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Quando e quem deve provar a economicidade da
despesa publica?

27/03/2018

Elida Graziane Pinto

Gastamos mal 0s escassos recursos publicos da sociedade que séo administrados pelo

Estado. Eis uma constatacéo dolorosamente ébvia, diante da qual perguntamo-nos: por qué? Essa é umaindagacéo de
dificil resolucéo em face de problema antigo e complexo, para cujo enfrentamento o presente artigo busca sugerir rotade
revisdo interpretativa, dentre vérias possiveis, no campo dos instrumentos juridicos de controle que, ao nosso sentir, Néo
tém sido aplicados suficiente ou adequadamente.

AfericOes estéticas e formais sobre a economicidade e aintegridade das despesas publicas (incluidos agui os gastos
tributérios) tanto simplificam quanto fragilizam o processo de avaliacdo sobre a conformidade das agBes governamentais
realizadas em face dos seus custos verificados e resultados al cangados (ou n&o).

O ponto de partida a que nos propomos é o gquestionamento de se a avaliacdo sobre a consonancia dos precos com amédia
praticada no mercado e sobre aintegridade dos termos contratados se resumiria apenas ao momento do julgamento das
propostas e da adjudicacéo do objeto ao licitante vencedor nalicitacgo. Dito de formamais ampla, a pergunta que nos
fazemos hoje & uma vez fixados os pregos do ajuste administrativo celebrado — a partir do certame licitatorio ou do
chamamento publico —, nenhum compromisso posterior com a comprovacado atualizada de economicidade seria exigivel
dos contratados ou dos beneficiarios de repasses no ambito do terceiro setor (sgjaa que titulo juridico se der arelacéo de
parceria)?

A origem da controvérsiareside no artigo 58, parégrafo 1° daLel Gera de Licitagdes e Contratos, onde foi fixado o
caréter bilateral de quaisquer alteractes sobre as cldusul as econdmico-financeiras e monetarias dos contratos
administrativos. Ora, o fato de que € vedada a alteracdo unilateral de tais clausulas pela administragdo pablica ndo implica
o direito adquirido do particular a suaimutabilidade, sobretudo porque o dever de provar a economicidade do gjuste se
renova a cada ato de recebimento provisorio ou definitivo do objeto para fins de liquidacéo da despesa e alcanca
necessariamente o particular contratado/conveniado/beneficiario do repasse a qualquer titulo.

Contratos, conveénios, termos de parceria e quaisquer outras nomenclaturas de gjustes celebrados pel o Estado devem ser
submetidos a avaliactes periddicas de economicidade e integridade a cada etapa de aferi¢do do seu cumprimento. Aqui 0
onus da prova— no sentido propugnado pelo artigo 93 do Decreto-Lel 200/1967[1] — €, em primeiro e destacado plano,
do particular contratado perante o servidor responsavel pelo acompanhamento e fiscalizagéo do gjuste.
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Segundo os ditames gerais do artigo 73 da Lei 8.666/1993, a cada ato de recebimento provisorio ou definitivo do contrato
devem ser analisadas e atestadas a adequacao do objeto aos termos contratuai s nos casos de obras e servigos, bem como a
qualidade e a quantidade dos materiai s fornecidos nos casos de compras e locagdo de equipamentos.

Ou o particular comprova que executou adequada e economicamente o objeto contratado, ou ndo é possivel aferir asua
conformidade parafins do correspondente termo circunstanciado de recebimento provisorio ou definitivo, o qual deve ser
assinado conjuntamente pelo Estado contratante e pelo ente contratado. Tampouco se pode passar ao ato da liquidacéo da
despesa, considerando gque é nesse momento em que se verifica“aorigem e o objeto do que se deve pagar” e“a
importancia exata a pagar”, nos exatos termos dosincisos | e Il do parégrafo 1° do artigo 63 da Lei 4.320/1964, cabendo,
portanto, ao gestor publico avaliar o servigo prestado e o quantum financeiro por ele devido e confrontar tais dados com
os val ores médios de mercado e com a prestacao direta do servico, extraindo dai a conclusio sobre a vantajosidade da

aplicagéo.

Um exempl o interessante de que € necessario questionar a atualidade da comprovagdo de economicidade das despesas
contratuais — sobretudo para contrasté-|as com os precos referenciais do mercado — pode ser extraido das orientaces
emanadas pelo Tribunal de Contas da Unido[2] e Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo[ 3], por ocasido da politica
de desoneracdo da folha de pagamentos para determinados setores da economia, cujos precos ao poder publico deveriam
ter sido proporciona mente redimensionados, na formado artigo 65, paragrafo 5° da Lei 8.666/1993. Reequilibrio
econdmico-financeiro € via de méo dupla que deve ser tempestiva e necessariamente manejada em favor do erério,
quando as condi¢des féticas e normativas assim o propiciarem.

Por outro lado, a necessidade de se buscar formatos juridicos mais dindmicos para a comprovacéo de economicidade e
vantajosidade de forma concomitante a execucéo do objeto contratual fez com que aLei do Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas arrolasse dois outros exempl os absol utamente relevantes, mas ainda subutilizados em nossa
realidade.

Vaelembrar, nesse sentido, que aLei 12.462, de 4 de agosto de 2011, estabel eceu a possibilidade de remuneracéo
variavel atrelada ao desempenho do particular, assim como previu afigura de um “contrato de eficiéncia’ em que a
administracdo publica espera obter maior economia, remunerando o particular conforme o percentual da economia gerada.
E o que podemos ler, respectivamente, nos seus artigos 10 e 23.

Nos trés exempl os acima, bem percebemos que o Estado precisa manejar os instrumentos que a legislacéo ja lhe oferece
para questionar aformagéo dos custos e a margem de lucratividade nos pregos praticados pel os particulares que com ele
contratam.

Qualquer polarizacéo maniqueista entre o Estado que realiza a despesa e o particular que dela se beneficiatende alimitar
o alcance do dever universal de prestacdo de contas inscrito no artigo 70, paragrafo Unico da Constitui¢éo de 1988. Todos,
rigorosamente todos 0s que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos
devem prestar contas, sejam pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas.

Dai porque é ingénuo e juridicamente fragil sustentar que os problemas da ma qualidade do gasto publico e da prépria
corrupgao estejam centrados exclusiva ou primordialmente no Estado e nas suas mazel as organizacionais.

N&o ha corrupgdo sem corruptores: eis uma constatacdo obvia que, paradoxa mente, traz desafios colossais para o seu
controle no ordenamento juridico brasileiro. Urge assumirmos, com honestidade, que ha maiores vigilancia e demanda por
transparéncia sobre as condutas dos corrompidos. Muito pouco avancamos, infelizmente, na aferi¢do dos mecanismos de
prestacéo de contas e de prevencdo da corrupcao a cargo dos particulares que se relacionam com o Estado e que, por
inlmeras vezes, 0 corrompem.

Ha quase cinco anos, aLei Anticorrupgdo (Lei 12.846, de 1° de agosto de 2013) inaugurou uma linha interpretativa que
bem situa o debate sobre a amplitude do dever de prevenir quaisguer desvios ou atos lesivos a administragcdo publica, aos
principios que aregem, ao erario ou aos Compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

A partir de tal marco normativo, emergiu o horizonte preventivo dos sistemas de integridade e compliance a serem criados
no ambito das pessoas juridicas privadas — com ou sem finalidade lucrativa—, no intuito de se tentar comprovar
objetivamente a alegacdo de boa-fé em investigacBes de casos de corrup¢éo em gue as empresas e as entidades do terceiro
setor se vissem, porventura, envolvidas em suas relagdes com o Estado. Na coluna "Contas a Vista'[4] da semana passada
, Fernando Facury Scaff assim se posicionou arespeito do tema:
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"[...] E como se o Estado dissesse as empresas: 'Previne o teu pessoal nas relagdes com o meu pessoal, afim de
evitar que caiam natentacdo da corrupgao, de lado alado'. Dai por que se afirma que as empresas devem se
autorregular, ou sgja, criar as normas internas para evitar o efeito danoso combatido pelalei. E o foco da
autorregulacao € a autocontencdo, ou seja, conter 0s agentes privados da tentagdo de burlar os procedimentos
normativos, de tal formaadificultar a obtencéo de vantagensindevidas. [...] Quanto melhor for o sistemade
compliance adotado pelas empresas, menor Serd o risco e menor devera ser a pena, em caso de eventual
irregularidade’”.

Nesse sentido, osincisos VIl e VIII do artigo 7° daLei 12.846/2013 pontuam como aspectos que militariam afavor da
defesa das pessoas juridicas privadas envolvidas em casos de corrup¢do tanto “a cooperacdo da pessoa juridica paraa
apuracdo dasinfragdes’ quanto “a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoriae
incentivo a denuincia de irregularidades e a aplicacéo efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa
juridica’.

Mas o que seria de se esperar dos 6rgaos de controle interno das empresas e das entidades do terceiro setor? Apenas
exames protocolares de conformidade com o ordenamento a pretexto de incentivo a dentincia de irregularidades? Na
conturbada quadra da histéria brasileira em que vivemos, ideal seria que 0s sistemas de integridade e compliance da
iniciativa privada se ocupassem de prestar contas — a cada liquidacéo de despesa— sobre os reais custos e efetivos
resultados da parceria celebrada com o Estado, em cruzamento sistémico de riscos e em esforco de méxima transparéncia
ativa dos dados atinentes as contratagBes publicas. Somente assim seriam alcancados os parametros dosincisos V a V|
do artigo 42 do Decreto 8.420, de 18 de marco de 2015, que regulamentou a Lei 12.846/2013.

E premente devolvermos as empresas e s entidades do terceiro setor a responsabilidade de atualizarem os mecanismos de
comprovacdo tempestiva de que os precos praticados e os resultados entregues nas relagdes com o Estado estéo
consonantes com os valores de referéncia no mercado e com as finalidades contratadas/aj ustadas.

A0 nosso sentir, a comprovacdo de economicidade ndo pode ficar adstrita somente ao momento de julgamento das
propostas de preco e, por conseguinte, a adjudicacéo do objeto ao licitante que ofertar menor preco ou 0 menor preco
associado a melhor técnica. Deve ela ser aferida a cada recebimento provisorio do objeto e, portanto, a cada ato de
liquidacéo da despesa.

Aliés, € também no momento da liquidagdo que o contratado presta contas de sua atuagdo, comprovando que fez o servico
de forma adequada e integral, de acordo com os principios constitucionais e ditames legais aplicdveis — dentre os quais
se destaca a demonstrac&o daintegridade e da economicidade —, afastando assim o peso da responsabilizacdo objetiva
pela prética de atos lesivos contra a administracdo publica previstos naLel Anticorrupgdo. Sobre o assunto, manifestamo-
nos[ 5], juntamente com Mario Vinicius Spinelli, sobre o dever bilateral de prestacdo de contas que alcancatodas as
empresas e entidades do terceiro setor que se relacionam com o Estado:

“N&o se trata, portanto, de entender alei como mais um 6nus imposto as empresas brasileiras, ja sufocadas por uma
enxurrada de exigéncias legais e tributarias. Mas de reconhecer que a luta contra a corrupcao, por razdes 6bvias,
nao pode estar limitada ao setor publico e que as empresas também deverdo instituir procedimentos eficazes para
coibir préticasirregulares.

A responsabilidade objetiva previstanalei caso sejam apurados atos irregulares eilicitos decorre do risco assumido
pela empresa de ndo conseguir se desincumbir do aludido dever hilateral de prestar contas. Sem isso, €la ndo pode
ser liberada das suas obrigacfes contratuais, nem tampouco pode ter atestada a sua aptidao de receber do Estado o
guanto lhe é devido” (destacamos).

Ou se fomenta a nocdo de compliance durante a liquidacdo da despesa para fins de comprovacdo tempestiva de
economicidade, ou se presume airregularidade da despesa, naformado artigo 93 do Decreto-Lei 200/1967 e do caput do
artigo 113 da L e 8.666/93, haja vista afalta de comprovagdo plena do regular emprego de recursos publicos.

Ressaltamos que o exame da economicidade ndo preclui, pelo contrério, se renova a cada liquidagdo da despesa, pois é
durante a execugdo do contrato que se verifica a exata aplicagdo do dinheiro publico. Se assim néo fosse, em raciocinio
hipotético extremado e, portanto, se tivéssemos de ficar atados a comprovagéo da economicidade apenas do momento da
contratacdo, 0 acompanhamento da execucdo contratual perderia uma de suas principais razbes de ser, qual sgja, checar 0
correto e vantajoso destino do dinheiro publico.
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Para que o acompanhamento da execuc&o dos ajustes celebrados pelo Estado com o mercado ou com o terceiro setor
cumpra o seu objetivo, deve a administracdo, em cada liquidac&o de despesa, aferir aidoneidade econdmico-financeirae
juridica do objeto contratual/convenia prestado porque o esta areceber provisoriamente, nos termos do artigo 73, 1, ainea
“d’ daLei 8.666/93.

A postura do ente publico nas liquidacBes ocorridas durante a execucado do gjuste deve, pois, estar focada na observacéo e
vistoria do objeto liquidado de forma a comprovar sua adequacdo aos termos pactuados. Tal observacéo envolve, por
Obvio e especiamente, a checagem por parte do particular contratado acerca da aderéncia do objeto gjustado aos
principios da economicidade e finalidade, para fins de aferi¢do de custos e resultados.

Ora, pregos superfaturados e pagamento por bens ndo entregues, servicos ndo prestados ou obras ndo realizadas na
quantidade e qualidade avencadas sdo dramaticamente exemplos rotineiros do quanto ainda estamos longe dos parémetros
de conformidade e integridade preconizados na Lei Anticorrupgéo.

Prestar contas é encargo universal de todos os que — a qualquer titulo — gerenciem ou manejem recursos publicos, cujo
Onus somente pode ser liberado mediante a comprovacdo plena de que os pregos praticados e os fins al cancados estao
consonantes com o ordenamento. Empresas e entidades do terceiro setor sao tdo corresponsaveis quanto o proprio Estado
pela prova tempestiva de economicidade e integridade das despesas liquidadas em seu favor. Nao cabe, pois, tergiversar
quanto ao dever diuturno de explicitar custos que perfazem os precos praticados e ao dever de contraste dos resultados
verificados em face das metas planejadas.

[1] Que assim determina: “Quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e regular emprégo na
conformidade das |eis, regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas competentes”.

[2] Em seu Acérdéo 2.859/2013 — TCU — Plen&rio, onde foi determinado, em sintese, que:

“9.2.1 nostermos do art. 65, 8 5°, da Lei 8.666/1993, arientem os 6rgaos e entidades que Ihes estdo vinculados a adotarem
as medidas necessdrias a revisao dos contratos de prestacdo de servicos ainda vigentes, firmados com empresas
beneficiadas pela desoneracdo da folha de pagamento, propiciada pelo art. 7° daLei 12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto
7.828/2012, mediante alteracdo das planilhas de custo, atentando para os efeitos retroativos as datas de inicio da
desoneracdo, mencionadas na legislacao;

9.2.2 orientem os referidos 6rgdos e entidades a obterem administrativamente o ressarcimento dos val ores pagos a maior
(elisdo do dano) em relagdo aos contratos de prestacdo de servicos j& encerrados, que foram firmados com empresas
beneficiadas pela desoneracdo da folha de pagamento, propiciada pelo art. 7° daLei 12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto
7.828/2012, mediante alteracdo das planilhas de custo”.

[3] Disponivel em https://www4.tce.sp.gov.br/comuni cado-sdg-no-442013 e cujo inteiro teor € 0 seguinte:

“O Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo alerta para a necessidade de os jurisdicionados reverem, em tempo breve,
os contratos firmados com empresas agora isentas da contribuicdo patronal de 20% sobre a folha de salérios, destinada ao
Instituto Nacional do Seguro Socia (INSS).

Fundamentada em diversos instrumentos como as Leis federais n® 12.715, de 2012 e as de n°® 12.794 e 12.844, ambas de
2013, aquelarentnciafiscal beneficia 42 (quarenta e dois) setores da economia nacional, entre os quais o da construgéo
civil, e considerando que as empresas pagam, em contrapartida, tributo de menor monta (1% a 2% do faturamento), tal
cenério indicafavoravel renegociacao para as entidades publicas, visto que 0s 20% do INSS sempre compunham as
planilhas de custos.

Tanto é assim que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), em outubro de 2013, determinou que o Ministério do
Planejamento reveja, em 60 (sessenta) dias, todos os contratos firmados com as empresas al cangadas pela exoneragéo
previdenciaria, nisso exigindo a cobranca dos val ores antes pagos amaior”.

[4] Disponivel em https://www.conjur.com.br/2018-mar-20/contas-vista-arti cul acao-acordos-| eniencia-num-sistema-
controle-publico

[5] Inteiro teor disponivel em https://www.conjur.com.br/2014-nov-08/l el -anti corrupcao-impoe-empresas-
corresponsabilidade-prestar-contas

Fonte: https.//conjur.jumps.com.br/2018-mar-27/contas-vista-quando-quem-provar-economici dade-despesa-publical
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