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RESUMO

O presente estudo aborda o controle dos atos do Estado sob a perspectiva da fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, e tem por escopo analisar como
é realizado o acompanhamento do uso dos recursos publicos pelos entes da federacéo,
considerando, para tanto, quais 0s instrumentos legais existem a disposicdo dos gestores para
efetivar esse controle, bem como quem s&o 0s 0rgaos competentes para realizar tal afericdo.
S&o apresentados topicos que visam explicar de onde surge o poder/dever de controle da
atividade financeira do Estado e quais as normas e principios que regem tal acdo, bem como
apresentar, resumidamente, os tipos de controle que se aplicam a essa modalidade de
fiscalizacdo (financeira) e apontar os 6rgéaos responsaveis pelo monitoramento dos gastos do
erario. Foram realizadas revisdes bibliograficas e pesquisas em documentos, sites
especializados e institucionais. Entre os autores utilizados, destacam-se: Mileski (2011);
Guerra (2005) e Medauar (2014). Como principal resultado observou-se a evolugéo
experimentada pelos mecanismos e 0Orgdos de controle ao longo do tempo, tendo a
Constituicdo Federal de 1988 desempenhado importante papel no fortalecimento do controle.
Trouxe o0 estudo a constatacdo de que a coibicdo do cometimento de danos ao patrimdnio
publico e ao erario, seja por intermédio do exercicio do controle da atividade financeira do
Estado, seja por outras vias, passa pelo amadurecimento ético do Estado e da sociedade civil.
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ABSTRACT

The present study deals with the control of State acts from the perspective of accounting,
financial, budgetary, operational and patrimonial oversight, and has the purpose of analyzing
how the monitoring of the use of public resources by the federation entities is performed,
which legal instruments are available to managers to carry out this control, as well as who are
the competent bodies to carry out such verification. Topics are presented to explain where the
power / duty to control the financial activity of the State arises and what rules and principles
govern this action, as well as briefly describe the types of control that apply to this type of
supervision ( financial institutions) and to appoint the agencies responsible for monitoring the
expenses of the treasury. Bibliographical reviews and research were carried out on
documents, specialized and institutional websites. Among the authors used, we highlight:
Mileski (2011); War (2005) and Medauar (2014). The main outcome was the evolution of
mechanisms and control bodies over time, and the Federal Constitution of 1988 played an
important role in strengthening control. The study brought to the conclusion that the
prohibition of the commission of damages to the public patrimony and the treasury, whether
through the exercise of control of the financial activity of the State or through other means,
goes through the ethical maturation of the State and civil society.

Key-words: Control; Financial activity of the State; Courts of accounts.

INTRODUCAO

As relacdes entre Estado e povo, isto €, entre o poder governante e a esfera privada
de cada individuo, ao longo de toda a evolucdo do homem, sofreram profundas e importantes
mudancas. Em especial durante e apds o periodo iluminista, a sociedade ocidental
experimentou grandes avangos no tocante ao exercicio dos seus direitos, obrigando o, até
entdo, absoluto poder do Estado, a limitar seu mando e arbitrio.

Nesse contexto historico de desenvolvimento, o Estado deixou de representar as
vontades e interesses de um soberano, ou de um grupo restrito de pessoas que sobre tudo
exercia dominio, e passou a buscar, por intermédio dos novos mecanismos criados ao longo
de muitas décadas, a realizacdo das vontades e interesses de toda a coletividade, buscando ao
fim, como objetivo maior a ser alcangado, a salvaguarda e a promoc¢édo do bem geral.

Dessa forma, sem que se pretenda aprofundar na analise do surgimento do Estado
moderno no pais, das suas nuances liberais e sociais e das praticas que o trouxeram até a
configuracdo que conhecemos hoje, o atual Estado brasileiro, democrético e de direito, baseia-

se em multiplos pilares, entre 0s quais se encontram sua forma republicana de governo e seus
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principios norteadores, 0s quais denotam, acima de tudo, a exata compreensao de que todo o
Estado e o poder nele investido s&o coisa publica, a ser usada com vistas Unicas ao alcance do
bem e dos interesses de seus governados. O desafio, como se pode imaginar, estd em garantir
que tal ideal seja, na pratica, alcangado.

E exatamente nessa conjuntura, respaldados nas proprias estruturas valorativas e
existenciais do Estado brasileiro, que surgem os instrumentos de controle dos atos estatais.
Para assegurar que a realizacdo dos servicos e atividades a que se prop0s esta de acordo com
os principios e normas definidos como fundamentais, o Estado possui e promove ferramentas
para que ele préprio realize, assim como demais interessados, 0 acompanhamento e a
verificacdo das condutas adotadas pelos 6rgdos componentes da sua estrutura administrativa.

Conquanto sejam todos os tipos de controle previstos no ordenamento pétrio e nas
diversas doutrinas de extrema importancia para o ideal funcionamento da estrutura do nosso
Estado, o foco deste trabalho sera, primordialmente, responder aos seguintes
guestionamentos: como funciona o controle exercido sobre a atividade financeira do Estado?
Quem o exerce? Porque tal fiscalizagdo nao parece coibir, de modo suficiente, 0s desvios e
incorrecOes praticadas no ambito da administracdo publica?

O objetivo geral desta pesquisa €, portanto, analisar como ¢é realizado o
acompanhamento do uso dos recursos publicos pelos entes da federacdo, considerando, para
tanto, quais os instrumentos legais ha a disposicdo dos gestores para efetivar esse controle,
bem como quem sd@o os drgaos competentes para realizar tal afericdo e, por fim, o que ndo tem
funcionado.

A abordagem realizada neste trabalho tem como objetivos especificos: indicar de
onde surge o poder/dever de controle da atividade financeira do Estado e quais as normas e
principios que regem tal acdo; apresentar, resumidamente, os tipos de controle que se aplicam
a essa modalidade de fiscalizacdo (financeira) e apontar os &érgaos responsaveis pelo
monitoramento dos gastos do erario; analisar as dificuldade e os empecilhos enfrentados no
exercicio da funcao de controle; e, por fim, facilitar a compreensao quanto a necessidade de se
implementar, a cada dia, melhores préaticas gerenciais de fiscalizacdo institucional, e de se
promover, perante os cidaddos, o conhecimento e a cultura de se exercitar o controle social
também sob o aspecto financeiro.

Dessa forma, este trabalho justifica-se na medida em que, claramente e ja ha algumas
décadas, modelos muito simples ou demasiadamente formais de entender o Estado e de agir

perante a coisa publica ndo mais se apresentam satisfatorios. Ha muito a sociedade clama por
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gestores éticos e comprometidos e por servi¢os publicos mais efetivos, disseminados e de
maior qualidade.

Para isso tem-se consolidado a consciéncia coletiva de que para alcancar esses e
outros objetivos, necessario se faz, dentre tantas outras agdes, melhor controlar a atividade
dos atores eleitos e participar, enquanto cidadaos, ativamente das decisdes governamentais,
sendo a fiscalizagdo da gestdo e da aplicagcdo dos recursos do erario, um dos principais pontos
de amadurecimento da nacdo no seu longo caminho rumo a gestdo publica eficaz, ética e

responsavel.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente estudo pauta-se em pesquisa do tipo bibliografica e documental. O estudo
bibliografico se baseia em literaturas estruturadas, obtidas de livros e artigos cientificos
provenientes de bibliotecas convencionais e virtuais. Também decorre da anélise da legislacédo
pertinente ao tema.

Apos a definicdo do tema foi feita uma busca em revisdes bibliograficas e em bases
de dados virtuais (artigos cientificos), documentos, sites especializados e institucionais e 0s
seguintes autores, entre outros: Mileski (2011); Guerra (2005); e Medauar (2014).

Para analise e sintese do material observaram-se 0s seguintes procedimentos: leitura
exploratéria do material selecionado; leitura seletiva, consubstanciada na escolha e gradacédo
de importancia do material elegido quanto a sua relevancia para o estudo proposto; e leitura
critica, de modo a identificar e finalmente selecionar, via fichamentos, os tdpicos e o0s

conhecimentos de preferéncia.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Como ressaltado em momento anterior, o Estado, tal como € hoje conhecido e
considerado, é fruto da evolucdo de séculos, e o controle dos seus atos €, igualmente,
consequéncia do amadurecimento desse Estado, que passou a evidenciar e priorizar as acdes

de interesse publico sob a obediéncia da lei. Mileski (2011, p. 168) elucida que:

A fungdo do controle do poder foi estruturada no Estado moderno, quando se
consolidou como uma das principais caracteristicas do Estado de Direito. No Estado
de direito a Administracdo estd vinculada ao cumprimento da lei e ao atendimento
do interesse publico — atendimento ao principio da legalidade e & supremacia do
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interesse publico — por isso, para eficacia dessa exigéncia, torna-se imperativo o
cumprimento da lei para o estabelecimento de condicdes que verifiqguem, constatem
e imponham o cumprimento da lei para o atendimento do interesse pablico, com a
finalidade de ser evitado abuso de poder. A isto se chama controle da administracdo
Publica.

Desse modo, é perceptivel que o controle dos atos do Estado é tema cujo objeto
abrange inimeros aspectos de compreensdo. Isso porque as atividades do Estado sdo muitas, e
muitas também sdo as formas e perspectivas de fiscalizagdo. Conquanto reste bem evidente a
concepcdo de controle quanto a finalidade e legalidade dos atos estatais, outras nuances
também precisam ser consideradas.

Por consequéncia, sob a ética de quem executa o controle, por exemplo, ha a
possibilidade de que o mesmo seja praticado pelo Poder Executivo, pelo Poder Legislativo e,
também, pelo Poder Judiciario. Quanto a0 momento, o controle pode ser feito em carater
prévio, concomitante, ou posterior ao aperfeicoamento do ato, dentre tantas outras possiveis
perspectivas de analise.

Tendo em vista que o espoco deste trabalho é realizar abordagem, ainda que sucinta,
do controle realizado especificamente sob a atividade financeira do Estado, este proximo
topico se dedicara a tratar, por intermédio de uma breve sintese, dos fundamentos da

fiscalizacdo contéabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das acdes estatais.

FUNDAMENTOS DA FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA,
ORCAMENTARIA, OPERACIONAL E PATRIMONIAL

O Estado, para o exercicio das fungdes que lhe sdo de competéncia, precisa
essencialmente de dinheiro, tanto na forma de patriménio como também em moeda. Desta
forma, é evidente que no desenvolver e cumprimento dos seus misteres, a administracao
exerce intensa atividade financeira das mais diversas naturezas.

Atividade financeira do Estado moderno consistiria, conforme conceituacdo de
Mileski (2011, p. 43) “em obtengdo ¢ criagdo de receita, com o seu dispéndio ocorrendo por
meio da despesa publica”.

Tem-se, ainda, que a atividade financeira do Estado, segundo a explanacdo de Guerra
(2005, p. 29):

visa a satisfacdo das inimeras e volumosas necessidades coletivas, cabendo ao
Poder Publico a opcdo acerca daquelas mais importantes, determinando-as no
orcamento mediante a fixacdo de metas e programas especificos. O volume e a
intensidade da atividade financeira estatal estdo diretamente relacionados & busca,
pelo Estado, do atendimento das necessidades publicas bésicas.

125



Revista S3o Luis Orione - volume 2 — n2 14 - 2019
ISSN: 2446-5062

Desta realidade nasce o controle especifico deste tipo de ato estatal, cuja existéncia
Silva (2012, p. 19) assim justifica:

O controle na Administracdo Publica, além de ser uma exigéncia constitucional e
legal, se justifica principalmente pela necessidade de atingimento de metas e
objetivos contidos nos programas de governo. Tais programas se utilizam de
recursos publicos, cada vez mais escassos, razao pela qual é necessario o controle:
para a promocéo da defesa do patriménio publico.

Nesse contexto, esta modalidade de controle, dada a sua relevancia, foi elegida pelo

Poder Constituinte originario para figurar em secéo exclusiva, de modo que, nos arts. 70 a 75

da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), sdo tratadas questdes a ela afetas mediante a

introducdo da sistematica dual de controle das contas publicas, do qual fazem parte o controle
externo e o sistema de controle interno dos Poderes:

Nos termos do art. 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizacdo contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial, com obediéncia aos principios da

legalidade. legitimidade e economicidade, sera exercida pelo Congresso Nacional,

mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Assim,

o0 sistema de fiscalizacdo estd assentado na dualidade de controle — o controle

externo a cargo do Poder Legislativo, exercido com auxilio do Tribunal de Contas e

0 sistema de controle interno de cada Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario).
(MILESKI, 2011, p. 188).

As questbes referentes ao controle externo e ao sistema de controle interno
instituidos pela Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) serdo objeto de tratativa em topico
proprio. Por hora, passaremos a esmiucar no que de fato consiste o controle contabil,
financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da administracdo e seus principais
fundamentos.

Importa mencionar nesse momento que o controle que ora se discute, instituido e
previsto na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ndo se limita a analises procedimentais e
ndo se restringe a julgamentos de carater meramente técnicos, mas, sobretudo, pretende
examinar as implicacGes legais dos atos praticados, analisando-0s sob a perspectiva da
legalidade, da legitimidade e da economicidade. Dessa feita, conforme exemplo mencionado
por (MILESKI, 2011, p. 282), “um ato de despesa pode ter o seu registro contabil regular,
mas por ser uma despesa ilegal ou ilegitima, deve ser impugnado mediante uma avaliacdo
juridico-legal, consoante o sistema normativo nacional.

Utilizando como alicerce o raciocinio referenciado acima, caberia citar, também, a
sébia explanacdo de Silva (2012, p. 25) que, ao diferenciar os conceitos de legalidade e

legitimidade, muito bem traduz o alcance constitucionalmente pretendido com a agéo de
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fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Administracdo
Publica:

No contexto do art. 70 da CF também esta o conceito de legitimidade. Legitimidade
ndo € o mesmo que legalidade. A legalidade diz respeito as formalidades e aos
preceitos que estdo previstos em uma estrutura normativa estabelecida. A analise da
legitimidade vai além de meros aspectos legais, ndo se desprendendo do que a lei
determina e representa. Ela engloba aspectos de moralidade, tendo como base
principios da boa administracao e fins publicos.

Dever de prestar contas e regularidade fiscal

Mileski (2011, p. 278) elucida que com a evolucdo do Estado e a implantagdo do
regime democratico, todo aquele que venha a exercer funcdo publica e passe a utilizar e
administrar bens e dinheiros publicos tem a obrigacdo de prestar contas dos seus atos.
Ressalta, ainda, o autor, que, ndo obstante seja Obvia e l6gica a decorréncia de tal dever, como
principio juridico, em relacdo a todo aquele que administre bem puablico, a norma
constitucional primou pela clareza e preciséo, vez que assim dispde em seu art. 70, paragrafo
anico:

Pardgrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigac0es de natureza pecunidria. (BRASIL, 1988).

E, assim, pautado neste dever de prestar contas aos 6rgaos de controle e, em dltima
analise, a sociedade, que se acha construido o sistema de fiscalizacdo das atividades
financeiras do Estado, sistema este que visa, além da transparéncia e da responsabilizacdo dos
agentes publicos por eventuais desvios e malversacdes, garantir que as contas publicas gozem
de razoavel saude e equilibrio, sendo a responsabilidade fiscal e a regularidade da gestao

ponto de analise imprescindivel para a averiguacdo da administracdo do erario.

Accountability

Tal como mencionado no topico anterior, a transparéncia € conceito que permeia a
fiscalizacdo financeira dos atos do Estado. 1sso porque ndo ha fiscalizacdo efetiva sem que
haja prestacdo de contas, atividade esta que implica transparéncia. De igual forma, a
responsabilizacdo dos agentes publicos ante a malversacéo do dinheiro do erério, pois de nada
adiantaria o exercicio da fiscalizagdo se nada pudesse ser feito no tocante & punicdo e

recuperacao desses recursos.
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Diante de tal panorama, isto €, da prestacdo de contas efetiva, com transparéncia e
responsabilidade, surge o conceito de Accountability, cujo termo abrange muito mais que uma
eventual e descompromissada prestacdo de contas pura e simples por parte dos gestores
publicos. Significa, em apertada sintese, uma prestacdo de contas de maneira veridica a
sociedade civil e as autoridades competentes, respeitando as obrigacfes de carater social que
implica o emprego de verbas publicas, sob o prisma, ainda, de caracteristicas de governanca e
da ética.

Ha& que se considerar, no entanto, que a evolucdo nesta seara da prestacdo de contas
depende, em igual parcela, do amadurecimento social, tendo em vista que a cobranca e a
vigilia dos cidad&os e dos seus 6rgaos representantes da sociedade civil, configuram elemento
essencial para que a accountability seja uma realidade possivel.

Traduz-se a accountability, portanto, como diria Diniz (1995), na existéncia de
mecanismos de cobranca e de controles reciprocos que constituem fator favoravel ao éxito da
gestdo publica, permitindo evitar a apropriagdo da maquina por interesses privados, o
desperdicio, além da alocacéo de recursos para fins ndo previstos.

Desta sorte, 0 sucesso dessa prestacdo de contas qualificada, se assim considerada,
pressupde dois elementos que claramente mostram-se inseparaveis: a participacdo politica
popular, que além de poder ser exercida individualmente, pode igualmente ser posta em
pratica por intermédio das inUmeras instituicdes civis, que se acham cada vez mais
conscientes da sua incumbéncia de cobrar a prestacdo de contas e exercer o controle social,
principalmente sob a perspectiva financeira, sobre o Estado e sobre os atos de sua burocracia.

Em resumo, tem-se que conceitos como prestacdo de contas, transparéncia,
responsabilidade, responsabilizacdo e participacdo social sdo interdependentes e
indissociaveis, sendo impossivel visualizar a atual e vindoura interacdo entre Estado e povo

sem a presenca de todos eles.
Fiscalizacdo orcamentéaria

Conforme evidenciado até o presente momento, a Administracdo Publica, enguanto
conjunto de 6rgdos e atores que agem em nome do Estado por um poder ou competéncia a

eles atribuido, deve atuar dentro dos parametros da legalidade. Isto posto, ndo esta o gestor

publico, obviamente, autorizado a agir amplamente em nenhuma circunstancia, menos ainda
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quando considerada a perspectiva da administragdo do patrimonio e da utilizagdo de dinheiros
publicos.

Nesse contexto, foram criados mecanismos, desde ja algum tempo presentes no
conjunto normativo brasileiro, que adstringem a vontade do administrador publico as
necessidades sociais, as acdes eleitas como prioritarias em um contexto amplo de gestéao e,
principalmente, a disponibilidade financeira do Estado. Entre tais mecanismos acha-se o
orcamento publico, que nada mais é que uma lei cuja finalidade Unica é delimitar, no tempo e
no espaco, quais acOes deve o gestor publico por em préatica durante a sua gestdo e quais
valores esta autorizado a despender.

Nesse sentido, orcamento publico é assim compreendido por Guerra (2005, p. 39):
Tradicionalmente o orgamento publico é concebido como um instrumento utilizado
pelo Estado para prever suas receitas e fixar suas despesas por um periodo
determinado de tempo. (...) Orcamento é o elo que liga os sistemas de planejamento
e financas, isto é, os planos sdo monetarizados em funcédo dos recursos financeiros

disponiveis, aliado a um sistema de quantificacdo fisica para a mensuracédo das acoes
governamentais.

Na mesma esteira caminha Mileski (2011, p. 43), complementando no sentido de
evidenciar a evolucdo do significado e da importancia do orcamento como ferramenta de
exercicio do poder no estado moderno:

O orcamento publico se converteu em um instrumento de politica econémica e
social dos governos, por isso, passando a constituir um elemento essencial a
composi¢do do planejamento governamental. Em tal circunstancia, no Estado

moderno, o orgamento publico assumiu a posicdo de um dos principais, sendo o
principal, instrumento de exercicio do poder.

O orcamento publico é, portanto, conforme entendimento extraido destes e de
diversos outros estudiosos, um mecanismo de planejamento e poder, por intermédio do qual
as diversas politicas publicas sdo organizadas segundo prioridades e selecionadas para
integrar o plano de acdo do governo, sempre em consonancia com 0s recursos disponiveis
para financiar estes gastos.

No Brasil os instrumentos de planejamento obrigatorios sdo trés: de longo, médio e
curto prazo. Estes instrumentos sdo dependentes uns dos outros e a principal caracteristica que
eles tm em comum € a necessidade de equilibrio entre receitas e despesas, a qual caracteriza-
se como principio orcamentario cogente. No curto prazo tem-se o or¢camento publico anual,
para o qual se estabelece que em cada exercicio financeiro o montante da despesa ndo devera
ultrapassar a receita prevista. Para 0s demais instrumentos, o principio se impde como

limitador do crescimento dos gastos governamentais e, consequentemente, de potencial
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aumento do endividamento publico, habilitando o controle das finangas publicas por parte da
sociedade e estabelecendo diretrizes de ética e transparéncia para a atuacdo do gestor.

Ao apreciarem-se todas as ferramentas de planejamento e controle disponiveis na
legislagdo hoje vigente, o orgamento representa, em seu sentido amplo, considerados todos os
instrumentos dele participantes, a base da atuacdo moderada do administrador publico,
conquanto possua falhas e limitagdes.

O orcamento €, assim, um dos aspectos de exame da fiscalizacdo contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial da Administracdo. E o ponto de partida desse tipo de
controle, como explica Mileski (2011, p. 187):

Essa forma de controle visa proteger a regularidade dos procedimentos que devem
ser praticados pelos administradores na geréncia dos recursos publicos, envolvendo
todos os atos de arrecadacdo — receita — e todos os atos de dispéndio — despesa — no
acompanhamento da execucdo orcamentaria, tendo em conta o fiel cumprimento dos

programas, projetos e atividades previstos no orgcamento, de acordo com 0s
principios da legalidade, legitimidade e economicidade.

Fiscalizacédo contabil e financeira

Os aspectos contabil e financeiro da gestdo do patriménio publico, muito embora se
apresentem como mecanismos diferentes, sdo complementares e, por isso, acham-se
visceralmente ligados. As duas atividades nutrem-se a partir de dados oriundos das
ocorréncias que impactam o dia a dia de um 6rgdo ou entidade, porém, possuem enfoques
distintos.

No tocante a contabilidade, esta, por si s0, ndo € instrumento suficiente para garantir
que a realidade fazendaria seja retratada. Os registros contabeis, para que transparecam a real
situacdo econdmica da Administracdo, precisam ser claros e, principalmente, confidveis.
Nesse contexto surge a razdo de ser do controle contabil, que observara ndo apenas a
regularidade da escrituracdo e a sua precisdo técnica, mas especialmente a legitimidade dos
atos e fatos que originaram os langamentos.

Dessa sorte, percebe-se que a Gtica contabil das contas publicas acha-se mais voltada
para 0 bem retratar do passado, visando municiar a gestdo e seus interessados de informacdes
fidedignas, diferentemente do prisma financeiro e do controle nele realizado, que ao avaliar
aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade dos atos do gestor publico, pretende
extrair substrato para o planejamento das futuras acdes do Estado. Nos dizeres de Mileski
(2011, p. 284):
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a fiscalizacdo financeira permite uma avaliacdo de legalidade, legitimidade e
economicidade, quanto ao aspecto das receitas e despesas estarem sendo arrecadadas
e realizadas com a observancia dos limites financeiros e do periodo autorizado, com
os direitos e obrigacdes sendo apurados e geridos de acordo com as normas legais
aplicaveis, possibilitando uma apuracédo dos erros e fraudes praticados no manuseio
dos dinheiros publicos, bem como se as contas traduzem de forma apropriada e
fidedigna a situagéo financeira da Administracéo.

Fiscalizagéo operacional

Este aspecto de andlise do controle dos atos administrativos representa, atualmente, o
mais alto grau de evolucdo na seara da fiscalizacdo, tendo em vista que busca assinalar
formas, em um panorama amplo de visdo, de melhoria da relacdo custo-beneficio dos recursos
despendidos pelo Estado na consecucgédo dos seus objetivos, ao mesmo que pretende identificar
o0s gargalos e deficiéncias ante a constatacéo de baixo rendimento administrativo.

Trata-se de inovacdo trazida pela Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988),
correspondendo, segundo Lima (2009, p. 28) “a introdugdo das modernas técnicas de
auditorias de programas, buscando avaliar a efetividade da gestdo publica”. Nesse mesmo

sentido apresenta Mileski (2011, p. 285) semelhante, mas mais abrangente conceito:

A fiscalizacdo operacional... além de visar a preservacdo das financas e do
patriménio publicos, passa também a ter o sentido do aperfeicoamento das
instituicdes administrativas, tendo em conta sua melhor produtividade, uma vez que
busca analisar a eficiéncia, eficicia e economicidade dos atos dos administradores,
precedendo a recomendacdes para tal fim.

Fiscalizacédo patrimonial

Embora em conceito amplo, lato sensu, em patrimdnio publico achem-se abarcados
todos e quaisquer recursos que facam parte da res publica, isto é, todo tipo de bem, fisico ou
ndo, integrante do erario, neste aspecto da fiscalizacdo, que no texto constitucional encontra
segmentacdo em muitas vertentes, a ideia de patrimdnio volta-se para a compreensdo mais
estrita, nos quais estdo englobados os bens mdveis e imdveis do Estado.

Dessa forma, a fiscalizacdo patrimonial objetiva manter a preservacdo dos bens
publicos mdveis e imdveis, nisso considerada a guarda, a responsabilidade pelo uso, a
movimentacdo, a conservacdo e a seguranca. Deverd ser verificada a regularidade dos
registros e utilizacdo desses bens, com a finalidade de evitar que estes sejam utilizados de
forma indevida ou descurados (MILESKI, 2011, p. 286).

Depois de brevemente analisar e de buscar melhor esclarecer o objeto do controle

exercido sobre a atividade financeira da Administragdo Publica, o tdpico a seguir terd a
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pretensdo de examinar os dois principais tipos de controle (interno e externo) e,
consequentemente, abordara quem sdo o0s 0Orgdos responsaveis pela efetivacdo desses
controles, para que seja possivel, ao fim desta pesquisa, identificar a relevancia e a
importancia do papel desempenhado pelos controles internos de cada ente federativo e pelos
Tribunais de Contas em todo o Brasil como figuras centrais do controle externo.

CONTROLE EXTERNO E INTERNO

Como j& tratado em momentos anteriores neste mesmo trabalho, a atividade do
Estado, exercitada por intermédio de seus 6rgaos e agentes, por envolver a administracdo de
patriménios e dinheiros que ndo sdo privados, mas sim, publicos, demanda que, de modo
prévio, concomitante e/ou posterior ao cometimento dos atos de gestdo, sejam igualmente
praticados atos de controle. Nesse sentido leciona Mileski (2011, p. 138) “o controle constitui
poder-dever dos 6rgdos a que a lei atribui essa funcdo, precisamente pela sua finalidade
corretiva; ele ndo pode ser renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem
se omitiu”.

Diz ainda 0 mesmo autor:

Modernamente, houve uma valorizacdo dos sistemas de controle, especialmente no
ambito politico, com uma ampliagdo das formas de exercicio do controle. Trata-se
de uma atividade que envolve todas as funcdes do Estado, estando direcionada para
o0 estabelecimento e a manutencdo da regularidade e da legalidade administrativa,
que procede a uma avaliacdo no sentido de evitar erros e distor¢des na acdo estatal,
buscando indicar procedimentos de reorientacéo para as falhas detectadas ou agindo
na responsabilizacdo dos agentes causadores dessas impropriedades legais que
ocasionam prejuizos a coletividade (MILESKI, 2011, p. 138).

Nesse sentido a funcdo de controle pode revestir-se de muitas formas e modelos,
contudo, especificamente no que tange a atividade financeira exercida pelo Estado, uma
classificacdo salta e se destaca como se maior importancia, pois além de englobar em si
dezenas de outras classificacGes, traz em seu bojo a razdo de existir de alguns 6rgdos da
administracao, a saber: as controladorias e os tribunais de contas.

Nos topicos que se seguem, portanto, o controle sera tratado sob o prisma de quem o
exerce, isto &, se por um oOrgdo integrante da prépria estrutura do érgéo objeto do controle —
controle interno —, ou se por um érgao nao afeto ao seu arranjo organizacional — controle

externo.
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O controle interno e as controladorias

Nos dizeres de Mileski (2011, p. 140) temos que:

o0 controle interno é quando a prépria Administracdo procede ao controle sobre os
seus atos, decorrendo do poder hierarquico. E a forma que a Administragio possui
para verificar a regularidade e a legalidade de seus prdprios atos, no sentido de se
ater aos principios da legalidade e da supremacia do interesse publico, em se inclui,
inclusive, avaliacdo envolvendo a conveniéncia administrativa do ato praticado.

De igual modo caminha Guerra (2005, p. 104) quando assim expde:

Trata-se de importante instrumento de gestdo do administrador na sistematizacéo de
rotinas e métodos no ambito de cada unidade administrativa, tendo como escopo o
fomento da busca pelo melhor resultado, dentro dos limites impostos pelos
planejamentos e de acordo com seus objetivos respectivos.

Como se p6de observar pelas conceituagdes trazidas, o controle interno envolve o
controle de todo e qualquer ato de uma dada unidade estatal especifica, sob as suas mais
diversas perspectivas. Ndo obstante, tal analise ampla ndo € objeto deste artigo, que possui
pretensdes mais modestas no sentido de focalizar o controle quanto aos atos de gestdo
financeira da Administracdo Publica.

Dessa forma, a fim de melhor orientar e melhor organizar este trabalho, se destacara
a seguir o controle interno no seu funcionamento enquanto fiscal da atividade contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial.

Medauar (2014, p. 81) elucida tratar-se esse controle de “controle interno especifico,
que incide sobre os aspectos contabeis e financeiros dos atos e atividades da Administracdo
Publica”. Ainda segundo esta autora, ele tem por objetivo verificar como esta sendo
empregado o dinheiro publico sob aspectos de regularidade dos procedimentos, ao mesmo
tempo que visa garantir a transparéncia e a verificabilidade das transacdes que tenham gerado
dispéndio ao erario.

Seguindo, portanto, a l6gica apresentada até aqui, conquanto se pudesse dizer que
esta vertente do controle interno ja existia no pais antes da edicdo da Lei 4.320 (1964), foi
através desta norma que o Direto Financeiro foi introduzido no Brasil de modo sistematico,
servindo, portanto, os arts. 76 a 80 da referida lei federal de marco técnico-regulamentar para
0 controle orcamentério péatrio e, também, como porta de entrada para textos constitucionais e
infraconstitucionais futuros que viriam para melhor esmiugar as nuances relativas a este tipo

de controle.
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Desse modo, as legislacbes que se seguiram a Lei 4.320 (1964), com especial
destaque & Constituicdo de 1967, concentraram tal atividade de controle interno no Poder
Executivo, com a atribuicdo de criar condi¢Ges indispensaveis para assegurar eficacia ao
controle externo e regularidade a realizacdo da receita e da despesa; acompanhar a execucao
de programas de trabalho e do orcamento; e avaliar os resultados alcancados pelos
administradores e verificar a execugéo dos contratos (art. 71, CF 1967).

Com o advento, porém, da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), o controle
interno sob a perspectiva da fiscalizagdo dos atos financeiros do Estado ganhou nova
concepcao que, atrelada a consagracao da teoria tripartite dos Poderes, atribui tanto ao Poder
Executivo quanto aos Poderes Legislativo e Judiciario a competéncia para exercer o controle
interno e, ainda, trouxe sistémica percepcdo desta atividade (art. 74, CF 1988).

Leciona, assim, Mileski (2011, p. 159), acerca da atual idéia que circunda sistema de
controle:

Por tratar-se de sistema, até porque esta é uma determinacdo constitucional, o
controle interno tem de ser executado de forma integrada, com interacdo sistémica,
para que ndo seja prejudicada a prépria estrutura de execucdo do sistema de controle
interno. Tratando-se de sistema, a parte depende do todo e o todo depende da parte,
pois cada unidade sistémica deve atuar com regularidade para ndo causar prejuizos a
outra ou, via de consequéncia, ao todo.

Considerando o exposto até o presente momento, percebe-se que o controle interno
pode ter uma conceituacdo bastante abrangente, como inicialmente se exp8s, mas que, para o
objeto tratado neste artigo, 0 mesmo controle pode ter um significado mais especifico, o que
ocorre quando o trazemos para 0 ambiente da fiscalizacdo das atividades administrativas dos
dinheiros publicos. Tendo em vista, ainda, a evolucdo aqui tratada acerca da competéncia em
se exercer essa fiscalizacdo, Mileski (2011, p. 160) assim conceitua o controle interno nos

moldes hodiernos e sob o enfoque da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria:

controle interno é aquele efetuado pelos drgdos administrativos, no ambito da
prépria Administragdo, sob o comando de um érgéo central e, por isso, organizado
de forma sistémica, no sentido de atuar de maneira integrada em todos os Poderes do
Estado, buscando comprovar a legalidade dos atos praticados pelos administradores
e avaliar os resultados da agdo governamental, verificando o seu grau de eficiéncia e
eficicia, com prestacdo do devido apoio ao controle externo no exercicio das suas
atividades constitucionais.

Em consonancia com tal entendimento, Guerra (2005, p. 93) conceitua o controle

interno vigente como:

controle decorrente de 6rgdo integrante da propria estrutura na qual se insere o drgdo
fiscalizado. E inerente a cada um dos 6rgdos e entidades dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario que, mediante sistema integrado de controle interno, deverdo
exercer 0 controle sobre seus préprios atos e agentes.
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No tocante as finalidades e objetivos do controle interno, os mesmos ja foram
tratados, ainda de modo tangente, nas conceituacfes e contextualizacbes que se fizeram até o
presente instante. Contudo, mostra-se essencial para a finalidade deste trabalho evidenciar de
modo mais claro uma das fungdes atribuidas ao controle interno e que traduz, de modo mais
evidente, a vontade do legislador ao tratar o aspecto colaborativo e sistémico da fiscaliza¢do
financeira dos atos estatais. Essa funcdo é a de prestar apoio ao controle externo no exercicio
de sua miss&o institucional (art. 74, CF 1988).

Pois bem, sendo o suporte do controle externo umas das principais missdes e razbes

de existir do controle interno, assim nos esclarece Mileski (2011, p. 162):

Estando o sistema de fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria assentado na
dualidade de controle — interno e externo —, cujas formas tém de atuar de maneira
integrada, no sentido de serem eficientes e produzirem eficacia na consecucdo dos
objetivos controladores, sendo do controle interno a atribuicdo de acompanhar o dia
a dia da acdo administrativa e por decorréncia do exercicio dessas funcdes assumir o
armazenamento de informacGes completas e atualizadas sobre todo o funcionamento
administrativo, a evidéncia, esses dois fatores conjugados tornam-se a razdo que
justifica a determinacdo constitucional para a obrigatoriedade de o controle interno
dar apoio ao controle externo. Como parte dessa obrigatoriedade de integracdo entre
0s controles interno e externo, est a norma do 81° do art. 74 da constitui¢do (1988),
que estipula que “os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas
da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

Por fim, porém ndo menos importante, cabe ressaltar que o desdobramento destas
normas constitucionais, que cuidam dos controles interno e externo, em niveis estaduais e
municipais € ébvio e obrigatorio, ndo apenas por tratar o principio da fiscalizacdo sobre o
Poder Publico de norma aplicavel a todas as entidades da federacdo, ou por ser o dever de
prestar contas principio constitucional imposto a todos os gestores publicos federais, estaduais
ou municipais, mas especialmente por tratar-se de texto constitucional de reproducédo
obrigatoria, isto é, por obrigar o art. 75 da CF (1988) que as normas contidas na se¢do que
trata da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria se imponham, no que couberem, a

organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas Estaduais e dos Municipios.

O controle externo e os tribunais de contas

Entende Guerra (2005, p. 108) ser o controle externo:

aquele desempenhado por 6rgdo apartado do outro controlado, tendo por finalidade a
efetivagdo de mecanismos, visando garantir a plena eficacia das acBes de gestdo
governamental, porquanto a Administracdo Publica deve ser fiscalizada, na gestao
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dos interesses da sociedade, por érgdo de fora de suas partes, impondo atuagdo em
consonancia com os principios determinados pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, legitimidade, economicidade, moralidade, publicidade, motivacéo,
impessoalidade, entre outros.

Corroborada tal conceituagéo, pois, por Mileski (2011, p. 141), traz-se que:

O controle ¢é externo quando o drgdo controlador ndo integra a estrutura do érgédo
controlado. E o controle de um Poder sobre o outro; ou da administracdo direta
sobre a indireta... Assim, controle externo seria 0 contrasteamento externa corporis,
realizado por Poder ou 6rgdo diverso do controlado, envolvendo o exame de
legitimidade e legalidade e/ou supervisdo politico-administrativa, verificando se
houve regularidade nos atos praticados para o alcance dos objetivos de interesse
coletivo.

Esclarece, contudo, Guerra (2005, p. 93), que a expressdo controle externo possui
mais de uma acepgéo, podendo ser entendido tanto em seu sentido lato como em seu sentido
estrito. Assim sendo, se considerada tal expressdo amplamente, lato sensu, o controle externo
seria todo tipo de fiscalizacdo oriunda de fora do 6rgédo controlado, ou seja, nesta esfera de
compreensdo estariam abarcados os controles desempenhados, por exemplo, pelo poder
judiciario, pela sociedade e pela administracdo direta sobre a indireta. Por outro lado, se
considerado o significado de controle externo sob uma nuance estrita, estar-se-ia diante
apenas do controle exercido pelo Poder Legislativo (controle politico) e pelo Tribunal de
Contas (controle financeiro), sobre todos os 6rgdos, entidades e agentes participantes da
composicao do Estado.

A referida diferenciacéo se justifica na medida em que a atual Constituicdo (1988)
traz, em seus arts. 70 a 74, o controle externo definido como aquele exercido pelo Poder
Legislativo, auxiliado pelo Tribunal de Contas, sob o prisma unico da fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria do Estado. Ademais, resta igualmente evidente que os aspectos
técnicos deste controle sdo de competéncia dos Tribunais de Contas exercer, cabendo ao
Poder Legislativo as nuances politicas dos julgamentos.

Para fins de exposicdo neste artigo, se levara em consideracdo, portanto, a
compreensdo restrita da expressdo controle externo, pois tratara deste como o exercicio da
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria do Estado, conforme abordada na
Constituicdo Federal (1988), em seu art. 71, regra extensiva aos Estados e Municipios, como
ja mencionado, sendo pela obrigatoriedade de observancia dos principios constitucionais por
toda a estrutura e agentes estatais, mas por forca do art. 75 da CF.

Assim, tem-se que o controle externo atua na fiscalizacdo das contas publicas para

que a acbes do governo, em especial aquelas que implicam em dispéndio de recursos
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publicos, ocorram de forma legal, regular, transparente e com melhor desempenho por parte
dos administradores publicos.

Com essas consideracOes, a fiscalizacdo das contas publicas realizada pelo controle
externo, envolvendo os aspectos técnicos de competéncia dos Tribunais de Contas e politicos,
cujo exercicio foi atribuido ao Poder Legislativo, tem sua periodicidade definida no art. 82 da
Lei 4.320 (BRASIL, 1964):

0 Poder Executivo, anualmente, prestard contas ao Poder Legislativo, no prazo
estabelecido nas ConstituicOes ou nas Leis Organicas dos Municipios. § 1° As contas
do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legislativo, com Parecer prévio do
Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente. § 2° Quando, no Municipio ndo houver
Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente, a Camara de Vereadores podera designar
peritos contadores para verificarem as contas do prefeito e sobre elas emitirem
parecer.

Desta forma, os Tribunais de Contas, ao final de cada exercicio financeiro,
apreciardo as contas prestadas pelos Gestores e emitirdo parecer prévio, com vistas a subsidiar
tecnicamente o julgamento de tais contas pelo Poder Legislativo em suas diferentes
representacdes (Camaras e Assembleias) nas diferentes esferas de poder consagradas pelo
esquema republicano brasileiro.

A concepcdo de 6rgdo de controle externo € antigo no pais e existe desde a época do
Brasil colonial. Contudo, obviamente, o exercicio da atividade ndo seguia 0S mesmos
pressupostos dos Orgdos atuais, tendo em vista que, tal como ocorria em Portugal, a
fiscalizacdo da atividade financeira do Estado ndo era uma prioridade. Durante o periodo
imperial, a necessidade de criagdo de um Tribunal com carater fiscalizatério era ambicéo de
poucos esclarecidos, razdo pela qual, apesar de inGmeras tentativas, tampouco logrou-se
estrutura-lo. Conta Mileski (2011, p. 190) que apenas com o advento das idéias republicanas é

que se criou campo fértil para a criacdo de organismo destinado ao controle do poder estatal:

Com o desenvolvimento da idéia republicana, em que o0s principios se
fundamentavam na oposicdo a monarquia e na afirmacdo da soberania popular,
buscando estabelecer uma forma democrética de governo, na qual fosse aumentada a
participacdo popular e limitado o poder dos governantes, deu-se a proclamagao da
Republica, cuja origem da palavra ja demonstra qual mudanca que procede na forma
de governar — res publica, coisa publica —, criando a possibilidade de ser
incrementado o instrumento juridico necessario para o controle do exercicio do
poder, inclusive no pertinente & atividade financeira do Estado, com a instituicdo de
um organismo — Tribunal de Contas — para a execu¢do de uma fiscalizagdo que
pudesse assegurar uma correta utilizacdo dos dinheiros publicos.

Desta forma, foi a Constituicdo de 1891 a responsavel por trazer o Tribunal de

Contas a vida e, conquanto tenha sofrido algumas mudancas no decorrer dos anos que se
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seguiram, 0 6rgdo manteve-se com estatura constitucional, tendo sido previsto nos textos de
todas as constituigdes brasileiras que se seguiram, promulgadas ou outorgadas.

Foi, porém, em 1988, que o Tribunal de Contas conheceu 0s moldes e contornos que
hoje possui, tendo suas competéncias e atribuicbes amplamente fortalecidas pelo texto
constitucional daquele ano (BRASIL, 1988), a ele designando como fungdo primordial a
fiscalizacdo contabil, orcamentéria, financeira, patrimonial e operacional das pessoas juridicas
de direito publico e administracdes indiretas do pais, tal como esclarece Mileski (2011, p.
195):

Restabelecido novamente o sistema democratico no pais, houve a promulgacéo da
Constituicdo de 1988, que, nos seus arts. 70 a 75, manteve o sistema de fiscalizacio
assentado na dualidade de controle, mas ampliou 0 seu universo de abrangéncia para
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, com alcance a todos os
orgdos da administracdo direta e indireta, e colocou o Tribunal de Contas como
orgdos autdnomo e independente, fixando-lhe competéncias que o elevaram a um
estagio de atuacdo muito superior ao que era previsto no Diploma Maior de 1946.

Medauar (2014, p. 125) observa que, por sua importancia, os Tribunais de Contas
despertam altas expectativas de efetividade, nem sempre satisfeitas, o que gera consideracgdes
desfavoraveis de insatisfacéo.

N&o obstante, importa salientar que o desconhecimento acerca da misséo
institucional destas Cortes e as restricdes legais e complicaces conjecturais a elas impostas
impactam negativamente a visdo que se tem por parte da populacdo de um modo geral. Entre
as mencionadas complicacBes conjecturais, pode-se mencionar o método de escolha dos
integrantes destes Tribunais, que por sua natureza eminentemente politica e oriunda do Poder
Legislativo, oferece risco de reiteracdo da pratica de escolha de politicos pouco interessados
na funcéo de controle (MEDAUAR, 2014, p. 156).

CONSIDERACOES FINAIS

Por todo o0 exposto no presente artigo, parece bastante claro que para o pais ndo
carece de ferramentas e instrumentos de controle, sejam estes na forma de leis e
regulamentos, seja na forma de 6rgaos e estrutura.

Tal constatacdo conduz ao questionamento acerca de qual seria, entdo, o problema, ja
que os escandalos de corrupgdo continuam acontecendo, a populacdo segue insatisfeita com a
forma como as atividades do Estado, em especial as financeiras, sdo conduzidas, e essa
mesma populacdo segue carente de politicas publicas que sejam realmente efetivas e de

qualidade.
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Pois bem. Sem duvida ha que se considerar que nunca havera controle suficiente a
bastar, pois desvios e impropriedades sempre ocorrerdo, pautadas nas mais diversas
qualidades de justificativas, muito ou pouco nobres sob a perspectiva €ética, mas que de um
modo ou de outro fazem parte da atuagdo humana por tras da maquina publica.

Mas, seguramente perguntam-se todos: esta-se a tratar desta pequena porcentagem
“toleravel”? A resposta, apos o longo estudo promovido, parece ser negativa, pois 0 que se
busca, ao fim, é entender como todos esses recursos postos a disposicdo do controle da
atividade financeira podem ser ainda insuficientes para coibir a corrupgdo. E a resposta
alcancada parece ser muito mais complexa que a desejada.

Primeiramente cumpre ressaltar que apenas em um pais de fato democrético ha
controle, pois a fiscalizacdo depende, enormemente, da participacdo de agentes publicos,
privados e/ou da sociedade para denunciar e trazer a tona os desmandos de poder e 0 desvio
quanto ao emprego dos dinheiros puablicos, e isso s6 se faz possivel em lugares onde o
cidaddo tem voz. Ademais, apenas em um pais onde de fato se realiza controle, ha a
descoberta de incorrecdes e a punicdo dos seus causadores, como a cada dia vemos mais
acontecer.

A coibicdo do cometimento de danos ao patriménio publico e ao erario, seja por
intermédio do exercicio do controle da atividade financeira do Estado, seja por outras vias,
passa por uma série de questdes, dentre elas estd o proprio amadurecimento do Estado, das
suas praticas, dos seus agentes e dos proprios 6rgdos de controle, que ainda nao possuem
composicOes ideais, estruturacdo compativel com a atividade que exercem e, até mesmo, a
independéncia que precisam para bem exercer seus misteres. Ainda sob uma perspectiva
estatal, passa pelo aprimoramento de um sistema democratico que €, ainda, muito jovem.

Em igual situacdo acha-se a sociedade civil, que congquanto tenha muitas razdes para
ndo utilizar-se dos mecanismos de fiscalizacdo a sua disposicdo, como a educacdo precaria da
populacdo em geral, a falta de cultura no tocante ao poder/dever do exercicio do controle
social e a sua curta experiéncia com a democracia, ndo mais pode imiscuir-se dos seus
deveres cidaddos. Precisa, tanto quanto o poder publico, amadurecer sua ética e suas praticas
civicas, melhorar seu comportamento social cotidiano, pois somente dessa forma ascenderdo
ao poder pessoas tecnicamente melhor preparadas e moralmente mais capazes de conduzir a
nagao.

Ante todo o exposto, assim, é possivel concluir que as formas de controle postas a

disposicao dos agentes publicos sdo, se ndo ideais, suficientes para o exercicio do controle do
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poder. Contudo, as raizes da formacdo do nosso povo precisam receber novos adubos,
formados de consciéncia ética e civica, a fim de que tal realidade possa se refletir na conducédo
politica do Brasil.
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