APOSTILA

SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Prof? Rodrigo Pironti Aguirre de Castro

Mestre em Direito Econdémico e Social pela Pontificia Universidade Catdlica do Parang;
Especialista em Direito Administrativo e Direito Empresarial. Vice-presidente do foro mundial de
jovenes administrativistas (México); Membro do Instituto de jovens juristas ibero-americanos,
professor da Universidade Tuiuti, Facinter e Universidade Positivo, professor do MBA em Gestao
Publica Alleanza, professor da Escola Superior de Advocacia OAB-PR e professor do Instituto de
Direito Romeu Felipe Bacellar; Autor das Obras: Processo Administrativo e Controle da Atividade
Regulatéria (Ed. Forum: 2005) e Sistema de Controle Interno: uma perspectiva do modelo de
gestdao publica gerencial (Ed. Férum: 2007). Coordenador Executivo da obra Direito
Administrativo Contemporaneo — Estudos em homenagem ao Prof. Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho (Ed. Férum: 2004) e organizador da obra Servigos Publicos — Estudos dirigidos (Ed.
Forum: 2007). Sécio do escritdrio PIRONTI E MACIEL Advogados. www.pmadvogados.adv.br



SUMARIO
ENFOQUE SISTEMICO DO CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRAGAO

L2111 [ P 03
A DISTINGAO ENTRE SISTEMA DE CONTROLE INTERNO E O CONTROLE

INTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA .......oooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 04
PRESSUPOSTOS DE IMPLANTACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO ............. 16
Aspectos Juridicos e Fundamentos Legais do Sistema de Controle Interno................... 17
Intersetorializacao dos Entes Responsaveis pelo Controle Interno........................ooo. 23

O Principio da Separagao dos Poderes e o Sistema Integrado de Controle

101 €= 1 o TP PP PP POPPUPPPPP 26
A ESTRUTURACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO.........c.ccceveereeeveierereeen 29
Instrumentos de Controle e a Formatagédo Estrutural do Sistema de Controle

101 (=1 1 o PRSP 30
ORGANIZACAO ESTRUTURAL INTERNA DO ENTE — UMA PROPOSTA DE

FORMATACAO UTIL (ESTRUTURA OBUETIVA) ...t eeeseeseeee e 34
A descentralizacdo em nucleos de controle iNtErNO .......cuvvviieeeeiiccciieee e ee e 35
A independéncia estrutural dentro da estrutura global do ente ........cccoecovieiiieeniieene 37
A normatizagdo isondmica dos ProCcediMENTOS .........ceeiiuurirriiieeeeaiieeeeeiee e e eeeeeeenae 38

ATRIBUICOES E COMPETENCIAS DA UNIDADE CENTRAL DE
CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA (ESTRUTURA

LS U 1 Y ) 40
A lei instituidora e a figura do controlador geral (responsavel central do

LoTo] 01 o] 1<) AP PP POPPUPPPPP 41
Vedaghes aos reponsaveis pPelo CONLrOIE. ... ....ei i 44
Garantias dos responsaveis Pelo CONIOIE ........ooii i 46
Modalidades de atuacdo do sistema de controle interno...........ceeeeevveeeeieeiieieieieieeeeeeeeee, 48
SISTEMA DE CONTROLE INTERNO: PERSPECTIVA GERENCIAL E O

PRINCIPIO DA EFICIENCIA.....coueieieieeeeireeeeseiees ettt essssesssessnssssenees 51
RESUMO CONCLUSIVO .....coiiiiiimimnsisssssssssss s ss s s s s ssssssssssssssssssssssans 64



O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O sistema de controle interno da Administragdo Publica propde uma
enorme gama de orientagbes normativas e técnicas voltadas a verificacdo da
legalidade do ato e da conformacdo da conduta do agente com os principios
ordenadores da sociedade.

Muito embora tal sistema ainda tenha uma evolugdo muito incipiente
no estado brasileiro, é importante salientar que a exigéncia de sua implantacao
pelos entes integrantes da estrutura estatal (direta ou indireta) remonta — no
minimo — a Constituicdo da Republica de 1988.

Um dos principais motivos da ndo implantagdo do controle interno na
maioria desses entes é a dificuldade de formatacao da estrutura de controle a
ser formulada, o que ocasiona algumas duvidas relevantes nos administradores
(v.g.: Que tipo de vinculo o controlador tera com o ente controlado? Qual a
metodologia de controle a ser implantada? Que estrutura basica deverda ter o
sistema de controle interno?), a ponto de preferirem a inércia ao risco de
estruturagdo de um controle interno descuidado dos ditames constitucionais e
infraconstitucionais.

Num primeiro momento, tentar-se-a aventar algumas consideragdes
impor-tantes sobre a estruturacdo do sistema de controle interno, com seus
pressupostos, seus instrumentos de fiscalizagdo, seu relacionamento com os
controles externo e social e outras regras de implantacdo que sao fundamentais
para um sistema que busca a veri-ficagdo constante da realizagcdo do interesse
publico advindo da atuag&o administrativa.

Para além disso, tem o presente capitulo também o condao de, com
fulcro na analise evolutiva do Estado e nas formas de controle, tratadas

respectivamente no primeiro e segundo capitulos, convidar o estudioso a uma



reflexdo sobre os principios inerentes ao sistema de controle interno, mormente o
principio da eficiéncia, bem como, um repensar sobre o exercicio efetivo deste
controle: se de meio, privilegiando os ditames burocraticos de gestédo
administrativa; se de resultado, numa analise finalistica e gerencial; ou se
essas duas formas podem coexistir com vistas ao atingimento do interesse

publico a ser satisfeito.

A DISTINGAO ENTRE SISTEMA DE CONTROLE INTERNO E O CONTROLE
INTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Preliminarmente ao estudo do sistema de controle interno e a
perspectiva do controle no bojo da gestdo administrativa burocratico-gerencial,
€ importante uma breve distingdo sobre o complexo que envolve a nogao de
sistema de controle interno e o contraponto com a idéia de controle interno!.

A importancia da utilizacdo de mecanismos de controle é téo
relevante que a INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions),

definiu o sistema controle interno2 como

Todo sistema de controles financeiros e de qualquer outra natureza
da entidade, [...] incluindo a estrutura organizacional, os métodos, os
procedimentos e a auditoria interna, estabelecidos pelos
administradores segundo os objetivos da entidade, que contribuem
para que ela seja regularmente administrada de forma econdmica,
eficiente e eficaz, garantindo, assim, a observancia das politicas

1 Importante neste tocante, além da necessaria distingdo entre sistema de controle interno e
o controle interno propriamente dito, ressaltar que é distinto destas duas nogbes o conceito
de auditoria interna, pois esta tem o condao de avaliar e ajudar as entidades e organismos
publicos a melhorar suas operagbes e atividades, com base no desenvolvimento da
formulagdo de conclusdes e a apresentagdo de recomendacdes do que foi verificado. E,
portanto, meio integrante do conceito de controle interno e, por conseguinte, do sistema de
controle interno.

2 O sistema de controle interno deve fazer vistas a normas preexistentes. Muitas destas
normas séo originarias de entidades fiscalizadoras internacionais como, v.g., a INTOSAI -
International Organization of Supreme Audit Institutions, a OLACEFS, a EUROSAI, a ASUL,
entre outras.



determinadas pela administragédo, salvaguardando bens e recursos,
assegurando a fidedignidade e integridade dos registros contébeis e
produzindo informagbes financeiras e gerenciais confiaveis e
tempestivas.3

Relevante ainda neste tocante a observacao feita pela International

Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI, quando revela que

poderia ser utilizada a expressao "controle gerencial"4 como integrante da idéia

de controle interno o que, por certo, reforca a no¢ao de que a "problematica do

controle é bem mais ampla do que os controles financeiros tradicionais™ e

aproxima a uma concep¢ao do modelo de gestao administrativa idealizado.

O sistema de controle interno € dotado de uma estrutura complexa.

Neste sentido, cumpre ressaltar preliminarmente, o conceito elencado pela

auditora do Tribunal de Contas do Ceara, Maria Luciene Cartaxo Fernandes,

para quem sistema de controle interno é

3

conjunto complexo e organizado de regras e normas, de unidades, de
principios, métodos, procedimentos e equipamentos coordenados
entre si, que busca o fim precipuo de realizar a avaliagdo da gestao
publica e o acompanhamento dos programas de governo, bem como
de comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia,

INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS — INTOSAI.
Normas de auditoria. Brasilia: Revista do Tribunal de Contas da Unido, 1991. v.22. p.295.

"Os controles gerenciais sdo sempre vistos como englobando outros controles. Constituem
o marco de referéncia da organizagao, todos os planos, politicas, procedimentos e praticas
necessarias para que os funcionarios atinjam os objetivos da entidade. Os controles
administrativos sdo aqueles procedimentos e registros concernentes a processos de
adogao de decisao, que levam os funcionarios a praticarem as atividades autorizadas, no
alcance dos objetivos da organizagdo. Os controles contabeis compreendem os
procedimentos e documentagdes relativas a salvaguarda dos ativos e a confiabilidade dos
registros financeiros." (INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS — INTOSAI. Guia para normas de controle interno. Trad. Heloisa Garcia
Vidal Pinto. Brasilia: Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, 1993. v.19. p.70).

INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.83.



eficiéncia e economicidade da gestdo orgamentéaria, financeira,
patrimonial e operacional nas unidades da administragéo publica.®

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, por sua vez,
materializou o conceito de sistema de controle interno através da Resolucao

n.° 10, de 02 de dezembro de 1998, quando referiu que:

O sistema de controle interno compreende as politicas e
procedimentos  estabelecidos pela Administracdo de um
orgao/entidade para ajudar a alcangar os objetivos e metas propostas
e assegurar, enquanto for praticavel, o desenvolvimento ordenado e
eficiente das operagdes, incluindo a adesdo as politicas e
procedimentos administrativos, a salvaguarda dos ativos, a
prevencao e identificacdo de fraudes e erros, o registro completo e
correto das transagoes.

Para além disso, Cleiton Vieira define sistema como sendo "conjunto
de partes coordenadas (articuladas entre si) com vistas a consecugao de
objetivos bem determinados"’, donde o sistema de controle interno seria "o
conjunto de unidades técnicas, articuladas a partir de um 6rgao central de
coordenacao, orientada para o desempenho das atribuicées de controle interno
indicados na Constituicdo e normatizados em cada nivel de governo".8

Dessa forma, unindo os posicionamentos mencionados, nota-se que
o sistema de controle interno versado no artigo 70 da Constituicdo da
Republica é, pois, o conjunto de oOrgdos descentralizados de controle
interligados por mecanismos especificos de comunicag¢do e vinculados a uma

unidade central de controle, com vistas a fiscaliza¢do e avaliagdo da execugao

6 FERNANDES, M. L. C., op. cit.

7 Muito embora a delimitacdo de sistema enfatizada pelo autor possa parecer genérica,
adapta-se ao que se propoe delimitar neste estudo, ou seja, traduz a idéia de coordenagéo
e articulagao com vistas a realizacdo de um interesse definido, neste caso, o interesse
publico.

8 VIEIRA, Cleiton. O controle interno nas camaras municipais, segundo a lei de
responsabilidade fiscal. Disponivel em: <http://federativo.bndes.gov.br/f_estudo.htm>. Acesso
em: 06 jun. 2006. p.2.



orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial e operacional da entidade
controlada, no que tange, principalmente, a legalidade e eficiéncia de seus
atos.

O sistema de controle interno € formado por varios subsistemas —
unidades descentralizadas de controle — que devem agir de forma harmoniosa,
multidisciplinar®, integrada e sob a égide de uma norma comum que lhes confira
seguranga juridica.

Nado se confunde sistema de controle interno com sistema
orcamentario ou de planejamento e execugao financeira, uma vez que a nogao
desse sistema abrange essas nog¢oes e, mais do que isso, outras referentes ao
complexo de gestao publica aventado no artigo 70 da Constituicdo da Republica.
Dai a nocao de multidisciplinaridade e complexidade do sistema de controle.

Nesse sentido, veja-se licdo de Evandro Martins Guerra, quando

aduz:

Enfim, podemos dizer que a Lei Maior de 1988, ao prescrever a
criagdo e manutengao obrigatéria de um sistema integrado de
controle interno, quis alcangar de forma ampla toda a organizagéo de
geréncia publica, ndo se limitando aos tradicionais controles financeiro e
administrativo. Buscou-se, pois, a implementagdo de um sistema que
englobasse o conjunto integrado de todos os controles, fossem
financeiros, gerenciais, administrativos e operacionais.0

E continua

Em outras palavras, trata-se de um complexo de procedimentos
administrativos, constitucionalmente previsto, de natureza financeira,
contédbil e orcamentaria, exercido por 6rgao posicionado dentro da
prépria estrutura da Administragao, indissociavel desta, impondo ao
gestor publico a necessaria visualizagdo de todos seus atos
administrativos com boa margem de seguranga, de acordo com as

9 A multidisciplinaridade diz respeito a necessidade do sistema de controle conformar, dentro
de um Unico sistema, controles de legalidade e técnicos sobre procedimentos contabeis,
financeiros, orcamentarios etc.

10 GUERRA, op. cit., p.273.



peculiaridades de cada érgao ou entidade, com fincas de prevencgao,
identificagdo e rapida corregao de irregularidades ou ilegalidades,
capaz de garantir o cumprimento dos planos, metas e or¢gamentos
preconcebidos.

O controle interno, por sua vez, & parte integrante do sistema de
controle interno, tem, pois, atuagdo técnica limitada ante a gama de
procedimentos possiveis dentro desse sistema. Constitui, pois, uma
responsabilidade do administrador da coisa publica e deriva do dever-poder
que a Administracao detém de rever seus préprios atos e a conduta de seus
agentes.

Reflete a especializacdo do controle administrativo ou executivo,
donde o poder de fiscalizacdo é exercido pela propria Administracao Publica
sobre seus atos, decorrente do poder de autotutela administrativa, conforme
reconhece o Poder Judiciario quando preconiza na Sumula n.° 473 do Supremo

Tribunal Federal, verbis:

A Administragdo Publica pode anular os seus proprios atos, quando
eivados de vicios que o tornem ilegais, porque deles ndo se originam
direitos, ou revoga-los por motivo de conveniéncia e oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagao judicial.

E, portanto, o controle exercido pelo poder plblico sobre "todo plexo
de agdes estabelecido pela Administragdo Publica"'2, de acordo com normas
legais e técnicas previamente estabelecidas.

Consoante escolio de Carlos Alberto Nunes Borges e Sandra Maria

de Carvalho Campos, o controle interno pode ser entendido como

atividades, planos, métodos e procedimentos interligados, utilizado
com vistas a assegurar que os objetivos dos 6rgaos e entidades da
administragdo sejam alcangados, de forma confidvel e concreta,

1 GUERRA, op. cit., p.274.

2 GUERRA, op. cit., p.274.



evidenciando eventuais desvios ao longo da gestao, até a consecugao
dos objetivos fixados pelo Poder Publico.13

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, define controle interno como "todo

aquele realizado pela entidade ou 6rgao responsavel pela atividade controlada,

no ambito da prépria administragao”. 14

Ja na licdo de Lincoln Magalhdes da Rocha, controle interno ou

controle administrativo direto é

interno é

Todo aquele realizado pela entidade ou érgdo responsavel pela
atividade controlada, no ambito da propria administragdo. Assim,
qualquer controle efetivado pelo executivo sobre seus servigos ou
agentes é considerado interno, como interno sera também o controle do
Legislativo ou Judiciario, por seus érgaos de administragao, sobre o seu
pessoal e os atos administrativos que pratiquem.1®

Para o American Institute of Certified Accountants (AICPA), controle

O plano da organizagao, todos os métodos e medidas coordenadas
adotados pela empresa para salvaguardar seus ativos, verificar a
adequagdo e confia-bilidade de seus dados contdbeis, promover a
eficiéncia operacional e estimular o respeito e obediéncia as politicas
administrativas fixadas pela gest&o.16

Neste prisma, o controle interno tem por objetivo — ao recair sobre

todos os atos e procedimentos administrativos do ente controlado — assegurar

a execugao segura da atuagdo administrativa, pautada em principios e regras

técnicas e de direito, com vistas a realizagédo precipua do interesse publico.

13 BORGES, Carlos Alberto Nunes; CAMPOS, Sandra Maria de Carvalho. Implementacéo,
estudo e avaliacao dos controles internos. Belo Horizonte: TCEMG, maio 1999. (Apostila).

14 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. Sdo0 Paulo: Malheiros, 1990.

p.572.

15 ROCHA, Lincoln Magalhdes da. A funcdo controle na administragdo publica: controle
interno e externo. Forum Administrativo, Belo Horizonte, v.1, n.2, 2001. p.125.

16 Apud BORGES, op. cit., p.3.



A orientacdo interpretada da International Organization of Supreme

Audit Institutions — INTOSAI, prop6e que a fung¢édo do controle interno seria a de

prevenir erros (por exemplo, segregando fungbes e requisitos para
autorizagdes); detectar erros (por exemplo, estabelecendo padrdes de
produgao para detectar variagbes nos resultados finais); corrigir erros
que tenham sido detectados (por exemplo, cobrando um pagamento
a maior feito a um fornecedor); e compensar controles débeis onde os
riscos de perda s&o elevados e se precisam controles adicionais.!”

E complementa que "estruturas de controle interno sdo definidas

como planos de uma organizagdo, incluindo atitude gerencial, métodos,

procedimentos e medidas que proporcionem uma seguranga razoavel de que

os objetivos estao sendo alcangados".18

Propde, ainda, os objetivos do controle interno:

promover operagdes ordenadas, econdmicas, eficientes, eficazes,
produtos de qualidade e servicos em consonancia com o0s
objetivos da organizagao;

salvaguarda dos recursos contra perdas provenientes de
desperdicio, abuso administrativo, desordem administrativa, erros
e fraudes e outras irregularidades administrativas;

aderéncia as leis, regulamentagdes e diretrizes da administragdo
superior; e

desenvolvimento e manutencao de dados financeiros €
gerenciais confiaveis, revelando, razoavelmente, tais dados em
relatérios oportunos.19:20 (grifo nosso)

Pode-se resumir a nogao de controle interno como sendo um conjunto

de métodos, processos e recursos empregados pela prépria estrutura interna

INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.70.
INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.70.
INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.69.

Note-se que deflui da prépria interpretagdo dos objetivos propostos pela INTOSAI a
atividade executiva, programada e harmdnica do controle interno em face do sistema de
controle interno, devendo o primeiro fazer vistas as normas estabelecidas pela estrutura
central do sistema.

10



de produgéo do ato, com vistas a impedir o erro, a fraude, a ineficiéncia para
realizar com plenitude a legalidade almejada da atuagao administrativa2!.

Assim, resta claro que o controle interno € parte integrante do sistema
de controle interno, que comporta (minimamente) além dos érgaos de controle
interno, uma estrutura central orientadora das regras de controle e outras
estruturas necessarias ao complexo de controle de um ente.

E o sistema de controle interno género, do qual o controle interno
(representado pelo respectivo 6rgao de controle que o0 engendra) € espécie.

Consoante a disposicao contida no artigo 74 da Constituicao da
Republica e a consequente interpretacdo da extensao de sua aplicagao a todos
os entes da federagdo, decorrente da norma do artigo 75 da mesma Lei,
podem-se aventar os principais objetivos do sistema de controle interno.

Para a realizagcdo destes objetivos, a International Organization of
Supreme Audit Institutions — INTOSAP2 preocupou-se em estabelecer um marco
de normas gerais minimamente exigidas e que seriam aplicadas a todos os
niveis de governo para criagdo de um sistema controle interno apropriado:

- O estabelecimento de uma norma geral que se preocupe com a
seguranga do sistema de controle, ou seja, a formatacao juridica
no sentido de que as estruturas de controle interno devem
oferecer uma razodvel seguranca de que o0s objetivos
institucionais estampados na norma serdo cumpridos;

- A fixacdo de uma regra geral de cooperagéo entre os envolvidos
no controle, no sentido de que todos da cadeia de controle
adotem atitudes positivas e de cooperagcdo na efetivagdo do

controle interno;

21Neste sentido veja-se VIEIRA, C., op. cit., p.2.

22 INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.68-69.
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- A estipulagdo de uma norma que privilegie, como conditio sine qua
non, critérios de moralidade e competéncia para fazer parte
integrante do quadro de controle interno;

- regramento dos objetivos buscados pelo sistema de controle
interno, que devem ser identificados e razoaveis no contexto geral
dos objetivos da instituicdo de que faz parte;

- e, principalmente, uma norma que permita 0 acompanhamento
constante do sistema de controle e sua independéncia frente a
determinacao de irregularidades encontradas no decorrer de sua

atividade.

Menciona, também, a necessidade de estipulagdo de normas
detalhadas de controle, com as quais 0s objetivos deste sistema seriam
alcancados, como, por exemplo, a criacdo de uma estrutura normativa
referente a documentacao analisada pelos érgaos de controle interno, tanto no
aspecto material — no sentido de estabelecer documentos sobre os quais
devera o controle exercer rigida fiscalizagdo — quanto no aspecto
procedimental, possibilitando a disponibilidade e o registro de todas as
informagdes necessarias ao controle; e 0 estabelecimento de critérios de
segregacao de funcdes, ou seja, deveres e responsabilidades bem delimitadas
a todos os envolvidos nas fungdes controladas.

De todo o exposto, denota-se que para o sistema de controle interno
de um ente funcionar é necessario que se estabeleca e se mantenha uma
estrutura eficaz, com regras bem definidas de controle e um quadro de pessoal
comprometido e imparcial. A atividade de controle passard, dessa forma, a
representar "um instrumento gerencial usado para proporcionar razoavel

seguranca de que os objetivos da direcao superior estdo sendo atingidos"23.

23 INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.67.
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Com essa concepg¢ao de imparcialidade e eficacia, o sistema de
controle ndo serd visto como instrumento perturbador das acoes
administrativas, mas sim, como funcdo de extrema relevancia na gestdo da
coisa publica e garantidor da realizagdo do interesse publico pretendido pela
Administragao4.

Neste sentido, leciona Antonio Carlos Correia, quando versa que "um
controle interno adequado é aquele estruturado pela administragéo e que possa
propiciar uma razoavel margem de garantia de que os objetivos e metas serdo
atingidos de maneira eficaz, eficiente e com a necessaria economicidade".25

A materializacdo do sistema de controle interno efetivo para a
International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI reside no fato
de que a "dire¢cdo de cada organiza¢do governamental deve assegurar-se de que
uma estrutura de controle interno apropriada seja instituida, revisada e atualizada,
de modo a manté-la eficaz"6.

Nesse sentido, por exemplo, a avaliacdo do grau de eficiéncia dos
o6rgaos de controle interno poderia ser realizada por uma auditoria interna
integrante do sistema de controle interno, "com atribuicbes de
acompanhamento da gestdo administrativa, financeira e orgamentaria, com
vista ndo sé a detectar falhas do sistema, mas também, a dar sugestbes para

torna-lo mais eficiente"27.

24 Note-se que a simples criagéo estrutural e formatagéo legislativa do controle interno néo o
dota de eficacia, é preciso que além de uma estruturagcdo adequada este controle seja
constantemente revisado, atualizado e avaliado, para que acompanhe o desenvolvimento
do ente controlado e possa responder as demandas com seguranga e agilidade.

25 CORREIA, Antonio Carlos. O controle interno. Disponivel em: <http//:homeshopping.com.br/
~goucor/ controle.htm>. Acesso em: 03 nov. 2006.

26INTERNATIONAL ORGANIZATION..., Guia para..., p.67.

27 ANDRADE, Z. R. O controle interno de érgiaos municipais. Floriandpolis: Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, 1989. p.12.
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A nocdo de um sistema de controle na Administragdo Publica,

portanto, deve ser exaltada, uma vez que o que se busca € a conformagéao da

conduta do agente com regras predeterminadas de gestao razoavel e eficiente

da coisa publica. Portanto, quando se ressalta a importancia do sistema de

controle interno

Nao se trata de desprestigio do administrador, mas de obediéncia a
uma regra ja consagrada, de fidelidade a um sistema que vem sendo
adotado em paises mais adiantados. Com efeito, o principio geral que
suporta a forma e a estrutura juridica e administrativa do governo de
um Estado bem organizado é o de que a nenhuma pessoa ou grupo
de pessoas, em nenhuma hip6tese, pode ser confiado um poder
ilimitado.28

Mario Pacini vai além, quando afirma que

O bom governo s6 pode crescer em aceitagao no conceito do povo, na
medida em que sinceramente fortalece, na administragcao publica, os
meios de controle e de fiscalizagdo. Em tais circunstancias, ndo esta
se autolimitando, mas simplesmente cercando-se dos instrumentos que
o protejam da tendéncia quase incontida de alguns, de serem
excessivamente magnanimos com o dinheiro do povo.29

E conclui, o mesmo autor, que "os érgdos de controle interno,

portanto, ndo tém em vista punir, mas antes de tudo, prevenir, proteger e

acautelar"3o,

O sistema de controle interno, pois, possibilita a manutencdo de um

procedimento célere e atualizado de informagdes gerenciais que torna eficiente

e segura a tomada de decisd6es e proporciona maior tranquilidade ao gestor

publico em relacdo aos atos praticados por seus subordinados.

28 PACINI, Mario. O sistema de controle. Revista do Tribunal de Contas da Unio, Brasilia,
Edicao Comemorativa 25 anos, 1995. p.127.

29 PACINI, op. cit., p.127-128.

30 PACINI, op. cit., p.128.
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Neste sentido, com vistas a determinar a amplitude do sistema de
controle interno, o Conselheiro Corregedor do Tribunal de Contas do Estado do

Parana, Fernando Augusto Mello Guimaraes3', prop0s o seguinte grafico:

SISTEMAS DE SISTEMAS DE
SISTEMAS DE CONTROLE
PATRIMONIAL CONTABILIDADE CUSTOS
SISTEMA

SISTEMAS DE CONTROLE PSS SISTEMA DE
DE ORGAMENTO - I‘:‘:_:;:ZLE ) EDUCAGAO

. ~
SISTEMAS DE RECURSOS / RELATORIOS DA LRF SI5TEMAS bE
HUMANOS RELATORIOS GERENCIAIS
E acrescentou o seguinte quadro resumo:

Cumprimento das Metas Previstas no Plano Plurianual

1 - Avaliar
Execucéo Dos Programas de Governo

Dos Orcamentos dos Orgios

2 - Comprovar a Legalidade M Orcamentaria | —

Eficiencia Gestdo 2 . Adm. Direta
3 - Avaliar Resultados | potrinonial g
Eficacia Fr— "Adm. Indireta’

Operacoes de Crédito

Avais
4 - Controlar
Garantias

Direitos e Haveres do Municipio

5 - Apoiar o Controle Externo no exercicio de sua miss o institucional

31 GUIMARAES, Fernando Augusto Mello. Controle interno municipal. Encontro para
Prefeitos Municipais. Curitiba (PR): Federagao das Industrias do Estado do Parana (FIEP),
27 nov. 2006.

15



Nesse sentido, a instrumentalidade do sistema de controle interno, nele

consi-derados os 6rgaos de controle interno que o integram, tem o condao de,

entre outros:

impedir que sejam realizadas operagdes em desacordo com 0s
planos estabelecidos pela estrutura central de controle interno, e
evitar atos que violem disposi¢cdes normativas prefixadas;
possibilitar uma racionalizagdo na aplicagcdo dos recursos
publicos ante a perspectiva orgamentaria geral do ente;
disponibilizar ao administrador publico um fluxo de informagdes
capaz de proporcionar um planejamento adequado e razoavel das
atividades a serem desenvolvidas e, por via de conseqléncia,
oferecer elementos atualizados para a formulagdo da proposta
orcamentaria;

proporcionar ao gestor tranquilidade em sua administragdo em
virtude da constante verificacdo dos atos e operagdes desenvolvidas
pela estrutura central e pelos 6rgaos descentralizados de controle;
dotar a decisdo administrativa de maior seguranga, uma vez que,
em posse de informacdes corretas e atualizadas, restard ao
gestor estabe-lecer a prioridade e atuar eficientemente na

promogéao da politica publica estabelecida.

O sistema de controle interno, além de se constituir num excelente

mecanismo gerencial e de transparéncia na atuacdo administrativa, também

configura importante instrumento de efetivacdo da cidadania, pois dificulta a

adocdo de praticas clientelistas e vincula o gestor a prestagcdo de contas

constante a populacao.

PRESSUPOSTOS DE IMPLANTACAO DO SISTEMA DE CONTROLE

INTERNO

16



A implantagéo do sistema de controle interno e a obrigatoriedade de
sua observancia obedecem a determinados pressupostos de ordem juridica
que acabam por vincular a criagdo de um complexo de controle que permita a
fiscalizagdo constante do arcabougo que envolve desde a arrecadagao até a
destinacao dos recursos publicos.

O conjunto de normas orientadoras da necessidade de adogado de
sistemas de controle interno constituem pressuposto essencial para a formatagao
de mecanismos de controle interligados que possibilitem uma maior segurancga
e eficiéncia na gestéo da coisa publica.

N&ao bastasse a exigéncia legal de criagdo de um sistema de controle
interno pelos entes publicos e privados gestores de recursos publicos, a
conformacdo desse sistema também €& consubstanciada por decisbes e
orientagdes dos Tribunais de Contas, Controladoria Geral da Unido e outros entes
fiscalizadores da gestdo publica, o que, por certo, estabelece um pressuposto
intersetorial (nog&o colaborativa) de implantagcao do sistema.

Sao, portanto, pressupostos de implantacdo do sistema de controle
interno os aspectos juridicos e fundamentos legais desse sistema e a sua
integragcdo com entes responsaveis pelo controle por meio de uma relagdo de

colaboracdo, mormente em relagao as determinagdes dos Tribunais de Contas.

Aspectos Juridicos e Fundamentos Legais do Sistema de Controle

Interno

O tema do controle, em sentido amplo, € recorrente nos estudos de
direito administrativo e ha muito é desenvolvido pela doutrina e jurisprudéncia
em virtude da necessidade constante de atualizacdo face a evolugdo da

sociedade.
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E decorréncia desta crescente transformagédo e atualizagdo social a
incessante busca por um modelo ideal de controle, que conjugue participacao
social e moralizagdo da atuagcado administrativa.

Na licdo de Guerra,

Trata-se de tema em voga no universo juridico brasileiro,
principalmente em face dos cada dia mais elevados niveis de
corrupgao e improbidade administrativa. Certo € que se vem buscando
alcangar o maximo de protegdo ao patrimdnio publico, aos dinheiros
do povo, de maneira concomitante, mediante a utilizacdo de
mecanismos desenvolvidos para o combate a malversagdo dos
recursos, observados os principios norteadores da Administragao,
tratando-se tais sujeigdes de fundamento do regime de soberania
popular.32

Diante desta preocupacao deflui a importancia do tema do sistema de
controle interno, que, como bem exposto pela interpretacdo da Constituicao da
Republica de 1988, deve ser conformado, institucionalizado e operacionalizado
pelos entes gestores de recursos publicos, sejam integrantes da Administracao
Publica direta ou indireta33.

Embora a Constituicdo da Republica de 1988 tenha se preocupado
com a implantacao e efetivacdo pratica de um sistema de controle interno na
Administragdo Publica, o tema, como ja mencionado, mereceu destague nos
textos legais anteriores a Constituicdo, mormente no que tange a Lei n.° 4.320
de 17 de marco de 1964.

A Lei supramencionada inovou quando, ja na década de 60,

introduziu no ordenamento juridico as expressdes controle externo e interno,

32 GUERRA, op. cit., p. 256.

33 Muito embora tenha havido uma preocupacao especial por parte do Constituinte originario
na estruturag@o da norma fundante e vinculante da criagéo do sistema de controle interno, apés
18 anos de sua promulgagdo, ndao se vislumbra a concretude deste sistema na
Administragdo Publica.
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especificamente nos seus artigos 75 a 80, propondo-lhes as respectivas
atribuicoes, porém, sem delimitar qualquer vinculo entre eles34.

Nesse sentido, uma das formas encontradas para delimitar o conceito

de controle interno foi o estabelecimento pelo legislador ordinario, no artigo 75
da Lei n.° 4.320/64, do exercicio do controle de execugdo orcamentaria, que
compreendia:

- a verificagdo da legalidade dos atos resultantes da arrecadacao
da receita ou a realizagao da despesa, 0 nascimento ou extingao
de direitos e obrigacdes;

- 0 vinculo e a fidelidade funcional (comprometimento) dos
servidores da Administragao responsaveis por bens ou recursos
publicos;

- cumprimento efetivo dos cronogramas e programas financeiros e

de execugao de obras ou servigos.

Como se nao bastasse, vinculou o exercicio deste controle nas maos
do Poder Executivo, sinalizando um ideal fiscalizador nas atividades executivas do
Estado, sem prejuizo dos entes de controle externo responsaveis
constitucionalmente pelo controle dos bens e recursos publicos.

A "Constituicao de 1967", por sua vez, dotou de forga constitucional o
conceito de controle interno, estabelecendo em seu artigo 71, inciso |, que o
controle interno possuia como uma de suas atribuicbes fundamentais propiciar
a maxima eficacia do controle externo.

Porém, foi com a promulgacéo da Constituicao de 1988 que o sistema
de controle interno ganhou status relevante no conjunto normativo do texto

constitucional.

34 GUERRA, op. cit., p. 257.
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O sistema de controle interno passou entdo a corresponder ao
controle que compreendia a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢ca-mentaria,
patrimonial, relativamente a legalidade, legitimidade e economicidade, tanto na
Administracdo direta ou indireta, por forca dos artigos 70 e 74 do texto
constitucional.

Para além disso, o artigo 31 da Constituicado da Republica evidencia a
imperatividade do controle interno no ambito municipal, fazendo espraiar o
entendimento de sua aplicagdo em todos as esferas de poder3s.

O artigo 74 do texto constitucional, por sua vez, estabelece que o
sistema de controle interno deve ser mantido, de forma integrada, pelos trés
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), com vistas a:

- avaliar a execugao dos programas de governo e dos orgamentos da

Unido e o efetivo cumprimento das metas estabelecidas no Plano
Plurianual,

- controlar as operacoes de crédito, avais e garantias, bem como

direitos e haveres da unido;

- atestar a legalidade e promover a avaliagdo dos resultados, no

que diz respeito a eficicia e eficiéncia, da gestao orcamentéria,

35 A parte final do artigo 31 da Constituicdo remete & expressdo "na forma da Lei". Neste
sentido abre-se o questionamento sobre qual Lei seria esta a qual fez mengéao o texto
constitucional, se lei ordinaria ou lei organica? Neste sentido, Guerra aduz: "tratando-se de
matéria de fiscalizagdo, atividade tipica do Estado, devera estar prevista na Lei maior do
Municipio" (GUERRA, op. cit, p.258). Data vénia, ndo parece ser este o melhor
entendimento, uma vez que a Lei Organica do Municipio estabelece critérios orientadores e
fundamentais da estrutura do Poder Executivo Municipal e seu relacionamento com os
demais entes da estrutura do estado e fixa parametros para o pleno exercicio dos ditames
constitucionais no ambito municipal; e € a legislagdo ordinaria quem cabe estruturar as
normas estabelecidas no texto constitucional e inovar, exaustivamente, a matéria objeto de
versagao constitucional, como, por exemplo, estabelecer as regras do sistema de controle
interno municipal. Ou seja, poderia a Lei organica mencionar, como no texto constitucional,
a obrigatoriedade de criagdo do sistema de controle interno municipal, porém nao se
vislumbra ébice a lei ordinaria dispor sobre sua realizacdo e ordenagao pratica.
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financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da Administragao
Publica Federal;

- atestar, da mesma forma, a legalidade e promover a avaliagdo dos
resul-tados, no que diz respeito a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial a aplicagdo dos recursos
publicos por entidades de direito privado;

- auxiliar o controle externo no exercicio de sua fungéo.

A responsabilidade solidaria dos responsaveis pelo controle interno é
estampada na regra do paragrafo primeiro do artigo 74, quando versa que
serdo solidariamente responsaveis 0s servidores com a incumbéncia de
controle interno ao tomarem conhecimento de determinada irregularidade ou
ilegalidade e deixarem de comunicé-las ao Tribunal de Contas.

No paragrafo segundo, por sua vez, a Constituicdo nado traz
especificamente uma regra de controle interno, mas sim uma regra de controle
lato sensu (que decorre do proprio direito de peticdo), quando versa que
qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato possui legitimidade
para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas.
Note-se, porém, que o Controle Interno pode ser meio para efetivacdo da
denuncia, caso alguns dos legitimados anteriormente elencados resolvam por
bem fazer a denudncia perante o préprio érgao de controle administrativo
(interna corporis).

Neste aspecto, ndo gera duvida — como outrora poderia se imaginar,
mormente com as determinacdes da Lei n.° 4.320/64 — a obrigatoriedade da
adocao pelos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) de um sistema
integrado de controle interno.

O Controle Interno deve ser implantado, como decorréncia de uma
interpre-tacao sistematica do texto constitucional, no Poder Executivo — tanto

em sua administragéo direta como na indireta —, no Poder Legislativo, no Poder
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Judiciario e, ainda, no Ministério Publico e Tribunais de Contas, todos no
ambito Federal, Estadual e Municipal3e.

Perpassada a andlise constitucional do sistema de controle interno,
com a edigédo da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n.° 101,
de 04 de maio de 2000 — que se preocupou em estabelecer regras voltadas a
responsabilidade na gestdo fiscal, mormente no que tange a legalidade e
transparéncia no trato das finangas publicas, o sistema de controle interno
restou fortalecido.

Uma das principais inovagbes trazidas pela Lei Complementar
n.° 101/2000 é a obrigatoriedade da assinatura do responsavel pelo érgdo de
controle no relatério de gestao fiscal do ente controlado?’, vinculando-o, assim,
ao cumprimento moral e detalhado de todas as normas relativas as finangcas
publicas.

Nesse passo, sendo obrigatoria também a assinatura dos relatorios
pelo chefe de cada Poders8, a Lei de Responsabilidade Fiscal coloca o
responsavel pelo controle como responsavel solidario das obrigacdes e
informagdes prestadas no documento de gestéo fiscal.

A Lei n.° 101/2000, por delegacio, repassa aos sistemas de controle
interno de cada poder a verificagcdo e fiscalizagdo das normas de
responsabilidade e gestéo fiscal por ela previstas, mormente no tocante a) ao
cumprimento das metas estampadas na Lei de Diretrizes Orgamentarias; b)
aos limites e condi¢cdes para que seja viavel assumir obrigagdes de operagcao
de crédito e inscricdes em restos a pagar; c) fiscalizacdo do limite de gastos

totais referentes a despesa com pessoal e providéncias de controle deste

36 Tratar-se-a, adiante, especificamente do tema da separacdo dos poderes e suas
implicagdes no sistema de controle interno.

37 Vide artigo 54, paragrafo unico da Lei de Responsabilidade Fiscal.

38 Vide artigo 54 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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limite; d) verificagdo das medidas adotadas para restabelecer os montantes da
divida consolidada e mobiliaria aos respectivos limites; e) controle das
restricdes constitucionais e legais de gestdo fiscal no tocante aos recursos
advindos da alienagédo de ativos; e f) o controle do cumprimento dos gastos
totais dos legislativos municipaiss®.

Nota-se, portanto, que os pressupostos de ordem juridica, ou seja, a
obrigatoriedade legal da implantagdo do controle e os fundamentos desta
implantagdo, sdo de fundamental importdncia para o entendimento da
necessidade e adogédo imediata em todos os poderes e esferas de governo de
um sistema de controle interno adequado.

Para além disso, é por meio do pressuposto normativo que se
estabelecem as regras de conduta na implantacado do sistema, bem como sua
formatagéo estrutural, com vistas ao atingimento dos fundamentos legais que

balizam o controle.

Intersetorializacao dos Entes Responsaveis pelo Controle Interno

Pressuposto relevante diz respeito ao tema da intersetorializacdo do
sistema de controle interno. Nesse aspecto, é importante tracarmos algumas
nog¢des do que se entende por intersetorializagdo e como ela se opera dentro
do sistema de controle interno.

Hodiernamente, as relagdes administrativas pressupdem uma
descentralizagdo de atividades e a delegagcdo de competéncias a 6rgaos
integrantes de uma mesma esfera de governo ou de poder.

Cada érgao integrante da cadeia de atuacdo administrativa possui
competéncias e responsabilidades que lhe sdo préprias, dentro de um contexto

sistematico preestabelecido.

39 Vide artigo 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Nao existe, portanto, hierarquia entre 6rgdos que realizam fungbes
delegadas e descentralizadas de um 6rgao central com objetivo Unico de
conformar a atuagao administrativa.

Nesse sentido, a hierarquia funcional adota novas formas de
relacionamento interno, uma vez que todos os Orgdos descentralizados
responsaveis pela atividade que lhes foi delegada, ocupam posicao de
igualdade hierarquica no exercicio de sua fungdo administrativa.

Nota-se, pois, uma tendéncia a horizontalizagdo das relagdes internas
de um poder ou ente governamental4o.

A horizontalizacdo representa uma idéia de colaboragdo, de
relacionamento interno razoavel e igualitario de 6rgéos diferentes, mas que
agregam entre si uma caracteristica de realizar a atividade que lhes foi
atribuida de forma independente com vistas a realizacdo de um interesse
comum.

Para ficar mais clara a nogdo de intersetorializagdo, veja-se a
sistematica de controle interno.

O controle interno idealizado pela Constituicdo da Republica e pela
legislagdo infraconstitucional especifica induz, como visto, & nogao de sistema de
controle interno.

Tal sistema de controle pressupbe a descentralizagdo da atividade
fiscalizatéria e a ordenagédo desta atividade por um ndcleo comum, que se
convencionou chamar de unidade central de controle.

A descentralizagao desta atividade de controle, por sua vez, entre os
mais variados érgaos integrantes de uma mesma estrutura de poder ou esfera

de governo, ndo obriga, necessariamente, que este 6rgao esteja para o outro

40 Nao se esta a dizer com isso que a formatacéo atual do principio da hierarquia atinja entes
governamentais ou poderes distintos, mas sim, que a formatacao das relagées entre 6rgaos
de uma mesma esfera de governo e dentro de um mesmo poder deixou de ser vertical e
passou a conformar a nogao de horizontalizagao, divisao de competéncia, colaboragao.
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numa relacao estrutural hierarquica comum (idéntica), mas sim, que detenha
uma caracteristica comum, qual seja, a realizagdo do controle interno que Ihe
compete.

Exemplificando, imagine-se que um determinado municipio dispde em
sua estrutura de dez Secretarias (formadas por Departamentos e Divisoes) e
uma Controladoria Geral (responsavel por centralizar o sistema de controle
interno). A descentralizacdo da atividade de controle foi operada pela
Controladoria no sentido de viabilizar um 6rgéo de controle em cada Secretaria,
que seguira um regramento comum e possuird as mesmas competéncias
fiscalizatorias. Ocorre que, em virtude da peculiaridade e tamanho de cada
Secretaria, duas delas, em vez de possuirem Departamento de Controle,
acabaram por determinar a competéncia fiscalizatéria a Divisées de Controle,
hierarquicamente diferenciadas na estrutura da Prefeitura. Seguindo um critério
normal de hierarquia, poderia se pensar que a Divisdo de Controle estaria
subordinada a determinado Departamento ou dele teria competéncia
diferenciada, porém, na concepgao de colaboracao e intersetorializagdo, em que
existe uma divisdo com vistas a descentralizacdo de competéncia e
manuteng¢éo da independéncia do 6rgéo, a Divisdo de Controle tera as mesmas
atribuicbes de controle do Departamento, conformando estas duas estruturas,
em regime de colaboracéo, o sistema de Controle Interno do Municipio.

A responsabilidade pelo controle também & compartilhada, ou seja,
cada 6rgao é responsavel pelo langamento das informagbes de gestdo contabil,
orcamentaria, fiscal, operacional e patrimonial, dentro de sua esfera de
competéncia, cabendo ao sistema central unificar essas informagdes e, caso
necessario, determinar sua corre¢gdo ou complementagéo.

Dai a importancia da atuacao intersetorial dentro da mesma esfera de
governo ou estrutura de poder, pois afasta-se a concepgédo vertical de
competéncia — onde cada 6rgao tem sua funcédo bem delimitada e ndo a divide

com nenhum outro, estando subordinado a uns e sendo superior a outros —, e
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adota-se uma postura de descentralizacao de competéncia (horizontaliza¢éo),
em que todos os érgdos integrantes da atividade administrativa de controle
possuem atribuicbes comuns com vistas a plenitude do sistema.

A intersetorializacdo €, pois, instrumento necessario ao
estabelecimento de um sistema de controle interno razoavel e eficiente, pois
apenas com a delimitagdo de competéncia e responsabilidade compartilhada de
cada érgao responsavel pelo controle € que se atingira a plenitude do controle e

a legitimacao da atuagdo administrativa.

O Principio da Separacao dos Poderes e o Sistema Integrado de Controle

Interno

Questdo extremamente relevante diz respeito a formatagdo do
sistema de controle interno no que tange ao principio da separagdo dos
poderes.

Poderia se imaginar que o sistema integrado de controle interno,
conforme refere o artigo 74 da Constituicio da Republica, induz ao
entendimento de que a integracdo deve ser dada de maneira horizontal entre
0s poderes, ou seja, que o0s controles internos sejam interdependentes e se
orientem de acordo com um 6rgao central, comum a dois ou mais poderes, que
unifique e centralize o sistema de controle interno.

Neste compasso, Guerra dispde:

Na visdo de alguns doutrinadores, o sistema devera ser integrado de
maneira horizontalizada, quer dizer, entre blocos organicos que
detém o Poder estatal, nas esferas federal e estadual, e entre os
poderes Executivo e Legislativo, no caso dos municipios, criando,
assim, um 6rgao centralizador para reunir os sistemas existentes.41

E agrega:

41 GUERRA, op. cit., p.259.
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Exemplo desta linha de entendimento est4d sendo desenvolvida no
Estado do Rio Grande do Sul, onde a Contadoria Geral do Estado
(CAGE), 6rgao da Secretaria da Fazenda, centraliza os sistemas de
controle interno dos trés poderes, além do Ministério Publico e
Tribunal de Contas.42

Data vénia, ndo parece razoavel o critério acima exposto, por dois
motivos fundamentais: a) A nova concepgao do principio da hierarquia,
pressuposto para uma relacao intersetorial do sistema de controle interno, néo
pode fugir aos limites do ente governamental ou do poder onde € exercida, sob
pena de ineficacia do controle, uma vez que sé ha hierarquia entre 6rgaos direta
ou indiretamente vinculados; e b) a nogdo de horizontalizacdo do controle nao
deve ser aplicada entre esferas de governo e poderes distintos, sob pena de
inconstitucionalidade latente em face da violagao do principio da separagéao de
poderes.

O primeiro motivo exposto parece logico, ora, se nao existe
subordinacdo — direta ou indireta — entre érgdos integrantes de esferas de
governo ou poderes distintos, ndo havera como o sistema de controle interno
agrupar esses dois 6rgaos sob pena de — mesmo que com responsabilidades
distintas dentro da cadeia de controle previamente estabelecida — haver
ingeréncia de um sobre outro.

Imagine-se o seguinte exemplo: Um sistema de controle interno
envolvendo o Executivo Municipal (nele incluidas duas autarquias, fundagdes,
empresas estatais e sociedades de economia mista) e o Poder Legislativo do
mesmo Municipio e a Unidade Central deste sistema vinculada a Controladoria
Geral do Municipio. Verificada uma irregularidade pelo Controlador Geral do
Municipio poderia ele obrigar o chefe do Legislativo a adotar medidas sob pena
de sancao? Ou melhor, poderia o Controlador Geral do Municipio, neste caso,

determinar que a prestagdo de Contas do Legislativo deve ser encaminhada

42 GUERRA, op. cit., p.259.
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para ele (Controlador vinculado ao Executivo) no prazo maximo de 15 dias antes
da data de entrega ao Tribunal de Contas? Nao h4a, constitucionalmente, vinculo
hierarquico entre os poderes, nem mesmo competéncia constitucionalmente
licita deste controlador na ordenagédo de atos ao Chefe do Poder Legislativo,
pelo que, ndo parece possivel o entendimento de que o sistema de controle
interno pode engendrar e ordenar duas esferas de governo ou poderes
distintos.

Para além disso, a nogao de horizontalizagdo proposta anteriormente,
como decorréncia da nova formatacdo do principio da hierarquia — em que
existe uma interdependéncia e uma divisdo de responsabilidades entre todos
os entes da cadeia administrativa — pressupde que os 6rgaos facam parte da
mesma esfera de governo ou poder e que possuam relagdo direta ou indireta
no exercicio do controle.

Por exemplo, parece perfeitamente possivel que o Orgdo Central do
sistema de controle, vinculado a estrutura do Poder Executivo Municipal
(administragédo Publica direta), determine a adogdo de uma medida corretiva
para sanar determinada irregularidade apontada por um érgéo de controle, a ele
subordinado, a uma sociedade de economia mista municipal (administragéo
publica indireta).

N&o ha, neste caso, afronta a separacao dos poderes, pois a fungao
de controle e a unido desta fungdo dentro de um sistema de controle interno
municipal no ambito do Poder Executivo, como no exemplo, ocorre entre
o6rgaos e entidades que compdem cada poder e, portanto, ndo afronta a
necessaria separagao de poderes e esferas de governo.

A nocdao constitucional de estrutura do Estado é verticalizada, ou seja,
a juncao destes sistemas apenas podera ocorrer entre érgaos e entidades de
um mesmo poder. O sistema de controle interno deve, portanto, obedecer a
essa verticalizagdo estrutural e operar a horizontalizagdo das

responsabilidades apenas quando dentro da mesma estrutura de poder.
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Nesse sentido, Guerra traz seu escoélio:

Ora, sendo os poderes independentes e harménicos entre si,
conforme preceitua o art. 2.° da nossa Lei Maior, ndo podera haver
vinculo subordinativo entre eles. Em se aceitando a hipétese de
integracdo horizontal, estar-se-ia permitindo a criagdo de um o6rgao
central, reunindo todos os diversos sistemas existentes em cada um
dos blocos organicos, funcionando como controlador geral com
prerrogativa de fiscalizagdo sobre eles, interferindo no principio da
independéncia determinado pela Constituicdo. Além disso, vale
salientar que, nesse caso, prosternada estaria a esséncia do controle,
porquanto, ao ser apartado de cada um dos Poderes, deixaria de ser
interno, criando-se uma nova figura, eivada de inconstitucionalidade,
de controle externo. Nossa sistematica constitucional ndo se coaduna
com tal conjectura.43

Possivel a horizontalizagdo interna de controle, ou seja, na mesma
esfera de governo ou na estrutura de um mesmo poder, eivada de
inconstitucionalidade qualquer tentativa de horizontalizacdo entre esferas de
governo e poderes distintos.

De forma mais clara, a verticalizacdo da estrutura de Estado induz ao
entendimento de que ha separagao dos poderes e das esferas de governo — cada
qual com competéncia deciséria e operacional que lhes sdo proprios — e a
horizontalizacdo do sistema de controle interno (obedecendo a nova concepgao
de hierarquia admi-nistrativa) apenas podera ocorrer desde que respeitada esta
verticalizacao, ou seja, desde que dentro de um mesmo ente governamental ou
poder especifico.

Inconstitucional, portanto, qualquer tentativa de criar, fora da
delimitacdo constitucional do ente controlado, uma figura responsavel pelo
controle de seus atos sem a respectiva determinacao de competéncia expressa

e especificamente prevista na Constituicao.

A ESTRUTURACAO DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

43 GUERRA, op. cit., p.260.
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O sistema de controle interno, como ja mencionado, veio
complementar atividades de controle lato sensu ja existentes, revelando-se
importante instrumento de gestéo.

Deve o sistema de controle interno ser exercido dentro da propria
estrutura do 6rgao controlado, por meio de procedimentos e atividades
intersetoriais (de colaborag¢ao), com vistas a realizacao eficiente do sistema e a
escorreita gestao da coisa publica.

A metodologia de estruturagdo do sistema de controle interno é
fundamental para o bom desenvolvimento das atividades de controle a ele
inerentes, pois com uma estrutura interna coerente serd possivel o exercicio
efetivo dos objetivos de controle e a corregdo de eventuais irregularidades ou
falhas.

Para a ordenagdo metodolégica deste sistema, é necessario, pois,
que se formate uma premissa estrutural, que suporte toda delimitagdo deste
sistema e que sirva de base para o implemento das formas de controle
possiveis dentro do 6rgéo controlado.

Neste sentido, o sistema de controle pode ser visto sob o prisma
objetivo, por meio de uma visdo estrutural pura de controle, consideradas sua
organizagdo administrativa dentro do ente controlado; e subjetivo,
considerando as pessoas responsaveis pelo controle e suas caracteristicas
principais.

Com estas duas premissas, objetiva e subjetiva, € possivel uma

delimitacdo basica de controle aplicavel a qualquer esfera de governo ou poder.

Instrumentos de Controle e a Formatacao Estrutural do Sistema de

Controle Interno
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O sistema de controle interno deve ser estabelecido por meio de
diversas etapas preordenadas e que respeitem o objetivo central do sistema,
qual seja, a eficiéncia do controle.

Nesse passo devem ser estipuladas regras sequenciais que permitam
a regéncia de um sistema de controle interno efetivo, pois tais regras
delimitardo os instrumentos deste sistema e a possibilidade de utilizagao prética
destes instrumentos quando verificada alguma falha ou irregularidade.

Sao algumas destas regras que permitem a regéncia do sistema de
controle e o implemento efetivo de seus instrumentos:

- A pormenorizagéo de todas as competéncias do ente controlado,
detalhando as inumeras atribuicbes contabeis, fiscais,
operacionais, orgamentarias e patrimoniais, por meio de:

a) fluxograma completo e check lilst da organizagao estrutural da
instituicdo com suas respectivas competéncias e atividades;

b) a delimitagdo de atribuicbes de cada 6rgédo responsavel pelo
controle e sua colaboracado com o 6rgédo central;

c) levantamento e planejamento dos gastos com pessoal da
equipe técnica de controle e a disponibilidade de recursos;

d) determinagéo da independéncia de cada 6rgao controle interno
e seu relacionamento com o érgao central do sistema.

- Estudo do potencial de risco da Instituicdo, ou seja, verificagdo do
"grau de vulnerabilidade™* da Administragdo no que diz respeito
ao desperdicio e malversacao do recurso publico. Nesta analise,
ao minimo trés aspectos devem ser considerados:

a) o contexto local do controle, ou seja, o ambiente em que o
controle esta inserido e influéncias ambientais no resultado

almejado;

44 GUERRA, op. cit., p.282.
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b) risco da atividade, considerado aquele risco decorrente de
desperdicios, fraudes ou irregularidades e o estudo do impacto
desta perda inerente a atividade de controle;

c) verificagdo prévia dos controles e métodos internos de
repressao de ilegalidades e fraudes e sua adequagao estrutural
com o implemento do sistema de controle.

- Deve haver também, conforme o caso, uma revisdo detalhada do
sistema de controle interno, com vistas a verificagdo de se atende
aos requisitos de eficicia e eficiéncia. E esta revisdo que
determinara se o sistema funciona de acordo com o0s objetivos
predeterminados, considerado o potencial de risco da Instituicao.
Para tal, deve-se: a) identificar e documentar todos os atos diarios
realizados na atividade administrativa; b) avaliar os 6érgaos
responsaveis pelo controle interno e adequar seus procedimentos
aos objetivos pretendidos, inclusive em relagdo ao excesso de
controle; c¢) analisar as informagfes relativas aos resultados
obtidos no exercicio do controle, identificando as falhas e
irregularidades existentes e apontando suas corregoes.

- Deve haver também uma cultura a elaboragdo de relatérios
gerenciais de controle que permitam a andlise das deficiéncias do
controle, ou ainda, a seguranga e o beneficio que proporcionou ao

ente controlado.45

Os relatorios com vistas a apuracdo da eficacia e eficiéncia do
sistema de controle interno permite a avaliagdo da maturidade alcangada pelo

6rgao de controle interno, permitindo uma anadlise da extensao, oportunidade e

45 GUERRA, op. cit., p.283.
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deste controle, o que poderd, inclusive, subsidiar um eventual futuro
procedimento de auditoria interna.

Nesse sentido, aduz Guerra:

a documentacéo, contendo as informacdes referentes aos diversos
proce-dimentos, de acordo com cada setor administrativo, trara o
levantamento dos mecanismos utilizados, evidenciados através de:
a) questionarios — compostos de séries de questdes especificas para
cada setor, descrevendo o0s principais aspectos do sistema de
controle; b) descricoes — € a narrativa de todos os mecanismos de
controle e dos resultados alcangados; c)fluxogramas — é a
demonstragdo, condensada em gréaficos, dos resultados obtidos pelo
sistema de controle.

[.-]

O questionario €, a nosso ver, a forma detentora do maior grau de
confiabi-lidade na obtencdo dos resultados alcancados, sendo sua
confecgdo elaborada de forma técnica, elencando as questdes
principais de cada setor. Dessa forma, eleva-se a possibilidade de
detecgcado de desvios ou falhas por simples analise das respostas
lancadas na documentacdo. Ademais, € a espécie que propicia
execugoes diferenciadas, garantindo a comparagcao das respostas
obtidas.46

E complementa:

O controle interno sera exercido através de instrumentos especificos,
isto €, mecanismos e procedimentos que propiciam a Administracdo
Publica alcangar os objetivos previstos, como:

1. quadro de pessoal — trata-se de condigdo fundamental a
implementagdo do sistema de controle interno, devendo estar
previsto para todos os niveis profissionais.

2. politicas organizacionais — devem ser especificas e estar definidas
expres-samente, isto é, através de publicacdo prépria, além de
amplamente divulgadas. Devem estar em conformidade com as
normas aplicaveis, sendo periodicamente revisadas e
remanejadas, quando for o caso;

3. normas de procedimento de qualidade e avaliagdo — amplamente
divulgadas em toda Administragao;

4. manual de procedimentos — deve ser elaborado de forma simples,
contendo informagdes acerca das agdes mais econdmicas e
eficientes, estabelecendo o momento de revisédo das tarefas,
realizada por agentes que ndo tenham participado da execugao
original;

46 GUERRA, op. cit., p.284.
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5. rotinas internas — devem ser compostas de formularios internos e
externos; instrugbes para o preenchimento e distribuicdo dos
formulérios, sistema de autorizagdo de transacdes e operagoes,
chancela do responsavel em todos o0s procedimentos,
evidenciando-se a execug¢ao, dentre outros;

6. relatorios internos — desenvolvidos a partir da definigao de
competéncia de cada setor ou agente e confeccionados de
maneira simples, clara e tempestiva;

7. responsabilidade — deve ser definida de forma expressa,
relativamente a cada agente ou setor, e conhecida via manuais
internos;

8. integracao do sistema — por tratar-se de um complexo de agoes, o
sistema deve ser desenvolvido de forma integrada, levando a um
fluxo de realizagdo de tarefas onde um determinado setor seja
controlado por outro.4”

Os instrumentos do sistema de controle interno sdo, pois, mecanismos
prévios de ordenacado estrutural e de conduta, que permitem uma formulagao
solida do sistema (objetiva e subjetiva), com vistas a necessaria eficiéncia da
atividade de controle.

Passa-se, neste aspecto, a andlise detalhada de uma proposta de

estrutura objetiva e subjetiva de sistema de controle interno.

ORGANIZAGCAO ESTRUTURAL INTERNA DO ENTE — UMA PROPOSTA DE
FORMATAGAO UTIL (ESTRUTURA OBJETIVA)

A lei que dispora sobre a implantacao do sistema de controle interno
na Unido, Estados, DF, Municipios e nos diversos Poderes da estrutura
constitucional brasileira, devera, dentre outros, estabelecer regras de
implantacdo e estruturacdo fisica (objetiva) do controle dentro do ente

controlado.

47 Como se nao bastasse, o autor propée em seu estudo dez modelos de questionario
relativos ao sistema de controle interno, neles englobados modelos de controle geral,
contabilidade, execucdo orgamentaria, licitagdes, execugao financeira dentre outros. Tendo
em vista a necessidade do tema em estabelecer uma proximidade entre teoria e pratica,
vejam-se 0s modelos propostos pelo autor no anexo do presente trabalho.
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Por estrutura objetiva entende-se o0 conjunto de fatores
organizacionais e fisicos (materiais), que integram a formatagcéao do sistema de
controle interno e dele sdo parte indissociavel, pois de nada adianta legislacéo
de procedimento, sem uma estrutura légica que a subsidie.

E neste contexto que se coloca a importancia de trés diferentes temas
no que atine a estruturacdo fisica do controle no 6rgdo controlado: a
descentralizacdo de nucleos de controle interno; a independéncia estrutural
dentro da estrutura global do ente; e a normatizacdo isondmica dos

procedimentos.

A descentralizacao em nucleos de controle interno

O primeiro tema € fundamental para a concepgdo de sistema de
controle interno, uma vez que é condi¢cdo sine qua non para a existéncia deste
sistema.

Ora; um sistema pressupde, como visto, a ordenacao estrutural em
varias facetas, sejam detentoras de competéncia diferenciadas, de atribuicées
que se acumulam, de plexos funcionais comuns, dentre outras possibilidades
de formagéao do sistema.

Relativamente ao controle interno, o sistema idealizado — tendo em
vista a intersetorializagdo do controle e a relagdo de hierarquia horizontalizada
segue uma idéia de descentralizagdo. Explica-se.

O grande numero de processos e procedimentos dentro de uma
entidade da Administracdo Publica Indireta — Sociedade de Economia Mista —
por exemplo, faz com que o controle tenha um volume de trabalho consideravel
e, na maioria das vezes, estrutura fisica e de pessoal insuficientes para atender
tal demanda.

A descentralizagcao das atribuicdes do sistema de controle interno serve

como ordenadora do procedimento de controle a ser adotado e permite uma
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quantificacdo do controle, tendo em vista a peculiaridade de cada 6rgéao ou
entidade.

Serve como ordenadora do procedimento de controle, pois € por meio
da descentralizagdo que serd possivel o conhecimento completo dos
procedimentos adotados por aquele 6rgdo ou entidade. Posteriormente, com
base nos dados levantados, sera possivel tragar metodologias de trabalho ou
até mesmo um planejamento procedimental a longo prazo, com vistas a
efetivacdo de determinada fiscalizagéo.

A quantificagdo do controle, por sua vez, permite ao servidor a
determinagcdo de que tipo de controle é importante no seu érgdo, ou seja,
permite uma verificagdo isonémica*8 das atribuigcbes de cada érgéo ou entidade
e a determinagéo de competéncia especifica em seu atendimento.

Veja-se a seguinte situacao hipotética:

Uma Prefeitura resolve implantar um sistema de controle interno em
sua estrutura, uma vez que sente a necessidade de controlar sua
Procuradoria, suas 10 secretarias, suas 4 Coordenadorias, e sua
autarquia municipal. Para ndo estender a discussdo, pois o exemplo se
presta a demonstrar a instigagdo proposta, pergunta-se: E possivel e
razoavel estabelecer um controle unico, central, que seja responsavel
por toda Prefeitura e sua Administragdo Indireta?

A resposta para o questionamento tende até a ser positiva no que diz
respeito a possibilidade, pois nao incorreria em nenhum tipo de ilegalidade
ou irregularidade a Administragdo que resolvesse criar um sistema
central e unico de controle. Porém, ndo parece razoavel a adogao
desta forma de controle.

A falta de razoabilidade na adogdo deste sistema é simples. A
Prefeitura € uma entidade com uma distribuicdo de competéncias
gigantesca entre seus orgaos e dona de uma complexidade impar em
especificidades de matérias tratadas por suas Secretarias.

48 "Q principio da isonomia reflete a idéia de que deve ser concedido tratamento igual para os
iguais e desigual para os desiguais. Decorre, portanto, desse postulado, que deve a
Administragao Publica conferir tratamento compativel com a situagdo de cada administrado
dentro do Estado." (CASTRO, R. P. A. de, op. cit., p.52). Neste sentido, veja-se o0 escélio
dado pelo prof. Luiz Alberto Blanchet: "Isonomia, pois, ndo € mera igualdade aritmética,
mas equilibrio, ou proporcionalidade, entre os atributos juridicamente relevantes do
particular e o tratamento a que a Administragdo esta obrigada a lhe dispensar." (
BLANCHET, Curso..., p.38).
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Nesse sentido, a adogdo de um sistema central e tnico de controle ndo
permitiia com tranqdilidade, por exemplo, que fossem adotadas
metodologias de execugdo diferenciadas para o controle da Secretaria
de Saude e Secretaria de Obras (em privilégio ao principio da
isonomia), ou, para além disso, incharia a atividade do controlador e
facultaria o controle a burla ou falhas de todo género, decorrentes
ndo da ma-fé do servidor, mas da propria falibilidade humana, em
razdo do avolumado de processos a serem controlados.

E nesse sentido que se impde a descentralizagdo do sistema de
controle interno em nucleos de controle especificos, que determinardo a

realidade de seu controle, porém, vinculados a um 6rgao central que ditara as

regras gerais e politicas de controle da Instituicao.

A independéncia estrutural dentro da estrutura global do ente

A independéncia estrutural do sistema de controle interno configura
pedra de toque do presente estudo.

Nao ha controle sem independéncia. A atividade de controle esta
inimamente relacionada a fiscalizacdo completa dos procedimentos
administrativos de um ente, portanto, necessita de independéncia para o
exercicio de seu mister.

Impossivel, por exemplo, a orientacdo de exclusdao de determinado
proce-dimento da andlise do controle por estar cravado de vicio insanavel. Ora,
a atividade do controle é justamente reconhecer o vicio, informar a autoridade
competente sobre sua existéncia e adotar medidas para recomposicao do
status quo anterior ou punicdao do agente causador do ato viciado.

Para além disso, ndo se pode imaginar que seja ordenada a omissao
do controlador sobre ato viciado, do qual se tem conhecimento, sob o
argumento de que o superior hierarquico assim ordenou.

A atividade de controle em seu todo é independente e em prol da
sociedade, ndo obedece a caprichos pessoais. Ao controle deve ser dada

completa autonomia fiscalizatoria e instrutéria, pois ndo age contra o poder,
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mas sim, a favor dele, pois conforme dita o paragrafo Unico, do artigo 1.° da
Constituicdo da Republica, "Todo poder emana do povo, que o exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente”.

Nesse sentido, a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao,
datada de 1789, ja estampava em seu texto, mais especificamente, em seu
artigo 15, o preceito: "A sociedade tem o direito de pedir conta, a todo agente
publico, quanto a sua administragcao".

O titular do controle e seu destinatario sdo, conforme evidenciado, a
sociedade. Dessa forma, ndo pode o Gestor Publico exercer qualquer tipo de
ingeréncia sobre a atividade de controle, pois esta ingeréncia, além de
configurar violagcdo da moralidade administrativa, afronta os preceitos
constitucionais republicanos.

Da interpretacdo das ligdbes de Odete Medauar, retira-se o cerne

destas ponderagdes:

Nao é demais lembrar a afirmacdo de Montesquieu: "E necessario
que, pela natureza das coisas, o poder detenha o poder". Os controles
institucionalizados enquadram-se no conceito juridico ou técnico de
controle, segundo o qual dessa atuagéo decorre uma providéncia ou
medida do agente controlador. Mas a avaliagdo dos diversos
controles institucionalizados do Brasil revela insuficiéncias e
inefetividades. Dai ser necesséario o aprimoramento das técnicas e
atividades fiscalizadoras e também avaliadoras, do que decorrera,
certamente, melhor desempenho da Administragdo. E a chamada
"vocagao preventiva" de todo sistema de controle eficaz, pois deve
suscitar na propria administracdo uma deontologia que previne o
arbitrio e se integra na sua atuagéo normal.49

Nota-se, pois, que o controle ndo se submete ao arbitrio ou sujei¢des
externas do Gestor Publico controlado. E estrutura auténoma e independente
na realizacdo e efetivacdo de suas atividades em prol da boa e moral

administracéo.

49 MEDAUAR, Direito administrativo moderno, 10.ed., p.375.
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A normatizacao isonémica dos procedimentos

A normatizacdo ison6mica dos procedimentos de controle interno
impde o enfrentamento de duas situagdes distintas, quais sejam, a
normatizagdo geral de controle e o tratamento normativo ison6mico50 especifico
para cada 6rgao que o compde.

Nao gera dificuldades a afirmacdo de que um sistema de controle
interno eficiente deve estar amparado por uma legislagao sélida que o permita
atuar de forma transparente e que determine todo o contexto do ente
controlado.

A legislagdo geral no sistema de controle interno dispora sobre toda
sua estruturacdo (objetiva e subjetiva), delineando os principais pontos de
controle, as competéncias do 6rgao central de controle e as atribuicbes dos
nucleos descen-tralizados de controle, com vistas a identidade do Controle
Interno.

A identidade do sistema de controle interno & extremamente
importante, pois € na legislagcdo genérica que se determinara se este controle tera
caracteristicas de meio ou de resultado; se seguird uma forma burocratica ou
gerencial do agir administrativo; se dard énfase a critérios contébeis,
financeiros, patrimoniais, orgamentarios ou operacionais, dentre outros.

E também na norma geral de controle que serdo estabelecidas as
caracteristicas do controlador (ou ente responsavel pelo controle geral) e suas
caracteristicas como servidor publico, eventuais condigbes ou restricbes ao

exercicio de sua fungéo, dentre outros.

50 Nao se esta a falar aqui em tratamento isondémico no momento da execugdo ou da adocio
de metodologias de controle, mas sim, no estabelecimento de critérios normativos
especificos que permitam, no caso concreto, verificar quais documentagées comporao a
prestacdo de contas em uma fiscalizagao de obras publicas, por exemplo.
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Porém, é a normatizacdo especifica do sistema de controle interno
que determinara seu sucesso dentro do ente controlado. Explica-se.

N&o se pode olvidar que as caracteristicas dos érgéos integrantes da
Admi-nistragdo  Publica  possuem  caracteristicas e  peculiaridades
consideravelmente distintas.

Da mesma forma, ndo se imagina que uma norma genérica de
controle seja capaz de regular todo plexo de atribuicdes de determinado 6rgéo.

E neste ponto que a regulamentacdo especifica do sistema de
controle interno dentro do 6rgao facilitara, ou ndo, a atividade de controle.

Veja-se a seguinte situacao hipotética:

Seguindo ainda com o exemplo de uma Prefeitura, imagine-se que
seu sistema de Controle Interno adotou uma regra geral que versava
que o controle orgamentario e financeiro seria exercido sobre todas
as licitagbes de todos os orgdos da Administragdo, deixando de
mencionar, porém, como seria realizado em cada caso (obras,
servigos, contratagbes por inexigibilidade ou dispensa etc.). Ora, ndao
pode o responsavel pelo nucleo de controle estabelecer, ao seu
critério, uma metodologia de controle para cada caso, deve ser criada
uma regra especifica que determine que todas as licitagées
referentes a obras e servigcos de engenharia naquele 6rgdo serdo
fiscalizadas tendo em vista os documento A, B e C, ou ainda, que o
controle operacional sobre a Licitagdo de Merenda Escolar
contemplara uma analise do prazo de validade e entrega do objeto
licitado, dentre outros.

Estas regras especificas devem ser consideradas no ambito de cada
6rgao controlado, ou seja, dentro de cada nucleo integrante do sistema de
controle interno, criando-se uma espécie de check-list para o desempenho

escorreito da atividade de controle.
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(MODULO 1I)

A ESTRUTURA DE RECURSOS HUMANOS E AS CARACTERISTICAS DOS
PROFISSIONAIS DO SISTEMA DE CONTROLE (ESTRUTURA SUBJETIVA)

Em complemento a estrutura objetiva do sistema de controle interno,
agrega-se a necessidade da estruturagdo subjetiva deste sistema, sob pena de
relegar o controle a apenas uma formulagao teérica, sem nenhuma efetividade
pratica em virtude do seu ndo exercicio adequado.

O sistema de controle interno, muito embora estruturado
objetivamente de forma a possibilitar uma atividade de controle célere e
independente, tera dificuldades de implementacao e efetivacdo dependendo da
estrutura subjetiva ordenada.

Nesse sentido, pois, pretende-se a sugestdo de alguns requisitos
estruturais subjetivos deste sistema, mormente no que atine a formatacao legal
da funcdo de Controlador Geral (ou responsavel central pelo sistema de

controle)®! e algumas premissas para seu exercicio.

A lei instituidora e a figura do controlador geral (responsavel central do

controle)

A Lei que instituir o Sistema de Controle Interno, necessariamente,
devera enfrentar as condicbes necessarias para a ocupacdo da funcéo
exercida pelo Controlador Geral.

A funcdo de Controlador Geral deve ser exercida por servidor

detentor de cargo efetivo na Administragdo Publica, uma vez que necessitam

51 Para fins deste estudo sera utilizada a expressédo controlador geral, sempre que se desejar
referir a figura do responséavel central do sistema de controle interno.
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de determinadas garantias para o exercicio de seu mister. Nesse sentido veja-

Se:

Importante ressaltar que essas prerrogativas que se concedem aos
servidores estatutarios ndo sao privilégios pessoais, mas garantias
necessarias ao adequado exercicio de suas fungodes estatais, para
evitar influéncias indevidas e desvio de finalidade na atividade do
servidor.52

Nao basta, porém, que esse vinculo seja efetivo, deve o servidor
ocupante da funcdo de controlador gozar da condicdo de estabilidade no
servigo publico, pois assim estara resguardado contra possiveis perseguicoes e
sujei¢cdes impostas pelo chefe do ente ou poder controlado.

A estabilidade juridica disposta no artigo 41 da Constituicdo da
Republica tem como fundamento assegurar a prestagdo de um servico de
forma técnica e impessoal pelo Estado.

Céarmen Lucia Antunes Rocha ensina que a estabilidade conjuga o
"profissionalismo que deve predominar no servi¢o publico contemporaneo” com
a impessoalidade "que impede praticas nepotistas e personalistas na

Administragdo Publica", e conclui que

a estabilidade nao pode ser considerada uma garantia do servidor,
mas, antes, uma seguranga para o cidadao. Ela confere estabilidade
ao proprio servigo publico e a Administracao Publica, marcando uma
qualidade que da seguranga a sociedade quanto a continuidade das
atividades que Ihe sdo essenciais.3

Nao se esta a dizer, porém, que deve haver concurso especifico para

o cargo de Controlador Geral, mas sim, que o ocupante desta funcao deve ser

52 BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Manual de direito administrativo. Belo Horizonte:
Forum, 2005. p.75.

53 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos servidores publicos.
Séo Paulo: Saraiva, 1999. p.252.
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servidor efetivo e gozar da condicao de estabilidade, para que seja
independente e possua autonomia gerencial na atividade de controle.

A Constituicdo da Republica ndo vincula a realizagdo de concurso
especifico para o cargo de Controlador e, neste sentido, duas consideragbes
revelam-se fundamentais, qual seja, o exercicio do cargo de Controlador Geral
por investidura em Concurso Publico ou seu exercicio pela concessdao de
gratificacao de fungdo, desde que servidor efetivo e estavel no ente controlado.

A primeira hipotese remete a realizacdo de concurso publico para
investidura no cargo de Controlador Geral. E perfeitamente possivel que um
ente ou poder promova uma readequagcdo em sua estrutura de cargos e crie,
por lei especifica, o cargo de Controlador Geral.

A investidura deste cargo criado por lei deve ser por concurso publico,
consoante artigo 37, inciso Il, da Constituicao da Republica.

O Controlador investido por concurso publico, apos trés anos de
efetivo exercicio, consoante o artigo 41 da ConstituicAo da Republica, gozaria,
como visto, de estabilidade*.

Por outro lado, existe a possibilidade de concessdao de funcao
gratificada, a um servidor estavel e efetivo — em privilégio ao profissionalismo e
impessoalidade que deve imperar no servico publico — para que seja
responsavel pelo controle central do ente.

Da analise sistematica da Constituicdo, mormente no que diz respeito
a conjugacao das normas da secao IX, do Capitulo I, parece esta a melhor

forma de enquadramento do exercicio da fungdo de responsavel pelo sistema

54 A questdo da investidura por Concurso Publico especifico, neste caso, poderia conflitar
com a idéia sistémica de controle, uma vez que a atividade de controle pressupée uma
relagéo de confianga e respeito entre o agente controlado e o agente controlador, ou seja, é
necessario que o controlado auxilie as atividades do controlador e vice-versa. Ocorre que,
no sistema proposto, parece que algumas situagdes praticas podem colocar em xeque toda
esta sistematica Constitucional, uma vez que, por exemplo, pode ser admitido no concurso
um adversario politico ou inimigo pessoal do gestor publico, e o controle, neste exemplo,
serd apenas meio para agressoes e denlncias infundadas de um contra o outro.
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de controle interno, conjugando-se critérios de  profissionalismo,
impessoalidade, confianca e respeito nas atividades controladas e,
principalmente, responsabilizagédo pelo ato objeto de controle.

Obviamente o responsavel pelo sistema de controle interno deve,
como visto, ser servidor estavel no servigo publico e, preferencialmente, o
cargo que ocupa no ente controlado ou sua formagdo técnica deve ter
correlagcdo com as atividades de controle, como por exemplo, possuir formacao
Ou exercer cargo nas areas de ciéncias contabeis, econémicas, juridicas dentre
outros.

Por fim, o argumento de que a concessdo de funcao gratificada
possibilitaria, ante a confiangca e respeito existente entre controlador e
controlado, que ndo fosse realizado o controle efetivo e informado as
autoridades responsaveis, é rechagado com a disposi¢cdo do paragrafo 1.°, do
artigo 74 da Constituicdo da Republica que imp6e responsabilidade solidaria ao
responsavel pelo controle interno, ou seja, ndo da margem a escusas no

descumprimento de sua fungédo de controle5s.

Vedacoes aos reponsaveis pelo controle

Algumas vedagbes sao imprescindiveis ao escorreito exercicio das
atividades de controle e devem ser estampadas na lei instituidora do sistema de
controle interno.

Como visto, ndo se admite como responsavel pelo controle servidor

com investidura em comissao, qual seja

aquela que possui carater precario, em que 0 agente pode ser
livremente nomeado ou exonerado. Diferente do cargo de provimento

55 Nesse sentido, importante lembrar que a relacdo entre controlado e controlador sera
sempre profissional e impessoal, pois a investidura do servidor ser4 sempre por meio de
concurso publico, exercendo fungdo gratificada quando responsavel pelo sistema de
controle interno do ente.
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efetivo, o servidor ndo necessita ser aprovado em concurso publico
de provas ou provas e titulos para ocupar cargo em comissio.56

Deve-se privilegiar, consoante ja exposto, o profissionalismo e a
impessoalidade do responsavel pelo controle, para que este nao seja impelido
a realizar, em razao da precariedade de seu vinculo, atividades facilitadoras ou
desorientadas de controle.

Destarte, frise-se que o servidor deve ter sido investido no cargo por
Concurso Publico com atribuicdes compativeis com as atividades de controle
(Contador, Advogado, Administrador, Economista etc), porém, o exercicio de
seu cargo sera orientado por uma fungao gratificada.

Para além disso, deve ser vedado o exercicio do cargo de
responsavel pelo sistema de controle interno a servidores que estejam em

estagio probatério, isso porque

o servidor nomeado para cargo de provimento efetivo fica sujeito a
estagio probatorio, a partir do seu exercicio. Como a emenda
Constitucional n.°19/98 alterou o art. 41 da Constituigéo,
estabelecendo que sdo estaveis apds trés anos de efetivo exercicio
os servidores nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude
de concurso publico, o entendimento que tem prevalecido € que o
estagio probatoério passou a ser também de trés anos. Durante o
estagio, a aptidao e capacidade do servidor serdo objeto de avaliagao
para o desempenho do cargo, observados o0s seguintes fatores:

a) assiduidade;

b) disciplina;

c) capacidade de iniciativa;

d) produtividade;

e) responsabilidade.

Se o0 servidor ndo for aprovado no estagio probatério devera ser
exonerado, ou, se estavel, reconduzido ao cargo anteriormente
ocupado.

Nao se pode admitir, dessa forma, que o servidor responsavel pelo

sistema de controle interno esteja sob avaliacdo da propria Administracao Publica,

5 BITTENCOURT, op. cit., p.78.

45



sob pena de facultar a atividade de controle a quem ndo se sabe se tera
condi¢bes de cumpri-la.

Outra vedagao ao Controlador Geral diz respeito a impossibilidade de
ter sido penalizado administrativamente em decisao definitiva ou ainda, tenha
sido condenado na esfera civel ou criminal, por sentenga transitada em julgado.

Essa vedacgao relaciona-se diretamente a atuacao proba e moral do
responsavel pelo sistema de controle, pois sua fungéo néo € outra, sendo a de
ordenar e controlar a legalidade e eficiéncia da gestdo da coisa publica.

Da mesma forma, ndo € compativel com a fungdo de Controlador
Geral, o0 exercicio de atividade politico-partidaria, ou seja, o responsavel pelo
sistema de controle interno devera estar afastado de qualquer atividade que
possa interferir em suas decisdes administrativas, dentre elas, a atividade
politico-partidaria.

Por fim, diante da exclusividade que impbée o cargo, é vedado
também ao responséavel pelo sistema de controle interno o exercicio de outra
atividade profissional, sob pena de facultar o controle a atividade secundéria do

agente controlador ou a mecanismos de experimento profissional.

Garantias dos responsaveis pelo controle

Ante a complexidade da funcdo de responsavel pelo sistema de
controle interno, necesséario se faz que o Controlador Geral disponha de
algumas garantias para o pleno exercicio de suas atribui¢oes.

Nesse sentido, condicdo indispensavel para o desenvolvimento de
seu mister, como visto, é a independéncia e autonomia funcional deste servidor
em relacdo aos demais servidores da Instituicao.

Ora, o responsavel pelo sistema de controle interno deve estar
submetido aos ditames da Lei instituidora do controle e as regras de direito

vinculantes impostas por resolucbes e determinagbes dos 6rgaos responsaveis
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pelo Controle Externo. Nao esta, portanto, sujeito a ingeréncias internas de
quem quer que seja, podendo, caso ocorram, denuncia-las a autoridade
competente para que tome as medidas pertinentes e restabelega a lisura de
atuacao do érgao responsavel pelo controle.

Ao Controlador Geral deve ser facultado acesso irrestrito a todas as
documentagbes do 6rgao controlado, bem como, senha de acesso a sistemas
de gestao, de digitalizagdo de documentos, dentre outros.

Nao pode, o responsavel pelo sistema de controle interno, ser
obstado do exercicio da atividade de controle sob o argumento de que é
sigilosa a informagdo contida no documento. E inerente & atividade do
Controlador o sigilo nas informacdes levantadas em raz&o de sua atividade.

Possui, pois, prerrogativas inerentes a sua funcao, podendo requisitar
qualquer documento pelo qual tenha interesse, primando sempre pela
eficiéncia do controle®’.

Nesse sentido, relacionam-se algumas condigdes e garantias bésicas
para o pleno exercicio das atividades de controle pelo responsavel pelo
sistema de controle interno:

- Posicionamento adequado na organizagao;

- Autonomia gerencial e respaldo da Alta Administracao;

- Livre acesso a informagbes, documentos e dependéncias da

organizagao;

- Liberdade para programar e executar os trabalhos;

- Liberdade para relatar os resultados dos trabalhos sem

interferéncias;

- Julgamento imparcial e sem tendenciosidade (independéncia

mental em relagdo ao controlado).

57 Corroborando com o entendimento supra, veja-se a norma do artigo 5.° inciso Xll, da
Constituicdo da Republica.
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Por fim, devem ser dadas condi¢cdes e garantias ao responsavel pelo
sistema de, no ultimo ano do mandato do Gestor Publico ou Presidente do
Orgao, exercer com independéncia e autonomia sua funcao, ficando vinculado
a ela, quando possivel, ao menos até a prestagédo de contas do ente controlado

sob o qual detém responsabilidade solidaria.

Modalidades de atuacao do sistema de controle interno

InUmeras poderiam ser as modalidades de atuacdo do sistema de
controle interno, porém, basicamente e de forma didatica, ele atua em duas
frentes bem delimitadas, quais sejam: a fiscalizatéria e a corretiva®s.

A atividade de fiscalizagdo consiste em examinar e reexaminar 0s
atos praticados com vistas a identificacao de irregularidades ou ilegalidades, no
que tange ao mérito do ato controlado.

Assim, a priori, a atividade fiscalizatéria ndo recompde o status quo
anterior caso o ato ja tenha sido prolatado, mas verifica o ato e permite uma
atuacao prévia, no sentido de que ndo seja emanado ato em desconformidade a
legislacéo pertinente.

Ja a atividade de correcdo do ato tem por escopo eliminar a
ilegalidade ou ilegitimidade do ato. Para isso, utiliza-se de vérias frentes de
atuacado como a anulagao, a suspensao, a confirmagéo e a sanagéo, no tocante a
ilegalidade; e ainda, a revogacao, a modificagcdo, a suspensao e a confirmacao®s,
no que diz respeito ao ato ilegitimo.

Nesse sentido, em relacdo as atividades corretivas, tem-se:

58 MOREIRA NETO, Curso..., 14.ed., p.566.

59 Note-se que a atividade de suspensdo e de confirmagéo servem tanto para corrigir o ato
ilegal quanto o ilegitimo.
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a) que a atuacao anulatoria é aquela que visa a corregao do ato e a
recomposi¢cado da ordem pela eliminacdo da ilegalidade. Ou seja,
visa desfazer a ilegalidade que viciou o0 ato objeto de controle;

b) que a atuacdo sanatéria visa conformar novamente o ato ao
ordenamento juridico, ou seja, visa adapta-lo as normas regentes do
sistema de controle interno. Funciona como uma espécie de
convalidagao do ato emanado;

C) que a atuagdo revocatoria visa corrigir 0 ato, desconstituindo-o,
porque ndo € mais oportuno ou conveniente para a Administracao,
ou ainda, porque cessaram as razdes de interesse publico que
autorizaram sua prolagéo;

d) que a atuacdo modificatéria tem por escopo modificar o ato
discricionario, sem que para tanto seja necessario desconstitui-lo,
introduzindo-lhes alteragdes em seu mérito;

e) que a atuagcdo suspensiva visa retirar temporariamente a
exequibilidade de um ato, ou seja, suspendé-lo por prazo
determinado, em razdo de uma atuagcdo acautelatéria da
Administragdo Publica, quando necessitar reexaminar a
legitimidade (mérito) ou legalidade do ato controlado;

f) que a atuagdo confirmatoria, por sua vez, reafirma a legalidade de
um ato sobre o qual pendia suspeita de ilegalidade, ou ainda,
legitima a prolagdo do ato discricionario, reafirmando seus critérios
de conveniéncia, oportunidade e conformacédo ao interesse publico

que se pretende atingir.

A verificagdo fatica das modalidades de controle elencadas acima,
algumas vezes, tem sua operacionalizacdo por meio das formas de atuacao do

sistema de controle interno ou por elas sdo resguardadas e, neste sentido,
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Evandro Martins Guerra resume algumas dessas formas de manifestagdo

concreta:

Diversas sao as formas de controle interno catalogadas pela doutrina,
cada uma contendo aspectos relevantes especificos em cada area de
atuagdo. Obviamente nenhuma delas pode ser entendida como
suficiente por si s6, mas fazendo parte de um todo, i.e, de um
complexo sistema que sera melhor desenvolvido de acordo com as
peculiaridades de cada ente ou érgao controlado.

Assim sendo, elencamos abaixo as doze mais relevantes formas de
controle interno, entre as citadas pelos estudiosos do tema:
Autorizagdo — trata-se de ato discricionario pelo qual o agente
competente para a execugdo do ato, expressa seu poder de
autoridade. Assim, busca-se garantir que apenas os atos legitimos
sejam processados.

Comparagao - E a verificagdo de um determinado procedimento
levando-se em conta outro ja praticado anteriormente, ja controlado e
tido como legitimo e legal, subsidiando e robustecendo o novo ato
praticado.

Numeracao Seqlencial — trata-se de maneira segura de precaugao
contra perdas ou desvios, na medida em que, pela cuidadosa
numeragao das transagbes, garante-se a ordem cronolégica de
ocorréncia das mesmas.

Controle de totais — Forma de controle interno pela qual se busca
auferir concomitantemente o processamento dos valores despendidos
pela Administragao, garantindo-se, dessarte, a totalizagao segura das
despesas orgamentdrias legalmente previstas.

Operagbes pendentes — E a elaboracdo de um rol de acdes
planejadas, eliminando as ja efetuadas e processadas, deixando em
aberto aquelas por praticar, possibilitando um efetivo controle das
acoes governamentais.

Anotacdes — Sao as listas de verificagdes dos requisitos legais ou
contratuais, datas e outras condigbes porventura existentes no
cumprimento das obrigagbes administrativas pactuadas.

Dupla verificagao — [...] consiste na repetigao da atividade do controle,
preferencialmente executado por agente diverso aquele da fiscalizagao
inicial. Visa a deteccao de erros ou desvios e a imediata corre¢do dos
mesmos.

Controle prévio — [...] Evita-se, dessa forma, a finalizagdo que
contenha erro ou desvio, possibilitando seu saneamento.

Segregacdo de tarefas — Visa a consecugdo das atividades
especificas de cada agente ou setor.

Acesso restrito — Associa-se, geralmente, a salvaguarda de bens e
valores pelos agentes publicos competentes para tal, restringindo o
conhecimento e a atuacao de outros servidores alheios as fungoes.
Supervisdo — [...] verificar o devido cumprimento das fungbes e
deveres estabelecidos para cada agente.
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Auditoria interna — E servico interno da Administragdo voltado a
verificagdo e avaliagdo dos sistemas e procedimentos adotados,
buscando minimizar os erros ou desvios cometidos na geréncia da
coisa publica.60

Nota-se, portanto, que as modalidades de atuacao do sistema de
controle interno reafirmam seu carater prévio, concomitante e posterior, e
evidenciam a necessidade de se estabelecerem critérios rigidos de controle em
prol da eficiéncia administrativa.

Ultrapassada a tratativa da evolucao do Estado e seus modelos de
gestao publica, as inovacgdes juridicas na concepgcao de Administracao Publica
— mormente em relacdo a intersetorialidade e horizontalizacdo das relacoes
internas —, a evolugdao dos controles do Estado e a estruturacdo do sistema de
controle interno, resta, ainda, a fundamentacao da tendéncia deste sistema face
o principio da eficiéncia.

Tal consideracdo é essencial para a conclusdo promissora da

perspectiva do sistema de controle interno.

SISTEMA DE CONTROLE INTERNO: PERSPECTIVA GERENCIAL E O
PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Preliminarmente, note-se que os temas da Administracdo Publica
Gerencial, do Controle de resultados e do principio da eficiéncia possuem, no
presente estudo, relacdo direta e inequivoca.

Procura-se, com esta proposta, despertar a relevancia do entendimento
de que o direito administrativo sofreu alteragbes consideraveis nos ultimos
anos, mormente com a Reforma do Estado e que o ponto alto dessas
transformacdes foi uma nova concepcao de controle, fulcrado na gestédo

gerencial e no principio da eficiéncia.

60 GUERRA, op. cit., p.279-282.
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Para que se trace uma nocgao detalhada de todo esse contexto, veja-

se o que versava o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995):

A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada
predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na
prestagdo dos servigos publicos e pelo desenvolvimento de uma
cultura gerencial nas organizagdes. A administragao publica gerencial
constitui um avango, e até certo ponto um rompimento com a
Administragdo Publica burocratica. Isto ndo significa, entretanto, que
negue todos os seus principios. Pelo contrario. A administragéo publica
gerencial esta apoiada na anterior, da qual conserva, embora
flexibilizando alguns de seus principios fundamentais, como a
admissao segundo critérios rigidos de mérito, a existéncia de um
sistema estruturado e universal de remuneragdo, as carreiras, a
avaliagdo constante de desempenho, o treinamento sistematico. A
diferenca fundamental esta na forma de controle, que deixa de se
basear nos processos para se concentrar nos resultados, e nao
na rigorosa profissionalizagdo da Administragéo Publica, que continua
um principio fundamental. [...] O paradigma gerencial contemporaneo,
fundamentado nos principios de confianga e descentralizagao da
decisdo, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizagdo de
estruturas, descentralizagbes de fungdes, incentivos a criatividade.
Contrapbe-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico
da burocracia tradicional. A avaliagdo sistematica, a recompensa pelo
desempenho, e a capacitacdo permanente, acrescentam-se o0s
principios da orientacdo para o cidadao-cliente, do controle por
resultados, e da competicdo administrada®1.62 (grifo nosso)

Em oposicdo a introdugdo de tais conceitos, mormente o conceito de

eficiéncia administrativa tal como concebida no modelo gerencial, Lucia Valle

Figueiredo, aduz:

E de se perquirir o que muda com a inclusdo do principio da
eficiéncia, pois, ao que se infere, com seguranga, a Administracao
Publica sempre coube agir com eficiéncia em seus cometimentos.

Na verdade, no novo conceito instaurado de Administragao Gerencial,
de “cliente”, em lugar de administrado, o novo “cliché” produzido
pelos reformadores, fazia-se importante, até para justificar perante o

61 PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. Brasilia, 1995. p.21-24.

62 Convém ressaltar que em virtude de todas essas transformacdes pelas quais passa o
Direito Administrativo, muito se fala hoje em contratualizagdo das relagdes por meio do
contrato de gestao, com foco no controle de resultados. Nesse sentido, veja-se OLIVEIRA

(op. cit.).
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pais as mudangas constitucionais pretendidas, trazer ao texto o principio
da eficiéncia.

Tais mudangas, na verdade, redundaram em muito pouco de
substancialmente novo, e em muito trabalho aos juristas para tentar
compreender figuras emprestadas sobretudo do Direito Americano,
absolutamente diferente do Direito brasileiro.®3

Data vénia, a argumentagcdo de que o principio da eficiéncia sempre
foi tido como orientador da atividade administrativa e que a concepgao
gerencial apenas agregou este conceito com foco secundério ndo pode
prosperar.

Ora; a administragdo deve sim agir sempre de forma eficiente, porém,
0 que requer a nova concepgdao da eficiéncia administrativa é que esse
principio seja observado de forma privilegiada no atuar do gestor publico, ou
seja, que a eficiéncia oriente todos o0s demais conceitos constitucionais
necessarios ao bom desenvolvimento da atividade administrativa e ao alcance
do resultado pretendido.

Em obra primorosa sobre o tema, Gustavo Justino Oliveira®4, alerta
que a exposicdo de motivos interministerial n.° 49/95 — parte integrante da
mensagem Presidencial n.° 866/95 —, ressalta como um dos resultados
esperados da reforma administrativa “incorporar a dimensao da eficiéncia na
administracao publica: o aparelho de estado devera se revelar apto a gerar
mais beneficios na forma de prestagdo de servigo a sociedade com 0s recursos
disponiveis, em respeito ao contribuinte”®. E alerta que outro resultado

almejado seria:

romper formatos gerais rigidos e uniformizadores: a reforma
constitucional permitia a implantagdo de um novo desenho estrutural
na Administragdo Pulblica brasileira que contemplara a

63 FIGUEIREDO, Controle..., op. cit., p.63.
64 OLIVEIRA, op. cit., p.276.

65 DIARIO DO SENADO FEDERAL. Brasilia, 02 de dezembro de 1997. p.26.481.
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diferenciacdo e a inovacdo no tratamento de estruturas, formas
juridicas e métodos de gestio e de controle. 66 (grifo nosso)

Como visto, sédo indissociaveis os conceitos de Administracdo Publica
gerencial, eficiéncia administrativa e controle de resultados na analise
reformista brasileira.

Porém, é importante que haja uma precisa definicdo destes institutos,
sobretudo no que tange ao regime juridico administrativo, uma vez que fundado
sob a égide das normas constitucionais®”.

Muito embora se dé, nesta fase do estudo, énfase a tratativa do
modelo gerencial, reforce-se que o modelo burocratico fez parte das

preocupacodes do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que dispés:

o modelo burocrético tradicional que a Constituigdo de 1988 e todo
sistema do direito administrativo brasileiro privilegiam, estd baseado
no formalismo, no excesso de normas e na rigidez de procedimentos
[...] a excessiva regulamentagao é expressao da énfase nas normas e
processo, e ocorre em detrimento dos resultados.68

Luiz Carlos Bresser Pereira, defensor da nogdo de gerencialismo e
critico de uma burocracia que, segundo ele, ndo se logrou implementar no

Brasil, aponta que

O objetivo de se instalar uma administragdo publica burocratica no
pais continua vivo, mas para que isso acontega é necessario dar um
passo além e caminhar na direcdo da administracao publica
gerencial, que engloba e flexibiliza os principios burocraticos
classicos.69

66 DIARIO DO SENADO..., op. cit., p.26.481.

67 Neste sentido veja-se CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5.ed.
Coimbra: Almedina, 1992. p.198.

68 PLANO DIRETOR..., op. cit., p.34.

69 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da administragdo publica burocratica a gerencial. In:
PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do estado e
administracao publica gerencial. Rio de Janeiro: Fundagao Getllio Vargas, 1998. p.267.
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Destaque-se que o0 modelo gerencial procura uma aproximacao entre
os modelos de gestao publica e de gestao privada, na tentativa de tornar o poder
publico semelhante ao setor privado, principalmente no que tange a nogéo de
eficiéncia.

Nesse sentido, Gustavo Justino Oliveira, acentuando a licdo de Joan

Pratis | Catala, aduz:

a legitimidade tradicionalmente exigida das Administracées Publicas
tem sido acrescentada ndo somente a exigéncia dos valores da
equidade social e da participagao, tragados pela transi¢cdo ao Estado
Social e Democratico de Direito, mas [...] também, a eficacia e a
eficiéncia no uso dos recursos publicos.”0

O principio da eficiéncia, com a Emenda Constitucional n.° 19/98, foi
elevado a principio constitucional, inserto na norma do artigo 37 da
Constituicdo da Republica.

A partir de entdo, com o principio da eficiéncia positivado no texto
consti-tucional, aumenta-se seu espectro, passa a conformar tanto a no¢ao de
eficiéncia quanto eficacia da atuacdo administrativa, ou seja, o principio da
eficiéncia preocupa-se com 0os meios empregados e com o atingimento de seus
resultados, uma vez que nado constitui um fim em si mesmo e deve estar
corroborado por todos os demais principios do texto constitucional.

Seria ilégico, neste sentido, permitir que pelo principio da eficiéncia
fosse possivel a aprovacao de determinado ato, por exemplo, apenas porque

cumpriu seu requisito formal; & necessario também que dele se obtenha o

resultado almejado.”"

70 PRATIS | CATALA, Joan. Direito e gerenciamento nas administragées publicas: notas
sobre a crise e renovagado dos respectivos paradigmas. Revista do Servico Publico,
Brasilia, ano 47, v.120, n.2, p.23, maio/ago. 1996, apud OLIVEIRA, op. cit., p.279.

71 Em sentido contréario, do qual se discorda, veja-se, CHIAVENATO, Idalberto. Introducéo a
teoria geral da administracao. 4.ed. Sao Paulo: McGraw Hill, 1993. p.238:
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A eficiéncia pode ser entendida como uma “medida da amplitude dos

meios disponibilizados para atingir um objetivo (= relacdo entre o resultado

obtido e os meios disponibilizados para atingi-lo)”.72

Na busca pela definicdo juridica do termo, José Afonso da Silva,

revela que a eficiéncia administrativa “consiste na organizacdo racional dos

meios e recursos humanos, materiais e institucionais para a prestagdo dos

servigos publicos de qualidade em condigbes econbdmicas de igualdade dos

consumidores””3. O autor menciona, ainda, que seria a eficiéncia intrinseca a

no¢ao de boa administragdo, ou seja, a “correta gestdo dos negocios publicos e

no manejo dos recursos publicos”74.

72

73

74

75

Alexandre de Moraes conceitua:

[...] principio da eficiéncia € 0 que o impde a administragdo publica
direta e indireta e a seus agentes a persecugao do bem comum, por
meio do exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra,
transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca
da qualidade, primando pela adog¢ao de critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos,
de maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-se maior
rentabilidade social.”®

“A eficiéncia ndo se preocupa com os fins, mas simplesmente com os meios. O alcance dos
objetivos visados nao entra na esfera de competéncia da eficiéncia; € um assunto ligado a
eficacia.”

Acrescenta ele, a mesma pagina: “Contudo, nem sempre a eficacia e a eficiéncia andam de
maos dadas. Uma empresa pode ser eficiente em suas operagdes e pode ndo ser eficaz,
ou vice-versa. Pode ser ineficiente em suas operagdes e, apesar disso, ser eficaz, muito
embora a eficacia fosse bem melhor quando acompanhada da eficiéncia. Pode também
nao ser nem eficiente nem eficaz. O ideal seria uma empresa igualmente eficiente e eficaz.”

ALECIAN, Serge; FOUCHER, Dominigue. Guia de gerenciamento no setor publico. Rio
de Janeiro: Revan, 2001. p.392.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999. p.652.

SILVA, Curso..., 16.ed., p.646.

MORAES, Alexandre de. Reforma administrativa: emenda constitucional n.° 19/98. 4.ed.
Séo Paulo: Atlas, 2001. p.144.
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Diogo Figueiredo Moreira Neto, por sua vez, define eficiéncia como:

A melhor realizagdo possivel da gestao dos interesses publicos, em
termos de plena satisfagdo dos administrados com o0s menores
custos para a sociedade, ela se apresenta, simultaneamente, como
um atributo técnico da Administragao, como uma exigéncia ética a ser
atendida, no sentido weberiano de resultados e como uma
caracteristica juridica exigivel, de boa administracdo dos interesses
pUblicos.”®

E complementa que com a eficiéncia “abandona-se a idéia de que a
gestao da coisa publica basta ser eficaz, ou seja, consista apenas em desenvolver
processos para produzir resultados”””.

Ainda a esse respeito, o autor reforca a necessidade de mecanismos
que facilitem a acdo administrativa por meio de solugdes de “acao concertada
de entes publicos, integrando e potenciando, nos pactos de cooperagéo
administrativos, em beneficio dos administrados, meios e recursos publicos

sabidamente cada vez mais escassos e limitados”’8. (grifo nosso)

E nesse contexto que o principio da eficiéncia é tido como uma

nova forma de controle porque a inser¢ao do termo eficiéncia como
principio do caput do art. 37 da CF tem conteudo e alcance nao
excludentes, mas de amplitude diversa das previsdes pretéritas do
termo eficiéncia, que nao eram tao genéricas como a atual e até
poderiam ser interpretadas de forma puramente econdmico-
administrativas e vernaculista, submetidas aos estreitos limites dos
textos que as envolvem. A toda evidéncia € outro o desiderato
normativo da EC 19, de 1988. Por isso a necessidade de enfrentar o
tema sob nova 6tica.

76 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 13.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2003. p.103.

77 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacéo gerencial na administragéo publica:
administragdo publica e autonomia gerencial. contrato de gestdo. organizagdes sociais. A
gestao associada de servigos publicos. Consércios e convénios de cooperacdo. Revista de
Direito Administrativo, n.214, p.39, out./dez. 1998.

78 MOREIRA NETO, Coordenagéo..., p.49.
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E complementa o autor:

Em primeiro lugar, acreditamos que o principio da eficiéncia deve ser
concebido como estritamente vinculado aos demais principios do
caput do art. 37 da CF: legalidade, moralidade, impessoalidade e
publicidade. [...] Em segundo lugar, o principio da eficiéncia dirige-se
a maximizagao do respeito a dignidade da pessoa humana (CF, art.
1.°). Esta é a finalidade basica da Administragdo Publica num Estado
Democréatico de Direito. Nao basta a inconsciente busca dos fins
legais. Estes sempre devem ostentar qualidades humanas e sociais
positivas. [...] Em terceiro lugar, o principio da eficiéncia € diretriz de
controle interna corporis da Administragcdao Publica, correspondendo a
modo de avaliagao interna dos servidores. [...] Em quarto lugar, o
principio da eficiéncia dirige-se ao controle de metas administrativas
preestabelecidas em normas legais e/ou regulamentares e
contratuais. Significa dever de desenvolver, verificar e fiscalizar a
atividade administrativa exercitada pela Administragdo, examinando-a
de modo mais preciso e vinculado as disposicoes normativas
pertinentes. Tanto mais exatas as obrigagbes daquele que exerce a
atividade, mais viavel ser4d o controle da eficiéncia em seu
desempenho.

Este o ponto em que o principio da eficiéncia mais se assemelha a
visdo econdmico-administrativa privada. E a relagdo entre os
objetivos predefinidos e aqueles alcangados. Pode analisar também a
atividade desempenhada, seus custos, e eventualmente, a parcela de
éxito atingido. Tudo dependerd da situagéo fatica, seu contetdo e
limites.”®

Assim, com esta delimitacdo, muito embora o principio da eficiéncia e
a nocgao de eficiéncia administrativa tenham um conceito polissémico, ou seja,
compativel com varias estruturas e aplicados a inUmeras relacdes e ciéncias
distintas, afasta-se desse contexto nogdes estritamente ligadas a economia e
administracao para conceituar o principio da eficiéncia.

No direito brasileiro a eficiéncia ndo pode ser vista apenas como
“dever irrestrito de reduzir custos e produzir superavites ou aumentar a

lucratividade estatal, nem tampouco na condicdo de diretriz primeira da

administracdo do Estado.”® Nao é pois, um principio que autoriza “a

79 MOREIRA, E. B, op. cit., p.140-143.

80 MOREIRA, E. B., op. cit., p.143.
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supervalorizagdo, no plano juridico, dos chamados interesse publicos
secundarios”.81

A existéncia do principio da eficiéncia, como norma positivada no
artigo 37 da Constituicdo da Republica, impde ao intérprete uma analise em
prol do cidadado, uma interpretagdo ampliativa de seus direitos, conformando
mais uma forma de controle e um dever de probidade da atividade
administrativa.

Ampliando o0s conceitos trazidos pelos autores supracitados e
delimitando de maneira ampla o tema da eficiéncia administrativa, Emerson
Gabardo, em obra primorosa e precursora sobre tal principio, diverge da
possibilidade de reducado do principio da eficiéncia a mero cumprimento formal

de uma atividade, e ressalta:

a eficiéncia ndo pode ser reduzida a um principio de cumprimento de
objetivos formais. Alids, ao contrario, parece ser perfeitamente
possivel arguir a ineficiéncia de um ato por cumprir suas metas. Seria
0 caso, por exemplo, da adogao de metas em um contrato de gestao
firmado entre entes da Administragdo, mas que no momento de seu
cumprimento ndo mais estejam de acordo com a eficiéncia
administrativa, que é vetor geral da atividade publica.82

E conjugando as lices ja referidas de intersetorializacdo, o professor
Gustavo Justino Oliveira traz o escélio de Emerson Gabardo quando aventa
que “o principio da eficiéncia € setorial, pois refere-se exclusivamente a
Administragdo Publica, mas esta diretamente ligado ao principio da eficiéncia

do Estado como vetor geral (de carater ético) do sistema constitucional”®3,

retirando-lhe de seu conteludo afungdo meramente legitimadora de novas

81 MOREIRA, E. B., op. cit., p.143.

82 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Barueri:
Manole, 2002. p.143, apud OLIVEIRA, op. cit., p. 281.

83 GABARDO, op. cit., p.89, apud OLIVEIRA, op. cit., p.282.
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politicas reformistas, elevando tal principio a “instru-mento juridico a servigo do

regime administrativo consagrado constitucionalmente”.84

aduz:

Para além disso, Gustavo Justino Oliveira, em passagem esclarecedora,

Com efeito, constata-se que no contexto reformador brasileiro
(embora de modo aparentemente mitigado) a entronizacdo da
Administragcao Publica gerencial, fundada na eficiéncia como meio de
maximizagdo de resultados, foi encarada como uma forma de
oposicéo e superagdo da Administracao PuUblica burocratica.8®

E complementa:

Em que pesem os argumentos do discurso reformador bresseriano,
assevera-se nao ser possivel consentir que o aparecimento do
modelo gerencial visou suceder ao modelo burocratico.

Tampouco demonstra-se pertinente equiparar o fenémeno da
ascensdao de um modelo pés-burocratico de gestdao (in casu, o
gerencial) aquele correspondente a histéria da eclosédo do modelo
burocratico de administragdo publica. Diferentemente daquele, este
representou um auténtico movimento reativo, disposto a afastar e a
tomar o lugar de modelos patrimonialistas de gestdo publica, os
quais, além de ndo promoverem a separagao entre a propriedade
publica e a propriedade privada, eram caracterizados por um
exacerbado personalismo, nepotismo e fisiologismo.86

Resta claro, portanto, que o modelo gerencial — voltado a realizacao

da eficiéncia administrativa — ndo substitui por completo o0 modelo burocratico,

mas cumpre papel importante na evolugdo organizacional da sociedade,

inovando e agregando conceitos antes desconhecidos, ou ao menos

impensados, a Admi-nistracao Publica.8”

84 GABARDO, op. cit., p.17, apud OLIVEIRA, op. cit., p.282.

85 OLIVEIRA, op. cit., p.284.

86 OLIVEIRA, op. cit., p.284-285.

87 Neste sentido vide ABRUCIO, op. cit., p.41.
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Em sintese, o modelo gerencial no Brasil ndo tem o conddo de
sobrepor-se — ou de certa maneira excluir — ao modelo burocratico, ao contrario,
muito embora ja seja aplicado em varios cenarios desse novo contexto de
Administragdo, tem ainda um carater residual (experimental), constituindo-se
numa projecao da Admi-nistracao Publica.

Sinaliza o modelo gerencial, pois, para uma evolu¢do no modelo de
gestdo dominante, incluindo técnicas e metodologias que agregam e sao
fundamentais para a eficiéncia na gestdo da coisa publica.

Odete Medauar, com vistas a uma proposta de harmonizagcdo desses
modelos e exaltagdo do controle da eficiéncia, ressalta que a reducdo da
responsabilidade e a rigidez da hierarquia administrativa sdo desfavoraveis ao
controlesd e propbe 0 que chama de controle de gestédo, que de maneira ampla,
traduz exatamente o que este estudo convencionou chamar sistema de

controle interno?®:

dificilmente se atingirda o ponto de aboligdo total do controle
hierarquico, no aspecto de legalidade ou de mérito, embora se devam
buscar novas técnicas de gestdo e em decorréncia novas técnicas de
controle, de que é exemplo, o controle de gestdo. Evidente que um
controle tdo abrangente como o de gestdo, que recai sobre um
conjunto de atividades desenvolvidas para o atingimento de um
objetivo, absorve o de legalidade e o de mérito e tem a vantagem,
segundo se depreende, do acompanhamento simultdneo da atuagao,
com medidas corretivas a cada passo, impedindo a dispersédo e o
mau uso dos recursos alocados; por outro lado, quebra a rigidez
da estrutura hierarquizada, sem deixar, no entanto, de observar certo
escalonamento, pela existéncia de um agente controlador e de um

88 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais,
1993. p.47.

89Frise-se que esta ponderacdo refere-se a tratativa do controle de gestdo no ambito da
Administragao Publica, ou seja, na relagao "interna corporis" da Administragdo, ndo sendo
considerados para fins deste estudo eventuais interages externas ou influxos de qualquer
outra esfera ou poder.
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chefe de projeto. Necessério se tornar tentar aplicar esta nova técnica
e estudar os resultados [...]%0

Nota-se, de todo o exposto, que o principio da eficiéncia
administrativa ndo pode ser entendido como um fim em si mesmo, uma vez
que deve conjugar todo o contexto normativo em que esta inserido e os demais
principios influentes em determinado caso.

O sistema de controle interno deve, pois, considerar todo o conjunto
em que foi emanado o ato. Apenas dessa forma podera atestar seu alcance e,
por conseguinte, determinar se atingiu ou ndo seu ponto 6timo; em outras
palavras, se foi ou nao eficiente.

Para além disso, a atividade da Administracao publica ndo pode ser
controlada ou avaliada em razao, apenas, de seus resultados, pois, em
determinados momentos, a analise de cada etapa do desenvolvimento da acao
administrativa demonstrara a melhor satisfacdo do interesse publico
pretendido.

Nao se estd, com esses argumentos, a excluir a apreciagdo do
controle de legalidade, ao contrario, o controle de legalidade e os critérios que
o envolvem devem ser permanentemente avaliados. Isto é préprio de uma
administracédo ainda hierarquizada.

Porém, privilegiar a eficiéncia e o controle de resultados é
privilegiar o préprio sistema constitucional, uma vez que sdo enaltecidos os
principios do artigo 37 e do artigo 74, inciso Il, da Constituicdo da Republica.

Nao ha duvida, da mesma forma, que os demais dispositivos
constitucionais, como o controle de legalidade e a legalidade propriamente dita,
nao serdo rechacados; pelo contrario, fazem parte do mesmo nucleo

constitucional (artigo 37 e 74, Il, da Constituigao).

90 MEDAUAR, Controle..., p.49.
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O que se busca nesse novo modelo de gestdo publica € a
coexisténcia harmdnica entre o controle de legalidade e o controle de
eficiéncia, e ndo a exclusao de qualquer um deles.

O sistema de controle interno contempla necessariamente tanto o
controle de legalidade quanto o controle de resultados, devendo a este ser

dado privilégio em prol da necesséria eficiéncia na gestao da coisa publica.
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RESUMO CONCLUSIVO

A evolucdo do Estado e a analise das formatagbes historicas
decorrentes, mormente a verificagdo do modo de atuar do gestor da coisa publica
em cada periodo determinado, possibilitam a contextualizacdo necessaria para
a formacgéo de uma idéia de sistema de controle interno.

O choque procedimental, caracterizado pelo espago temporal entre
cada modelo e a andlise pormenorizada desses, ressalta a necessidade de se
pensar o controle da Administragdo conjugado a idéia de sistema,
principalmente ante a concepc¢ao neoliberal de Estado e seus conseqlientes
instrumentos de controle.

E assim que com a assuncdo pelo Estado de procedimentos
anteriormente reservados apenas a iniciativa privada, cumulam-se a prestacao
de servicos publicos atividades de gestdo eminentemente empresariais e
organiza-se a estrutura estatal para a realizagao primordial do escopo proposto
(interesse publico pretendido). Nota-se, com isso, uma tendéncia da
Administracdo a adogdo de uma metodologia de gestdo publica gerencial,
conjugada a formulacdo de gestdo burocratica. Nesse sentido se propds a
verificagcao histérica dos modelos de gestao publica.

Essa nova concepgédo de gestao administrativa, propde um modelo
que verifica sim 0s meios, mas se preocupa precipuamente com a realizagao
dos resultados, do alcance primeiro do bem comum, da realizagao do interesse
publico, da maxima eficiéncia do ato administrativo, em outras palavras, da
efetivagdo da justica social através de uma gestao eficiente.

O Estado vé-se, pois, diante de uma nova realidade, na qual o
particular ou interessado na politica publica ndo se posiciona mais em relagao
de submissao, subordinagdo ou comando, mas sim, de parceiro, colaborador.

Esse redimensionamento estatal é fortemente marcado pela

concepgao neoliberal que a partir do século XX passa a ter grande influéncia
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sobre o direito e sobre a Administracdo Publica, mormente no tocante aos seus
modelos de gestéo e relacionamento com os particulares.

E nesse momento que se percebe uma tendéncia a Administragéo
horizon-talizada, intersetorial, consensual, concertada.

Hodiernamente, ante a evolugdo das relagbes internas e externas da
Administragdo Publica, ndo se admite mais a figura de uma Administracéo
autoritaria ou que se coloque em relacao de supremacia absoluta em relagéao
ao particular. Ha, sim, uma tendéncia a uma Administragcéo intersetorial, que
pretende a solugao 6tima por meio do dialogo, da unido de esforgos, da divisao
coerente de poder e de responsabilidade.

Nao se esta, pois, a dizer que no modelo gerencial o conteudo
normativo é deixado de lado, pelo contrario, o atuar administrativo deve estar
sempre pautado na norma; mas, quando a norma (regra) conflitar com a
realizacdo da justica na decisdo administrativa, deve o administrador optar pela
Ultima, orientando sua decisdo em normas-principios de direito que
oportunizem um agir com vistas a realizagdo do interesse publico.

Assim, ndo atua a Administracao Publica em desrespeito ao principio da
lega-lidade ou por meio de uma colabora¢do desregrada. Ao contrario, busca a
realizacao do interesse publico e do resultado pretendido por meio de formas
legais e possiveis de colaboragao, sempre com vistas a realizagédo eficiente do
escopo pretendido.

Vale destacar que, atualmente, em algumas atividades
administrativas entre orgdos distintos e de diferentes niveis hierarquicos a
relacdo de colaboracdo se sobrepde a de subordinacao. E, pois, uma tendéncia
concertada, intersetorial, das relagbes hierarquicas interna corporis da
Administracdo Publica.

Ante essa nova realidade, os controles da Administragdo Publica
passam por uma alteracdo em suas bases, ao menos para tentar se adequar a

uma atuagéao voltada a satisfagéo eficiente do interesse publico, deixando de se
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preocupar tanto com a forma do ato e voltando sua preocupagdo com a
efetivagdo do resultado por ele pretendido.

O controle interno da Administracado Publica insere-se neste contexto
com maior intensidade que as demais formas de controle da Administragéo,
pois constitui controle interna corporis do atuar administrativo, ou seja, permite
uma verificagao do resultado pretendido na génese de sua formacao.

O controle interno idealizado pela Constituicdo da Republica e pela
legislagdo infraconstitucional especifica induz a nocdo de um sistema de
controle interno, uma vez que pressupde uma atuagao integrada de todos os
envolvidos na atividade administrativa realizada.

Dessa forma, o sistema de controle interno, além de se constituir num
excelente mecanismo gerencial e de transparéncia na atuagcdo administrativa,
também configura importante instrumento de efetivagéo da cidadania, pois dificulta
a adocdo de praticas clientelistas e vincula o gestor a prestacdo de contas
constante a populagéo.

E notério, portanto, que ndo se poderia pensar num sistema de
controle interno no Estado Absoluto, onde ndo havia espaco procedimental e
controle entre a vontade do soberano e a concretizacdo do ato. O procedimento
(de controle) permitiu este hiato para verificagdo do ato prolatado e sua efetiva
fiscalizacgéo.

Ocorre que procedimento é garantia para o cidadao e necessita ser
eficiente, ndo recair numa burocracia negativa, que nao privilegia o interesse
publico e o escopo pretendido pela Administragéo.

E necessario um ponto de equilibrio, um ponto 6timo, em que haja por
parte da Administracdo seguranca juridica sobre o ato emanado e objeto de
controle, e por parte dos destinatarios ou administrados a satisfagdo de seus

interesses por meio de uma atuacao eficiente do gestor da coisa publica.
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Deve a Administracdo, quando da fiscalizagdo por seu sistema de

controle interno, privilegiar a eficiéncia administrativa e buscar realizar e

controlar o resultado pretendido pelo ato.

Dessa feita o desiderato do presente trabalho, mormente no que

tange a formatacao do sistema de controle interno, pode ser delimitado a partir

das seguintes conclusoées:

a)

O Estado de Bem-Estar Social, permeado por uma nogao
neoliberal, procura congregar em suas atividades administrativas
um modelo de gestdo com caracteristicas proprias da
Administragdo Publica classica (concepgao de gestao burocratica)
com uma nova percepgao de gestao propria da iniciativa privada
(concepgao de gestao gerencial);

O modelo gerencial, conjugado harmonicamente ao modelo
burocratico, permite uma visualizagdo e um repensar do papel
estatal, passando de uma idéia de supremacia e hierarquia para
uma visdo de colaboracdo e intersetorializagdo (concertagao
administrativa, relagdo de parceria interna, estruturacao horizontal
de competéncias);

Resta claro, portanto, que o modelo gerencial ndo substitui por
completo o modelo burocratico, mas cumpre papel importante na
evolugcdo organizacional da sociedade, inovando e agregando
conceitos antes desconhecidos, ou ao menos impensados, a
Administragdo Publica;

Para além disso, o modelo gerencial objetiva privilegiar a
eficiéncia da acao administrativa, a realizagdo efetiva do resultado
pretendido com o Unico escopo de alcancgar o interesse publico e
exaltar o desidério maior do texto constitucional,

As formas de controle da Administragdo Publica (externo e

interno), uma vez inseridas neste contexto de gestdo
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Administrativa, passam a determinar seu escopo com vistas ao
atendimento eficiente do resultado pretendido. Empenham sua
fiscalizagdo, portanto, na realizagdo do resultado, relegando a
verificagdo de meio (formal) a uma andlise posterior, confirmatéria,
balizadora da conduta ensejadora do resultado. Frise-se que a
énfase no controle de resultados nao deixa de verificar a legalidade
do ato, preocupa-se fielmente com sua juridicidade, mas apenas
abandona eventuais ponderagdes formais que frustrariam a
realizagdo do resultado em virtude de exageros ou meras
irregularidades de forma;

Neste contexto insere-se o controle interno da Administracao
Publica, que constitui meio eficaz para que, j& numa analise
interna corporis, faga valer a eficiéncia da atividade administrativa
e realize na plenitude o interesse publico;

Da analise do texto constitucional, corroborada aos modelos de
gestdo publica existentes, denota-se que a estruturacdo do
controle interno da Administragdo deve agir de forma integrada,
eficiente, sistémica. Para tanto, necessaria uma estruturagao
coerente, que destaque alguns pressupostos basicos de sua
formatagéao;

Tais pressupostos conformam os fundamentos legais da
implantagéo do sistema de controle interno (verificagdo de toda
legislagéo aplicavel, direta ou indiretamente), a intersetorializagéo
dos responsaveis pelo controle interno dentro da estrutura do
ente (relagdo de colaboragéo entre as estruturas de controle), e o
cuidado com a afronta ao principio da separagdo dos poderes
(vale dizer, ndo se admite um sistema de controle interno que nao
respeite a independéncia e autonomia entre os entes da

federagéo e poderes constituidos pelo Estado);
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Para além disso, a estruturagdo do sistema de controle interno
deve preocupar-se com os instrumentos de controle empregados,
com a organizagao interna do ente (estrutura objetiva), e com as
caracteristicas de recursos humanos e os profissionais de controle
(estrutura subjetiva);

Os instrumentos de controle s&o mecanismos prévios de
ordenacgao estrutural e de conduta, que permitem uma formulagao
solida do sistema (objetiva e subjetiva), tendo por fim a necessaria
eficiéncia da atividade de controle;

A organizacao estrutural interna do ente deve ser operada com
vistas a formatacédo da descentralizacdo do controle em nucleos
distintos, porém com atuacéo responsavel e intersetorial, com o
objetivo precipuo de realizar o interesse pretendido; com
independéncia em suas atribuicbes; e com uma normatizagdo
isonémica que permita um relacionamento harménico entre os
nucleos de controle integrantes do sistema;

A estrutura de recursos humanos e as caracteristicas dos
profissionais desta area constituem importante orientagdo dentro
do sistema de controle interno, uma vez que deve ser dada
independéncia, autonomia e algumas garantias proprias da
funcdo ao responsavel pelo controle, porém, com vedagdes e
limites bem definidos;

Por fim, consolida-se uma analise do principio da eficiéncia ante a
perspectiva gerencial de sistema de controle interno, que constitui
“pedra de toque” do presente trabalho;

Como visto, o direito administrativo sofreu alteracées
consideraveis nos ultimos anos, mormente com a Reforma do
Estado, e o ponto alto destas transformagdes foi uma nova

concepgao de controle, fulcrada na gestdo gerencial e no
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principio da eficiéncia. A diferenca fundamental estd na forma de
controle, que deixa de se basear exclusivamente nos meios para
se concentrar nos resultados;

A nova concepgao de controle e de eficiéncia administrativa
induz que esse principio seja observado de forma privilegiada no
atuar do gestor publico, ou seja, que oriente e norteie a atividade
da Administrac&o no alcance do resultado pretendido;

Nao se esta — com o controle de resultados — a excluir a
apreciacao do controle de legalidade, ao contrario, o controle de
legalidade e os critérios que o envolvem devem ser
permanentemente avaliados. Isto é proprio de uma administracao
ainda hierarquizada. Porém, privilegiar a eficiéncia e o controle de

resultados é privilegiar o préprio sistema constitucional.

Busca-se a eficiéncia, o controle de resultados, o ponto de equilibrio

no atuar administrativo, pois conforme ligao de Gilles Deleuze, “ndo cabe temer

ou esperar, mas buscar novas armas”.®! (grifo nosso)

O sistema de controle interno, por meio de uma gestao eficiente e

voltada a realizag@o célere do interesse da coletividade, constitui uma grande

“arma” na realizacdo do escopo pretendido pela sociedade ante a atuacéo e

finalidade do Estado.
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