
Presidente da Repiblica recente (um homem de bem) que soube defender
o Tesouro e sem espalhafato. Nio quero mencionar nomes em &pocas pre-
cisas,

Ao Tribunal chegaram determinados processos. Ainda estivamos na
fase da apreciagio prévia dos contratos. Pretendia-se adquirir um presente
para homenagear um Chefe de Estado estrangeiro. Nao havia verba. Levado
fol o processo de pagamento ao conhecimento do Tribunal de Contas. Como
poderia a Corte de Contas admitir a legalidade de um contrato, sem verba?

A transagio foi desfeita, sem rumor nem escindalo: suasoriamente.

Mais recentemente, uma autoridade superior alugou, por contrato, em
Copacabana, um daqueles apartamentos de cobertura, 4 beira-mar, para
despacho de autoridade piiblica. Foi assinado o contrato. O contrato fol
entdo mostrado ac Chefe de Estado, que o ignorava.

O Presidente sugeriu 2 devolugio do processo a quem o assinara pela
Administracio Piblica. O Tribunal devolveu. O arrendamento foi desfeito,
sem 0 menor prejuizo para a Unido,

Nio € para continuar a referir a lista — que nfo é pequena. {Risos.)

Houve um congresso frustrado, aqui, que nunca aconteceu: um con-
gresso cultural para o qual foram fabricadas nic sei quantas medalhas
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de ouro comemorativas. Nio havia verba nem propésito. O fato foi apurado.
As providéncias tomadas.

Mas nio é disso que haveremos de tratar. Desejamos, somente, afirmar
que o dever pode sempre ser cumprido. O Tribunal é também uma escola
civiea,

Merecem todo o apoiamento as palavras, aqui, proferidas pelo sibio e
experiente expositor.

H4 lugar para um ramo talvez mais radical do que “restabelecer”
controles. Importa “estabelecélos”, na verdade. Os progressos tém sido
lentos, mas nunca houve plenitude de controle.

Vejamos a Constituicio de 91 (art. 80): previa ela a institui¢io do
Tribunal de Contas, para “liquidar” as contas da receita e despesa, e veri-
ficar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.

Até a Revolugio de 1930, nunca o Tribunal recebeu do Poder Executive
as Contas da Republica. Nunca!

Assim, de 1891 até 1934, nunca houve tomada de contas no Pais...

Em 1929, a Alianca Liberal levantou essa questio, na Comissdo de
Tomada de Contas.

Esse requerimento envenenou o ambiente, mas sem qualquer segui-
mento.

O Presidente da Republica de entdo, apesar de bacharel em Direito,
levou um susto. (Risos.) Ele era um homem de bem, austero e impecavel, em
matéria de dinheiros ptblicos.

Quatro dias depois que “acordou” a Comissdo de Tomada de Contas,
no Itararé, e, com Itararé, a vitdria da Revolugao.

Isso foi um outro problema, [Risos.) Nos anos da Ditadura que se
seguiu, houve “aparéncia” de Contas Pdblicas, aprovadas por quem as
prestava e que acumulava o Poder Executivo e o Legislativo.

Em 34, era eu Deputado, servindo em Comissdes de Finangas e de
Orcamento. Andei a familiarizar-me com esses assuntos. Posteriormente,
sem o querer nem o pleitear, fui servir no Tribunal de Contas ende per-
maneci por 20 anos, escrevendo alguns optisculos, na especialidade, e pre-
senciando a destruicio da obra tedrica de Rui Barbosa, que nunca chegou
a ser implantada, em plenitude. Esse o nosso depoimento que pareceu
oportuno.

Em 64, veio a nova Revolucio e foi planejado um processo que se cha-
mou “sistema brasileiro”.

Entdo, escrevi um trabalho intitulado “O Controle das Finangas Publi-
cas”. Esti ele, aqui, comigo. (Mostrando.)

Estou mostrando, aqui, também, estes quadros e este volume, porque
vou adiantar uma informacdo sobre a implantagio de um Curso criado no
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Tribunal de Contas da Unido: “Curso Extraordinirio de Iniciagio is Fun-
¢oes de Controlador de Contas Piblicas.”

Esse curso nasceu com um programa ambicioso, resumido, audiovisual-
mente, em Quadros, Esquemas e Grificos, pormenorizando as espécies de
controle, suas fases, autorizacoes de créditos, programacdes financeiras de
desembolso, aberturas de créditos em via bancaria, e inspecdes sisteméticas
e extraordinarias, bem como utilizagées de créditos (em acompanhamento,
4 margem das auditorias interna e externa), culminando na auditoria global,
para efeito da elaboragdo do Parecer Prévio das Contas da Republica.

Era a anatomia e a fisiologia do chamado ‘“‘Sistema brasileiro”. Neste,
o defeito principal, segundo pareceu, na época, ao Tribunal, era a supressio
do controle prévio da legalidade dos contratos.

Mas era lei, ¢ ndo nos cumpria julgar da lei, mas segundo a lei.

As idéias vitoriosas na Constituicio de 1967 foram reduzidas a trés
“Memérias” que levei para Téquio (Japio) onde se reuniu o “89 Con-
gresso Internacional das Instituigdes Superiores de Controle das Financas
Piblicas”,

Espero, ainda hoje, que, nessas trés “Memérias” esteja gizado o que
h4 de essencial no “Sistema brasileiro” — que, ali, pelos comparatistas,
foi objeto de viva curiosidade.

Uma palavra final, no encerramento desta Mesa Redonda, tio frutuosa.

O controle das Finangas Publicas nfio est4d “sediado”, somente, no
controle interno — nem no controle externo — representado pelo Tribunal
e pelo Congresso Nacional que tem a voz do julgamento dos administra-
dores.

Pretendo ter descoberto nas ‘“Memérias” referidas, a confirmaciio de
diagnoéstico, nosso, anterior: “h4, no Brasil, na letra da lei, “o controle
popular”, o que causou admiragio entre os participantes do 62 Congresso,
de Téquio.

Creio ter identificado essa forma de fiscalizagio, por parte do povo,
além do remédio a posteriori do voto punitivo, nas democracias representa-
tivas, quando ndo sio reconduzidos os representantes do povo.

Esse “controle popular” estd inscrito nas Constituiges brasileiras,
desde a de 1934, e repetido nas de 1967 e 1969.

E que entre os “Direitos e Garantias Individuais”, esti inserito, nos
§§ 30 e 31 do art. 153, que qualquer cidadio & “parte legitima” para usar
a “acdo popular”, na defesa do patrimdnio da Nacdo.

Quando falharem os controles internos e externos, desde que tenha-
mos justica independente e com garantias asseguradas, seri o controle
judicial, através da “iniciativa popular”, o remédio supremo, na defesa dos
dinheiros do povo!

Muito obrigado. (Palmas prolongadas.)
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