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SISTEMA DE FISCALIZACAO
DAS CONTAS PUBLICAS

Cesar Augusto Seijas de Andrade

3.1 Aspectos do controle externo previstos
na CRFB/1988

As modalidades de fiscalizacdo previstas no art. 70 da CRFB/1988
sao executadas sob diferentes aspectos, quais sejam, legalidade, legitimi-
dade, economicidade. Além disso, a fiscalizacdo pelos tribunais de contas
abrange a aplicacdo das subvencoes e renuncia de receitas.

3.1.1 Legalidade

O aspecto da legalidade diz respeito a verificacdo da conformidade dos
atos financeiros com as normas juridicas que regem a atividade financeira do
Estado. O controle de legalidade nao implica exame do mérito do ato. Em
vez disso, os tribunais de contas devem examinar se o ato praticado esta em
conformidade com as prescri¢coes constitucionais, legais e infralegais.

Ricardo Lobo Torres! assevera que o controle da legalidade implica
trés diferentes acepcoes: (i) o exame da adequacdo da atividade financeira

1 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. v. V: o
orcamento na Constituicao. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 506-507.
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as leis orcamentarias e demais leis que regulam a arrecadacao de receitas e a
realizacao de despesas, (ii) o exame formal das contas publicas e (iii) o exa-
me da constitucionalidade das leis e atos administrativos no caso concreto.

De maneira semelhante, José Mauricio Conti? aponta que o contro-
le de legalidade abrange nao apenas as leis em sentido estrito, mas tam-
bém toda a gama de atos infralegais que regulam o ato fiscalizado, como
decretos, portarias etc.

O Supremo Tribunal Federal reconheceu na Suimula n. 347 que o
tribunal de contas, no exercicio de suas atribui¢oes, pode apreciar a cons-
titucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico. No precedente que
deu origem ao verbete, a Suprema Corte fez distincdo entre a declaracao
de inconstitucionalidade de leis, que seria atribuicao exclusiva do Poder
Judicidrio, e a ndo aplicacido de leis inconstitucionais, que seria obrigacao
de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado?.

No entanto, os ministros do Supremo Tribunal Federal vém criti-
cando a aplicacdo desta Simula em decisdes monocraticas recentes, sob o
fundamento de que o verbete nao subsiste apés a CRFB/1988%. Isso porque
a referida Stimula foi editada em contexto constitucional completamente
distinto, antes da Emenda Constitucional n. 16/1965, que introduziu o
controle abstrato de normas. Até esse momento, era legitima a recusa,
por 6rgaos nao pertencentes ao Poder Judiciario, a aplicacao de leis con-
sideradas inconstitucionais. Com o advento da CRFB/1988, que ampliou

Ainda sobre a possibilidade de o controle de legalidade abranger o exame de constitu-
cionalidade, cf. AGUIAR, Afonso Gomes; AGUIAR, Marcio Paiva. O tribunal de contas
na ordem constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 96.

2 CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicao de 1988. Sao Paulo: Oliveira
Mendes, 1998. p. 4.

3 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca
n. 8.372/CE. Relator: ministro Pedro Chaves. Tribunal Pleno, julgado em 11 dez. 1961,
Diario da Justica, Brasilia, n. 496, 26 abr. 1962.

4 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no Mandado de Seguran-
ca n. 27.796/DF. Relator: ministro Carlos Brito. Presidente: ministro Gilmar Mendes.
Decisdao monocréatica da presidéncia, julgado em 27 jan. 2009. Diario da Justica Ele-
tronico, n. 26, 9 fev. 2009; e BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no
Mandado de Seguranca n. 35.836/DF. Relator: ministro Alexandre de Moraes. Decisao
monocratica, julgado em 13 ago. 2018. Diario da Justica Eletrénico, Brasilia, n. 167,
16 ago. 2018.
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a legitimacao conferida ao controle abstrato e possibilitou a submissao de
qualquer questao constitucional ao Supremo Tribunal Federal, restringiu-
-se a amplitude do controle difuso de constitucionalidade, razao pela qual
a subsisténcia da Sumula n. 347 deve ser reavaliada. No mesmo sentido,
considerando que o tribunal de contas € 6rgao técnico de fiscalizacao con-
tabil, financeira e orcamentaria, cujas competéncias estao arroladas no
art. 71 da CRFB/1988, nao seria admissivel que dito 6rgao, que nao possui
funcao jurisdicional, exerca o controle difuso de constitucionalidade no
Julgamento dos processos sob sua al¢cada.

Com a evolucdo do controle da Administracdo Publica, enten-
de Maria Sylvia Zanella Di Pietro® que o exame de legalidade nao se
restringe a lei em sentido formal, e abrange a submissao dos atos ao
direito, o que significa dizer que o controle passa a ser feito ndo apenas
em confronto com a lei, mas também diante de principios que regem
a Administracao, como moralidade, a impessoalidade etc. Trata-se de
visao expandida da legalidade, que abrange todas as normas juridicas,
sejam estas regras ou principios. Nao obstante, € mais comum o en-
tendimento de que o controle da atividade financeira em relacao aos
principios associa-se a fiscalizacao quanto a legitimidade, conforme se
passa a tratar.

3.1.2 Legitimidade

A fiscalizacdo da atividade financeira quanto ao aspecto da legi-
timidade é mais controversa e ha entendimentos divergentes quanto ao
seu conteudo. A razdo disso encontra-se, possivelmente, nas diferentes
acepcoes que o termo “legitimidade” assume, pois o vocabulo representa
o sentido de verdadeiro ou genuino, um atributo do poder estatal (fun-
damento do poder pelo qual as pessoas aderem as ordens emanadas pelo
Estado), ou, ainda, a ideia de justica ou racionalidade®.

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O que sobrou da discricionariedade administrativa?
Reflexdes sobre o controle da administracado e a judicializacdo das politicas publicas.
In: MARRARA, Thiago; GONZALEZ, Jorge Agudo (Org.). Controles da administracao
publica e judicializacdo de politicas publicas. Sdo Paulo: Almedina, 2016. p. 167-190.

6 NAGATA, Bruno Mitsuo. Fiscalizacdo financeira quanto a legitimidade. 2012. 237 f.
Dissertacao (Mestrado em Direito) — Departamento de Direito Econémico e Financei-
ro, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2012. p. 77-83.
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Ricardo Lobo Torres” assinala que a legitimidade abrange os prin-
cipios orcamentarios e financeiros e envolve, por exemplo, o exame da
capacidade contributiva na instituicdo de impostos ou a observancia do
equilibrio financeiro, dentre outros.

Helio Saul Mileski® ensina na mesma linha que a legitimidade vai
além da conformidade dos atos com a lei, pois se estrutura em fundamen-
tos de moralidade e se identifica com os valores e os principios que regem
a Administracao Publica. Em razao disso, o exame da legitimidade implica
a investigacao de elementos ideologicos e teleologicos do ato, pelo que
se podem identificar eventuais desvios de finalidade ou desvios de poder,
além de fraudes a lei ou acoes contrarias aos principios juridicos.

Por sua vez, Juarez Freitas afirma que “o exame de legitimidade
dos atos administrativos requer o exame, a fundo, das finalidades apre-
sentadas e das motivacoes oferecidas, de molde a ndo compactuar com
qualquer vicio teleolégico™.

Bruno Mitsuo Nagata'’ compreende a legitimidade sob o prisma
dos valores e dos principios que revelam o senso de justica, o que possibi-
lita que o controle das contas publicas ultrapasse e complemente o exame
formal da legalidade estrita pela andlise substancial dos atos financeiros.
Como consequéncia disso, a atividade financeira submete-se ao controle
de legalidade principiolégica.

Régis Fernandes de Oliveira!!, de outro lado, associa a legitimidade
a eficiéncia e sustenta que tal aspecto do controle externo da atividade
financeira refere-se a aplicacdo dos recursos publicos naquilo que é mais
necessario, sendo vedado que o administrador adote qualquer conduta.

7 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. v. V:
o orcamento na Constitui¢do. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 508.

8 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestao publica. 3. ed. Sdo Paulo: Férum, 2018.
p. 294.

9 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais.
5. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013. p. 114.

10 NAGATA, Bruno Mitsuo. Fiscalizacdo financeira quanto a legitimidade. 2012. 237 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Departamento de Direito Econdémico e Finan-
ceiro, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2012. p. 85-86.

11 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Gastos publicos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2012. p. 170.
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Em vez disso, deve ele buscar aquela aferida como a melhor (ndo a ape-
nas razoavel), exigida pela norma juridica, e mediante a qual os interesses
publicos serao atingidos.

Ana Carla Bliacheriene!?, por fim, aproxima a legalidade da legiti-
midade, de maneira semelhante ao entendimento de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro acima mencionado, na medida em que o controle de legalidade
abrange os principios constitucionais (e ndo apenas as regras), bem como
o exame da qualidade do gasto publico a fim de garantir eficiéncia, efica-
cia, efetividade e economicidade da arrecadacao de receitas publicas e
alocacao em despesas.

3.1.3 Economicidade

A economicidade pode ser definida como a relacdo de adequacao
econdmica entre o ato financeiro e o resultado pretendido.

O ato financeiro € praticado no contexto da atividade financeira do
Estado e abrange quaisquer atos pertinentes a arrecadacado, administra-
¢do ou dispéndio de recursos publicos. O controle da economicidade se
faz presente nao apenas em relacao aos gastos, mas também na arrecada-
¢do e gestao de recursos. O resultado pretendido é o que se espera obter
em decorréncia do ato praticado e se refere tanto as atividades-fim quan-
to as atividades-meio do Estado. A adequacao economica diz respeito a
otimizacao na alocacao de recursos publicos, que pode ser mensurada por
diversos elementos indicativos, com abordagens que podem ser agrupa-
das em quatro categorias distintas, quais sejam: minimizacao de custos,
compatibilidade entre o preco e a contraprestacao, racionalidade econd-
mica e analise de custo-beneficio.

A minimizacao de custos quer dizer que o administrador publico
deve buscar reduzir os recursos utilizados na aquisicao de determinado
bem ou servico, sem comprometer os padrdes de qualidade almejados'®.

12 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da eficiéncia do gasto orcamentario. Belo Ho-
rizonte: Férum, 2016. p. 164.

13 Cf. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3. ed.
Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacao de Programas de Governo (Se-
prog), 2010. Disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-
-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm. Acesso em: 8 jun.
2021. p. 11.
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Por essa abordagem, a economicidade pode ser resumida como a obten-
cao do melhor preco’, isto €, gastar o minimo possivel para a obtencao do
resultado pretendido, a fim de que haja mais recursos disponiveis para a
consecucao de outras necessidades publicas.

O melhor preco € aquele em que os recursos dispendidos resultam
em maior beneficio para o adquirente em termos de qualidade, rendimento
e durabilidade. Essas e outras variaveis devem ser ponderadas na defini¢cao
do que sera adquirido. Nao basta, portanto, conhecer os precos das diferen-
tes alternativas. Deve-se, além disso, avaliar as especificacdes dos produtos e
servicos, porque o produto com pior qualidade, maior custo de manutencao e
menor tempo de vida util podera ser mais caro em compara¢ao com outro se-
melhante que apresente um melhor desempenho quanto a estas qualidades'.

A minimizacao de custos nao se resume a obtencao do melhor pre-
co. A depender das peculiaridades do caso concreto, a minimizacdo de
custos pode implicar até mesmo a escolha por nao se efetuar gasto algum,
inclusive com a revogacao do procedimento licitatorio, se necessario, caso
se verifique que a propria Administracdo Publica esta apta a executar os
servicos mediante a utilizacdo de seus quadros técnicos'S.

Existe também o entendimento de que a economicidade significa
a compatibilidade entre preco e contraprestacao. Para Agustin Gordillo'?,
quando se alcanca a economicidade, os custos correspondem as presta-
coes. Sob esse ponto de vista, o exame de economicidade autoriza que 0s
tribunais de contas apreciem se o ato financeiro foi realizado de forma a
obter o resultado pretendido mediante custo adequado ou razoavel, mas

14 Cf. INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (IN-
TOSAI). ISSAI 300: Performance audit principles. Disponivel em: https:/www.issai.
org/professional-pronouncements/?n=300-399. Acesso em: 28 jun. 2020.

15 Cf. PIRES, Valdemir; MOTTA, Alexandre Ribeiro. Dimensoes da qualidade das com-
pras governamentais: um enfoque para o combate ao desperdicio passivo no uso dos
recursos publicos. Revista do TCE/PE, Recife, v. 20, n. 20, p. 33-48, dez./2013.

16 Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n. 8.844/DF. Re-
lator: ministro Franciulli Netto. Primeira Secdo, Brasilia, julgado em 23 abr. 2003.
Diario da Justica, Brasilia, 4 ago. 2003.

17 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo y obras selectas: el derecho
administrativo en la practica. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo,
2013. p. 105.
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nao necessariamente pelo menor custo possivel'®, até porque aquilo que
tem custo reduzido nem sempre atendera satisfatoriamente a coletivida-
de'?. H4 uma diferenca em relacido a minimizacao de custos, pois a ade-
quacdo econdmica nessa abordagem ndo equivale a reduzir o custo na
aquisicdo de bens e servicos, e sim de observar se existe convergéncia
entre preco e prestacao.

Assim, a economicidade implica saber se foi obtida a melhor pro-
posta para determinada despesa publica®, ou se foi recebido preco com-
pativel pelo bem cedido/alienado ou pelo servico prestado. De qualquer
forma, a semelhanca do que se verifica com a abordagem da minimizacao
do custo, nao se deve gastar mais do que se deveria pelo bem ou servico
recebido. Portanto, mede-se a economicidade pela comparacao entre os
recursos despendidos e o valor do bem ou servico obtido em troca, ou,
inversamente, pela comparacao entre o valor recebido e o bem ou servico
entregue. A adequacao economica revela-se quando o montante gasto ou
recebido é condizente ou compativel com a qualidade daquilo que se ad-
quiriu ou transferiu, hipétese na qual nao havera desperdicio de recursos.

Nao é demais ressaltar que a compatibilidade entre o bem e o respec-
tivo preco nao se restringe as hipoteses em que ha uma despesa publica. Em
vez disso, a alienacao de um bem publico, a prestacao de um servico publico
especifico e divisivel ou a cessdao temporaria do uso de um bem publico de-
vem, via de regra, ser remunerados de forma compativel com os custos ou
com valores de mercado, a nao ser que se pretenda atingir outra finalidade de
interesse publico pela concessao de descontos ou até de gratuidade.

Relaciona-se a economicidade também a racionalidade econémica.
Uma das primeiras pessoas a se debrucar sobre a fiscalizacdo quanto a
economicidade foi Marcia Filomena de Oliveira Mata®!, para quem a eco-
nomicidade implica a utilizacao racional e razoavel dos recursos publicos

18 Cf. CASTARDO, Hamilton Fernando. O tribunal de contas no ordenamento juridico
brasileiro. Campinas: Milennium Editora, 2007. p. 111.

19 Cf. NAGEL, José. Normas gerais sobre fiscalizacdo e julgamento a cargo do TCU. Re-
vista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 28, n. 74, p. 31-51, out./dez. 1997.

20 Cf. OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevao. Manual de direito financei-
ro. 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 123.

21 MATA, Marcia Filomena de Oliveira. Fiscalizacado da administracdo publica em face
da economicidade. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, vol. 83, n. 710, p. 233-236,
dez./1994.
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para fazer frente as necessidades publicas. A autora ressalta que a averi-
guacao da relacdo gasto publico e beneficio auferido deve ser feita diante
da subjetividade de cada caso, porque a economicidade somente pode ser
medida pela realidade do fato administrativo.

Paulo Soares Bugarin? assevera que a adocao do termo economi-
cidade pelo art. 70 da CRFB/1988 reflete a opcdo do constituinte pela
fundamentacdo racional nas decisoes relativas a alocacao dos recursos
publicos a fim de atender, da melhor maneira possivel, os anseios da so-
ciedade. O autor demonstra que expressao equivalente a economicidade
para a ciéncia economica € racionalidade econoémica, que tem dois senti-
dos: “consisténcia interna de escolha” e “maximizacdo do auto-interesse”.
Em espanhol, a expressao correspondente seria racionalidad economi-
ca, considerada traducao do vocabulo alemao Wertschaftlichkeit, o qual,
em sua literalidade, significa “qualidade do que é econémico” — mesmo
significado dicionarizado de economicidade no Brasil. Assim, agir com
economicidade (isto €, o agir econdmico ou economicamente fundamen-
tado) representa a observancia aos preceitos da teoria da racionalidade
econdmica, respeitadas as condicionantes axioldgicas do processo politi-
co de hierarquizacao das necessidades publicas, o que antecede a tomada
de decisédo de alocacao de recursos publicos.

Sobre essa decisdo em relacdo as despesas publicas, Aliomar Ba-
leeiro ensina que ha dois aspectos a serem considerados: o politico e o
técnico. O aspecto politico diz respeito a deliberacdo do que deve ser ob-
jeto da despesa publica, ou quais necessidades coletivas serdao atendidas.
Feita essa deliberacdo, deve-se investigar o seu aspecto técnico, isto €,
“como obter o maximo de eficiéncia e de conveniéncia social com o mi-
nimo de sacrificio pecuniario correspondente. Ou como desse sacrificio
se podera esperar o maior rendimento de proveitos para a comunidade
politicamente organizada”.

De maneira semelhante, Antonio Roque Citadini** sustenta que
a economicidade sintetiza a racionalidade econdmica ou o econdmico

22 BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da economicidade na jurispru-
déncia do Tribunal de Contas da Unido. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 115-120.

23 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducio a ciéncia das financas. 12. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. p. 86.

24 CITADINI, Antonio Roque. A economicidade nos gastos publicos. Disponivel em:
http://citadini.com.br/index.php/artigos-publicados/14-economicidade-gastos-publi-
cos. Acesso em: 16 ago. 2017.
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racional a servico da realizacdo do justo socioeconémico e envolve atos
e comportamentos eficientes, produtivos, eficazes, rentaveis etc., que se
opoem ao desperdicio. A economicidade impde a vontade politica os limi-
tes racionalmente factiveis e previsiveis da efetivacao da justica no plano
das necessidades e aspiracoes pessoais e coletivas. Por conseguinte, o
critério normativo da economicidade regula no plano juridico o mérito do
comportamento econémico e impde o dever de a gestao ser programada
e desenvolvida segundo critérios econdmicos e racionais. Dito de outra
forma, a economicidade traduz-se por um critério de conduta economica
juridicamente imposto.

Por fim, ha autores que entendem que a relacao de adequacao eco-
nomica expressa pela economicidade traduz-se numa otima relacdo de
custo-beneficio. O problema econdmico do administrador publico é alocar
recursos finitos para alcancar o maior numero possivel de infinitas neces-
sidades publicas®. Por conta disso, € preciso que a decisao de se priorizar
determinado plano, projeto, programa ou politica seja fundamentada e
demonstre os motivos pelos quais se optou por uma alternativa em vez de
outra. A boa aplicacao dos recursos publicos exige a adequada relacao de
custo-beneficio, de sorte que o beneficio gerado sempre supere o custo
incorrido. A analise de custo-beneficio permite que se estabeleca uma
escala de prioridade, por meio da qual se viabiliza a escolha do que fazer
primeiro e de que modo, para se tentar tirar o maior proveito possivel dos
recursos publicos®.

A analise de custo-beneficio refere-se costumeiramente, sob o
ponto de vista da economia, a um grupo de procedimentos para avaliar
planos, projetos, politicas e programas. Em sentido amplo, é identificada
uma funcao objetiva para o administrador publico e escolhida a alternati-
va de melhor desempenho segundo esse critério. Mais usualmente, a ana-
lise de custo-beneficio se refere a uma classe restrita de procedimentos
que avaliam os planos, projetos, politicas e programas de acordo com os

25 Cf. HINRICHS, Harley H. O processo decisorio governamental e a teoria da analise de
custo-beneficio: uma introduc¢ao ao assunto. In: HINRICHS, Harley H.; TAYLOR, Gra-
eme M. (Comps.). Orcamento-programa e analise de custo-beneficio: casos, textos
e leituras. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, Serv. de publicacoes, 1974. p. 24.

26 Cf. SILVA, José Afonso da. Or¢camento-programa no Brasil. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1973. p. 209.

71



Cesar Augusto Seijas de Andrade

beneficios liquidos gerados aos individuos®*”. Enunciada de forma direta, a
analise implica que nenhuma acao deve ser tomada a ndo ser que os bene-
ficios justifiquem os custos®.

Fernando Rezende® insere a andlise de custo-beneficio numa das
etapas de implantacdo do orcamento-programa, qual seja, a escolha en-
tre alternativas, apos o estabelecimento das metas e quantificacdo dos
recursos empregados. A abordagem da andlise deve revelar os custos e
beneficios sociais de cada projeto e o critério de selecao refere-se a maxi-
mizacao do valor da diferenca entre beneficios e custos. Uma das maiores
dificuldades para a identificacdo e mensuracdo de custos e beneficios € o
tratamento das externalidades, na medida em que os projetos governa-
mentais costumam gerar efeitos colaterais importantes para a sociedade
e para a economia (sejam eles positivos ou negativos).

Josefa Fonseca assim explica a analise de custo-beneficio:

Tal analise, grosso modo, consiste em somar todos os custos e benefi-
cios que um projeto acarreta para a sociedade, atualiza-los, de modo
que reflitam o custo de oportunidade (melhor explicado mais adian-
te) dos recursos investidos, e entdo calcular a quantidade absoluta
de beneficios liquidos atualizados que se espera do projeto — o “valor
liquido atual”. Essa taxa de atualizacdo deve refletir ou a preferéncia
da sociedade pelo consumo atual em relacdo ao consumo futuro, ou
o montante que poderia ter sido ganho se os recursos tivessem tido
outra destinacdo ou, ainda, uma combinacio de ambos™.

O custo de oportunidade representa aquilo de que se abre mao
para executar determinada atividade®'. Apesar dos avancos da analise de

27 Cf. KORNHAUSER, Lewis A. On justifying cost-benefit analysis. The Journal of Legal
Studies, Chicago, v. 29, n. 2, jun./2000, p. 1037-1057. Disponivel em: http://www.jstor.
org/stable/10.1086/468104. Acesso em: 17 jun. 2020.

28 Cf. SUNSTEIN, Cass R. The cost-benefit revolution. Cambridge (MA): Massachusetts
Institute of Technology Press, 2018. p. 3.

29 REZENDE, Fernando. Financas publicas. 2. ed., 5. reimp. Sdo Paulo: Atlas, 2007.
p. 113-115.

30 FONSECA, Josefa Sénia Pereira da. Controle externo do gasto piblico sob a ética da
economicidade. 1992. 109 f. Dissertacao (Mestrado em Administracao) — Escola de Ad-
ministracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacao Getulio Vargas, Sao Paulo, 1992. f. 52.

31 Cf. THALER, Richard H. Misbehaving: the making of behavioral economics. New
York/London: W. W. Norton & Company Inc., 2015. p. 17.
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custo-beneficio, ha muitas dificuldades em se mensurar os beneficios e
escolher taxas de avaliacdo adequadas. Nao ha como se medir objetiva-
mente beneficios decorrentes da construcao de presidios, de aumento do
nivel de instrucdo da populacdo, de controle do crescimento demografi-
co, ou da erradicacao de doencas, por exemplo. Diante disso, costuma-se
utilizar a técnica da “eficacia em funcéo dos custos”, que corresponde a
tentar minimizar os custos com determinada atividade e maximizar o seu
retorno. Porém, essa técnica apresenta limitacoes, principalmente pela
impossibilidade de se comparar o retorno da alocacao de recursos publi-
cos em diferentes setores (satude x educac¢do), ou até mesmo de diferen-
tes atividades dentro do mesmo setor (educacdo fundamental x educacado
superior), o que nao ocorre na analise de custo-beneficio, muito embora
suas comparacoes possam ser consideradas imprecisas®. Dai que o mais
importante, na verdade, nao é o grau de exatidao da analise, e sim a to-
mada de decisao mais bem informada e refletida, com a ponderacao de
diversos fatores para decidir em que e como alocar os recursos publicos®.

De qualquer modo, a analise de custo-beneficio também traz a ideia
de economicidade como o dever de maximizar os recursos publicos, na
medida em que tal analise implica método técnico-econdmico de escolhas
de alocacdo de recursos, de sorte que os custos tragam o maior retorno
possivel. Trata-se de técnica para avaliar se os beneficios do plano, pro-
jeto, programa ou politica superam os seus custos. A analise de custo-be-
neficio pode ocorrer antes, durante ou apos a implementacao do projeto,
programa ou politica*. Para que a alocacao de recursos se justifique, a
relacdo custo-beneficio deve ser favoravel, isto é, o valor dos beneficios
deve superar os custos. Devem ser considerados ndo apenas os custos e
beneficios diretamente envolvidos, mas também todas as externalidades
sobre o restante da sociedade™.

32 Cf. FONSECA, Josefa Sonia Pereira da. Controle externo do gasto publico sob a
Gtica da economicidade. 1992. 109 f. Dissertacao (Mestrado em Administracdo) —
Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacao Getilio Vargas, Sao
Paulo, 1992. f. 52-53.

33 Cf. SUNSTEIN, Cass R. The cost-benefit revolution. Cambridge (MA): Massachusetts
Institute of Technology Press, 2018. p. 27-38.

34 Cf. SECCHI, Leonardo. Analise de politicas publicas: diagnoésticos de problemas, re-
comendacao de solucoes. Sao Paulo: Cengage Learning, 2019. p. 92.

35 Cf. BARROS, Ricardo Paes; LIMA, Lycia. Avaliagao de impacto de programas sociais. [7:
MENEZES FILHO, Naércio; PINTO, Cristine Campos de Xavier (Org.). Avaliacao eco-
noémica de projetos sociais. 3. ed. Sdo Paulo: Fundacao Itat Cultural, 2017. p. 13-29.
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3.1.4 Aplicac¢do das subvencoes e rentincia
de receitas

O art. 70 da CRFB/1988 prevé, além dos aspectos de legalidade,
legitimidade e economicidade, que a fiscaliza¢ao contabil, financeira, or-
camentaria, operacional e patrimonial se dara também quanto a aplicacao
das subvencoes e a renuncia de receitas.

O constituinte preocupou-se em estender o controle externo ao
exame da aplicacdo das subvencoes e a renuncia de receitas, em com-
plemento ao disposto no art. 165, § 6°, da CRFB/1988, de acordo com o
qual o projeto de lei or¢camentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isen-
coes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributdria e crediticia®. Em nivel infraconstitucional, as subvencoes estao
reguladas pelo art. 12, § 3° da Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, ao
passo que a rentincia de receitas foi definida pelo art. 14, § 1°, da LRF.

3.2 Fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial
O controle externo abrange a fiscalizacao contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial da unidade federada e das entidades
da Administracao direta e indireta (CRFB/1988, arts. 70 e 71). Abaixo,
sera comentada cada uma delas.

3.2.1 Fiscaliza¢ao contabil

A fiscalizacdo contabil realiza-se mediante a verificacao e analise
dos registros contabeis da Administracao Publica, com o intuito de verifi-
car a sua correcao’’, o que abrange a sua tempestividade, integralidade e
confiabilidade®. Dito de forma direta, “é a fiscalizacdo da contabilidade”.

36 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. v.
V: o orcamento na Constituicao. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 463.

37 Cf. CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sao Paulo:
Oliveira Mendes, 1998. p. 3.

38 Cf. PINTO JUNIOR, Luiz Fernando Rodrigues. Fiscalizacao patrimonial da adminis-
tracado publica. 2013. 303 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Departamento de
Direito Econdémico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2013. p. 1565-156.

39 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da eficiéncia do gasto orcamentario. Belo Ho-
rizonte: Férum, 2016. p. 154.
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A contabilidade tem por finalidade controlar o patrimoénio e apurar o
resultado das aziendas, para prestar informacoes a quem tenha interesse
ou o dever de avalia-los. O conceito de aziendas abrange também entes
governamentais e o ramo que controla e registra o patrimonio do Estado é
a contabilidade publica?’, que “tem por objetivo captar, registrar, acumular,
resumir e interpretar os fenomenos que afetam as situacoes orcamentarias,
financeiras e patrimoniais das entidades de direito ptublico interno™!.

A fiscalizacao contabil refere-se, assim, ao exame da escrituracao
das receitas, despesas e variacoes patrimoniais nos registros contabeis da
Administracdo Publica, em conformidade com as regras e os principios
da contabilidade publica*®. As informacoes que sao objeto da fiscalizacao
contabil também servem de base para outras modalidades fiscalizatorias®,
conforme sera exposto mais adiante.

3.2.2 Fiscalizagdo financeira

A fiscalizacdo financeira atém-se ao exame da entrada e saida de
dinheiro publico*!. Esse tipo de fiscalizacdo direciona-se ao controle das
receitas e despesas incorridas no exercicio fiscal®.

O objetivo da fiscalizacdo financeira é “verificar se as contas pu-
blicas representam a efetiva situacao financeira da administracao, envol-
vendo controle sobre a arrecadacao da receita e a realizacao da despesa,
tendo em conta a legalidade e a regularidade das suas operacoes”™®.

40 Cf. NEVES, Silvério das; VICECONTI, Paulo E. V. Contabilidade basica. 13. ed. Sao
Paulo: Frase Editora, 2006. p. 1-2.

41 KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica: teoria e pratica. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008. p. 25.

42 Cf. WURMAN, Samy. Controle externo TCU: teoria e exercicios. 3. ed. Brasilia: Ed.
Vestcon, 2007. p. 17-18.

43 Cf. SIMOES, Edson. Tribunais de contas: controle externo das contas publicas. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014. p. 20.

44 Cf. HARADA, Kiyoshi. Fiscalizacdo financeira e orcamentaria e a atuacdo dos tribu-
nais de contas. Controle interno, controle externo e controle social do orcamento. /7.
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orcamentos publicos e
direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.258.

45 Cf. WURMAN, Samy. Controle externo TCU: teoria e exercicios. 3. ed. Brasilia: Ed.
Vestcon, 2007. p. 18.

46 Cf. PINTO JUNIOR, Luiz Fernando Rodrigues. Fiscalizacao patrimonial da adminis-
tracao publica. 2013. 303 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Departamento de
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3.2.3 Fiscaliza¢ao orcamentdria

A fiscalizacdo orcamentaria verifica a exatidao da execucao das leis
orcamentarias?’ ou o nivel de concretizacido das previsoes do orcamento?,
0 que abrange a andlise do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orca-
mentarias e da Lei Orcamentdria Anual, além das normas juridicas que
condicionam sua execuc¢ao (previstas na CRFB/1988, na LRF, na Lei n.
4.320/1964 etc.)*.

No que tange a realizacdo da despesa, a fiscalizacdo orcamentaria
abrange todas as suas etapas, desde a dotacdo orcamentaria até o paga-
mento (passando pela licitagido, empenho e liquidacao)®.

3.2.4 Fiscalizacao operacional

A fiscalizacdo operacional examina o desempenho da Administra-
cao Publica, isto €, se as metas e resultados programados foram atingidos®'.

Essa modalidade de fiscalizacao “incide sobre os processos e proje-
tos, operacionais e gerenciais, da Administracao Publica, tanto os referen-
tes a obtencdo de recursos quanto os destinados a execug¢ao de politicas
publicas e prestacado de servicos publicos”™.

Direito Econdémico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2013. p. 1565-156.

47 Cf. HARADA, Kiyoshi. Fiscalizacado financeira e orcamentdria e a atuacao dos tribu-
nais de contas. Controle interno, controle externo e controle social do orcamento. /7.
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orcamentos publicos e
direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.258.

48 Cf. ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 5. ed., rev., atual. e
ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 361.

49 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle dos tribu-
nais de contas: possibilidades e limites. /n: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contrata-
coes publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 184.

50 Cf. WURMAN, Samy. Controle externo TCU: teoria e exercicios. 3. ed. Brasilia: Ed.
Vestcon, 2007. p. 18.

51 Cf. WURMAN, Samy. Controle externo TCU: teoria e exercicios. 3. ed. Brasilia: Ed.
Vestcon, 2007. p. 18.

52 MOUTINHO, Donato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos
chefes de Poder Executivo pelos tribunais de contas do Brasil. Sao Paulo: Blucher
Open Access, 2020. p. 79.
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3.2.5 Fiscalizacao patrimonial

Por seu turno, a fiscaliza¢ao patrimonial tem por finalidade asse-
gurar a protecao do patrimonio publico®, pela verificacdo de sua correta
gestdo, a qual envolve a aquisicao, alienacao e administracao de bens mo-
veis e imoveis pela Administracao Publica®.

Como ensina Geraldo Ataliba, para efeitos do controle externo, o
conceito de bem publico abrange coisas materiais ou imateriais, que te-
nham valor econémico (ainda que potencial), e que estejam afetas a ati-
vidade administrativa®.

Cabe advertir, em tempo, que a fiscalizacdo patrimonial é bastante
abrangente e engloba diferentes aspectos dos bens do Estado, como aqui-
sicao, alienacao, guarda, conservacao, manutencao, aplicacao, disponibili-
dade, classificacao, avaliacao etc.?.

Ha divergéncia na doutrina sobre a possibilidade de a fiscalizacao
patrimonial abranger o patrimoénio publico dito “impréprio”, como o meio
ambiente. Para alguns autores, tal patrimonio niao estaria albergado pela
fiscalizacdo patrimonial, sendo protegido por outros meios, como acoes
civis publicas, acdes populares etc.’”, e eventuais danos morais, ambien-
tais, histéricos e culturais nao estariam inseridos no escopo da responsa-
bilidade financeira®. Para outros, o meio ambiente inclui-se no patrimonio

53 Cf. HARADA, Kiyoshi. Fiscalizacao financeira e orcamentaria e a atuacdo dos tribu-
nais de contas. Controle interno, controle externo e controle social do orcamento. 7.
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orcamentos publicos e
direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.258.

54 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle dos tribu-
nais de contas: possibilidades e limites. [7: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Contrata-
¢coes publicas e seu controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 184-185.

55 Cf. ATALIBA, Geraldo. Extensao do conceito de bem ptblico para efeito de controle
financeiro interno e externo. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, a. 22, n. 86,
p. 283-300, abr./jun. 1985.

56 Cf. BARBOSA, Raissa Mara Rezende de Deus. Os tribunais de contas e a moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 112.

57 Cf. PINTO JUNIOR, Luiz Fernando Rodrigues. Fiscalizacdo patrimonial da adminis-
tracdo publica. 2013. 303 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Departamento de
Direito Econdmico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2013. p. 267.

58 Cf. GOMES, Emerson Cesar da Silva. Responsabilidade financeira: uma teoria so-
bre a responsabilidade no ambito dos tribunais de contas. 2009. 379 f. Dissertacdo
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publico e deve ser objeto da fiscalizacdo patrimonial®. Como aponta Do-
nato Volkers Moutinho, foi firmada a Carta da Amazonia no ambito da Or-
ganizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTO-
SAI, International Organization of Supreme Audit Institutions), na qual
as instituicoes superiores de controle externo de diversos paises (dentre
elas o Tribunal de Contas da Unido, pelo Brasil) assumiram o compromis-
so de incluir as questoes ambientais em suas fiscalizagoes®.

3.2.6 Entrelacamentos entre as modalidades de fiscaliza¢do
e os aspectos de controle

As modalidades de fiscaliza¢ao a cargo dos tribunais de contas nao
sao estanques e muitas vezes se entrelacam. Os tipos de fiscalizacdo nao
devem ser considerados como se fossem isolados uns dos outros e em
diversos momentos as distintas fiscalizacoes sobrepdem-se, mesclam-se e
auxiliam-se mutuamente®!.

As diferentes modalidades de fiscalizacao conferem uma variedade
de op¢des aos tribunais de contas no exercicio do controle externo, “que
diversificam suas ac¢oes, selecionando, em cada caso, os tipos mais ade-
quados para manter os administradores publicos responsaveis”®.

Nesse diapasdo, a fiscalizac@o contabil serve de instrumento para

outras modalidades de fiscalizacdo. Compete a lei complementar fixar
regras juridicas sobre contabilidade publica (CRFB/1988, art. 165, § 9°,

(Mestrado em Direito) — Departamento de Direito Econdémico e Financeiro, Faculda-
de de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2009. p. 44.

59 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario.
v. V: 0 orcamento na Constituicio. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
p. 462.

60 Cf. MOUTINHO, Donato Volkers. Contas dos governantes: apreciacao das contas dos
chefes de Poder Executivo pelos tribunais de contas do Brasil. Sao Paulo: Blucher
Open Access, 2020. p. 81.

61 Cf. PINTO JUNIOR, Luiz Fernando Rodrigues. Fiscalizacdo patrimonial da adminis-
tracao publica. 2013. 303 f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Departamento de
Direito Econoémico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Séao Paulo, 2013. p. 163.

62 MOUTINHO, Donato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos
chefes de Poder Executivo pelos tribunais de contas do Brasil. Sao Paulo: Blucher
Open Access, 2020. p. 82.
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inciso II) e atualmente a matéria € regrada pela Lei n. 4.320/1964 (re-
cepcionada com status de LC pela CRFB/1988) e pela LRF. As normas
relativas a registros e demonstracoes contabeis privilegiaram conceitos
de execucao orcamentaria, porque o principal instrumento escolhido pela
Lei n. 4.320/1964 para regular a contabilidade foi o orcamento®.

Os registros contabeis do setor publico revelam-se em trés diferen-
tes aspectos, a saber: orcamentario, patrimonial e fiscal. Esses aspectos
corroboram a existéncia de vinculo entre a fiscalizacao contabil e outras
modalidades de fiscalizacao.

Para a contabilidade orcamentaria, interessa o controle de dispo-
nibilidades e obrigacdes orcamentarias®, que evidencia o montante dos
créditos orcamentarios, a despesa empenhada e a realizada, bem como
as dotacoes disponiveis, para que ao final do exercicio seja registrada a
comparacao entre a previsio e a execucdo orcamentaria®. Isso mostra a
relevancia da fiscalizacdo contabil para a fiscalizacdo orcamentaria, vale
dizer, embora sejam modalidades distintas de fiscalizacdo, seus objetos
frequentemente se sobrepoem ou se entrelacam.

A contabilidade patrimonial, por seu turno, diz respeito ao registro
da composicdo do patrimoénio do ente publico, compreendendo o reco-
nhecimento, a mensuracao e a evidenciacao dos ativos ou passivos e das
variacoes patrimoniais®®. Com isso em perspectiva, pode-se afirmar que a
contabilidade patrimonial também se mostra importante para a fiscaliza-
¢ao patrimonial exercida pelos tribunais de contas.

63 Cf. BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico. 8. ed. Brasilia: STN, 2018. Disponivel
em: https:/sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAOQO:31484.
Acesso em: 21 jul. 2020. p. 18.

64 Cf. FEIJO, Paulo Henrique. A convivéncia das trés ramificacoes da contabilidade no
setor publico: patrimonial x financeira x orcamentdria. Revista Digital do Tribunal
de Contas do Estado do Parand, Curitiba, n. 12, p. 22-44, abr./jun. 2015. Disponivel
em: http://wwwl.tce.pr.gov.br/multimidia/2015/8/flipbook/280967/Revista%20do%20
TCE%20n12_FINAL.pdf. Acesso em: 21 jul. 2020.

65 Cf. KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica: teoria e pratica. 10. ed. Sao Paulo: Atlas,
2008. p. 26.

66 Cf. BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico. 8. ed. Brasilia: STN, 2018. Disponivel
em: https:/sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQO:31484.
Acesso em: 21 jul. 2020. p. 20.
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Ja o aspecto fiscal da contabilidade engloba a apuracao dos indi-
cadores ou relatorios instituidos pela LRF (como o Relatério de Gestao
Fiscal ou o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria), a fim de se
aferir o montante das despesas com pessoal, das operacoes de crédito, da
divida consolidada, dentre outros.

Em conformidade com o art. 85 da Lei n. 4.320/1964, os servicos
de contabilidade devem permitir o acompanhamento da execuc¢ao orga-
mentdria, o conhecimento da composicdo patrimonial, a determinacao
dos custos, o levantamento de balancos e a andlise e a interpretacdo dos
resultados econdémicos e financeiros. Adicionalmente, o art. 89 da referida
lei estabelece que a contabilidade evidenciara os fatos ligados a admi-
nistracdo orcamentaria, financeira patrimonial e industrial. A fiscaliza¢do
contabil, portanto, auxilia as demais modalidades de fiscalizacdo, na me-
dida em que os registros contabeis dao suporte a andlises de cunho finan-
ceiro, orcamentario, operacional e patrimonial.

Retomando-se os exemplos mencionados, no que tange a fiscaliza-
¢ao orcamentdria, a contabilidade devera evidenciar em seus registros o
montante dos créditos orcamentarios vigentes, a despesa empenhada e a
despesa realizada, a conta dos mesmos créditos, e as dotacoes disponiveis
(Lei n. 4.320/1964, art. 90). Ja no que tange a fiscalizacdo patrimonial,
o auxilio da contabilidade se revela pelos registros analiticos dos bens
de carater permanente, com indicacao dos elementos necessarios para
a perfeita caracterizacao de cada um deles e dos agentes responsaveis
pela sua guarda e administracéo, além de registros sintéticos de todos os
bens moéveis e imdveis, cujo levantamento geral tera por base o inventario
analitico de cada unidade administrativa (Lein. 4.320/1964, arts. 94 a 96).

A atuacado da fiscalizacao contabil, contudo, tem limites, pois as
inconsisténcias que eventualmente forem detectadas podem ter origens
diversas, que ultrapassam a mera analise dos registros de receitas, despe-
sas e variac¢des patrimoniais e sdo mais bem aferiveis em outros tipos de
fiscalizacdo (como a operacional). Além disso, embora possa identificar
e inibir a ocorréncia de erros ou fraudes, a fiscalizacdo contabil nao sera
suficiente para elimina-los®”.

Noutro giro, a fiscalizacdo patrimonial refere-se a averiguacao da ad-
ministracao do patrimonio publico, o que também guarda entrelacamento

67 Cf. BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da eficiéncia do gasto orcamentario. Belo
Horizonte: Forum, 2016. p. 156.
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com outras modalidades de fiscalizacdo. Deveras, caso seja alienado um
imovel publico, sera auferida uma receita de capital, que esta abrangida
pelas fiscalizacoes contabil e financeira.

Ao mesmo tempo, a fiscalizacao patrimonial relaciona-se com a fis-
calizacao orcamentaria, na medida em que a realizacdo de uma obra de
infraestrutura que almeje a ampliacdo de rodovias e que perdure por mais
de um exercicio (e que resultard em ativo do Poder Publico) devera estar
prevista no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e na Lei
Orcamentaria Anual, de acordo com as especificidades de cada uma des-
sas leis orcamentarias.
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