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A PROTECAO DOS RECURSOS PUBLICOS
FUNDADA NOS MECANISMOS DE CONTROLE E NOS
INSTRUMENTOS DE FISCALIZACAO PUBLICA

ALDOMIR RODRIGUES DE SANTANA'

RESUMO: O presente trabalho busca avaliar se ha garantia de protecdo dos recursos publicos
a partir da anélise do uso dos mecanismos de controle e dos instrumentos de fiscaliza¢do publica.
O estudo buscou esclarecer conceitos de recursos publicos, de mecanismos de controle e de
instrumentos de fiscalizacdo publica, a partir de uma pesquisa baseada em consulta bibliografica
em livros, artigos académicos, legislacdo e jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), priorizando o enfoque no Direito Publico. O tema foi abordado sob dois aspectos: um
tedrico - compreensdo dos mecanismos de controle e dos instrumentos de fiscalizagdo publica - e
outro pritico — andlise de recomendagdes de um caso concreto examinado pelo Plendrio do
Tribunal de Contas da Unido, com a finalidade de avaliar se o uso efetivo dos mecanismos de
controle e dos instrumentos de fiscalizacdo publica garante a protecdo dos recursos e evita ou
atenua possiveis prejuizos a Administracdo Publica. Dessa andlise, ficou demonstrado que é
possivel a administragdo publica aplicar medidas preventivas capazes de reduzir os riscos de
desvios de recursos publicos, a depender da postura que adotem as institui¢des de controle com
relacdo as praticas seguidas pelos gestores publicos.

Palavras-chave: Administracdo Publica, Instrumento de Fiscalizacdo, Gestores Publicos, Mecanismo de Controle,

Recursos Publicos.

! Servidor do Tribunal de Contas da Unifo



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
u Secretaria-Geral da Presidéncia
Instituto Serzedello Corréa
Especializacao em Auditoria e Controle Governamental

THE PROTECTION OF PUBLIC FUNDS ESTABLISHED IN CONTROL
MECHANISMS AND INSTRUMENTS IN PUBLIC AUDIT

ALDOMIR RODRIGUES DE SANTANA*

ABSTRACT: This study aims to evaluate if there is guarantee of protection of public
resources analyzing the use of control mechanisms and instruments by the public auditing. The
study sought to clarify concepts of public resources, control mechanisms and instruments of
public auditing, with a basic literature research made on books, academic articles, legislation and
jurisprudence of the Brazilian Court of Audit (TCU), with prior focus on Public Law. The main
issue of this study is divided in two aspects: a theoretical - understanding the control mechanisms
and instruments for public auditing - and a most practical — the analysis of recommendations on
specific cases examined by the Plenary of the Court of Audit, in order to assess whether the
use of effective control mechanisms and oversight tools assure or not protection for the public
resources and avoid or mitigate potential harm to public authorities. The analysis shows that the
administration can implement preventive measures to reduce the risk of diversion of public
resources, depending on the posture the controlling institutions adopt on the practices followed
by the public managers.

Keywords: Public Administration, Public Auditing, Instrument Monitoring, Public Managers, Engine Control,
Public Resources.
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1. INTRODUCAO

No atual modelo de Administracdo Publica, mais voltado para o enfoque gerencial, a
preocupacdo constante na gestdo dos recursos publicos € o interesse publico, focando,
especialmente, a qualidade e a eficiéncia dos servicos ofertados pelo Estado. Isso exige dos
gestores publicos e da classe politica a implantagdo de mecanismos de controle e o uso efetivo
dos instrumentos de fiscalizacdo publica como medidas para garantir a protecdo dos recursos e
evitar ou atenuar possiveis prejuizos a Administracio Publica diante dos desafios de fazer
chegarem os recursos a cada ponto do enorme territério brasileiro.

O contexto aponta para uma abordagem do assunto de forma que os recursos
publicos, da origem ao destino, reflitam os principios republicanos inseridos dentro do regime
Federativo adotado no Brasil. Ou seja, a Republica Federativa do Brasil, que € composta pela
Unido, vinte e seis Estados, pelo Distrito Federal e cinco mil quinhentos e sessenta e cinco
Municipios, todos auténomos, com suas competéncias proprias para obter, criar, gerir e
despender recursos publicos num elevado nimero de 6rgdos e entidades publicas, deve cuidar
para que os recursos alcancem cada ponto do territério nacional.

Por essa razdo, impOem-se os mecanismos de controle e os instrumentos de
fiscalizacdo publica. Conforme o art. 70 da Constitui¢cdo Federal, tudo que envolve recursos da
mdaquina publica em todo o territério nacional — desde a gestdo fiscal ou sua rentncia,
investimentos na infraestrutura, até as concessdes de outorgas dos diversos setores para a
Iniciativa privada, dentre outros grandes temas — deve passar pela visdo critica e analitica do
controle, principalmente quando envolve elevadas quantias de recursos publicos. Com as
limitagdes de recursos humanos e materiais para essa atividade, muitos 6rgdos e programas
publicos ndo sdo plenamente controlados, dando espaco a denincias de escandalos em
reportagens nos jornais e revistas, instrumentos proprios do controle social que complementam,
ou mesmo substituem, o controle institucional previsto na Constitui¢ao.

Essas Dentincias, muitas vezes, sdo confirmadas pelas institui¢des de controle, como
as registradas em conclusdes de relatérios de auditorias aprovados pelo Plendrio do Tribunal de

Contas da Unido em processos de fiscalizagdo. Zymler (2007, p. 9) relata, que nesses processos,
2
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hd indicios da existéncia de grupos organizados, local e regionalmente, para desviar recursos
publicos do Orcamento Geral da Unido, com atos e préticas que ultrapassam os limites de
simples irregularidades administrativas, chegando a constituir crimes contra a administragdo
publica, como, por exemplo, fraudes em licitagdes mediante conluio de empresas fantasmas com
falsos boletins de medigdes para justificarem pagamentos indevidos.

Kanitz (1999) duvida da capacidade do Estado em proteger os recursos ptblicos, ao
alertar para a necessidade de se aumentar o nimero de auditores e auditorias em todas as dreas
onde ha recursos publicos. Por isso, o autor afirma que se o Pais almeja niveis de lisura igual ao
de paises como a Dinamarca e a Holanda, € preciso formar e treinar 160.000 auditores.

Considerando-se que esses fatos ensejaram a realizacdo desta pesquisa, a questdo a
ser respondida €: serd que os mecanismos de controle e os instrumentos de fiscalizagdo publica
sdo capazes de garantir a protecdo dos recursos e evitar ou atenuar possiveis prejuizos a
Administra¢do Publica?

Assim, o objetivo geral € avaliar se, na pratica, os mecanismos de controle e os
instrumentos de fiscalizacdo publica garantem e evitam ou atenuam possiveis prejuizos a
Administracdo Publica, e para tal: esclarecer os mecanismos de controle e os instrumentos de
fiscalizacdo publica; e analisar um julgamento proferido pelo Plendrio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU)’.

Por isso, para a abordagem do tema, o trabalho compreende uma pesquisa basica, em
nivel exploratdrio, alicer¢cada em livros, legislacdo e textos de diversos autores, organizado em
duas secdes: uma compreendendo o referencial tedrico, contextualizando o assunto a partir de
esclarecimentos dos conceitos necessdrios a compreensdo e aplicacdo dos mecanismos de
controle e dos instrumentos de fiscalizacdo publica; e outro de cunho pratico, compreendendo a
andlise das recomendacdes do julgamento das contas do INCRA-SR/AP.

Por fim, as consideracgdes finais, que demonstra ser possivel a administracdo publica
aplicar medidas preventivas capazes de reduzir os riscos de desvios de recursos publicos, a

depender da postura que adotem as institui¢des de controle com relacdo as praticas seguidas pelos

3 A . . e~ ~ . . e e
Todas as referéncias ao Tribunal de Contas da Unido serdo feitas a partir desse ponto com as iniciais TCU.
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gestores publicos. Contudo, isso representa apenas uma parte, o todo, e de maior alcance exige
uma andlise de outros temas, como por exemplo, dendncias publicadas pela imprensa num
periodo de tempo, com a correspondente comparacdo dos niveis de desvios de recursos entre as
entidades e o6rgdos que tiveram mais a presenga de fiscalizacdo com outros sem ou pouca
fiscalizacdo. Assim, fica sugerido que outros pesquisadores abordem o tema, o que trard mais

evidéncias sobre a eficdcia do controle na efetiva prevencao de desvios de recursos publicos.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. Conceito de Estado

O Estado, bem como todos os empreendimentos, depende de recursos econdomicos
(terra, capital, e trabalho) para produzir os bens e servicos que mais desejam. Com isso, no dizer
de Salvatore (1981, p. 1), esses bens e servicos ndo sdo livres, sdo escassos ou existe em oferta
limitada em todas as sociedades, e, como resultado, tais sociedades precisam usd-los tdo
eficientemente quanto possivel a um preco justo.

O estudo sobre recursos publicos exige entendimento do que seja Estado, o qual ndo
possui conceito Unico, mas, o que se tem sdo os elementos fundamentais localizados nos diversos
conceitos. Os conceitos de Estado expostos pelos autores de Teoria Geral do Estado destacam a
presenca desses elementos: (1) uma sociedade permanente de homens; (2) um territério; (3) um
governo soberano; (4) uma finalidade a alcangar. (RAMOS FILHO & MENEZES, 2001, p. 17)

Hobbes (2010) conceituou Estado como sendo “uma pessoa de cujos atos uma
grande multiddo, mediante pactos reciprocos uns com os outros, foi instituida por cada um
como autora, de modo a ela poder usar a forca e os recursos de todos, da maneira que
considerar conveniente, para assegurar a paz e a defesa comum.” (grifo nosso)

Nesse conceito encontram-se as correspondéncias dos elementos nas seguintes
expressdes: (1) uma sociedade permanente de homens equivale a uma grande multidao; (2) um
territorio equivale aos recursos de todos; (3) um governo soberano equivale a poder usar a

forca; (4) uma finalidade a alcancar equivale a assegurar a paz e a defesa comum. (grifo nosso)
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Ribeiro Filho et al (2009, p. 187/8), sintetiza o Estado como sendo uma instituicdo
organizada politica, social e juridicamente, ocupando um territério definido, normalmente onde a
lei méxima € a Constituicdo escrita, e dirigida por um governo que possui soberania reconhecida,
tanto interna quanto externamente. Desse conceito surge o sistema de fungdes vinculadas a
orgdos (Poderes) separados, mas harmonicos, que se coordenam e se disciplinam para alcangar as
finalidades publicas. Tratam-se das fun¢des normativa (legislativa), jurisdicional (disciplinadora)
e executiva (administrativa), que podem classificadas em fun¢des preponderantes e especificas,
as quais traduzem a competéncia de cada um dos Poderes, conforme Figura 1, a seguir:

Figura 1 - Classificaciao das funcoes preponderantes e especificas.

Funcoes preponderantes Funcoes especificas
Principal Normativa
Legislativa ' Administrativa
Acessorias Judicativa

Controle Interno

Principal Administrativa
Executiva ' Normativa
Acessorias Judicativa

Controle Interno

Principal Judicativa
Judiciaria ' Administrativa
Acessorias Normativa

Controle Interno

Essa classificacao da Figura 1, fundada nos principios da separacdo dos poderes e do
regime democratico que prima pela liberdade dos cidaddos, depende da preservagdo destes trés
elementos essenciais destacados por Duverger (1985, p. 57) apud Ribeiro Filho et al (2009, p.
188): (a) a designagdo dos governantes através de elei¢des por sufragio universal; (b) a existéncia
de um parlamento com amplos poderes; e (c) uma hierarquia das normas juridicas que assegura

um controle das autoridades publicas por juizes independentes.
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Tais elementos sdo encontrados na organizacdo do Estado Brasileiro, que ¢é

fundamentado no regime democratico, como a Constituicdo Federal de 1988 dispde:

Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unio indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos,
nos termos desta Constituigao.

Por isso, o Estado, para cumprir sua atividade administrativa, necessita obter recursos
por meio da atividade financeira do Estado, que consiste nas acOes desenvolvidas para obter,

gerir e aplicar recursos para satisfazer as necessidades da coletividade e realizar seus fins.
2.2. Atividade Financeira do Estado e Recursos Publicos

Segundo Ramos Filho e Menezes (2001, p. 19), a atividade financeira do Estado se
assenta e se desenvolve, basicamente, em trés campos: Receita - obtencdo dos meios patrimoniais
necessarios a realizacido dos fins visados pelo Estado; Gestao - administra¢do e conservagio do
patrimdnio publico; e Despesa - utilizacao, pelo Estado, dos recursos patrimoniais disponiveis.

Quanto ao Crédito Puiblico, que ndo constitui um campo da atividade financeira do
Estado, a posicdo de Sampaio (1991, p. 42) é de que € apenas um procedimento do Estado para,
através de operagdes de empréstimos, captarem recursos monetdrios e aplicd-los aos gastos
publicos, tanto para custear investimentos quanto para antecipar receita.

A composi¢do dos recursos publicos em termos de sistema, com insumos, produtos e
realizacdes ou impactos, foi bem detalhadas e especificadas por categorias de insumos, conforme

Martins (2002, p. 2), na ilustra¢do da Figura 2, adiante:

Recursos financeiros: dotagdes orcamentdrias e recursos financeiros efetivamente
repassados para aquisi¢cdo de outros recursos;

Pessoas: servidores, ocupantes de fungdes comissionadas (autoridades e dirigentes que
ndo pertencem aos quadros estatais), colaboradores eventuais (consultores, especialistas
etc.), empregados tempordrios (contratados por tempo determinado), empregados
terceirizados etc.

Patriménio fisico: instalagdes, equipamentos, recursos materiais, logistica etc. Servicos:
prestacdo de servicos de apoio para manuten¢do dos recursos ou terceirizagdo de
atividades (auxiliares ou finalisticas).

Recursos informacionais: informacdes e tecnologia informacional ou recursos
informadticos (para coleta, tratamento e disseminagdo da informagao).
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Recursos institucionais: regras (inclusive de funcionamento), organizagdes, algadas,
competéncias etc..
Recursos simbélicos: imagem, marcas, simbolos etc.
Recursos tecnoldgicos: tecnologias, conhecimento ticito e explicito, patentes etc.

Figura 2: Defini¢do sist€émica de recursos publicos

INSUMOS ACOES PRODUTOS IMPACTOS
(INPUTS) (OUTPUTS) (OUTCOMES)
_RECURSOS . BEM-ESTAR
FINANCEIROS . DESENVOLVIMENTO
. PESSOAS HUMANO
. PATRIMONIO . PRESERVACAO E
FISICO .REGRAS CONSERVACAO DO
. SERVICOS CONJUNTO . POLITICAS TERRITORIO
., DE PUBLICAS |- CRESCIMENTO
- RECURSOS ATIVIDADES ECONOMICO
INFORMACIONAIS GOVERNA- | |- SERVICOS . DESENVOLVIMENTO
. RECURSOS MENTAIS . BENS DE MERCADOS
INSTITUCIONAIS . DESENVOLVIMENTO
RECURSOS DE CAPACIDADES
SIMBOLICOS LOCAIS
. ASSOCIATIVISMO
. RECURSOS
TECNOLOGICOS

Fonte: Martins (2002, p. 2)

Na ilustrag@o da Figura 2, recursos publicos sdo insumos (inputs) postos para geracao

dos produtos (outputs) da agdo governamental, que por sua vez gerardo impactos (outcomes)

numa dada situagcdo, ou seja, promover bem estar, dentre outros impactos desejdveis, € nio

apenas ser ingrediente necessdrio a operacao da maquina governamental. Além disso, mesmo

diante das atividades governamentais que independem de defini¢des finalisticas — como a fun¢do

legislativa, arrecadagdo, diplomacia, e policia —,

a légica do dimensionamento de recursos

publicos deve obedecer a esse mecanismo, na sequéncia frente-para-traz.

A gestdo desses recursos orientada para resultados exige uma Nova Contabilidade

Piblica como fonte de informagdes que seja capaz de atender os principios de governanga
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corporativa. Ou seja, essa nova fonte de informagdes deve voltar-se para um enfoque patrimonial

e de custos, e ndo apenas para a evidenciacdo orcamentdria como era anteriormente.

2.3. Governanca Corporativa e a Nova Contabilidade Publica

Carvalho Neto (2009) esclarece que a governanga corporativa nasceu da necessidade

de administrar os conflitos de agéncia:

A moderna governanga surgiu com a necessidade de administrar os chamados conflitos
de agéncia, que aparecem quando o bem-estar de uma parte (denominada principal)
depende das decisdes tomadas por outra (denominada agente). Embora o agente deva
tomar decisdes em beneficio do principal, muitas vezes ocorrem situacdes em que oS
interesses dos dois sdo conflitantes, dando margem a um comportamento oportunista por
parte do agente. (Carvalho, 2009, p. 21)

O IFAC (2001) apud Ribeiro Filho et al (2009, p. 203) sustenta que principios

fundamentais da governanga corporativa nas organizacdes dirigidas e controladas sdo:

Sinceridade ¢ exigida com o objetivo de assegurar aos stakeholders — partes
interessadas ou intervenientes — que o processo decisorio € voltado para o atendimento
de seus interesses e para isso todas as informacdes devem estar disponiveis de modo
claro e oportuno.

Integridade estd baseada nos principios da honestidade e da objetividade, bem como no
cumprimento de padrdes de alto decoro e probidade na gestdo dos negécios da entidade
e da divida publica.

Responsabilidade é o principio por meio do qual as entidades do setor ptblico e os
respectivos responsdveis pelas decisdes e acdes sdo avaliados externamente. Ela é
alcancada quando os papéis estiverem claramente definidos por uma estrutura que
demonstre adequadamente as linhas de subordinacgdo tanto verticais (estrutura organica)
como horizontais (identificagdo dos processos) voltadas para o atendimento das
demandas da sociedade. (grifo nosso)

No setor publico, diferentemente do setor privado, ha complexidade dos objetivos

politicos, econdmicos e sociais por envolver diferentes influéncias. Por isso, o IFAC especifica

certos termos técnicos:

Padrdoes de comportamento: como a administracdo exercita sua lideranca e
determinados valores e padrdes da organizagdo dando origem a cultura organizacional
que define o comportamento segundo um cédigo de conduta a ser seguido por todos os
componentes da organizagao.

Estrutura organizacional e processos: como os niveis mais altos da organizacdo sio
designados e como suas responsabilidades sdo definidas.

Controle: a rede de diversos controles estabelecidos pelos niveis mais altos da
organizagdo tem o objetivo de apoiar a entidade no alcance de seus objetivos verificando
a conformidade na aplica¢do das normas, regulamentos e politicas internas garantindo a
efetividade e eficiéncia das operagdes.

Controles externos: ¢ a forma como a alta administragio demonstra sua
responsabilidade financeira ndo s6 no gerenciamento adequado do dinheiro publico

8
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como também no desempenho no uso dos recursos. (IFAC, 2001, apud Ribeiro Filho et
al 2009, p. 204).

Por isso, o IFAC recomenda a aplicacao desse modelo de governanca no setor publico
com adaptagdes, conforme a Figura 3 abaixo:

Figura 3: Recomendagdes para governanga no setor publico

Padroes de comportamento

Lideranca

Cdédigo de Conduta:

a. Probidade e Decoro

b. Objetividade, Integridade, e Honestidade
c. Relacionamento

N =

Estrutura Organizacional e Processos

Controle

Controle Externo

Responsabilidade Constitucional e Legal
Responsabilidade na aplicagdo do dinheiro

Gerenciamento de
riscos
Auditoria interna

e Relatério anual
(Demonstra-
¢Oes contdbeis)

publico .

e Comunicagdo com os stakeholders (cidaddo) | ¢ Comité de audi- |® Uso adequado
e Papéis e Responsabilidades toria dos padroes de
. Equilibrio de forgas entre os Poderes e Controle interno contabilidade
. Equilibrio entre autoridade e e Orcamento e Medidas de
responasbilidade e Geréncia financeira desempenho
. Geréncia executiva e Treinamento de | ® Auditoria
. Politica de remuneragdo pessoal externa

Fonte: IFAC (2001) apud Ribeiro Filho; Lopes; e Pederneiras, 2009, p. 204)

De fato, o modelo recomendado apresenta os niveis de responsabilidade a partir dos
papéis definidos por uma estrutura com as linhas de subordinacdo claras dentro das dimensdes da
governanca (padroes de comportamento, estrutura organizacional e processos, controle e
controles externos).

A transparéncia € garantida pelos planos plurianuais, orcamentos, leis de diretrizes
or¢camentdrias, prestacoes de contas com o respectivo parecer prévio, os Relatérios Resumidos da
Execucdo Orcamentdria, e o Relatério de Gestdo Fiscal exigidos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, os quais devem estar disponiveis para consulta e aprecia¢do pelos cidaddos e institui¢des
da sociedade. J4 a evidenciacdo € atendida quando comprova, de modo real, essa pritica da

divulgacao das informagdes positivas ou negativas, que possam influenciar o processo decisorio.
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Nesse modelo de governanga, a origem e a aplicagcdo dos recursos deverao estd numa
fonte segura de informacdes que ultrapasse a €nfase dos aspectos orcamentario-legalistas,
alcancando as responsabilidades imediatas dos responsdveis por bens e dinheiro publicos, e
possibilitando avaliar evidenciagdo patrimonial do setor ptiblico no médio e longo prazo por meio
dos controles interno e externo.

Assim, com base na edi¢cdo dos Principios Fundamentais de Contabilidade e as
Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (Brasil, 2009, p. 48/76), Ribeiro
Filho et al (2009, p. 208) propde um modelo de Contabilidade Publica, conforme a Figura 4:

Figura 4: Modelo para a nova contabilidade publica

A NOVA CONTABILIDADE PUBLICA: TRANSPARENCIA x EVIDENCIACAO

PODER PODER PODER TRIBUNAL
JUDICIARIO EXECUTIVO LEGISLATIVO || DE CONTAS
v v v v
Controle Controle Controle Controle
Interno Interno Interno Externo

v

CICLOS POLITICOS DE CURTO PRAZO
Execucao e Orcamento de Receita e Despesa

v

Movimentacdes
Resultantes da Execugao
Orcamentéria

Patrimonio no Patrim6nio no

Inicio do Movimentacdes Indepen Final do
Exercicio § p Exercicio

dentes da Execugdo
Orcamentdria

DEMONSTRACOES CONTABEIS DA NOVA CONTABILIDADE PUBLICA
a) Principios Fundamentais de Contabilidade — Resolugdo CFC n° 1.111/2007 |4
b) Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao setor ptblico — NBC T-16

OprOQp—"OQzOoo—~<Od|(r"OQZDRPTNVNZ>RIA

Fonte: Ribeiro Filho; Lopes; e Pederneiras (2009, p. 208) com adaptacdes.
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Assim, como se observa nesse modelo da Figura 4, a abordagem efetuada pela nova
contabilidade publica, que de alguma forma contribui com a visdo da governanga mencionada
anteriormente, estd sendo dada maior €nfase na transparéncia e na evidenciacio, tornando-se
possivel consolidar a governabilidade* em nivel federal, estadual e municipal, assegurando a

protecdo dos recursos contra possiveis desvios.
2.4. Proteciao dos Recursos Pablicos como Produto do Controle

A Subsecdo 2.4 expde os conceitos e os objetivos do controle da Administragdo
Publica no manejo dos recursos publicos. Nos topicos seguintes serdo mapeados 0s mecanismos
de controle e os instrumentos de fiscalizacdo, identificando, organizando e classificando tais
instrumentos, visto que ndo s6 o controle, mas os meios (acdes de controle) de que se utiliza sdo

fundamentais para a relacdo entre o Estado e a sociedade.

Conforme o Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa, protecdo significa “o cuidado

com algo ou alguém mais fraco” ou “aquilo que serve para abrigar; abrigo, resguardo, guarita.”

Em termos de recursos publicos, tais cuidados para abrigd-los e resguarda-los sdo
tratados pelo controle como processo ou fun¢do administrativa. Assim, € essencial citar algumas

defini¢Oes de controle adotadas na teoria administrativa, como por exemplo:

Stoner (apud Martins 1988, p. 12) diz que controle é o processo através do qual podemos
nos assegurar que as atividades efetivas estardo de acordo com as atividades planejadas.
Hampton (apud Martins 1988, p. 12) diz que controlar significa obter informagdes sobre
o desempenho e com elas realimentar os tomadores de decisdo de forma que possam
comparar os resultados reais com os planejados e decidir o que fazer com respeito as
discrepancias observadas.

Fayol (apud Martins, 1988, p. 12) conceitua controle como sendo o processo de verificar
se tudo estd ocorrendo de conformidade com o plano adotado, as instru¢des emitidas e os
principios estabelecidos. Seu objetivo é apontar as faltas e os erros para que se possa
ratifica-los e evitar seua reincidéncia. Aplica-se a tudo: coisas, pessoas € atos.

Examinando esses conceitos, fica evidente que o propdsito do controle é garantir a
concretizacdo das expectativas de que as atividades serdo realizadas como planejadas. Dessa

forma, o Decreto-lei n° 200/67, recepcionado pela Constituicao de 1988, trata o controle como

* Governabilidade é apenas um indice que trata de uma varidvel cujas flutuagdes retratam o estado em que se
encontram as relagdes entre governantes e governados. (MARTINS 1988, p.11)
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principio fundamental da Administracio Publica Federal e carrega a ideia de funcdo

administrativa no sentido cldssico, mas incorporando a orientacao para resultado:

Art. 6°. As atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais: (...) V - Controle.

Art. 13 O controle das atividades da Administracdo Federal deverd exercer-se em todos
os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo, particularmente: (...)

¢) o controle da aplicacdo dos dinheiros ptblicos e da guarda dos bens da Unido pelos
orgdos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 14. O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplificacdo de
processos e supressao de controles que se evidenciarem como puramente formais ou
cujo custo seja evidentemente superior ao risco. (grifo nosso)

Deduz-se que controle tem significado e relevancia quando é concebido para garantir
o cumprimento de um objetivo definido. Assim, a supressdo de controles puramente formais
confirma que ele s6 faz sentido se houver riscos de que esse objetivo ndo venha a ser alcancado.
Por isso, Carvalho Neto (2009, p. 4) esclarece os seguintes termos essenciais dentro da idéia de

controle voltado para resultado:

Controle € uma agdo tomada com o propésito de certificar-se de que algo se cumpra de
acordo com o que foi planejado. Objetivo € o que se deseja alcancgar tal como definido
no planejamento. Risco é qualquer evento que possa impedir ou dificultar o alcance de
um objetivo.

Dissertando um pouco mais, hd ainda, segundo Di Pietro (apud Silva, 2001, p. 25), o

controle da Administracdo Publica que pode ser conceituado como sendo:

O poder de fiscalizacdo e corre¢do que sobre ela exercem os érgdos dos poderes
Judicidrio, Legislativo e o Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua
atuacdo com os principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico.

Pondera Tibudrcio apud Fernandes (2003, p. 32) que todas as organizagdes e para

13

todas as atividades, o processo bdsico de controle utiliza praticamente as mesmas fases: “a

obtencdo de padrdes fixados nos planos; a avaliacdo do desempenho; e a correcio dos desvios.”
Dos conceitos expostos, verifica-se que a protecdo de recursos publicos estd entre os

objetivos do controle, tanto nas organizagdes em geral quanto, em especial, na Administracio

Publica, de acordo com a conceituagdo de Silva (2001, p. 26/27):

(1) proteger os ativos da organizagdo dos erros intencionais ou ndo e das irregularidades
que se possam produzir; (2) obtencdo de informacdes corretas e seguras que permitam a
tomada de decisdes acertadas tanto no dmbito interno como no externo; (3) conseguir
adesdo as politicas gerais da organizacdo; (4) atingir as metas e programas da
organizagdo; e (5) promover a eficiéncia e eficdcia nas operacdes da organizacdo por
meio de uma utilizacdo racional dos recursos disponiveis.
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2.5. Mecanismos de Controle: Teoria e Classificacoes

Na Subsecdo 2.5, como o foco deste trabalho € a protecdo dos recursos fundada nos
mecanismos de controle, serdo postos os instrumentos de controle legal e de controle financeiro,
considerando as organizagdes de controle do setor publico, bem como as da sociedade
representada pela midia e pelos grupos de interesses.

Nos textos produzidos pds-redemocratizagdo do Pais nos anos 1980, os temas que
mais se destacam sdo governabilidade e controle, devido a dificuldades de se governar em nivel
Federal, Estadual e Municipal com o descontrole fiscal do Estado Brasileiro desde o inicio
daquela década, e o agravamento nas duas décadas seguintes, houve a necessidade da busca por
mecanismos de controle como fator importante para a estabilidade financeira do Estado e politica
da sociedade brasileira.

Em termos tedricos, as discussdes promovidas por Martins (1988), Bresser Pereira
(1996), Speck (2000) e Ribeiro Filho et. al. (2009) sobre governabilidade e controle sintetizam as
relacdes existentes entre Estado e sociedade, fornecendo os elementos que formam o conjunto de
mecanismos de controle para garantir a concretizacdo de expectativas, o que constitui a esséncia
do processo de controle.

Martins (1988, pp. 13/17) considera que tanto a falta de controle quanto o exagero
acarretam prejuizos. O desejdvel é uma posicdo de equilibrio entre o exagero e a falta de
controles, o qual deve seguir um critério de controle circular, porque, se quem controla nunca é
controlado, e quem € controlado nunca controla, surge entdo um processo de desequilibrio.
Assim, essa no¢ao de circularidade pode ser usada na dicotomia Estado-sociedade para mapear os
diversos controles existentes em quatro grandes categorias assim discriminadas: (1) controles
exercidos pela sociedade sobre si mesma; (2) controle da sociedade sobre o Estado; (3) controle
do Estado sobre a sociedade; e (4) controles do Estado sobre si mesmo.

Speck (2000, p. 12), com base no modelo de Martins (1988) que propde um
mapeamento Util para visualizar os vdrios aspectos do controle no sistema sdcio-politico,

classifica-os em quatro categorias e o reproduz em dimensdes (A), (B), (C) e (D) na Figura 5:
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Figura 5: Dimensoes do Controle

Controlador
Sociedade Estado
Controlado
Sociedade A C
Estado B D

Fonte: Speck (2000, p. 12)

Na Figura 5, a dimensao (A) refere-se ao controle que a sociedade exerce sobre si
mesma. Formas de organizacdo social, como costumes, normas e hdbitos sociais, sao afirmados
por intermédio de mecanismos de sangdo social, e perpetuados culturalmente através de
processos descritos nas ciéncias sociais como de “socializacdo”. O controle, nesse contexto, é
mais uma categoria analitica do que um instrumento consciente do comportamento social.

A dimensdo (B) refere-se ao controle que a sociedade exerce sobre o sistema politico,
como por exemplo, o voto. A sociedade realiza esse controle por meio de uma ampla gama de
mecanismos institucionais e extra-institucionais, sobre os centros decisorios do sistema politico.
O exame desses mecanismos de regulacdo entre o sistema social e o sistema politico foi um dos
principais campos de investigacdo da Ciéncia Politica no século XX.

A dimensdao (C) refere-se ao controle que o Estado exerce sobre a sociedade. A
expressao méxima desse poder € o uso legitimo da forga contra os cidaddos que nao obedecerem
as normas acordadas coletivamente. Martins (1988) lembra que a obediéncia as leis € fraca no
Brasil. O abuso de autoridade praticado por 6rgaos publicos é complementado pela desobediéncia
civil, levada a efeito por grupos particulares. Esse tema do controle do Estado sobre a sociedade €
um dos pilares das ci€ncias sociais e econdmicas no século XX, preocupadas com o planejamento
e a interveng¢do no processo de transformacao social.

Finalmente, a dimensdo (D) refere-se ao controle que o sistema politico exerce sobre
si mesmo. Na democracia brasileira, exemplos para esses controles internos sdo, entre muitos
outros, o veto presidencial dos projetos de lei aprovados pelo Congresso, a possibilidade de
responsabilizacdo do presidente por improbidade administrativa pelo Senado, ou a revisdo da

constitucionalidade das leis pelo Supremo Tribunal Federal. Esses mecanismos regulatérios,
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conhecidos como checks and balances, eram temas importantes da ciéncia politica cldssica,
oriunda da ciéncia do direito e caracterizada por sua abordagem institucional-legal. *

Bresser Pereira (1997, p. 36), no contexto de reforma do Estado nos anos 1990, faz
uma exposi¢do denominada “légica do leque de mecanismos de controles” para estabelecer quais
os mecanismos e as formas de controle mais relevantes. Segundo ele, dentro da perspectiva
institucional, os mecanismos de controle fundamentais sao os instituidos pelo Estado, mercado e
sociedade civil. No do Estado estd incluido o sistema legal ou juridico, constituido pelas normas
juridicas e instituicdes fundamentais da sociedade; o do mercado, por sua vez, € o sistema
econdmico em que o controle se realiza através da competicao; e o da sociedade civil, estruturada
por diversos grupos sociais que tendem a se organizar, seja para defender interesses particulares
ou corporativos, seja para agir em nome do interesse publico.

Utilizando-se do critério funcional, o autor estabelece estas formas de controle: o
hierarquico ou administrativo, que se exerce dentro das organizac¢des publicas ou privadas; o
democratico ou social, que se exercer em termos politicos sobre as organizacgdes e os individuos;
e o econdmico, via mercado. Nesse enfoque, os mecanismos de controle relevantes para andlise
considerou um leque que vai do mecanismo de controle mais difuso, automdtico, a0 mais
concentrado e fruto de deliberacdo; ou do mais democratico ao mais autoritdrio, e, com isso,
nessa ordem, os mecanismos de controle, além do sistema juridico que antecede a todos, sdo: (1)
mercado, (2) controle social (democracia direta), (3) controle democritico representativo, (4)
controle hierdrquico gerencial, (5) controle hierdrquico burocréitico e (6) controle hierdrquico
tradicional.

O autor sintetiza os mecanismos de controle afirmando que eles vém, geralmente,
combinados entre si nas demandas sociais concretas. E que a 16gica do leque, além de orientar a
reforma do Estado, obedece a alguns principios gerais, tais como: o principio da maior

democracia, o principio da maior difusdo do poder, o principio econdmico da eficiéncia, o

5 N . .. . - .

Conforme Speck (2000, p.15), enquanto a ciéncia do direito se preocupava com a interpretacdo do sistema de
normas constitucionais, a ciéncia politica investigava como essas instituicdes desempenhavam o seu papel na
realidade politica.
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TCVU

principio da maior automaticidade dos controles, e o principio do aumento do espago publico
ndo-estatal.

Com isso, vale incluir neste ponto a estrutura de correlacdo feita por Bugarin (2003,
p. 33) entre os conceitos de Martins (1988) e Bresser Pereira (1997), considerando-se que, a
despeito do crescimento do espaco privado dissociado do estatal, o Estado continuard exercendo
papel fundamental ao menos na regulagdo das relacdes, de controle da atuagdo das institui¢oes
politicas (Estado-Estado) e, também, de questdes relevantes sobre a relagdo sociedade-Estado.

Figura 6: Estrutura de correlacao entre os conceitos de Martins e Bresser Pereira

Controlador
Sociedade Mercado Estado
Controlado
MONOPOLIO
COSTUMES, PODER ESTATAL
Sociedade HABITOS, MORAL, COERCITIVO,
ETICA Controle NORMAS
Controle Social Econdmico Controle Legal
CONCORRENCIA CONCORRENCIA REGULACAO
Mercado N Controle .
Controle Econémico N Controle Econdmico
Econdmico
PLEBISCITOS, CAPTURA?®, INSTITUICOES
REFERENDOS, MONOPOLIO POLITICAS
VOTO (CHECKS AND
Estado Controle Social BALANCES)
(democracia direta) e Controle Hierdrquico:
Controle democratico | Controle Gerencial; Burocratico;
representativo Econdmico e Tradicional

Fonte: Bugarin (2003, p. 34) com adaptagdes
De acordo com Speck (2000, p. 22), a protecao dos recursos financeiros depende do
controle da gestdao dos recursos publicos, que € exercido, na maioria dos casos, por um conjunto

de instituicdes governamentais, formando uma espécie de rede de controle do processo de

% O fendmeno da captura do Estado ocorre pela formagio de rede de pessoas que perpassam os 6rgios puiblicos
fazendo uso da maquina governamental para intercambiarem favores econdmicos que acabam desviando recursos do
tesouro para contas bancdrias particulares. (BUGARIN (2003, p. 176)
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alocacdo dos recursos publicos, e que hoje, diferentemente do passado, hd uma difusdo dos

mecanismos de controle, sintetizados por Ribeiro Filho et al. (2009, p. 241) em:

(a) sistema regulatério do pais, que deve possuir um conjunto de institui¢des e
organizagdes que assegurem que as coisas ocorram como planejado e impedir que haja
desvios; e (b) organizacdes do setor publico, as quais devem possuir sistemas de
controles internos que assegurem o alcance o0s objetivos organizacionais e a
implementagdo das politicas publicas.

2.6. Instrumentos de Fiscalizacao: Critérios e Classificacoes

Na subsecdo 2.6, serdo expostos os diversos instrumentos de fiscalizacdo dos recursos
publicos com base nos instrumentos de controle juridico, institucional (controle interno e externo)
e técnicos (metodologias de obtencao de evidéncias).

O controle juridico precede a todos os instrumentos de controle, por for¢ca do que
dispde o art. 5°, inciso XXXV, da Constitui¢do Federal de 1988: “a lei ndo excluird da apreciagio
do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”. Esse controle judicial € encontrado em diversos

artigos e incisos da Constitui¢do Federal, conforme a Figura 7, a seguir:

Figura 7: Instrumentos Juridicos para o controle dos Recursos Piblicos

Instn{n}ento CF/88-A.rt1gos Descricao Normativa Constitucional
Juridico e Incisos
Habeas Corpus | Art. 5°, conceder-se-4 "habeas-corpus" sempre que alguém sofrer ou
Inciso LXVIII | se achar ameacado de sofrer violéncia ou coacdo em sua
liberdade de locomogdo, por ilegalidade ou abuso de poder.
conceder-se-4 mandado de injunc¢do sempre que a falta de
Mandado de Art. 5°, norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos
Injungdo inciso LXXI direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.
conceder-se-4  "habeas-data": a) para assegurar 0
conhecimento de informagdes relativas a pessoa do
Art. 5°, impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de
Habeas Data . . . , 1
inciso LXXII | entidades governamentais ou de cardter publico; b) para a
retificacdo de dados, quando ndo se prefira fazé-lo por
processo sigiloso, judicial ou administrativo.
conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito
Mandado de Art. 5°. inciso liquido e certo, ndo amparado por "habeas-corpus" ou
Seguranga o "habeas-data", quando o responsdvel pela ilegalidade ou
. LXIX . 1
Individual abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa
juridica no exercicio de atribui¢cdes do Poder Publico.
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Instn{n}ento CF/88-A.rt1g0s Descricao Normativa Constitucional
Juridico e Incisos
o mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por:
a) partido politico com representacio no Congresso
Mandado de 0 - - . L )
Art. 5° inciso | Nacional; e b) organizacdo sindical, entidade de classe ou
Segurancga L . . .
Coletivo LXX associacdo legalmente constituida e em.funmonamento ha
pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus
membros ou associados.
qualquer cidaddo € parte legitima para propor acdo popular
que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de
Agiio Popular Art. 5°, inciso entida@e Qe que o Estgdo participg, é' mpral{dade
LXXIII administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimOnio historico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.
Acdo Civil Art. 129, Sdo funcdes institucionais do Ministério Publico: (...)
Publica inciso I1I promover o inquérito civil e a agd@o civil publica, para a
protecdo do patrimonio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos.
Acdo Direta de | Art. 102, Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
Inconstitucio- | Inciso I, alinea | guarda da Constitui¢do, cabendo-lhe: (...) processar e julgar,
nalidade “a” originariamente: (...) a acdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual e a acdo
declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal; (Reda¢do dada pela EC n° 3, de 1993)
Acdo Direta de | Art. 102, Medida a ser tomada junto ao Supremo quando se tratar de
Constituciona- | Inciso I, alinea | lei ou ato normativo federal.
lidade “a”

Fonte: Constituicao Federal de 1988

Resumidamente, Silva (2001, p. 29) apresenta uma classificacdo de controle quanto
ao momento baseando-se no art. 77 da Lei n° 4.320/1964", que pode ser prévio, concomitante ou
posterior. O controle prévio pressupde uma andlise prévia do ato antes de 0 mesmo produzir os
seus efeitos, evitando-se que cometa erros e desmandos. O concomitante ou preventivo € o que se
implanta no acompanhamento da execu¢do orcamentéria e, ainda, na fiscalizacdo dos programas

de governo durante a sua execucdo. Ja o posterior visa a andlise posterior do ato, buscando-se

7 Lei n° 4.320/1964, Art. 77. A verificagio da legalidade dos atos de execucdo orcamentdria serd prévia,
concomitante e subsequente.
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confirmé-lo, corrigi-lo ou desfazé-lo. Nessa mesma perspectiva, dentro de uma visdo gerencial,
tem-se o controle quanto ao foco, controle de processos ou de resultados. O controle de processos
ocorre quando a andlise se dd sobre os processos € por pouca ou nenhuma vinculacdo com os
resultados a serem atingidos, enquanto que no controle de resultados se busca os objetivos mais
amplos da organizacdo, priorizando os resultados.

Os critérios anteriores podem ser combinados e ocorrerem dentro da divisdo controle
interno e controle externo, que € o controle pela 6tica de quem o exerce. Ou seja, se o controle
sobre determinado ato € feito pela mesma unidade administrativa ou pelo mesmo poder que
praticou o ato, ter-se-4 o controle interno; por outro lado, se é feito por poder ou unidade
administrativa (6rgdo ou entidade) distintos daquele de onde o ato ou atividade foram emanados,
o controle é externo (Furtado 2007, p. 1052).

Os fundamentos para o controle interno e o controle externo estdo nos artigos 70 a 75

da Constituicao Federal, com foco de interac@o entre eles, nestes termos:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de: (...) IV - apoiar o controle externo no
exercicio de sua missdo institucional.

§ 1° - Os responsdveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade soliddria.

Segundo Castro (2010, p. 386), na instrumentalizacdo dessa atividade, as técnicas
utilizadas sdo auditoria e fiscalizacdo. Auditoria é o conjunto de técnicas que visa a avaliar a
gestdo publica, pelos processos e resultados gerenciais, bem como a aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito publico e privado, mediante a confrontacio entre uma situagao
encontrada e determinado critério técnico, operacional ou legal, e Fiscalizacdo € uma técnica de
controle mais simples que a auditoria. Visa a comprovar: se o objeto dos programas de governo
existe, corresponde as especificagdes estabelecidas, se atende as necessidades para as quais foi
definido, e se guarda coeréncia com as condi¢Oes e caracteristicas pretendidas, bem como,

também, se 0s mecanismos de controles administrativos sdo eficientes.
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Para o controle externo, a Constitui¢do Federal estabelece auditorias e inspegdes,

nestes termos:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: “IV - realizar, por iniciativa prépria,
da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito,
inspecoes ¢ auditorias de natureza contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério (...); e (...) VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional
(...) sobre a fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecoes realizadas. (os grifos ndo sdo do texto
original.)

Os conceitos adotados pelo TCU para auditoria e inspecdes, sdo: auditoria é o
instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para examinar a legalidade e a legitimidade
dos atos de gestdo quanto aos aspectos contdbil, financeiro, orcamentério e patrimonial; avaliar o
desempenho dos orgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficicia
dos atos praticados; e subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a registros; e inspecdo € o
instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para suprir omissdes e lacunas de
informacdes, esclarecer dividas ou apurar dentincias ou representagdes quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade de fatos da administracdo e de atos administrativos praticados
por qualquer responsdvel sujeito a sua jurisdi¢ao.

Na tendéncia de controle que se instalou no mundo e, consequentemente, no Brasil,
as institui¢des de controle passaram a contemplar, nos seus conceitos de controle e de técnicas de
controle, a relagdo de accountabiliry®. Assim, Ribeiro Filho et al. (2009, p. 242), conceituaram
auditoria como sendo o processo, baseado em conjunto de procedimentos técnicos, de
confrontagdo entre uma situacdo encontrada (condi¢@o) e determinado critério aplicado, de forma
independente, sobre uma relagdo que envolve a obrigacdo de responder por uma responsabilidade
conferida (relacao de accountability).

A propésito, sobre o objetivo dessas estruturas de controle, a INTOSAI (apud Ribeiro

Filho er al. 2009, p. 253), pela “Declaracio de Lima” resumiu:

% A despeito das diversas tentativas, a palavra accountability ainda ndo possui um significado na lingua portuguesa.
Um exemplo esclarece: Relagdo entre um delegante (Congresso Nacional, Presidente da Republica, Ministro) e os
Gestores (delegado). O Auditor € independente em relagdo a essa relacdo delegante e delegado.
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O conceito e o estabelecimento de uma estrutura de auditoria € inerente a administracio
financeira publica, j4 que a prépria administracdo de recursos publicos € fruto de um
processo de confianca. Auditoria ndo é um fim em si mesma, mas € uma parte
indispensdvel do sistema regulatdrio estabelecida com o intuito de revelar, de mareia
prévia, desvios dos padrdes geralmente aceitos e violagdes dos principios da legalidade,
eficiéncia, efetividade e economia da administracdo financeira, de modo que acdes
corretivas em cada caso possam ser tomadas, devidas responsabilidades sejam apuradas,
compensagdes sejam obtidas e que os passos para prevengdo possam ser tomados, ou, ao
menos, os rombos sejam dificultados. (grifo do autor)

As instituicdes de controle que se utilizam das técnicas de controles auditorias e
fiscalizacOes (inspecdes para o TCU), conforme a Figura 8 adiante, sdo:

Figura 8: Instituicoes de auditoria governamental brasileiras

Uniao Estados/DF Municipios
Orgios de|Tribunal de Contas da|Tribunal de Contas do|Tribunais de Contas do
Controle Uniao (TCU) Estado, do Distrito Federal | Municipio ®
Externo e Tribunais de Contas dos
Municipios

Orgaos de |Controladoria da Unido [ Orgdos de Controle [Orgaos de Controle Interno
Controle (CGL) e Orgdos [Interno  dos  Poderes | do Municipio

Interno Setoriais dos Poderes | Executivo, Legislativo e
Executivo, Legislativo |Judicidario do Estado ou
e Judiciario Distrito Federal

® Apenas nos Municipio de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro. Nos demais casos, a atribuicdo é
desempenhada pelo Tribunal de Contas do Estado.

Fonte: Ribeiro Filho et al. (2009, p. 255), com adaptacdes

No que tange ao controle externo, o TCU se consolidou como 6rgdo de controle
externo, recebendo conforme os artigos 70 a 73 da Constitui¢do Federal, em especial autonomia e
autoridade para apreciar as contas anuais do Presidente da Republica; julgar as contas dos
administradores e responsdveis; realizar auditorias e inspegdes; e prestar informacdes ao
Congresso Nacional.

Quanto ao julgamento de contas dos administradores e responsdveis e a fiscalizagdo

da gestdo fiscal as normas elaboradas pelo TCU’ definem a natureza da responsabilidade para os

® IN n° 63/10, Art. 10. Serdo considerados responsdveis pela gestdo os titulares e seus substitutos que
desempenharem, durante o periodo a que se referirem as contas, as seguintes naturezas de responsabilidade, se
houver: I. dirigente maximo da unidade jurisdicionada; II. membro de diretoria ou ocupante de cargo de dire¢do no
nivel de hierarquia imediatamente inferior e sucessivo ao do dirigente de que trata o inciso anterior, com base na
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dirigentes maximos, contemplando aspectos de avaliagdo da gestdo quanto a impactos, para que a
conclusdo vé além de apenas declarar as contas regulares, irregulares, ou regulares com ressalvas.

Por isso, para o TCU (apud AGUIAR et al., 2010, p. 136), controles internos é o
conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados utilizados com vistas a
assegurar que os objetivos dos 6rgdos e entidades da administragdo publica sejam alcancados, de
forma confidvel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugao
dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Carvalho Neto (2010, p. 9), examinando esse conceito de controle externo, entende
ser a metodologia do COSO muito ttil para o julgamento de contas que contemplem a visao de
agregar valor a gestdo. O autor menciona que esse modelo deve enquadrar os objetivos em quatro
categorias, as quais sdo comuns a, praticamente, todas as organizagdes. Tais objetivos devem ser
previamente fixados para permitir a identificacdo e andlise dos riscos que poderdo impacta-los,
formando uma base de conhecimento para definir como esses riscos deverdo ser gerenciados.

Essas categorias de objetivos sdo: estratégico, aquele relacionado a sobrevivéncia,
continuidade e sustentabilidade, bem como fixa metas de alto-nivel alinhadas a missdo da
organizacao; operacional, busca alcancar a efetividade e eficiéncia na utilizacdo dos recursos,
mediante operacdes ordenadas, éticas, econdmicas e adequada salvaguarda contra perdas, mau
uso ou dano; comunica¢do se preocupa com a confiabilidade da informac¢do produzida e sua
disponibilidade para a tomada de decisdes e para o cumprimento das obrigacdes de
accountability; e conformidade, atenta para a aderéncia as leis e regulamentacdes aplicdveis a
entidade, e as normas, politicas, aos planos e procedimentos da prépria organizacao.

O autor complementa que possiveis controles correspondentes aos objetivos
impactados devem ser implantados: ao nivel da entidade, que sdo os tipicos de “governancga
corporativa”, os quais consistem em procedimentos € instrumentos corporativos, tanto os nao
ligados a operacOes especificas, mas que ddo o escopo e evidenciam o tom das acdes na

organizacdo como critérios e diretrizes para tomadas de decisdes, quanto os que incidem sobre 0s

estrutura de cargos aprovada para a unidade jurisdicionada; III. membro de 6rgio colegiado que, por definicio legal,
regimental ou estatutdria, seja responsdvel por ato de gestdo que possa causar impacto na economicidade, eficiéncia e
eficacia da gestdo da unidade.
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processos operacionais de maneira agregada e nio sobre cada transago individual; e ao nivel de
processo, que sao controles transacionais, incidem diretamente sobre os processos de como fazer
(manuais de processos de trabalho é exemplo) e de execucdo (incidem sobre produtos ou
servigos, atividades e tarefas, como o controle de qualidade, por exemplo).

Ha ainda, a dimensdo do controle social estd assegurada pela Constitui¢do Federal
como um dos instrumentos de fiscaliza¢do a ser manejado pelo cidaddo, individualmente ou por
meio da participacdo organizada, nos termos da nos termos do art. 74, § 2° § 2° “Qualquer
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.”

Para tornar efetiva essa norma, a Lei Complementar n® 101, de 04/05/2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal), dispoe:

Art. 48. [...]

Pardgrafo unico. A transparéncia serd assegurada também mediante: (Redagdo dada pela
Lei Complementar n° 131, de 2009).

I — incentivo a participa¢do popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentdrias e
orcamentos; (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de 2009).

II — liberag@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real,
de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentdria e financeira, em meios
eletronicos de acesso publico; (Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de 2009).

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgao técnico responsavel
pela sua elaboracdo, para consulta e apreciagdo pelos cidaddos e institui¢des da
sociedade.

E, avancando no incentivo a participacdo popular na fiscalizacdo e no
acompanhamento das contas publicos constantes dos relatérios de natureza contdbil e gestdo
fiscal, a Lei n® 9.755/1998 atribuiu ao TCU o dever de manter as informacdes de Contas Publicas
em sitio da internet.

Por tltimo, das conclusdes das atividades de controle dos recursos podem ser
encontradas praticas que ultrapassam os limites de simples irregularidades administrativas,
chegando a constituir crimes contra a administragdo publica, configurando-se, nessas situacdes a
possibilidade de ac¢des judiciais por meio do Ministério Publico, exemplificadas a seguir, a partir

do exame das suas competéncias fixadas na Constitui¢dao Federal, artigo 129:
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a) promover acgdo direta de inconstitucionalidade e acdo declaratéria de
constitucionalidade;

b) promover representagdo para intervencio federal nos Estados e Distrito Federal;

¢) impetrar habeas corpus e mandado de seguranca;

d) promover mandado de injungdo;

e) promover inquérito civil e agdo civil publica para proteger: direitos constitucionais,
patrimonio publico e social, meio ambiente, patrimonio cultural, interesses individuais
indisponiveis, homogéneos e sociais, difusos e coletivos;

f) promover agdo penal publica;

g) expedir recomendagdes, visando a melhoria dos servicos publicos e de relevancia
publica; e

h) expedir notificacdes ou requisicdes (de informacgdes, de documentos, de diligéncias
investigatdrias, de instauracdo de inquérito policial a autoridade policial).

Trata-se, pelo exame das agdes cabiveis ao Ministério Publico (MP) que essa € a
institui¢do, dentre as outras existentes, que maior possibilidade tem de fazer cumprir, em todas as
administragdes publicas, os principios constitucionais da supremacia do interesse publico e da
indisponibilidade dos bens publicos.

Dessa forma, pelo exposto, apenas foram apresentado conceitos e classificacdes, pois
outros aspectos de maior alcance, segundo Castro (2010, pp. 382/487), abrangem as fases dos
trabalhos de auditoria (planejamento, execugdo e relatorio) como uma parte, € a outra, os tipos de
acordo com as dreas de atuagdo envolvidas (auditoria de gestdo, auditoria de acompanhamento da

gestdo, auditoria contdbil, auditoria operacional ou de desempenho, e auditoria especial).

3. CASO PRATICO EXAMINADO PELO PLENARIO DO TCU
3.1. Julgamento das contas do INCRA/SR-AP / Exercicio de 2008

No julgamento das contas da Superintendéncia Regional do INCRA no Amapa
referentes ao exercicio de 2008 (Acordao TCU n° 1.838/2010-Plendrio), foram aplicados os
conceitos do COSO, publicados e divulgados a partir de 1992, j4 incorporado as normas do
TCU", e que se tornaram referéncia mundial para o estudo e aplica¢do dos controles internos.

Inicialmente, buscou-se identificar no Relatério da Gestdo as diretrizes em que o
o0rgdo deveria se pautar na conducdo dos negdcios afetos a sua drea de atuacdo. O Relator

sistematizou tais diretrizes em seis topicos. Sao eles:

19 TCU. ADPLAN. Padrdes de Auditorias de conformidade. Portaria SEGECEX n° 26, de 19 de outubro de 2009.
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(1) compreensdo e evidenciagdo dos objetivos finalisticos que pautam a atuacdo do
dirigente maximo, em conformidade com as fungdes e atribui¢des normativamente
instituidas para a entidade;

(2) compreensdo e evidenciacdo dos objetivos operacionais, a partir do conhecimento
sobre os diversos programas or¢amentarios sob responsabilidade da entidade;

(3) avaliagdo da comunicag¢do que a entidade faz de seus resultados;

(4) atuacdo do controle direcionada a detec¢do de recorréncia de falhas especificas,
indicativo de existéncia de falhas sistémicas na concepgdo e execucdo dos processos
de trabalhos, sobre os quais deve, prontamente, atuar o dirigente maximo;

(5) abordagem sistémica dos diferentes aspectos da gestdo, evitando-se, tanto quanto
possivel, que as conclusdes se baseiem em avaliacdes de questdes pontuais,
incidentais; e

(6) identificagdo e proposi¢ao de medidas que contribuam para a melhoria da gestio.

Com base nessas diretrizes e comparando-se com 0s conceitos que um sistema de
controle interno eficaz dever conter, a andlise permitiu identificar e classificar 11 ocorréncias (ou
problemas) e agrupd-las por objetivo impactado, ressaltando-se, que um problema pode impactar
mais de um objetivo. Com isso, possibilitou, também, a proposi¢do de possiveis controles ao
nivel de entidade e de processo, com vista ao aperfeicoamento da gestdo da entidade.

Dessa forma, no quadro a seguir, estdo assinalados os objetivos impactados, bem
como 0s possiveis controles propostos, ao nivel de entidade ou de processo, onde a partir deles se
poderdo elaborar as determinacdes e/ou recomendagdes para o aperfeicoamento da gestdo, em

vez de, somente, julgar as contas regulares, regulares com ressalvas, ou irregulares.

RELACAO DE PROBLEMAS IDENTIFICADOS, CATEGORIA DE OBJETIVO
IMPACTADO E NiVEL DE POSSIVEIS CONTROLES CORRESPONDENTES

Categoria de objetivo .
g J Nivel
impactado
s = & % Possiveis controles
PROBLEMAS ° g & = 3 2
& | 5 9 = correspondentes 3 %
£ £ 2 8 2| 8
8 5} g o = =
i 5 £ G
© @)
1. Nenhuma cultura de Desdobramento das metas
planejamento com vistas a fixadas pelo Incra sede por
atingir as metas estabe-| X | X todas as unidades da, X
lecidas pelo Incra-Sede. superintendéncia.
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Categoria de objetivo

impactado Nivel
s = & % Possiveis controles
PROBLEMAS 2 8 & = dent S| 3
& 5 2 £ correspondentes .8 §
] =~ =) o = S
2 & E| E 8 &
M o e o
O @)
2. Falta de aferi¢do parcial, Monitoramento sistemdatico do
antes do término do X Ix grau de alcance das me-tas
exercicio, do grau de periodicamente  durante 0
alcance de metas. exercicio.
3. Inexisténcia de Fixacdo de indicadores de
indicadores [de desempenho para as metas da
. X X .
desempenho] definidos para unidade.
a unidade.
4. Nao utilizagdo/desconhe- Treinamento, normatizacdo e
cimento do significado de auditoria.
indicadores de desempenho X
operacional tomada de
decisdo/avalia¢do da gestdo.
5. Auséncia de planejamen- Definicdio de agdes para
to com vistas a estabelecer X | X alcancgar os resultados em um X
como resultados serdao planejamento formal norma-
alcancgados. tizado.
6. Falta de coordenacao en- Treinamento, normatizacdo e
tre as divisOes técnicas e a auditoria das informacdes
assessoria de planejamento X X X lancadas no Sistema de Info- X
quanto a alimentacdo do rmacdes Rurais.
Sistema de Informagdes
Rurais.
7. Falta de padronizagdo da Padronizacdo e manualizagdo
instrucdo de processos de da instrucdo de processo e
concessao de crédito; X X X | checklist. X
ausén-cia ou deficiéncia de
documentagao.
8. Falta de planejamento Planejamento de fiscalizacOes
das acdes de fiscalizacao e dos recursos humanos e
para acompanhar de forma X X materiais necessarios, tendo X
detalhada os trabalhos de por base o0s contratos e
georeferenciamento. convénios celebrados.
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Categprna de objetivo Nivel
impactado
s = & % Possiveis controles
PROBLEMAS 2 8 & = dent S| 3
& 5 2 £ correspondentes g §
] =~ =) o = S
2 & E| E 8 &
M o e o
O @)

9. Falta de parecer juridico Estabelecer  exigéncia de

(controle prévio) a homolo- prévio parecer juridico e

gacdo, pelo superintente, de X | auditoria. X

processos de  dispensa

/inexigibilidade de licitagdo.

10. Defini¢do pelo proprio Estabelecer normativa-mente

servidor, e ndo pelo chefe a processo de planejamento das

partir de um planejamento X necessidades de didrias pelos

setorial, das necessidades chefes setoriais e auditoria.

de didrias.

11. Controle impreciso, por Controle de aquisicdes por

natureza de despesa, das natureza de despesa.

aquisicdes diretas realizadas

com fundamento no art. 24,

Ie Il da Lei 8666/93.

Fonte: Carvalho Neto (2010) Anotacdes de aula

No tocante ao novo enfoque exigido para julgamento de contas pelo TCU (Acérdao

TCU n° 1.838/2010-Plenério), devem ser incluidos para aperfeicoamento da gestdo, o que se deu

por meio de 13 itens e subitens do Acérdao do referido Acordao, dos quais destacamos para

andlise neste trabalho, os seguintes:

9.3. determinar ao INCRA/SR-AP para:

9.3.1. apresentar a esta Corte, em 30 (trinta) dias, plano de agdo, contendo as medidas, os
prazos e os responsdveis pela protecdo das ocorréncias dos 12 (doze) problemas citados;
9.3.2. alterar o processo de trabalho de andlise dos casos de dispensa e inexigibilidade de
licitagdo para que o parecer juridico seja emitido antes da homologagdo do processo pelo
gestor maximo;

3.3. alterar o processo interno de concessdo de didrias para minimizar os riscos
identificados, observando o principio da segregacdo de fungdes;

9.4. determinar ao Instituto Nacional de Reforma Agréria que compatibilize, no prazo de
30 (trinta) dias, a Norma de Execug¢ao Incra n° 30, de 29/11/2002, ao disposto no art. 5°,
§2° do Decreto n°® 5.992, de 19/12/2006; 9.5. determinar a Secex-AP e a 8* Secex que
utilize o plano de agdo mencionado no subitem 9.5.1 para planejar agdes de
monitoramento da implementacao das solucdes a cargo dos gestores; e
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9.6. alertar aos dirigentes maximos da SR(21)AP que a reincidéncia injustificada nas
irregularidades examinadas podera importar san¢des em futuros processos de prestacao
de contas.

Entre os beneficios estimados a partir dessas determinacOes, a exigéncia de se
elaborar um plano de acdo que devera ser apresentado ao TCU em 30 (trinta) dias, ja serd um
mecanismo imediato de protecdo dos recursos publicos evitando-se desvios, especialmente os
decorrentes da inexisténcia de controles internos na entidade. Com relagc@o aos itens 9.3, 9.5 e
9.6, possivelmente a implantagdo dos controles correspondentes ao nivel da entidade e do
processo de trabalho corrigira tais falhas, contudo, isso serd objeto de verificacdo por ocasido da
fiscalizacdo determinada a SECEX-AP e a 8 SECEX no subitem 9.5, porque ¢ da natureza das
decisdes do TCU impor medidas que gerem acgdes que garanta a efetividade da deliberacdo
tomada, e assim, a unidade buscard atingir seus objetivos, organizard os meios para tal alcance de
objetivos e facilita o trabalho do gestor na direcdo e no controle da unidade.

No tramite do processo de julgamento foram realizadas diligéncias no INCRA-AP
utilizando-se da metodologia ou técnica denominada “mapa de processos” que permitiu conhecer
as principais dificuldades da unidade e de seu corpo técnico, possibilitando, dai, organizar e
classificar com razodvel precisdo as causas dos principais problemas e irregularidades que tem se
repetido nas contas anuais. A partir do uso dessa técnica buscou-se estimular o gestor e sua
equipe a desenvolver uma cultura de que o 6rgdo deve funcionar organicamente, com 0 minimo
de dependéncia dos atributos gerenciais dos gestores designados.

Ha outras técnicas de fiscalizacdo e aspectos metodolégicos que podem e devem ser
utilizados para a obtencdo de evidéncias em outros trabalhos de auditorias governamentais, das

quais Castro (2010, pp. 416/417) menciona, exemplificativamente:

alcadas (limites determinados a um servidor para aprovar valores ou assumir posi¢des
em nome da entidade); segregacao de funcoes (0o mesmo servidor ndo deve ser
responsavel pelo ciclo completo do processo administrativo — comprar, vender, pagar,
receber e contabilizar; normatizacao interna (as regras internas ou normas devem ser
de facil acesso para os servidores da entidade); seguranca fisica (guarda de ativos,
incluindo valores devem ser bem protegidos por meio de regras de controle de acesso);
conciliacao (confrontacdo da mesma informag@o com dados vindos de bases diferentes,
adotando-se as acdes corretivas, quando necessdrios; e revisdes de desempenho
(acompanhamento de uma atividade ou processo, para avaliacdo de sua adequagdo e
desempenho em relagdo as metas e aos objetivos fixados). (grifo nosso)
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Por ultimo, mencionamos a reportagem de Veja (2011, pp. 104 a 106) sugerindo que

N

as boas praticas da iniciativa privada no combate a corrupcdo, também, podem ser aplicadas

pelos governos com vista a protecao dos recursos publicos. Sao elas:

USO DA TECNOLOGIA - Atividades como compras e licitagdes sdo monitoradas em
tempo real. Assim, nas principais empresas brasileiras, uma fraude leva cerca de seis
meses para ser descoberta. J4 no servico publico, o corrupto age por dois anos, em
média, antes de ser pego. TOLERANCIA ZERO - Quando a fraude é comprovada, o
funciondrio corrupto é demitido por justa causa e o caso € comunicado a policia. Os
demais empregados s@o informados da demissdo, o que desencoraja novos crimes.
PROFISSIONALIZACAO - Para detectarem fraudes e fiscalizarem prestagdo de contas
e balancos, sdo contratadas auditorias externas e empresas especializadas. Isso evita que
a proximidade com os funcionérios atrapalhe as apuracdes. DEVOLUCAO DO ROUBO
- A empresa busca na Justica a reparacdo de qualquer valor que tenha sido desviado.
Além de reduzir o dano, a medida mostra aos funcionarios que o prejuizo pela conduta
indevida é maior do que o eventual lucro. MERITOCRACIA - Funciondrios que ajudam
a evitar fraudes e delatam colegas corruptos ganham bdnus. Departamentos que
reduzem o desperdicio de dinheiro e o indice de desvios sdo premiados. Concursos
internos incentivam iniciativas inovadoras de transparéncia.

Desse modo, a andlise do caso pratico permitiu demonstrar que € possivel a
administragdo publica aplicar medidas preventivas capazes de reduzir os riscos de desvios de
recursos publicos, a depender da postura das institui¢des de controle no uso das diversas técnicas

de fiscalizacdo ou metodoldgicos para a obtengdo de evidéncias.
4. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de ser um tema ja tratado sob diversos aspectos, essa abordagem voltada para
a protecdo dos recursos publicos fundada nos mecanismos de controle e nos instrumentos de
fiscalizacdo publica, permitiu interessantes reflexdes, especialmente diante das limitagdes de
recursos materiais e humanos para a atividade de controle. Além disso, hd um elevado nimero de
orgios e entidades publicas que manejam recursos que podem ndo estar sendo examinados
plenamente, dando margem a dentdncias de desvios de recursos pela imprensa.

Dai decorre o desenvolvimento do tema com énfase no controle como uma atividade
administrativa, destacando-se, que, em primeiro lugar, deve ser realizado o controle juridico, pois
todas as atividades administrativas, € mesmo as operacionais, devem estar em conformidade com
a Constitui¢do Federal e as leis, devido ao consagrado principio da legalidade, no sentido de que

a Administragc@o Publica sé pode fazer o que a lei autoriza.
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Outro aspecto para reflexdo € que o assunto € amplo por envolver vdrias dreas do
conhecimento, como ficou demonstrado na Secdo 2 (Referencial Tedrico) e 3 (Caso Pratico).
Contudo, apdés a compreensdo tedrica dos termos técnicos administrativos, contdbeis,
econdmicos, sociais e juridicos aplicaveis ao controle, foram feitas andlises no sentido de mostrar
ser possivel contornar possiveis objecoes e resisténcias na aplicacdo de medidas preventivas para
proteger e evitar possiveis prejuizos a Administracdo Publica.

Isso ficou evidenciado a partir da andlise do caso pratico de julgamento de contas
pelo Plendrio do TCU. A andlise permitiu encontrar beneficios imediatos. A metodologia do
COSO para controles internos possibilitou localizar e identificar, com precisdao, as causas que
impactam os objetivos da entidade, bem como a implantagdo de medidas de controles preventivos
ao nivel de entidade e de processos.

Entretanto, isso ndo € tudo, representa apenas uma parte. O todo, e de alcance mais
especifico, exige uma andlise de outros temas, dentincias publicadas pela imprensa num periodo
de tempo, por exemplo, com vista a se comparar os niveis de desvios de recursos entre as
entidades e Orgdos que tiveram mais a presenga de fiscalizacdo com outros sem ou pouca
fiscalizacdo. Assim, fica sugerido que outros pesquisadores abordem o tema, o que trard mais

evidéncias sobre a eficdcia do controle na efetiva prevencao de desvios de recursos publicos.
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