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RESUMO

A crescente escassez dos recursos publicos frente a demanda ilimitada de servigos
publicos resulta na necessidade de eficiéncia dos programas e projetos da
Administracdo Publica. Os mecanismos de controle das acfes governamentais
compreendem elementos essenciais para estabelecer a avaliagcdo de uma gestéo
publica. Seus procedimentos para prevenir e corrigir desvios possibilita ndo s6 a
chamada Gestdao Fiscal Responsavel, como também criam as condi¢cfes
indispensaveis para o desempenho das relevantes atribuicdes do Tribunal de Contas
A Carta Magna de 1988 (art. 70 e 74) determina a obrigatoriedade de um Sistema de
Controle Interno para cada um dos trés Poderes dos entes da Federacdo onde o
antigo controle da Administracdo Publica, meramente legal, voltado aos aspectos
contdbeis e financeiros, teve seu escopo ampliado para um tipo de controle
integrado no &mbito interno e externo, com a atribuicdo de avaliar a economicidade,
eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial dos 6rgaos e
entidades da administracéo direta e indireta. Este trabalho se propde a estudar
sobre a importancia do controle interno para a eficiéncia das acdes governamentais,
identificando a sua implementacdo no Governo do Estado da Bahia e mais,
especificadamente, dentro de um 06rgdo governamental a Superintendéncia de
Desportos do Estado da Bahia (SUDESB). A partir de uma abordagem tedrica, esse
trabalho compreendera os aspectos juridicos relevantes acerca do controle interno
apresentando o0s elementos caracterizadores, evolucdo histérica e o0s aspectos
importantes para o alcance dos objetivos organizacionais. A partir do estudo de
caso, na Sudesb poderemos averiguar se 0s controles internos atendem o0s
dispositivos  constitucionais supracitados, além das diversas legislacbes
infraconstitucionais que respaldam o tema como a Lei de responsabilidade Fiscal n°
101/2000.

Palavras-chave: Administracdo Publica, Controle Interno, Responsabilidade Fiscal,
Eficiéncia.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a crise de valores da Administracdo Publica vem se agravando em
decorréncia da ineficiéncia e ineficacia da gestdo publica, num contexto de
crescente escassez de recursos frente a necessidade ilimitada de servi¢cos a serem
prestados a sociedade.

A precariedade dos controles na area publica, ao longo da histéria em relacdo ao
desrespeito as normas e regras, falta de planejamento, monitoramento e avaliacdo
deficiente das a¢Bes governamentais, transparéncia reduzida dos gastos publicos,
resultou em baixos indices de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade no
desempenho dos servicos publicos.

No inicio dos anos 80, em decorréncia da grave crise econdmica do capitalismo,
bem como do processo de globalizacdo em curso, experimentou-se a necessidade
de reestruturacdo do Estado. Questionou-se o modo tradicional de organizacao e
gestdo governamental, em decorréncia da insatisfacdo em relagdo ao modelo
burocratico de administracdo publica que se concentra no ambito processual, na
definicAo de procedimentos, porém sem a preocupacdo com o desempenho das
organizacdes sob o aspecto do alcance das metas e dos resultados dos programas.
Surge assim, em meados do Século XX, a Administracdo Publica Gerencial, um
novo paradigma para a gestdo da res publica para enfrentar a crise fiscal, como
estratégia de reduzir o custo e tornar mais eficiente a administracdo dos imensos
servicos que cabiam ao Estado. Esse novo modelo de administracdo teve como
caracteristica principal o fato da gestédo ser voltada para o cidaddo e para obtencdo
de resultados.

A Reforma Gerencial da Administracdo Publica Brasileira teve inicio com o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de setembro de 1995, voltada para a
afirmacao da cidadania no Brasil, em que o Governo procurou definir as instituicdes
e estabelecer as diretrizes para a implantagdo de uma administracdo publica
gerencial. Eficiéncia administrativa e democracia constituiram os dois objetivos
politicos maiores onde a gestédo publica deveria ser acompanhada n&o apenas pelos
controles administrativos e pela competicdo administrada, mas principalmente pelos

controles democraticos que estdo sendo e deverdo ser aprofundados: o controle
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social ou participativo, o controle da imprensa e da opinido publica, o controle da
oposicao politica.

Sua caracteristica diferencial foi incorporar a gestdo publica praticas consideradas
comuns na gestdo empresarial, caracterizadas pelo aumento das responsabilidades
dos gestores, a mudanca de enfoque do controle de processos para o controle de
resultados e uma maior rigidez nas especificacdes de desempenho. Buscava-se,
com isso, o aumento da efetividade e eficiéncia do setor e maior responsabilizacao
das agéncias governamentais frente aos clientes e consumidores do servi¢o publico.
Com a chegada dessa nova filosofia gerencial, ou modelo po6s-burocrético para a
Administracdo Publica, a funcdo do controle governamental passa a ser discutida
como elemento de crucial relevancia para que o Estado possa efetivamente garantir
gue os conceitos de eficiéncia e eficacia, perseguidos pelo paradigma gerencial,
sejam atingidos a contento. O exercicio do controle tem se voltado para o "controle
de gestdo", através do qual as atividades, na éarea publica brasileira, recebem
fiscalizacdo sob o aspecto dos resultados da gestdo. O controle busca avaliar o
desempenho organizacional, averiguando a devida aplicacdo das normas
regulamentares e se os métodos utilizados sdo 0s mais viaveis, econdmicos e
eficientes, bem como o grau de alcance de seus objetivos e metas.

O novo ambiente organizacional da administracdo publica busca, assim, atender a
sociedade pela accountability dos gestores publicos, onde a gestao publica deve ser
avaliada para ouvir e dar resposta aos anseios do cidaddo, prestando-lhe contas
guanto ao grau de adequacgao e coeréncia existente entre as decisdes dos gestores
e a eficacia, eficiéncia e economicidade com que foram administrados os recursos
publicos no alcance dos objetivos e metas da organizacéo, estabelecidos em planos
e orcamentos.

A avaliacao das politicas publicas tem sido definida como instrumento imprescindivel
para o0 conhecimento da viabilidade de programas e projetos, para o0
redirecionamento de seus objetivos, quando necessario, ou mesmo para a
reformulacdo de suas propostas e atividades. A avaliacdo se revela como um
importante mecanismo de gestdo, uma vez que fornece informacgdes e subsidios
para tomada de decisdo dos gestores, formuladores e implementadores de
programas, pois possibilita conhecer o que esta acontecendo e atuar sobre os fatos

de forma a realizar ajustes necessarios, economizando dessa forma tempo e
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recursos, alem de constituir uma ferramenta capaz de prestar contas a sociedade
das a¢Bes governamentais, elevando a credibilidade das ac¢des publicas.

O controle dos atos da administracdo publica € visto no Direito Administrativo como
essencial para o cumprimento dos fins do Estado e é visto como exigéncia legal.
Com o advento da Carta Magna de 1988, (art. 70 e 74) e a Constituicdo Estadual da
Bahia (art. 89 e 90) estdo obrigados os entes da Administracdo Publica direta e
indireta a adotar o sistema de controle Interno com a funcdo fiscalizadora na
comprovacao da legalidade dos atos e na avaliacdo, quanto a eficacia e eficiéncia,
dos resultados da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, em parceria com o
Controle Externo. As legislacdes infraconstitucionais, a exemplo da Lei de
Responsabilidade Fiscal n°® 101/2000, vem cada vez mais fortalecendo esses
dispositivos constitucionais.

Outrossim, a luz das normas constitucionais e do Direito Administrativo, busca-se a
partir desse trabalho, analisar a importancia do Controle Interno para a eficiéncia das
acOes governamentais, com fulcro no arts. 70 e 74 da Constituicdo Federal do Brasil
e no Principio da Eficiéncia introduzido pela Emenda Constitucional n°® 19/1998,
avaliando a implementacdo e desempenho do Sistema de Controle Interno no
Governo do Estado da Bahia em consonancia com o0s respectivos dispositivos a
partir de uma reviséao literaria, levantamento de informagdes nos sites institucionais
além da aplicacdo de um questionario do TCU aplicado numa autarquia estadual a
Superintendéncia de Desportos do estado da Bahia.

A hipotese de trabalho foi a de que o Sistema de Controle Interno existente nos
orgdos da administracdo publica estadual tem-se revelado pouco efetivo, visto que
falta estrutura adequada, constantemente sinalizada nos relatérios do Tribunal de
Contas do Estado da Bahia, apontando deficiéncias de controle interno da
instituicao.

Assim sendo, o tema do presente trabalho é “A importancia da efetividade do art.74
da CF/88, o controle interno, a luz da responsabilidade fiscal para garantia do
principio da eficiéncia na Administragdo Publica Estadual da Bahia’. Nao se
pretende esgotar o tema acerca do Controle Interno, mas analisar a existéncia do
Sistema de Controle Interno da Estrutura do Governo e sua contribuicdo para a
eficacia, eficiéncia e efetividade das acdes, projetos e programas em face das
normas constitucionais, infraconstitucionais e do principio da eficiéncia

administrativa.
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A luz das transformacbes nos modelos de gestdo publica e suas interferéncias no
cenario politico e econdmico, a finalidade social do trabalho, ressalta-se pela
abordagem do tema, em estudo, vez que demonstrara enriguecedora contribuicéo
para toda sociedade, ja que € beneficiaria direta das acdes da Administracao
Publica. O retorno do pagamento dos tributos efetuados pela populacdo em
contraprestacoes efetivas é condi¢cao primordial para a existéncia do Estado.

A contribuicdo juridica deste trabalho constata-se na medida em que a partir de
reiteradas constatacdes de que com a existéncia de um sistema de controle interno
efetivo integrado ao controle externo pode-se coibir o abuso da discricionariedade do
gestor publico, no alcance de objetivos divergentes da finalidade publica, além de
auxiliar a gestdo do mesmo para o alcance de resultados mais eficientes e efetivos
servird de fundamento para enriquecer as legislacbes que abarcam o controle do
uso dos recursos e bens publicos, além de atribuir eficacia aos dispositivos
constitucionais, que determinam a busca pela eficiéncia na administracéo do Erario.
O trabalho esta organizado em cinco capitulos, cuja introducdo corresponde ao
primeiro capitulo.

O segundo capitulo aborda a concepg¢do da Administracdo Publica e sua funcao
controladora passando por sua finalidade e exposicdo acerca da organizagdo do
Estado.

Oportunamente, o terceiro capitulo aborda a evolugcdo do controle das acbes
governamentais em correlacdo com os diversos paradigmas existentes de atuacéo
da Administracdo Publica ao longo dos anos, o fortalecimento do instituto com as
cartas constitucionais além de legislacdes infraconstitucionais a exemplo da lei de
responsabilidade fiscal para a geréncia das financas publicas, abordando ainda a
importancia do principio da eficiéncia no contexto da Administracdo Gerencial
voltada para o controle de resultados.

No quarto capitulo e central do trabalho, abordou-se o Controle na Administracao
Publica desde sua conceituacdo, finalidade, classificagbes, atuagdo, natureza e
objetivos sob a visdo classica e moderna, bem como a relevancia de sua instituicao
e manutencdo para a eficiéncia da gestao publica, em que a funcédo controladora
assumiu nova atribuicdo de monitorar o alcance de resultados da Administracéo
Publica, conforme determinacéo constitucional.

Por fim, no quinto capitulo sera exposto o estudo de caso realizado na autarquia

publica estadual da Bahia, a Superintendéncia de Desportos do Estado da Bahia —
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Sudesb, através da aplicagdo de um questionario do Tribunal de Contas da Unido
acerca da governanca publica, no ambito do Controle, juntamente ao corpo diretivo
da autarquia, sera averiguada a existéncia ou ndo do Controle Interno na estrutura
da organizacdo, de suma importancia para medir o grau de confiabilidade e
cumprimento aos dispositivos constitucionais, impactando no grau de eficiéncia no
alcance dos resultados em relagdo aos objetivos regimentais do 6rgéo publico. O
questionario foi o instrumento metodoldgico utilizado para a coleta dos dados,
referente ao desenvolvimento do trabalho e o periodo que serviu de parametro para

ser analisado foi o exercicio de 2014.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA E CONTROLE

Ndo se pode entender a Administracdo Publica e sua funcdo controladora sem
precedentemente entender a razdo de sua existéncia que € a figura do Estado, além
de compreender as suas demais atribuicdes, finalidade e principios que norteiam a
sua atuagao.

A concepcédo do Estado é de fundamental importancia na definicdo do exercicio do
controle que deve ser exercido sobre ele, pois a organizacédo e funcionamento dos

servicos publicos a serem prestados aos administrados surgem em seu nome.

2.1 CONCEITO DE ESTADO E SUA FUNCAO ADMINISTRATIVA

Pode-se conceituar o Estado como um nucleo social politicamente organizado e
ordenado, com um poder soberano, exercido em um territério, com um povo, para o
cumprimento de finalidades especificas a partir de funcdes legislativas, judiciais e
executivas (ou administrativas). O direito administrativo preocupa-se com esta Ultima
funcdo que se presta a executar, de oficio, a lei, administrando os negocios
coletivos, satisfazendo as necessidades publicas e atuando concretamente no
interesse do bem estar geral da coletividade (CUNHA JUNIOR, 2011, p.26).

Para Marcio Pestana (2008, p.17) o Estado compreende a ordem concreta que
regula as relacbes sociais e econdmicas dos integrantes de uma determinada
populacdo, num determinado territério, que possui uma Constituicdo formada de
enunciados juridicos que permitem o ordenamento dos seus trés elementos: Povo
que constitui um conjunto de pessoas vinculadas de forma institucional e estavel a
um determinado ordenamento juridico; Territério que é a unidade juridica onde as
normas juridicas do estado séo validas e Poder que se refere a energia basica que
anima a existéncia de uma comunidade humana num determinado territério de forma
coesa e solidaria.

O Estado Brasileiro é ordenado pela Constituicdo Federal, onde o mesmo é
organizado fundamentalmente sob a reparticdo de poderes, sem nenhum grau de
hierarquia ou supremacia uns sobre os outros, competindo a cada um deles o
exercicio preponderante das fungdes originalmente delimitadas, ou seja, ao Poder

Legislativo cabe a producdo de veiculos introdutores de normas do ordenamento
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juridico, ao Poder Judiciario examinar situa¢des controversas compondo conflitos e
aplicando regras juridicas a casos concretos, sejam individuais ou difusos e ao
Poder Executivo de cumprir e efetivar as leis e decisdes proferidas pelo Judiciario e
execucdo de acbes no alcance do interesse publico e coletivo (PESTANA, 2008,
p.18-19).

2.2 CONCEITO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica pode ser considerada sob a 6ética objetiva ou material,
onde se analisa o exercicio da funcdo administrativa, ou sob o prisma subjetivo ou
formal que equivale ao conjunto de pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos
com o objetivo de exercer a funcéo executiva (PESTANA, 2008, p.18-19).

Alexandre Moraes (2005, p.293) define objetivamente a Administracdo Publica
como a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucao
dos interesses coletivos e subjetivamente como o conjunto de 6rgados e pessoas
juridicas que a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do Estado. Além
disso, refere-se a Administracdo Publica Direta constituida dos servi¢os integrados
na prépria estrutura administrativa e a Administracdo Publica Indireta composta pela
categoria de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria: autarquias,
empresas publicas; sociedades de economia mista e fundacgdes publicas.

A Administracdo Publica corresponde a face do Estado (Estado Administracdo) que
atua o desempenho da funcédo administrativa, objetivando atender concretamente
0s interesses coletivos. Pode ser compreendida num sentido subjetivo formal ou
organico sendo um conjunto de entidades juridicas de Direito publico ou de direito
privado, de 6rgdos publicos e de agentes publicos que formam o aparelhamento
organico e compdem a estrutura formal da Administragcdo. Num sentido obijetivo,
material ou funcional, a Administracdo Publica corresponde um conjunto de funcdes
ou atividades de carater essencialmente administrativas consistentes em realizar
concreta direta e imediatamente os fins constitucionalmente atribuidos ao Estado
(CUNHA JUNIOR, 2011, p. 27).

Nesse sentido objetivo ou substancial, ao Poder Legislativo compete a producédo de
instrumentos juridicos que a todos obriguem; ao Poder Judiciario a composicao de
interesses contrapostos, com a for¢ca da coisa julgada e ao Poder Executivo a

pratica de atos de governo que compreendem a tomada de decisdes a vida da
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coletividade, em obediéncia as diretrizes governamentais, por meio de atividades de
fomento, a exemplo de incentivos fiscais, financiamentos, outorgas de subvencdes;
policia administrativa que compreende as limitagcdes impostas as liberdades e ao
direito de propriedade dos individuos e, por fim, o servico publico que sdo as
atividades prestadas pelo Estado ou em seu nome com o intuito de oferecer
utilidades e proporcionar comodidade aos administrados, em conformidade com os
valores coletivos alojados no ordenamento juridico (PESTANA, 2008, p.20-21).

2.3 TIPOS DE FUNCAO ADMINISTRATIVA ESTATAL

A funcdo administrativa do Estado, disciplinada pelo Direito Administrativo,
compreende comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais,
submissos ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario (MELLO, 2013, p.36-37).
Marcal Justen Filho (2014, p.127) segrega para fins didaticos a fun¢éo administrativa
em conformadora ou ordenadora, regulatoria, de fomento, prestacional e de controle.
A primeira compreende o conjunto de poderes para editar regras, produzir decisdes
e promover a execucao concreta destas assegurando a preservagcao dos direitos
fundamentais; ja a segunda consiste no conjunto de providéncias por meio das quais
o Estado busca disciplinar o desempenho pela iniciativa privada de atividades de
interesse coletivo; a terceira envolve a competéncia para aplicar recursos publicos e
adotar providéncias destinadas a orientar o uso de recursos privados visando a
incentivar o desenvolvimento de atividades econdmicas para atingir os fins
constitucionalmente protegidos. A funcdo prestacional seria a promocao da
satisfacdo concreta de necessidades coletivas relacionadas a direitos fundamentais
por meio do servico publico ou intervencdo do Estado no dominio econémico,
autorizada e disciplinada no art. 173 da CF/1988.

Por ultimo, o referido autor define a funcdo administrativa controladora como atuagéo
formal e institucionalizada direcionada a verificar a corregcao formal e material da
atuacdo dos proprios 6rgaos estatais, onde devido a complexidade e especializacdo
das fun¢Bes administrativas admitiu-se a institucionalizagéo do Tribunal de Contas e
Ministério Publico como orgéaos de Controle Externo e a possibilidade do surgimento

de uma funcéo controladora no ambito interno de cada ente e de cada 6rgéo.
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2.4 FINALIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Qualguer uma das ac¢des da Administracdo Publica tem sempre como objetivo o fim
publico, ou o interesse publico, ou seja, 0 bem comum da coletividade administrada.
Dirley Cunha Janior (2011, p.45) afirma que os fins da Administracdo Publica
consubstanciam-se em defesa do interesse publico, assim entendidas aquelas
aspiracbes ou vantagens licitamente almejadas por toda a organizacao
administrativa, ou por parte expressiva de seus membros; por iSso que 0 ato ou
contrato administrativo realizado sem interesse publico configura desvio de

finalidade.

2.5 ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO BRASILEIRO E DO ESTADO

A expressao Administracdo Publica compreende todos o0s entes e sujeitos
exercentes de funcbes administrativas, ainda que nao titulares de personalidade
juridica propria, compreendendo todo o Poder Executivo, mas o Judiciario e o
Legislativo enquanto atuantes de atividade administrativa abarcando ainda todas as
oOrbitas federativas (JUSTEN FILHO, 2009, p.166).

Marcal Justen Filho (2009, p.173) explica que em termos praticos a Administracdo
Publica compreende os entes politicos: Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios.
Entretanto, o direito permite que o ente politico atribua uma parcela de suas
competéncias administrativas a outros sujeitos de direitos criados diretamente por lei
ou mediante autorizacéo legal, que constituem pessoas meramente administrativas
sendo denominadas de Administracdo Indireta, que recebem as competéncias de
modo indireto, por uma deciséo infraconstitucional das pessoas politicas.

Dirley Cunha Junior (2011, p.153) afirma que a fungdo administrativa quando
realizada de forma centralizada quando é desempenhada diretamente pela propria
entidade estatal (Unido, Estados-membros, Distrito federal e Municipios), através de
seus 0rgaos e agentes Publicos, sendo chamada de Administragdo Publica Direta. E
€ realizada de forma descentralizada, quando a entidade estatal exerce, nao
diretamente, mas de forma indireta através de entidades administrativas que cria
para esse fim especifico (autarquias, fundagcdes, empresas publicas, sociedades de

economia mista e consorcios publicos) denominando de Administracdo Indireta.
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O inciso | do art. 4° do Decreto-Lei n°® 200/67" estabelece a organizacdo da
Administracdo Publica Federal, compreendendo o conceito de Administracao Direta.
Essa organizacao refere-se a Unido, porém, em face da Constituicdo Federal de
1988, é também obrigatéria para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
Assim, na esfera estadual temos estrutura semelhante a federal: Governadoria do
Estado, os oOrgdos de assessoria ao Governador e as Secretarias Estaduais
compondo a chamada Administracédo Direta.

A partir da referida legislacdo a composicdo dos niveis da Administracdo Publica
Direta, no ambito do Estado da Bahia, € composta pelo Poder Legislativo através da
Assembléia Legislativa e Tribunal de Contas, pelo Poder Executivo através do
Governo do Estado e Secretarias de Estado e pelo Poder Judiciario representado
pelo Tribunal de Justica. As entidades da Administracdo indireta vinculam-se ao
orgdo da Administracdo Direta em cuja area de competéncia enquadra-se sua prin-
cipal atividade.

O inciso II, do art. 4°, do Decreto-Lei n® 200/672, recepcionado pela Constituicdo
Federal de 1988, dispde sobre a composicdo da Administracdo Indireta.

O art. 59, inciso |, do Decreto-Lei n°® 200/67, define autarquia, o servico autbnomo,
criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita prépria, para executar
atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

As autarquias compreendem as entidades criadas por lei especifica, com
personalidade juridica de direito publico, patrimbnio e receitas préprios, para
executar atividades tipicas da Administracao Publica de natureza administrativa, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada. Funcionam e operam na forma estabelecida na lei instituidora e nos
termos do seu regulamento. Realizam um servico destacado da Administracéo
direta, exercendo, assim, atividades tipicas da Administracdo Publica; podem

LArt. 40 -,

| — a Administrac@o Direta, que se constitui dos servicos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia e dos Ministérios.

|l — a Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas publicas;

¢) Sociedades de economia mista;

d) Fundacdes publicas.
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desempenhar atividades educacionais, previdenciarias e quaisquer outras
outorgadas pela entidade estatal-matriz, mas sem subordinacéo hierarquica, sujeitas
apenas ao controle finalistico de sua administracdo e da conduta de seus dirigentes
(CUNHA JUNIOR, 2011, p.161).

Dispde, também, o Decreto-Lei n® 200/67, em seu art. 5°, 1V, que a fundagéo publica
compreende a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizacao legislativa, para o desenvolvimento de
atividades que ndo exijam execucao por 6rgaos ou entidades de direito publico, com
autonomia administrativa, patriménio préprio gerido pelos respectivos 6rgdos de
direcéo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.
Tém-se como base legal o mesmo art. 5°, I do Decreto-Lei n® 200/67, a definicdo de
empresa publica que consiste na entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patrimdnio préprio e capital exclusivo da Unido, criada por lei
para a exploracao de atividade econdmica que o Governo seja levado a exercer por
forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de
qualquer das formas admitidas em direito.

Por fim, a sociedade de economia mista esté definida no art. 5°, 1l do Decreto-Lei n°
200/67, como a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada
por lei para a exploracdo de atividade econbmica, sob a forma de sociedade
andnima, cujas acdes com direito a voto pertencam, em sua maioria, a Unido ou a
entidade da Administracao Indireta.

S&o entidades estatais instituidas sob a forma de sociedade de economia mista ou
empresa publica, na forma de pessoas juridicas de Direito Privado integrantes da

Administracdo Indireta.
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3 ADMINISTRACAO PUBLICA E EVOLUCAO DOS CONTROLES DAS ACOES
GOVERNAMENTAIS

Para visualizar o contexto em que se inserem 0S mecanismos de controle das acoes
governamentais, deve ser compreendido preliminarmente o estigio atual da
administracdo publica brasileira, passando por seus estagios de atuacéao, ao longo
dos anos, o fortalecimento do instituto do controle interno das a¢des governamentais
no direito administrativo com a determinacdo de sua implementacdo nos trés
poderes na Carta Magna de 1988 e nas legisla¢6es infraconstitucionais, sobretudo a
da Lei de Responsabilidade Fiscal voltado para o controle das financas publicas. Por
fim, é ressaltada a relevancia do advento do principio da eficiéncia para a Gestéo

Publica Gerencial.

3.1 PANORAMA DOS MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA NA HISTORIA

Historicamente desenvolveram-se trés modelos de administragcdo publica: o
Patrimonialista, o Burocratico e o Gerencial.

A Administracdo Publica Patrimonialista ou Patriarcal presente nos Estados
absolutos foi marcada pela confusdo entre o patriménio publico e o do soberano.
Todas as decisfes politico-administrativas concentravam-se no monarca (L ’état c’est
moi) e beneficiavam apenas o clero e a nobreza. Com o fim do absolutismo
monarquico fez-se necessario um tipo de gestdo que partisse ndo sé da clara
distincdo entre o publico e o privado, mas também da separacao entre o politico e o
administrador publico (PEREIRA, 2001a, p.241).

A Administracdo Publica Burocratica nasceu no século XIX — época do Estado
Liberal em que o capitalismo passou a dominar — da necessidade de distinguir néo
s6 o publico do privado, mas também distinguir o administrador publico do ser
politico, visando a proteger o Estado da corrupc¢do, do empreguismo e do nepotismo.
Caracterizou-se pela centralizacdo das decisdes, pela hierarquia funcional, pelo
profissionalismo, pelo formalismo (legalidade) e pelo controle burocratico dos
processos administrativos, sempre prévio, objetivando a substituicAo do modelo de
Administracdo patriarcal. Contudo, a medida que o Estado liberal do século XIX

finalmente deu lugar ao Estado social e econdmico do século XX, verificou-se que
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este paradigma de gestdo apresentava seérios limitadores de qualidade, eficiéncia e
economia, pois apresentava-se de forma lenta, cara, auto-referida, pouco ou nada
orientada para o atendimento das demandas dos cidadaos.

Durante a década de 70 surgiram em diversos paises do mundo infindaveis
questionamentos acerca da necessidade de modernizagdo e de agilizagdo na
prestacao dos servigcos publicos a partir da urgente necessidade da reducgéo estatal
(PEREIRA, 2001b, p.20).

Embora a Administracdo Publica Burocratica tivesse como objetivo diminuir os
efeitos da corrupcdo e nepotismo presente no paradigma patrimonialista,
concentrava-se excessivamente sobre a entrada dos recursos mas néo priorizava a
gestdo empreendedora, onde a burocracia estatal tendia-se a perpetuar-se e
constituir um fim e si mesma, fixando-se em procedimentos formalistas de controle
gue geram a ineficiéncia.

Surge, assim, com a crise do Estado o paradigma gerencial caracterizando a
Administracdo Pds-burocratica concentrada nos resultados diretamente voltados
para 0 interesse publico, objetivando promover o aumento da qualidade e da
eficiéncia dos servigos ofertados pelo Estado, valorizando o servidor e enfatizando a
descentralizacdo. Buscou-se, também, a eficiéncia das empresas e dos servicos
sociais, com énfase nos controles de resultados, de competicdo e social, ou seja,
respalda-se em controles a posteriori € ndo-burocraticos. Nesse sentido, afirma
Coelho (2000, p.259):

A administracdo gerencial caracteriza-se pela existéncia de formas
modernas de gestdo publica, modificando os critérios de aplicacdo do
controle dos servicos publicos, as relacGes estabelecidas entre o Poder
Publico e seus servidores e alterando, também, a propria atuacdo da
administragcdo, que passa a enfatizar a eficiéncia, a qualidade e a efetiva
concretizac@o do regime democrético, mediante a participagdo mais intensa
dos cidadaos” (COELHO, 2000, p.259).

Cria-se uma nova concepcéo da missdo do Estado, com a consideracdo de novos
conceitos e técnicas de gestdo publica, baseados no desempenho, na redugéo ao
minimo de erros, na gestdo dos riscos e dos impactos, e na participacdo dos

funcionarios na definicdo do processo de trabalho.

3.1.1 Paradigma Gerencial e evolugcdo do Controle da Administragdo Publica.

Com o advento de uma nova filosofia para a Administragdo Publica, via modelo

gerencial, ou pés-burocréatico, a funcdo do controle governamental passa a ser
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analisada como elemento de extrema relevancia para que o Estado possa
efetivamente garantir que os conceitos de eficiéncia e eficacia, perseguidos pelo
paradigma gerencial, sejam atingidos.

Durante toda a fase burocratica o controle governamental era fundamentalmente
formalista e com vis&o limitada ao aspecto contabil, apenas ao fiel cumprimento dos
registros financeiros dos eventos o que o tornou incapaz de atender a sociedade
organizada quanto as prestacdes de contas do destino dos dinheiros publicos. A
avaliacdo a priori dos procedimentos formais circunscritos ao ambito da propria
burocracia, inviabilizava a atuacéo eficiente do controle, pois dava como regulares
despesas que satisfaziam as regras formais aplicadas ao caso, sem que as mesmas
tivessem alcancado o0s objetivos para o0s quais haviam sido planejadas. A
Administracdo Publica Burocrética, devido a sua visdo estrita sobre os processos,
deixava de analisar o desempenho das organiza¢cdes sob o aspecto do alcance das
metas e dos resultados dos programas.

Nessa perspectiva, assegura Silva (1999, p.47):

(...) A énfase do controle deve sair do controle formal a priori de processos, e
migrar para o controle de resultados de resultados a posteriori. A sociedade,
nesse sistema, devera ter uma participagcdo maior na fiscalizacdo da
aluaréo dos gestores u funcionai' como uma Turma de controle externo, que
seria o controle social.

a) Proteger os ativos dos erros intencionais ou ndo e das irregularidades;

b) Obter informagBes corretas e seguras para subsidiar a tomada de
deciséo;

¢) Conseguir adeséo as politicas gerais da organizacéo;

d) Atingir as metas com programas da organizagao:

e) Promover a eficiéncia e a eficacia nas operacdes da organizagdo por
meio de uma utilizac&o racional dos recursos disponiveis.

Os mecanismos de controle, portanto, representam o elemento essencial para
assegurar que o governo atinja os objetivos estabelecidos nos programas de longa

duracdo com eficiéncia, efetividade e dentro dos preceitos legais da ordem

democratica.

3.2 EVOLUCAO DO CONTROLE INTERNO NA ADMNISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

A primeira Constituicdo brasileira a se ocupar objetivamente com o0s aspectos
relacionados ao controle interno foi a Constituicdo de 10 de novembro de 1937. Até

entdo, de acordo com as Constituicbes anteriores, o controle externo, exercido
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através do Tribunal de Contas, era o Gnico instrumento de controle. Em seu art. 67°
ficava estabelecido junto a Presidéncia da Republica, um Departamento
Administrativo para propor acdes administrativas, planejamento das propostas
orcamentarias e fiscalizacdo da execucdo orcamentaria.

A Constituicdo de 18 de setembro de 1946 nao trouxe qualquer referéncia ao
Controle Interno, enfatizando apenas o controle externo através do Tribunal de
Contas em seu art. 22,

O controle interno na Administracdo Publica Federal tem seu marco inicial com a Lei
n°® 4.320 de 17 de marco de 1964 onde foi introduzido e definido competéncias para
o controle interno atribuido ao poder Executivo e o externo ao Poder Legislativo,
conforme disposto no art. 75° da Lei Federal n° 4.320 de 1964. Posteriormente foi
regulamentada no art. 13° do Decreto Federal n°® 200 de 1966 que buscou a
eficiéncia e eficacia da atuacdo estatal, onde as acdes eram submetidas aos
principios de planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de
competéncias e controle.

Disp6s, também, no art.77 da referida Lei n° 4.320/64, que a verificacdo da
legalidade dos atos de execucdo orcamentaria serd prévia, concomitante e
subsequente. E, em seu art.78 que, além da prestacdo ou tomada de contas anual,

*Art. 67 - Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do Presidente, um
Departamento Administrativo com as seguintes atribui¢des:
a) o estudo pormenorizado das reparticdes, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim
de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacbes a serem feitas na
organizagdo dos servigos publicos, sua distribuicido e agrupamento, dotagbes orcamentarias,
condic¢des e processos de trabalho, relagées de uns com os outros e com o publico;
b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢cdes do Presidente da Republica, a proposta
orcamentéria a ser enviada por este & Camara dos Deputados;
c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Republica e na conformidade das suas instrugfes, a
execucao orcamentaria.
*Art 22 - A administracdo financeira, especialmente a execucdo do orcamento, sera fiscalizada na
Unido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados e Municipios
Eela forma que for estabelecida nas Constituicdes estaduais.

Art. 75: O Controle da execuc¢do orcamentaria compreendera:
| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da despesa,
nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;
Il — a fidelidade funcional dos agentes da administracao responsaveis por bens e valores publicos;
Il = o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios € em termos de
realizacéo de obras e prestacéo de servigos.
® Art. 13: o controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em todos 0s niveis e
em todos os 6rgaos, compreendendo, particularmente:
a) o controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da observancia das normas que
governam a atividade especifica do érgao controlado;
b) o controle, pelos 6rgéos préprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam
0 exercicio das atividades auxiliares;
¢) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos érgaos
proprios do sistema de contabilidade e auditoria
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quando instituida em lei, ou por fim de gestdo, podera haver, a qualquer tempo,
levantamento, prestacdo ou tomada de contas de todos os responsaveis por bens e
valores.

A referida lei instituiu normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, sendo responsavel pela regulacdo e regulamentacdo da Contabilidade
aplicada a Administracao Publica. Em que pese a inexisténcia de questdes relativas
ao controle dos gastos publicos, ampliou-se o alcance do controle modificando a sua
natureza eminentemente formal. Assim, atendeu ao modelo da Administracao
Publica Burocrética, que tinha como necessidade racionalizar a administracdo dos
processos, com vistas a se evitar a corrupcao e o nepotismo, mediante a adocédo de
controles rigidos que sistematizam e limitam os procedimentos.

Pode-se inferir, portanto, que a avaliacdo dos resultados alcancados pela
administracdo publica e do desempenho das politicas publicas ndo constituiu, ainda,
competéncia do Controle Interno, o que somente ocorreu com a Carta Magna de 24
de janeiro de 1967. O sistema de controle interno dos atos da Administracdo Publica
tem sua funcdo ampliada com a inovagédo trazida no inciso do art. 72’ quanto a
avaliacao dos resultados, o que evidencia a preocupagao com o controle substantivo
da administracéo publica brasileira.

3.3 ADVENTO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: IMPLANTACAO DO
SISTEMA DE CONTROLE INTERNO.

A Constituicdo Federal de 1988 produziu grande relevancia ao sistema de controle
Interno, segregando-o por Poder, e determinando seu funcionamento de forma

integrada, conforme art. 70 e 74°. O Estado da Bahia através de sua Constituicdo

" Art.72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

| - criar condic¢des indispenséaveis para eficacia do controle externo e para assegurar regularidade a
realizagcéo da receita e da despesa,;

Il - acompanhar a execucéo de programas de trabalho e do orcamento;

Il - avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a execu¢do dos contratos.

® Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:
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Estadual, de idéntica forma, ratificou a necessidade do referido sistema efetivo,
conforme art. 89 e 90°.

O antigo sistema de controle da administracdo publica, voltado apenas aos aspectos
legais contabeis teve seu intuito ampliado para transformar-se em um tipo de
controle integral e integrado, passando a abranger, também, as &reas operacional e
patrimonial com a atribuicdo de avaliar o cumprimento de metas e resultados, a
economicidade, a eficiencia e a eficacia da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial dos 6rgéos e entidades da administracdo direta e indireta. Ao incluir na
acao fiscalizadora os controles da legitimidade e da economicidade, a Constituicao
de 1988 empoderou a fungédo controladora do Estado em seu ambito interno e
externo, aplicando-se a quaisquer casos de utilizacdo de recursos publicos e a
quaisquer pessoas, incluidas as de direito privado.

Nao s6 manteve o sistema misto e integrado de fiscalizacdo — Controle Interno e
Controle Externo —, como também aprimorou e fortaleceu a definicdo da estrutura
formal de Controle, criando, inclusive, vinculacédo entre os sistemas.

Assim, o controle das contas publicas deve ser efetuado em véarias instancias: pelo
Tribunal de Contas, Ministério Publico, Poder Legislativo, Controle Interno de cada
Poder e pela sociedade organizada onde se permitiu ao cidaddo, aos partidos
politicos e aos sindicatos a oportunidade de participacdo do controle externo da

Administracdo Publica. Destaca-se também a responsabilidade compartilhada dos

I- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de
governo e dos orgcamentos da Uniéo;

II- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestédo
or¢camentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

Ill- exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
da Uniéo;

IV- apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

° Art. 89. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e dos
Municipios, incluida a das entidades da administracdo indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencgdes, rendncia de receitas e isengfes fiscais, sera exercida
pela Assembleia Legislativa, quanto ao Estado, e pelas Camaras Municipais, quanto aos Municipios,
mediante controle externo e sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 90. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de
Governo e dos orcamentos do Estado;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia da gestdo
orcamentéria, financeira e patrimonial dos érgéos e entidades da administracdo estadual, bem como
da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
do Estado;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.
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servidores responsaveis pelo Controle interno quando néo informarem as
irregularidades ao Tribunal de Contas, conforme art. 74, § 1°'°, da Constituicdo
Federal de 1988.

3.4 IMPORTANCIA DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA PARA A GESTAO PUBLICA

O direito administrativo, a partir dos principios, regula o comportamento da
Administracéo disciplinando as relacdes entre ela e seus administrados regulando a
conduta do Estado e mantendo esta afivelada as disposi¢des legais com o intuito de
proteger os cidadaos contra os abusos dos detentores do exercicio do poder estatal.
Para Moreira (2005, p. 405), “principios sdo generalizagbes de normas, valores-
sinteses ou balizas que norteiam a producéo, sobretudo a interpretacéo e aplicacao
do direito, dando coeréncia e consisténcia ao sistema normativo”.

Nesse sentido, Diogenes Gasparini (2012, p.61) destaca que 0s principios séo
mandamentos nucleares de um sistema e viola-los implica em ofensa ao sistema de
principios.

Dirley Cunha (2011, p. 33) afirma que todos os sujeitos da Administragdo Publica,
em razao da indisponibilidade do interesse publico, ndo podem dispor sobre tais
principios, devendo protegé-los e conserva-los nos estritos termos das finalidades
publicas legalmente preestabelecidas.

Em decorréncia da subordinacéo a lei e ao compromisso da indisponibilidade do
interesse publico as atividades administrativas submetem-se aos principios da
legalidade e suas decorréncias quais sejam o principio da finalidade, razoabilidade,
proporcionalidade, motivacdo e responsabilidade do Estado, assim como o0s
principios da obrigatoriedade do desempenho de atividade publica e da continuidade
do servigo publico, o principio do controle administrativo ou tutela, da isonomia ou
igualdade dos administrados em face da Administracdo, publicidade, inalienabilidade
dos direitos concernentes a interesses publicos e do controle jurisdicional dos atos
administrativos (MELLO, 2013, p.77).

19§ 10. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade
ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade
solidaria.
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A Administragdo Publica direta e indireta deve obediéncia, de forma explicita, porém,
nao taxativa, aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e da eficiéncia, conforme art. 37**, na Constituicdo Federal do Brasil de 1988.

O principio da eficiéencia foi incluido entre os principios constitucionais da
Administragdo Publica por intermédio da Emenda Constitucional n°. 19, de 4 de
junho de 1998, alterando o caput do art. 37 da constituicdo federal num contexto
contemporaneo onde, juridicamente se desenha a chamada Administracdo Publica
Gerencial em que o dever de eficiéncia subordina as atividades dos administradores.
Segundo Marcio Pestana (2008, p.200) a Administragdo Publica
contemporaneamente, ainda, mantém alguns dos efeitos proprios e decorrentes da
concepcao burocratica da Administracdo Publica, rigida e ineficiente, concebida no
século XIX, baseada nos principios da profissionalizacdo, organizacdo em carreira,
hierarquia funcional, impessoalidade e formalismo, voltada para o combate da
corrupcdo e do nepotismo patrimonialista. Porém, existem iniciativas adotadas, e
resultados concretos ja auferidos, no sentido de aprimorar o funcionamento do
Estado brasileiro e notadamente, a administracéo da coisa publica.

Tal principio refere-se ao disciplinamento das condutas dos agentes da
Administracdo Publica, como, também, em relacdo a estruturacao e funcionamento
dos 6rgédos e entidades que a integram em que a gestdo da coisa publica ndo deve
ocorrer com énfase burocratica, descomprometida com os resultados, mas sim com
0 estabelecimento de metas que persigam objetivos claramente delineados, tendo,
sempre, a finalidade de obter-se a administracao efetiva, assegurando-se exceléncia
na qualidade dos servicos a serem prestados aos individuos e a coletividade, com o
menor custo possivel (PESTANA, 2008, p.200).

O referido autor destaca, ainda, a idoneidade do principio a revisibilidade dos atos
da Administracdo Publica de espécie discricionaria, em consonancia com o texto
Constitucional que determina de maneira enfatica e expressa que os Poderes
Legislativo, Executivo e judiciario deverdo manter, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
qguanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos

orgaos e entidades da Administracédo federal, bem como da aplicacdo de recursos

' Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)
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publicos por entidades de Direito Privado (art. 74, Il, da Constituicdo Federal).
(PESTANA, 2008, p.201).

A incluséo do principio como dispositivo constitucional veio para fortalecer a cultura
institucional de celeridade e qualidade na prestacdo de atividades e servicos
publicos visando combater o cenario de insatisfagdo oriunda do modelo burocratico
de gestdo que engessou a maquina publica ao instituir controles demasiadamente
formais na tentativa de coibir os abusos por parte de seus governantes, tornando-se,
assim, lenta e ineficiente.

Pode-se concluir que tal principio legitimou o controle do exercicio da atividade do
agente publico, tanto pelo cidaddo como pela prépria Administracdo Publica ao
abranger tanto a competéncia vinculada, como a discricionaria dos agentes publicos
na busca da propria satisfacdo do interesse publico. Nao basta o agente publico
atuar dentro da legalidade atendendo os dispositivos legais, mas sim atingir a
finalidade publica com os menores custos e qualidade na prestacao dos servigcos
publicos, satisfazendo plenamente as necessidades coletivas a partir de programas
de qualidade de gestdo, definicdo de metas e resultados, monitoramento das acdes
a partir de indicadores de avaliacdo, além de critérios objetivos para o alcance da
eficiéncia na gestao publica.

O direito do cidadao de exigir uma contraprestacao satisfatéria frente aos tributos
impostos € preservado pelo 8 3° do art.37, CF/88, que estabelece a disciplina legal
das formas de participacdo do usuario na administracao publica direta e indireta, do
usuario na administracéo publica direta e indireta, e regulacdo legal das reclamactes
e avaliacdo periodica dos servigos.

N&o resta duvida, portanto, que para avaliar as acfes governamentais faz-se cada
vez mais necessaria, a funcdo controladora do Estado, pelo controle externo e
propria Administracdo, ndo somente na concepc¢ao classica, voltado meramente aos
aspectos legais, mas também em relacdo quanto a qualidade dos servicos
prestados.

Assim, se ha prescri¢cdes constitucionais que se referem as formas de controle e ao
principio da eficiéncia, torna-se obrigatdério a concretizacdo dessas normas pelo
administrador publico em razdo do direito do cidaddo de cobrar e receber bons

resultados de uma Administracdo Publica eficiente.
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3.5 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: UM NOVO CICLO PARA O CONTROLE
DAS FINANCAS PUBLICAS

A reforma administrativa gerencial concretizou-se diante da necessidade de
consolidagcédo do ajuste fiscal, da busca do equilibrio das contas publicas mediante
uma gestao fiscal responsavel. Para tanto, foi editada a Lei Complementar n° 101,
de 04 de maio de 2000, inaugurando um novo ciclo para o controle das financas
publicas. Foram estabelecidas normas voltadas para a responsabilidade da gestao
fiscal, destacando, no capitulo 1X,da referida lei, regras sobre transparéncia, controle
e fiscalizagao, iniciando-se uma nova cultura fiscal brasileira na busca do controle
social das contas Publicas.

A atividade financeira do Estado é precedida pela definicAo das necessidades
publicas e passa por trés momentos o da arrecadacao de recursos, o de sua gestao
e fiscalizacdo e da realizacdo do gasto com o qual se cumpre a previsao
orcamentaria e se satisfazem as necessidades previstas. (OLIVEIRA, 2011, p.76).
Aqui o direito financeiro definido como o ordenamento juridico da Fazenda Publica,
de sua organizacao, de sua situagao juridica como titular de direitos e obrigacdes,
de suas acoes e relagdes juridicas, busca meios para dar condi¢des para que os fins
do ordenamento normativo sejam satisfeitos. (OLIVEIRA, 2011, p.76).

Gilmar Mendes (2006, p.583), afirma que uma das promessas de carater nitidamente
republicano da referida lei € a construcdo de um quadro normativo que fortaleca e
que dé eficicia a ideia de controle social das contas publicas a partir da disciplina
legal da transparéncia, do controle e fiscalizagéo da gestéo fiscal.

Gilmar Mendes (2006, p.584-585) destaca o conceito de accountability como a
responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos publicos e que juntamente com
a filosofia de responsabilidade fiscal no Brasil e o principio da transparéncia
guardam estreita ligagdo com o fortalecimento democratico das relagdes entre
gestores publicos e cidaddos. O acesso as informagBes governamentais
resguardado pelo principio da transparéncia fortalece a democracia, gerando um
ciclo vicioso de mutuo reforgo.

A partir da leitura do paragrafo Unico do art. 48 e 49%, que dispée sobre a

transparéncia da gestao fiscal, nota-se a necessidade do cidaddo acompanhar os

12 Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestso fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacao,
inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
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atos da administracdo publica e de seus agentes e se conscientize deles,
participando na elaboracdo do planejamento das despesas publicas através do
orcamento participativo, controlando a gestéo dos gastos publicos e denunciando, se
necessario a ma utilizacdo dos mesmos, utilizando-se dos meios que tem sido
colocado a sua disposicgéo.

A referida lei dispde, em seu art. 59, a integracdo dos Poderes Legislativo e
Executivo na fiscalizardo do cumprimento das normas nela estabelecidas e incorpora
aos costumes politico-administrativos a preocupacao com os limites de gastos pelos
administradores publicos municipais, estaduais e federais.

Vale ressaltar que a LRF regulamentou o art.163'* da Constituicdo Federal do Brasil
de 1988, introduzindo o conceito de gestéo fiscal responsavel, onde o gasto deve

ser balizado pela arrecadacao, a assuncdao de compromissos deve guardar relacéo

orcamentérias; as prestacfes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da
Execucdo Orgamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versBes simplificadas desses
documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a participagdo popular
e realizacao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracgdo e de discussao dos planos,
lei de diretrizes orgamentarias e orgcamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgdo técnico responsavel pela sua elaboragéo, para
consulta e apreciacéo pelos cidaddos e instituicdes da sociedade.

Paragrafo dnico. A prestagdo de contas da Unido conterd demonstrativos do Tesouro Nacional e das
agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social, especificando os empréstimos e financiamentos concedidos com recursos oriundos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, avaliacdo
circunstanciada do impacto fiscal de suas atividades no exercicio.

3 Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de
controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta
Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentérias;

Il - limites e condicdes para realizagcao de operacdes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos termos
dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducdo dos montantes das
dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as restricdes
constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver.

4 Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - finangas publicas;

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagfes e demais entidades
controladas pelo Poder Publico;

Il - concesséao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e indireta; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 40, de 2003)

VI - operacdes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizacdo das fun¢des das instituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢cdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.
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com a capacidade de pagamento, e o endividamento ou a venda de ativos deve ter
contrapartida investimentos ou diminui¢cdo de passivos. A arrecadacao dos impostos
instituidos € dever do administrador, devendo transparéncia a sociedade sobre a
gestdo dos recursos publicos. Os interesses da sociedade devem nortear a
elaboracdo dos orgcamentos publicos, sendo que a atuacgéo fiscal do governo deve
ter coeréncia com metas prefixadas.

Insta esclarecer que o impacto causado por esta lei, desde sua proposicao,
encarece o principio juridico da eficiéncia quando focaliza o estrito liame que deve
existir entre a fixagcdo e a execucdo de metas fiscais, enfatizando o controle do
percurso para consecuc¢do de resultados. Torna concreto e palpavel o principio da
economicidade, pela conceituacdo mais exata de gestdo orcamentaria e fiscal.
Reaviva a nocdo de continuidade administrativa, até entdo pouco explorada pelo
ordenamento legislativo e mesmo pela doutrina nacional. E desenvolve, sobretudo, o
principio fundamental da responsividade ("accountability”), correlato a todos os

demais descritos no art. 37 da Carta Magna.
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4. CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Discorrer sobre controle na Administracdo Publica implica em descrever
primeiramente seu conceito, suas diferentes espécies, evolucdo ao longo do tempo
e formas de realiza-lo.

Diante ja das exposicdes relatadas até o presente momento, pode-se afirmar que o
controle foi, ao longo dos tempos, cada vez mais priorizado na ordem juridica e a
implantagdo de um sistema de controle interno consistiu em uma obrigagéo
constitucional e objeto de legislacéo infraconstitucional.

Percebe-se que a sua implementacdo na area publica é pouco regulamentada e a
auséncia de trabalhos técnicos sobre controles internos, leva a interpretacdes
particulares de cada gestor acerca da sua consisténcia e finalidade, muitas vezes
burocratizando ou distorcendo sua verdadeira fungao.

4.1 CONCEITO E FINALIDADE

O controle da Administracdo Publica consiste em atos previstos no ordenamento
juridico praticados por entidades e pessoas credenciadas com o propésito de
constatar a obediéncia, pela Administracdo, das determinacbes que lhe séo
impostas pelas normas juridicas aplicaveis, assim como para prescrever ou
recomendar a aplicacdo de reparos e sancdes apropriados, na hipétese de
desatendimento as obrigacfes delas exigidas (PESTANA, 2008, p.525).

Na licado de Hely Lopes Meirelles (2013, p.740), “controle, em tema de administracao
publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6érgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Para Cruz e Glock (2007, p.19), o controle da atuacado administrativa parte de uma
averiguacado sisteméatica de conformidade das acdes em relacdo a um planejamento
gue compreende a expectativa de resultados preestabelecidos esperados a serem
obtidos com a aplicacdo dos recursos disponiveis na Administracao.

A Administracdo Publica, em sentido amplo, sujeita-se a diversos tipos de controle
seja, por parte do Poder Legislativo e Judiciario, como também por ela mesmo sobre
0s préprios atos, com a finalidade de assegurar a conformidade desses com 0s

principios da legalidade, moralidade, finalidade publica, motivagdo, impessoalidade,
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abrangendo também o controle do mérito no que diz respeito aos aspectos
discricionérios da atuacao administrativa (DI PIETRO, 2013, p.797).

Para Dirley Cunha Janior (2011, p.581), o controle na administracdo publica é
atividade de fiscalizacdo e correcdo que os oOrgaos dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario exercem sobre a atuagdo administrativa, em conformidade
com os principios do regime juridico-administrativo no intuito de assegurar a ordem
juridica.

Diogenes Gasparini (2012, p.1038) conceitua como a atribuicdo de vigilancia,
orientacao e correcao de certo 6rgdo ou agente publico sobre a atuacdo de outro, ou
de sua prépria atuacdo, denominado de controle externo ou de sua prépria atuacao,
denominado de controle interno visando conforma-la ou desfazé-la, conforme seja
ou néo legal, conveniente, oportuna e eficiente.

O Controle da Administracao Publica pode ser conceituado como o poder-dever de
inspecao, registro, exame, fiscalizacdo pela prépria Administracdo, pelos demais
poderes e pela sociedade, exercidos sobre conduta funcional de um poder, érgéao ou
autoridade com o fim precipuo de garantir a atuacdo da Administracdo em
conformidade com os padrbes fixados pelo ordenamento juridico (SOUZA, 2004,
p.560).

Portanto, pode-se inferir que o controle na Administracdo publica, constitui o
mecanismo de averiguacdo de realizacdo de acbes governamentais em
conformidade a um planejamento prévio. Independentemente de quem o exerca,
deve ter por finalidade administrar bem o0s recursos publicos no alcance dos
objetivos institucionais, a partir da legalidade dos atos de gestdo, bem como
transparéncia, a partir da publicidade dos atos e prestacdo de contas a sociedade.
Além disso, deve assegurar a eficiéncia e a equidade na administracdo publica,
evitar perdas, desvios, desperdicios, bem como, garantir o cumprimento de normas
técnicas, normas administrativas e normas legais preservando, assim, a integridade

do patriménio publico.

4.2 CLASSIFICACOES DO CONTROLE

A doutrina costuma classificar os tipos de controle segundo alguns aspectos a seguir

destacados.
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4.2.1 Aspecto Pessoal

Marcio Pestana (2008, p.528) afirma que o controle compulsério dos atos da
Administracdo Publica é exercido pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
assim como pelos Tribunais de Contas e Ministério Publico.

Maria Silvia Di Pietro (2013, p.799), de forma mais extensiva, ressalta que o controle
dos atos administrativos pode ser exercido por diversos 6rgaos e pela propria
sociedade. O controle social introduzido pela Constituicdo Federal de 1988 é
exercido diretamente pelo cidadédo, individualmente ou em forma de grupos
organizados; o controle administrativo é exercido pela prépria administracdo sob os
seus atos; o controle legislativo ou parlamentar é exercido pelo Poder Legislativo
sobre determinados atos e agentes do Poder Executivo, além do Controle judicial
que € exercido pelo Poder Judiciario, especificamente sobre a legalidade dos atos e
atividades administrativas, no ambito da Administracdo Publica.

4.2.2 Aspecto Temporal

Em relacdo ao momento que o Controle é exercido, pode ser prévio, concomitante e
posterior. O primeiro impede a pratica do ato ilegal ou contrario ao interesse publico,
0 segundo acompanha a atuacdo administrativa no momento em que se verifica e 0
ultimo revé os atos praticados com o intuito de corrigi-los, desfazé-los ou apenas
confirma-los (DI PIETRO, 2013, p. 799).

Conforme Marcio Pestana (2008, p.526) o controle prévio evidencia o carater
acautelatério e diz respeito a fiscalizacdo antes da realizacdo do ato potencialmente
lesivo, podendo ser realizado pela prépria Administracdo, Tribunal de Contas,
Ministério Publico e sociedade. A necessidade de dotacdo orcamentéaria prévia para
a contratacdo de servicos e produtos na administracdo publica configura-se numa
espécie de controle prévio, ou seja, verificar a origem, quantidade e necessidade do
recurso publico para realizagdo posterior da contratacao.

O controle concomitante, por exemplo, é aquele realizado pelo Tribunal de Contas
através de auditorias locais, em que realizam inspecdes fisicas nas obras em
andamento. No momento em que constatam a existéncia de uma irregularidade
podem sustar a sua execucdo, suspendendo, portanto, a pratica do ato

administrativo, até que haja a regularizacao do evento irregular.
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O controle posterior, chamado pela doutrina de controle subsequente ou corretivo da
Administracdo Publica compreende, por exemplo, a prestacdo de contas do gestor
publico, a qual sera realizada analise técnica, contabil e financeira pelo Tribunal de

Contas e posterior controle politico, por parte do Poder Legislativo.

4.2.3 Aspecto Espacial

Em relacdo ao 6rgdo executor o controle pode ser interno ou externo consoante
decorra de 6rgdo integrante ou ndo da propria estrutura em que se insere o 6rgao

controlado.

4.2.3.1Controle Interno

Marcio Pestana (2008, p.527) define como aquele que € exercitado nos dominios da
prépria entidade em que é praticado o ato da Administracdo sob controle, onde os
Poderes Legislativo, Executivo, e Judiciario manterdo de forma integrada o sistema

de controle interno, disposto no art. 74 da Carta Magna de 1988.

4.2.3.2 Controle Externo

Marcio Pestana (2008, p.528) define como “aquele praticado por entidade ou 6rgéo
diferente dos dominios daquele dos quais se praticou o ato sob controle.”

O controle externo é efetuado por ente ou instituicdo exterior a estrutura da
administracdo ou externo ao Poder do qual emanou o ato, estabelecendo-se nesta
espécie o controle realizado por instituicbes politicas (Poder Legislativo), por
instituicBes técnicas (Tribunais de Contas) e por instituicdes precipuamente juridicas
(Poder Judiciario). (DI PIETRO, 2013, p. 799).

Extrai-se do texto constitucional que o controle externo é um atributo do Poder
Legislativo, a ser exercido com o auxilio do Tribunal de Contas (arts. 71, 75 e 31,
81°) sendo realizado pelas casas parlamentares, ou seja, pelo Senado e pela
Camara dos Deputados, no ambito federal, no ambito estadual pelas Assembleias
Legislativas de cada Estado e do DF; e no ambito municipal, pelas Camaras dos
Vereadores. O Poder Legislativo detém dupla funcao fiscalizadora, uma de natureza

politica, exercida diretamente e exclusivamente, destinada a garantir os interesses
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superiores do Estado e da sociedade; e outra, de natureza técnica, objetivando a
fiscalizacdo financeira, orgamentéria, contabil, operacional e patrimonial, exercida
com o auxilio do Tribunal de Contas.

Os Tribunais de Contas, embora atuem como auxiliares do Poder Legislativo sdo
orgdos de natureza independente, com atribuicdes proprias e exclusivas definidas
no art. 71 da Constituicdo da Republica. Embora o Tribunal de Contas também

fiscalize as unidades gestoras governamentais, salienta ROCHA (2001, p.129):

Tal pratica ndo configura duplicidade de atuacdo, porque o procedimento
permite a avaliacao, pelo Controle Externo, do desempenho e do grau de
confiabilidade do Controle Interno. Reforca a cooperacdo e o entrosamento
gue ha de existir entre as duas modalidades, estabelecendo uma cadeia
sistémica de controle.

Aliomar Baleeiro (2012, p.572) afirma que os Tribunais de Contas apesar de simples
orgao administrativo, colegiado, com funcdes jurisdicionais sobre os ordenadores e
pagadores de dinheiros publicos, no interesse da probidade da Administracéo,
possuem uma funcéo politica, que decorre do papel de 6rgdo de fiscalizacdo do
Congresso e que em paralelo a sua existéncia, o sistema de controle interno do
Poder executivo criara condi¢des para a eficacia do controle externo.

Conforme art.71™, CF/88, os Tribunais de Contas tém ampla autonomia e

independéncia funcional, para o exercicio de suas funcdes finalisticas, dentre as

15 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio
que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacgdes para cargo de provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissfes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;
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quais, 0 julgamento das contas dos gestores demais responsaveis por recursos
publicos, além da fiscalizacdo dos atos de gestdo, através de inspec¢des e auditorias
de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, com o
auxilio do 6rgéo de controle Interno, podendo aplicar aos responsaveis, em caso de

ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei.

4.2.4 Aspecto Material

Em relagéo ao aspecto material o controle pode ser exercido sobre a legalidade ou
mérito do ato. O controle da legalidade visa a fiscalizacdo, seja pela prevencao, seja
pela reparacdo, da pratica de um ato ilegal por algum agente publico, pela
Administracdo Publica, pelo cidaddo e pelo Ministério Publico ao receber as
dendncias de praticas ilegais cometidas pela Administracao.

Conforme Marcio Pestana (2008, p.526) refere-se a verificacdo dos atos
administrativos quanto a ocorréncia de ilegalidade, ou seja, desconformidade das
disposicbes e determinacBes contidas no plano legislativo que lhes guardam
obediéncia e disciplina juridica a averiguacdo, bem como a averiguacdo de atos
inconvenientes e inoportunos a partir do juizo de valores que integram o meérito
administrativo.

Maria Sylvia Di Pietro (2013, p. 798) acrescenta o raciocinio afirmando, que em
relacdo ao aspecto controlado, tém-se o controle de legitimidade que visa
estabelecer a relacao entre a acdo de governo e o interesse publico; o de legalidade
que objetiva verificar a conformidade do ato ou do procedimento administrativo com
as normas legais que o regem; o controle do mérito que visa comprovar a eficiéncia,
o resultado, a conveniéncia ou oportunidade do ato controlado e o da economicidade
verificando se o 6rgédo procedeu de modo mais econémico ao realizar a despesa, ou
administrar os recursos publicos, atendendo a relacdo custo-beneficio (DI PIETRO,
2013, p. 799).

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancOes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.
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4.3. CONTROLE INTERNO NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Adlministracdo exerce o controle interno sobre seus atos com o fim de ajusta-los
dentro dos principios e normas pertinentes dispondo dos instrumentos de
homologacdo, aprovacdo, revogacdo e invalidagdo; fiscalizagdo hierarquica,
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial interna (SOUZA, 2004,
p. 564).

Através da prerrogativa da autotutela é possivel que a Administracdo revogue 0s
atos administrativos quando inconvenientes ou inoportunos e anule-os quando

ilegais. A simula n° 473 do STF veio para chancelar isso:

A administracdo pode anular seus préprios atos, quando originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial. STF
Sumula n® 473 - 03/12/1969 - DJ de 10/12/1969, p. 5929; DJ de 11/12/1969,
p. 5945; DJ de 12/12/1969, p. 5993. Republicagdo: DJ de 11/6/1970, p.
2381; DJ de 12/6/1970, p. 2405; DJ de 15/6/1970, p. 2437.

O Supremo Tribunal Federal reafirma a possibilidade de autotutela pela
Administracdo Publica, conforme expressa a Sumula n°® 346/STF, “A administragdo
publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos.” Nesse sentido, Edmir de
Netto Araudjo (2010, p.1040) afirma:

O controle interno que a Administracéo exerce sobre seus proprios atos se
fundamenta principalmente no poder-dever de tomar as providéncias
necessérias em prol do interesse publico e da legalidade, lastreada no
principio da autotutela sem recorrer a autoridade ou poder a ela estranha,
para restaurar, por sua propria iniciativa esse interesse publico e essa
legalidade, conforme na jurisprudéncia brasileira, garantido pelas Sumulas
346 e 473 do Supremo Tribunal Federal, independentemente do controle
provocado por outros rgdos ou mesmo particulares interessados.

A Administracdo, portanto, nessas condi¢des, pode anular corrigir, reformar,
revogar seus proprios atos, de forma autoexecutéria, de oficio, para prover o
interesse publico e recompor a legalidade, decorrendo desse principio,
como veremos, outros poderes direcionados ao autocontrole administrativo.

A respeito do controle interno, é interessante ressaltar que o controle interno esta
previsto no art. 70, caput, da CF/88 que menciona o controle interno, além do
controle externo. Também no art. 31 da CF/88 faz mengéo ao controle interno do

poder executivo a ser exercido na forma da lei.
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4.3.1 Defini¢cao de Controle Interno

O Controle interno ou controle administrativo direto é aquele realizado pela entidade
ou 6rgao responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria Administracao.
Lincoln Rocha (2001, p.125) diz que “qualquer controle efetivado pelo Executivo
sobre seus servi¢cos ou agentes € considerado interno, como interno sera também o
controle do Legislativo ou Judiciério, por seus 6rgédos de administragdo, sobre o seu
pessoal e os atos administrativos que pratiqguem”.

Conforme o guia para normas de controle interno do setor publico, elaborado pela
entidade de fiscalizagdo superior, International Organization of Supreme Audit

Institution (INTOSAI), obtém-se a seguinte definicdo de controle interno:

Controle interno € um processo integrado efetuado pela dire¢éo e corpo de
funcionarios, e é estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel
seguranca de que na consecucdo da missdo da entidade os seguintes
objetivos gerais serdo alcancgados:

» execugao ordenada, ética, econémica, eficiente e eficaz das operagoes;

» cumprimento das obrigagdes de accountability;

» cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;

* salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano. (INTOSAI,
2007, p.21).

O controle interno é um processo integrado e dinAmico que deve ser estruturado
internamente e ndo superposto as atividades sendo, portanto, parte integrante dos
processos gerenciais de planejamento, execucao e monitoramento, onde a dire¢céo e
o corpo de funcionarios, de todos os niveis, devem estar envolvidos para enfrentar
0s riscos e oferecer razoavel seguranca do alcance da missao institucional e dos
objetivos gerais (INTOSAI, 2007, p.21-22).

4.3.2 Meios de Controle Interno

O controle Interno sobre qualquer entidade da Administracdo se exerce por
hierarquia quando exercido dentro da estrutura juridica, seja pelo Poder Executivo
em relacdo aos seus Orgdos, ou pelo Legislativo e Judiciario, em relagdo a suas
préprias estruturas administrativas. As entidades descentralizadas, ou seja, a
administracdo indireta também exerce o controle hierarquico em relacdo a seus
orgaos e agentes. Aléem disso, também, pode ocorrer o controle tutelar, quando o

Poder Executivo exerce o controle, nos estritos termos da lei, sobre as entidades da
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Administragdo Indireta ou descentralizada, fundado na autotutela administrativa que
compreende o poder de revis&o de seus proprios atos (ARAUJO, 2010, p.1184).

Para Patricia Cardoso Rodrigues de Souza (2004, p. 564), a Administracdo exerce 0
controle interno sobre seus atos com o fim de ajustd-los dentro dos principios e
normas pertinentes, a partir dos instrumentos de homologagdo, aprovacao,
revogacdo e invalidacéo; fiscalizacdo hierarquica; fiscalizacdo contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial interna.

4.3.2.1 Controle Hierarquico

Decorrente do poder hierarquico, a Administracdo pode controlar e rever as
atividades e atos dos o6rgaos inferiores, sob os aspectos de legalidade, mérito e
cumprimento das obriga¢des funcionais, a partir da anulacdo, avocagao e revogacao
dos atos administrativos. A avocacdo ocorre quando o servidor superior,
substituindo-se na competéncia do seu subordinado, desloca a instancia
administrativa, revisando os atos praticados pelos subalternos através da anulacao,
revogacdo ou mesmo convalidacdo. A anulacdo ocorre quando o controle interno
revisional incide sobre vicios estruturais dos atos administrativos (atos ilegais ou
ilegitimos). A revogacao compreende o desfazimento de atos legais e legitimos, por
razdes de mérito (oportunidade/conveniéncia). JA a convalidacdo, compreende o
suprimento da invalidade de um ato tendo como objetivo corrigir o vicio do mesmo
mediante um segundo ato, legitimando seus efeitos pretéritos (ARAUJO, 2010,
p.1185).

4.3.2.2 Controle Tutelar

Em relacdo ao controle tutelar, José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.960), afirma
gue na esfera federal ocorre a supervisao ministerial da administracao direta sobre
as pessoas descentralizadas federais e no ambito estadual e municipal esse papel é

atribuido as Secretarias, com idéntico papel abaixo discriminado:

O controle ministerial € o exercido pelos Ministérios sobre os 6rgdos de sua
estrutura administrativa e também sobre as pessoas da Administracdo
Indireta federal. Naquele caso o controle é interno e por subordinagcédo e
neste é externo e por vincula¢@o. Quando se exerce sobre as entidades da
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administracdo descentralizada recebe a denominagdo especifica de
supervisdo ministerial, prevista no Decreto-lei n° 200/1967, cujo art. 19
estampa a regra de que "todo e qualquer érgao da administracdo federal,
direta ou indireta, estd sujeito a supervisdo do Ministro de Estado
competente” (CARVALHO FILHO, 2014, p.960).

4.3.2.3 Direito de Peticéo

O art. 5°, XXXIV, "a", CF/88, assegura direito individual ou coletivo, de proprios ou
terceiros, para requerer respostas frente os poderes publicos de pedidos
revisionais, queixas, suplicas, sugestdes e correcdo de erros e abusos, em defesa
de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder. (CARVALHO FILHO, 2014,
p.961).

Conforme Edmir Netto de Aradujo,

Em sentido estrito, portanto, destina-se a configurar a protecéo genérica do
direito que o administrado julga possuir, aliado a defesa da prépria ordem
juridica, ndo se confundindo com a representacdo, embora veiculados de
forma similar: nesta se apontam ilegalidades/irregularidades, e no exercicio
do direito de peticdo se pleiteia algo, enquadrando-se a representacdo na
segunda parte do dispositivo e o direito de peticdo na primeira (ARAUJO,
2010, p.1189).

Para Diogenes Gasparini (2012, p.1041), o direito de peticdo € dotado de eficacia,
isto €, exige um pronunciamento da autoridade competente a quem é dirigido e em
caso de negativa cabe mandado de seguranca. E exercitavel por peticdo escrita e
assinada, por qualquer pessoa fisica ou juridica, junto a autoridade administrativa
competente do Executivo, Legislativo e Judiciario. Nao se confunde com o direito
de representacdo, embora partilhem do mesmo fundamento constitucional e igual
veiculo de realizacdo, sendo esta a dendncia solene, datada e subscrita por
qualquer pessoa, de irregularidades ou abuso de poder ocorrentes no ambito da
Administracdo Publica, ndo prestando, portanto, para a defesa de interesses
proprios ou difusos.

Tal direito serve, portanto, de fundamento legal a pretensdes de qualquer pessoa,
na defesa de direitos ou interesses individuais ou coletivos, dirigida a autoridade de
gualquer dos Poderes, e mesmo como fundamento para conhecimento de recursos
erroneamente interpostos no aspecto formal, ou ainda com tempestividade
duvidosa (ARAUJO, 2010, p.1189).
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4.3.2.4 Revisao Recursal

José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.961) define como o instrumento de
controle administrativo, em que eventuais interessados se insurgirem formalmente
contra certos atos da Administracdo, lesivos ou ndo a direito préprio, alvitrando a
reforma de determinada conduta, por meio de recursos administrativos.

O recurso administrativo é provocacdo de reexame de uma decisdo perante a
mesma autoridade ou por outra hierarquicamente superior na estrutura
administrativa. Tem-se, como exemplo, o pedido de reconsideracao em virtude de
revisdo de decisdo para a mesma autoridade com novos argumentos, O recurso
hierarquico nos casos de pedido de reconsideracdo ndo providos ou decididos no
prazo legal, ou ainda de decisdo dos recursos sucessivamente interpostos as
autoridades na escala ascendente de subordinacdo na piramide hierarquica, e ainda
a revisdo para reforma de decisdo em casos de procedimentos administrativos
findos, dos quais ndo caibam mais recurso hierarquico ou pedido de reconsideracéo.
(ARAUJO, 2010, p. 1186).

Para Dibégenes Gasparini (2012, p.1042), o pedido de reconsideracdo nao €
considerado como verdadeiro recurso, € apenas um pedido formulado, por uma
Unica vez, ou seja, ndo admite reapreciacdo, dirigido pelo interessado (quem tem
direitos ou legitimos interesses afetados pela autoridade publica) a autoridade

responsavel, autora do fato, para que retire 0 ato do ordenamento juridico ou o

[N

modifique segundo suas pretensBes. Ja& o recurso administrativo hierarquico
pedido de reexame de ato ou decisdo de agente ou 6rgdo que o recorrente faz a
agente superior, visando o seu desfazimento ou modificacéo.

Edmir Netto de Araujo dispde acerca da interposicdo dos recursos, da seguinte

forma:

O recurso, salvo norma especial, é interposto em 15 dias da ciéncia da
decisdo (art. 44), podendo a autoridade reconsidera-la (art. 47. VI) e mesmo
erroneamente designado, € conhecido (art. 45. fungibilidade dos recursos).
O recebimento se da normalmente no efeito devolutivo, salvo disposicao
especifica, ou atribuicdo de efeito suspensivo pela autoridade, em caso de
probabilidade de ineficacia pratica da deciséo (art. 46). O recurso sem efeito
suspensivo ndo decidido em 120 dias do protocolamento (salvo ainda
norma especifica) é considerado rejeitado (art. 50) e, no caso de pedido de
reconsideracdo (81°), esse prazo € de 90 dias. Esgotada a instancia
administrativa, o ald6 ndo pode mais ser modificado pela Administragcéo (art.
51), salvo anulagédo ou revisdo, ou quando o ato for, por sua natureza,
revogavel (ARAUJO, 2010, p.1188).
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Por meio da representagédo os agentes do Estado podem denunciar irregularidades
perante varias autoridades, como a prépria autoridade responsavel ou seus
superiores para que se recomponha a legalidade. Essa averiguacédo difere da
reclamacao administrativa, pela qual o administrado deduz fundamentadamente,
uma pretensao perante a Administragéo, objetivando o reconhecimento de direito ou
correcdo de situacdo de lesdo ou ameaca, como é previsto, por exemplo, na area
federal, pelo Decreto n. 20.910/32 (ARAUJO, 2010.p.1188).

4.3.2.5 Controle Social

Existem mecanismos juridicos que, gradativarnente, vao inserindo a vontade social
como fator de avaliacdo para a criacdo, o desempenho e as metas a serem
alcancadas no ambito de algumas politicas publicas, ampliando o controle social
sobre o Estado - Administrag&o.

José dos Santos Carvalho Filho discorre as formas de controle social, da seguinte

forma:

A efetivacdo do controle social pode ocorrer basicamente de duas
formas. De um lado, o controle natural, executado diretamente pelas
comunidades, quer através dos préprios individuos que as integram, quer
por meio de entidades representativas, por associa¢fes, fundacdes,
sindicatos e outras pessoas do terceiro setor. De outro, o controle
institucional, exercido por entidades e 6rgdos do Poder Publico instituido
para defesa de interesses gerais da coletividade, como é o caso do
Ministério Puablico, dos Procons, da Defensoria Publica, dos 6rgédos de
ouvidoria e outros do género (CARVALHO FILHO, 2014, p.962).

O controle social € o exercido pela populacdo por meio de representacdo e de
peticdo aos Orgdos publicos, pelos institutos juridicos do habeas data, habeas
corpus, mandado de seguranca, individual e coletivo, pela acdo popular e pela acdo
civil publica, conforme dispde o inciso XXXIV do art. 5° da Constituicdo Federal e
inciso LXXIII do mesmo artigo.

Celso Antbnio de Mello (2013, p.953) ressalta a importancia da Lei n°® 4.898 de 09 de
dezembro de 1995 que regula o direito de representacdo e o0 processo de
responsabilidade administrativa, civel e penal onde qualquer pessoa pode suscitar o
controle da administracdo publica em relagéo aos casos de abuso de autoridade.
Embora o controle seja atribuicdo estatal, Maria Sylvia Di Pietro (2013, p. 799)
destaca o controle popular como o meio mais eficaz da Administracdo Puablica. Alerta

a necessidade da promulgacéo de lei exigida com a nova insergcéo do 8§ 3° no art. 37
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da Constituicdo Federal, ap6s Emenda Constitucional n® 19 de 1998, para disciplinar
as formas de participagédo do usuéario na administracéo publica direta e indireta, que
se revelaria um efetivo instrumento de controle por parte do cidadao.

Por fim, cabe ressaltar que para que os meios de controles acima mencionados
sejam efetivos precisam ser implementados e que os governantes adotem medidas
concretas para fiscalizar sua prépria administracdo no intuito de respaldar as normas

constitucionais voltadas para tal finalidade.

4.3.3. Objetivos

Os controles internos das acfes governamentais devem assegurar que nao ocorram
erros potenciais na execu¢ao dos programas e projetos, através do controle de suas
provaveis causas visando a protecao do ativo de giro, a salvaguarda do patriménio,
a garantia da qualidade do servico e promocao da eficiéncia dos recursos.

Para a INTOSAI (2007), as estruturas de controle interno sdo definidas como planos
de uma organizacao, incluindo atitude gerencial, métodos, procedimentos e medidas
que proporcionem uma seguranca razoavel de que os objetivos estdo sendo

alcancados. Estes objetivos compreendem:

— promover operac¢Bes ordenadas, econdmicas, eficientes e eficazes,
produtos de qualidade e servicos em consonéncia com 0s objetivos da
organizacao;

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

— aderéncia as leis, regulamentag8es e diretrizes da administragéo superior;
—"desenvolvimento e manutencdo de dados financeiros e gerenciais
confiaveis, revelando, razoavelmente, tais dados em relatérios oportunos”
(INTOSAI, 2007, p.23).

Um dos objetivos especificos do sistema de controle interno compreende a
execucao das operacdes de maneira ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz.
As operacdes de uma entidade devem ser estruturadas metodicamente, com
deferéncia aos principios morais, com vistas a prevencao e deteccdo da fraude e da
corrupgao no setor publico, gastando o minimo de recursos para alcancar uma dada
quantidade e qualidade de resultados, ou alcancar o maximo de resultado com uma
dada qualidade e quantidade de recursos empregados, para que ao final se alcance
os objetivos planejados (INTOSAI, 2007, p.24).

Outro objetivo do controle interno compreende o0 cumprimento das leis e

regulamentos, tais como a lei orcamentaria, tratados internacionais, leis para garantir



48

a administrac&o correta, lei ou principios contabeis, lei de direito civil e de protecao
ambiental, regulamentos sobre as receitas fiscais, além de ac¢fes de combate a
fraude e corrupcao.

Por fim, outro objetivo fundamental do controle interno corresponde o cumprimento
das obrigacbes de accountability que se refere ao processo, através do qual as
organizac6es publicas e os individuos que as integram tornam-se responsaveis por
suas decisbes e acles, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a
imparcialidade e todos os aspectos de seu desempenho mediante o
desenvolvimento, manutencéo e disponibilizacdo de informagdes financeiras e ndo
financeiras confiantes e relevantes, e através da apresentacdo correta dessa
informacédo em relatorios oportunos, destinados tanto ao publico interno quanto ao
publico externo (INTOSAI, 2007, p.25).

Ana Maria Campos (2014, p.33), afirma que a maioria dos estudiosos norte-
americanos acredita que o fortalecimento da accountability e o aperfeicoamento das
praticas administrativas andam juntos. A autora demonstra, ao explorar 0os requisitos
essenciais do instituto, que este ndo € apenas uma questdo de desenvolvimento
organizacional ou de reforma administrativa, concluindo que a criagdo de
mecanismos de controle burocraticos ndo tém se mostrado suficientes para tornar
efetiva a responsabilidade dos servidores publicos. Envolve-se, portanto, uma
necessidade de amadurecimento da cultura democratica de participacao ativa dos
cidaddos na cobranca de seus direitos, através de uma gestao eficiente do governo.
C Frederich Mosher (1968, p.7 apud Campos, 2014, p.33) apresenta accountability
como sinbnimo de responsabilidade objetiva ou obrigacdo de responder por algo,
exigido de fora para dentro, sendo possivel atribuir penalidades a quem falha no
cumprimento de diretrizes legitimas.

Nesse sentido, complementa Ana Maria Campos (2014, p.33) que a inexisténcia de
controle efetivo e de penalidades aplicaveis ao servico publico, enfraquece o ideal
democratico do governo pelo povo, porque expde os cidaddos aos riscos potenciais
da burocracia. Os melhores mecanismos de controle burocratico - incluindo sistemas
de recompensas e punicdes; praticas de avaliacdo do desempenho e estrita
definicdo de autoridade e de responsabilidades ndo séo suficientes para defender os
abusos de poder.

Outros padroes de desempenho merecem consideracdo como a qualidade dos

servicos, a maneira como tais servigcos sao prestados, a justica na distribuicdo de
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beneficios, como também na distribuicdo dos custos econdmicos, sociais e politicos
dos servicos e bens produzidos e o grau de adequacdo dos resultados dos
programas as necessidades das clientelas. Esses padrfes da accountability
governamental ndo sao garantidos pelos controles burocraticos.

Ana Maria Campos (2014, p.34) critica, também, a avaliagdo da gestdo realizada

pelo préprio corpo burocréatico do governo conforme a seguinte argumentacao:

O modelo monocratico de autoridade (toda a autoridade concentrada no
topo) somente leva a uma accountability ascendente (upward accountability)
€ demasiadamente limitada, pois pode servir aos interesses da minoria
detentora do poder ou, quando muito, aos interesses dos burocratas. Estes
sdo responsaveis perante seus superiores hierarquicos, dos quais
certamente dependem para fazer avancar seus interesses pessoais,
incluindo o progresso na carreira. A accountability ascendente ndo basta;
nado ha garantia de que o mais eficiente, mais honesto e mais obediente dos
servidores publicos tenha a viséo nitida e adequada do publico a que deve
servir. (CAMPOS, 2014, p.34).

Podemos, portanto, inferir que o controle do governo, em qualquer de suas divisdes,
Executivo, Legislativo e Judiciario ndo deve se ater apenas a autoavaliagcdo do
desempenho de sua gestdo, pois o controle real da efetividade de suas acdes
ocorre, apenas, com a fiscaliza¢do dos cidaddos no exercicio ativo da cidadania, por
partidos politicos sintonizados com seus eleitores e por uma opinido publica bem

informada.

4.4 CONTROLE DO MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO PELA ADMINISTRACAO
E PODER JUDICIARIO

Os elementos do ato administrativo podem ser vinculados, compreendendo a
competéncia, forma, e finalidade e podem ser discricionarios, quanto ao objeto e
motivo do ato administrativo. O controle de mérito deste ato ocorre quando o poder
judiciario ou qualquer outro ente tenta interferir nos elementos objeto e/ou motivo, ou
seja, em relacdo a sua oportunidade e conveniéncia conferida ao gestor que possui
a discricionariedade de escolher quais projetos e atividades serdo desempenhadas
de acordo com o interesse publico.

O Supremo Tribunal Federal (STF) reconhece o poder de autotutela da atividade

administrativa, conforme exposto na sumula a seguir:

A Administracdo Publica pode anular os seus proprios atos, quando eivados
de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los por motivos de conveniéncia e oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacao judicial.
(BRASIL, STF, Simula n° 473).
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Meirelles (2017, p.741) ensina que é necessaria para a realizagado efetiva do controle
administrativo a fiscalizac&o hierarquica dos 6rgaos superiores sobre os inferiores na
mesma administracdo a partir da supervisao, coordenacao, orientacao, fiscalizacéo,
aprovacdo, revisdo e correcdo das atividades controladas e 0s recursos
administrativos pressupondo o reexame do ato pela prépria Administracdo Publica.
Todo ato administrativo, seja ele vinculado ou discricionério, esta sujeito ao controle
de legitimidade pelo Poder Judiciario, compreendendo os aspectos de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade, motivacao, dentre outros (CUNHA, 2011, p. 48).

Segundo Odete Medauar (2010, p.406), o controle jurisdicional da Administracéo,
repressivo ou corretivo, desencadeado por provocacao publica, abarca a apreciagéao,
efetuada pelo Poder Judiciario, sobre atos, processos e contratos administrativos,
atividades, operacdes materiais e mesmo a omissao ou inércia da Administracao.
Celso Anténio de Mello (2013, p. 951), afirma que a Administracéo Publica sujeita-se
a multiplos controles dos seus atos, em relacdo aos aspectos de conveniéncia e
oportunidade e de legitimidade, por parte do aparelho integrante do Poder Executivo,
o chamado controle interno, ou por parte dos o6rgdos alheios a Administracéo,
denominado de controle externo, com o intuito de impedir o descumprimento dos
seus objetivos, que desatenda as balizas legais e ofenda interesses publicos ou
particulares.

A afirmativa de que o mérito administrativo ndo comporta controle por parte do poder
Judiciario e de que a escolha realizada pelo administrador deve ser insuscetivel de
revisdo deve ser relativizada, ja que a discricionariedade consiste numa autonomia
limitada do administrador. O controle, portanto, deve verificar se 0 agente procedeu
nos limites da competéncia recebida, nos moldes do procedimento administrativo
necessario e com razoabilidade nas decisdes, de acordo com a finalidade buscada
(JUSTEN FILHO, 2014, p.262).

E pacifico na doutrina e jurisprudéncia a existéncia de casos em que o Poder
Judiciario também, pode realizar o controle do mérito do ato administrativo. O
Superior Tribunal de Justica (STJ) admite que o controle jurisdicional € amplo, ndo
se limitando apenas aos aspectos legais, como exemplificado na decisdo proferida
em 09 de fevereiro de 2010, pelo relator o Min. Napoledo Nunes Maia Filho, como se

observa no trecho da ementa, transcrito abaixo:
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RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO. PROFESSORA ADJUNTA DO ENSINO FUNDAMENTAL DO
MUNICIPIO DE SAO PAULO. APRESENTACAO DE DIPLOMA FALSO
COM O OBJETIVO DE OBTER VANTAGENSFINANCEIRAS E
FUNCIONAIS. DEMISSAO. DOLO NAO COMPROVADO.
DESCONHECIMENTO DA FALSIDADE DO DOCUMENTO. VIOLACAO AO
PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE. PRESUNCAO DE INOCENCIA.
PARECER DO MPF PELODESPROVIMENTO DO RECURSO. RECURSO
PROVIDO, POREM. 1. Por forca dos principios da proporcionalidade,
dignidade da pessoa humana e culpabilidade, aplicaveis ao Regime Juridico
Disciplinar de Servidor Publico e mesmo a qualquer relagdo juridica de
Direito Sancionador, ndo ha juizo de discricionariedade no ato administrativo
gue impde sancgédo a Servidor Plblico em razéo do cometimento de infracédo
disciplinar, de sorte que o controle jurisdicional € amplo, ndo se limitando,
portanto, somente aos aspectos formais. Precedente. (STJ, Relator: Ministro
NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Data de Julgamento: 09/02/2010, T5 -
QUINTA TURMA).

Podemos obter entendimento similar de que o Poder Judiciario pode controlar o
mérito do ato quando a Administracdo extrapola os limites da razoabilidade,

conforme trecho da ementa proferida pelo STJ, transcrito abaixo:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. VIOLAQAO AO ART. 535 DO CPC.
INOCORRENCIA. IPI.  ALIQUOTA ZERO. NECESSIDADE DE
COMPROVACAO DA COMPOSICAO QUIMICA DA MATERIA-PRIMA
UTILIZADA NA INDUSTRIALIZA(;AO DE PRODUTOS. REQUERIMENTO
DE PROVA PERICIAL NO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL.
DEFERIMENTO OU INDEFERIMENTO. PODER DISCRICIONARIO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 18 DO DECRETO N. 70.235/72.
POSSIBILIDADE DE CONTROLE PELO JUDICIARIO. 2. Hoje em dia, parte
da doutrina e da jurisprudéncia jA admite que o Poder Judiciario possa
controlar o mérito do ato administrativo (conveniéncia e oportunidade)
sempre que, no uso da discricionariedade admitida legalmente, a
Administrac@o Publica agir contrariamente ao principio da razoabilidade.
Licbes doutrinarias. 3. Isso se da porque, ao extrapolar os limites da
razoabilidade, a Administragdo acaba violando a prépria legalidade, que, por
sua vez, deve pautar a atuacdo do Poder Pulblico, segundo ditames
constitucionais (notadamente do art. 37, caput). 8. Recurso especial ndo
provido. (STJ, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de
Julgamento: 06/11/2008, T2 - SEGUNDA TURMA).

Marcal Justen Filho (2014, p.1202), define o controle de mérito como a revisdo do
contetdo da decisdo administrativa, tal como se passa, no caso da revisdo pelo
Poder Judiciario, da rescisdo de um contrato por inconveniéncia. Afirma, ainda que
apesar do direito reconhecer ao agente o poder de realizar escolhas, segundo a
propria avaliacdo de conveniéncia e oportunidade, € cabivel verificar se o sujeito
adotou todas as precaucdes necessarias para a pratica adequada do ato e se
orientou a sua conduta em busca das finalidades previstas pela ordem juridica.

Pode-se inferir, portanto, que a doutrina e jurisprudéncia admitem a legitimidade da
analise jurisdicional do mérito do ato administrativo, quando os administrados

extrapola a finalidade publica a ser alcangada, em virtude da hermenéutica
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sistematica dada aos principios constitucionais que guiam a Administracao Publica,

onde o juiz cumpre seu papel em resguardar os preceitos constitucionais.

4.5 BOAS PRATICAS DE CONTROLE PARA A GOVERNANCA PUBLICA

A governanga no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuacao da gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao de
servicos de interesse da sociedade. Enquanto a gestdo é inerente e integrada aos
processos organizacionais, sendo responsavel pelo planejamento, execucao,
controle, acdo, enfim, pelo manejo dos recursos e poderes colocados a disposi¢ao
de 6rgdos e entidades para a consecucdo de seus objetivos, a governanca prové
direcionamento, monitora, supervisiona e avalia a atuacdo da gestdo, com vistas ao
atendimento das necessidades e expectativas dos cidaddos e demais partes
interessadas. (TCU, 2013, p.18-21).

O referencial basico de governanca publica, editado pelo TCU, propde afericdo do
nivel de governanca de um 6rgéo publico, através de quatro niveis de analise: o0s
mecanismos de governancga, 0S componentes, as praticas e os itens de controle. Em
relacdo aos itens de controle, que corresponde ao objeto de pesquisa deste

trabalho, subdivide em trés componentes a seguir detalhados.

4 5.1 Gestdo deriscos e controle interno

O desafio da governanca nas organizacdes do setor publico é determinar qual o
nivel de risco aceitavel na busca do melhor valor para os cidadaos e demais partes
interessadas, o que significa prestar servico de interesse publico de forma eficaz e
efetiva, onde os controles internos devem ser implementados pelos gestores para
mitigar esses riscos. Compreendem um processo integrado e dinamico estruturado
para enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranca de que, na consecucao da
missdo da entidade, os seguintes objetivos gerais serdo alcancados: execucao
ordenada, ética, econbmica, eficiente e eficaz das operagbes; cumprimento das
obrigacdes de accountability; cumprimento das leis e dos regulamentos aplicaveis;
salvaguarda dos recursos, para evitar perdas, mau uso e dano. O referencial basico

de governanca do TCU (2013, p.40) recomenda as seguintes praticas:
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Pratica C1.1. Fomentar a cultura de gestéo de riscos como fator essencial
para implementar a estratégia, tomar decisdes e realizar os objetivos da
organizacéo.

Pratica C1.2. Estabelecer politica e estrutura integrada de gestéo de riscos
e controle interno.

Pratica C1.3. Assegurar que a gestdo de riscos e o controle interno sejam
parte integrante dos processos organizacionais.

Pratica C1.4. Considerar os riscos que tém impacto sobre outras
organizac6es publicas e demais partes interessadas e comunicar, consultar
e compartilhar informacgdes regularmente com essas partes.

Pratica C1.5. Monitorar e analisar a gestao de riscos e o sistema de controle
interno, a fim de assegurar que sejam eficazes e apoiem o desempenho
organizacional.

4.5.2 Auditoria interna

A auditoria interna auxilia uma organizacdo a realizar seus objetivos a partir da
aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a
eficacia dos processos de gestdo de riscos, controle e governanca, por meio de
averiguacdo da eficacia dos controles internos implantados pelos gestores, processo
de gestdo de risco e a governanca da organizagdo. Trata-se de uma atividade
independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria, desenhada para adicionar
valor e melhorar as operacfes de uma organizacdo. O referencial basico de

governanca do TCU recomenda as seguintes praticas:

Pratica C 2.1. Estabelecer estatuto que defina o propdsito, a autoridade e a
responsabilidade da auditoria interna.

Pratica C 2.2. Prover condicbes para que a auditoria interna seja
independente e para que 0s auditores internos sejam proficientes, atuem de
forma objetiva e com zelo profissional ao executar seus trabalhos.

Pratica C 2.3. Garantir que seja desenvolvido e mantido um programa de
garantia de qualidade e melhoria da auditoria interna, compreendendo todos
0s aspectos da atividade.

Pratica C 2.4. Assegurar que a auditoria interna adicione valor a
organizacéo (TCU, 2013, p.41).

4.5.3 Accountability e transparéncia

A implementacéo do sistema de governanca efetivo ocorre a partir de um ambiente
de transparéncia com inclusdo de mecanismos de prestacdo de contas do
desempenho econdmico-financeiro e de demais fatores que norteiam a acao
gerencial para garantir a adequada accountability que compreende a,
responsabilizacdo dos membros das organizagcdes publicas. O referencial basico de

governanca publica do TCU destaca as seguintes praticas eficazes:

Pratica C3.1. Publicar relatérios peridédicos de desempenho dos sistemas de
governanca e de gestdo, de acordo com a legislacdo vigente e com o0s
principios de accountability.
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Préatica C3.2. Publicar, juntamente com os relatérios periédicos, parecer da
auditoria interna quanto a confiabilidade das informacdes prestadas, a
regularidade das operac@es subjacentes e o desempenho das operacdes.
Pratica C3.3. Publicar a decisdo quanto a regularidade das contas proferida
pelo 6rgdo de controle externo.

Pratica C3.4. Publicar eventuais avaliacgbes da adequacdo e do
desempenho dos sistemas de governanca e de gestdo realizadas pelos
Orgédos de controle externo.

Pratica C3.5. Avaliar, periodicamente, o grau de satisfacdo das partes
interessadas com as estratégias e aglGes da organizacdo, a satisfacéo
guanto a servicos e produtos fornecidos, assim como avaliar a imagem, a
reputagédo e a confianca do publico na organizacéo.

Pratica C3.6. Comprometer-se com a transparéncia da organizacdo as
partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como excecéo, nos termos da lei.
Pratica C3.7. De oficio, garantir que sejam apurados os fatos com indicio de
irregularidade ou contrarios a politica de governanca, promovendo a
responsabilizacdo em caso de comprovacao (TCU, 2013, p.41).

4.6 SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Jose Osvaldo Glock (2013, p.29) define o sistema de controle interno:

Conjunto de atividades de controle exercidas em todos os niveis e em todos
os Poderes e entidades da estrutura organizacional, das Administracdes
Direta e Indireta, compreendendo particularmente:

| - o controle exercido diretamente pelos diversos niveis de chefia
objetivando o cumprimento dos programas, metas e orcamentos e a
observancia a legislacdo e as normas que orientam a atividade especifica
da unidade;

II- o controle, pelas diversas unidades da estrutura organizacional, da
observancia a legislacdo e as normas gerais que regulam o exercicio das
atividades auxiliares;

lll- o controle sobre o uso e guarda dos bens pertencentes ao Municipio,
efetuado pelos 6rgaos proprios;

IV- o controle orcamentéario e financeiro sobre as receitas e as aplicacdes
dos recursos, efetuado pelos érgdos dos Sistemas de Planejamento e
Orcamento e de Contabilidade e Financas;

V - o controle exercido pela Unidade de Coordenacdo de Controle Interno
destinado a avaliar a eficiéncia e eficacia do Sistema de Controle Interno do
Municipio e a assegurar a observancia dos dispositivos constitucionais.

Os municipios e demais 6rgdos publicos ao instrumentalizem o seu Sistema de
Controle Interno designardo a figura do responsavel pelo 6rgdo central do Sistema
de Controle Interno ou pela Unidade de Coordenagédo do Controle Interno (UCCI),
formalmente constituida, a qual, por imposicdo legal, devera assumir, também, o
exercicio de alguns controles relevantes e desenvolver a atividade de auditoria
interna. A responsabilidade basica dessa unidade central € a de promover e
coordenar o funcionamento do Sistema, exercer alguns controles essenciais e
avaliar a eficiéncia e eficacia dos demais controles, e desta maneira, apoiar o

controle externo no exercicio de sua missao institucional. J& a responsabilidade pelo
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exercicio das atividades de controle inerentes as suas atribuicdes recai sobre as
diversas unidades da estrutura organizacional (GLOCK, 2013, p.31).

4.6.1 Orientacdes para o planejamento e implementacdo das atividades do

Sistema de Controle Interno

A base para o processo de implementacdo das atividades de controle interno no
municipio esta na lei que dispde sobre o sistema de controle interno do municipio,
enquanto que nos poderes e Orgdos estaduais, a referéncia € a lei que trata da
matéria, e que lhes seja aplicavel, uma vez promulgada, o primeiro passo a ser
tomado € promover sua ampla divulgacdo ao longo da estrutura organizacional e em
paralelo definir a estrutura minima necesséria para o funcionamento da Unidade de
Coordenacéo do Controle Interno (UCCI) ou equivalente. Uma vez designado o
titular da unidade central, a este cabe assumir o processo de implementacdo das
atividades de controle, através do estabelecimento de um plano de acdo. Uma das
primeiras atividades a ser desenvolvida, sera a elaboracdo da minuta do decreto de
regulamentagcdo da Lei que dispbe sobre o Sistema de Controle Interno do
Municipio, ou do equivalente ato administrativo. No caso dos Poderes e 6rgédos do
Estado, serdo definindo o papel e a responsabilidade da unidade que funcionara
como o6rgdo central do Sistema, assim como, das diversas unidades da estrutura
organizacional, no processo de controle, os sistemas administrativos e respectivos
orgdos centrais. Sera estabelecido prazo para a identificacdo dos pontos de controle
e elaboracdo dos respectivos fluxogramas e descricdo das rotinas (instrugcbes
normativas) para cada um dos sistemas administrativos além de estabelecer as
regras gerais para a atividade de auditoria interna e a obrigacdo da elaboracéo do

respectivo manual e do plano anual de atividades (GLOCK, 2013, p.45-48).

4.6.1.1 Atividades a serem desenvolvidas para o funcionamento do Sistema

O sucesso das atividades de controle interno dependera da clara definicdo das
competéncias e responsabilidades, tanto do 6rgdo central, como das unidades
executoras (6rgdos setoriais) do sistema, que compreendem as diversas unidades
integrantes da estrutura organizacional. Trés grandes grupos de conjuntos de

atividades seréo desempenhadas:
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Atividades de apoio: acompanhamento/interpretacdo da legislacdo -
orientacdo na definicdo das rotinas internas e dos procedimentos de
controle (instrugces normativas) -- orientacdo a Administracdo -
relacionamento com o Controle Externo etc.

Atividades de controle interno: exercicio de alguns controles considerados
de extrema relevancia, tais como: revisdo sistematica do calculo dos
percentuais de limites minimos ou maximos de despesas, impostos pela
Constituicdo Federal; avaliacdo tios resultados da gestdo e outros
macrocontroles.

Atividades de auditoria interna: realizacdo de auditorias contabeis,
operacionais, de gestdo e de tecnologia da informacédo em todas as areas
da administracéo direta e indireta, conforme planejamento e metodologia de
trabalho, objetivando aferir a observancia dos procedimentos de controle e,
se for o caso aprimora-los (GLOCK, 2013, p.49).

De imediato, porém, a UCCI exercera um dos principais controles a verificacdo
sistematica da observancia aos limites impostos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, em relacdo ao cumprimento das metas fiscais e das prioridades
estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias e a obtencdo dos resultados
previstos nos programas constantes do Plano Plurianual (PPA), que através dos
indicadores de avaliacéo definidos no préprio programa, mostrardo se 0s objetivos e
metas propostas serdo atingidos, uma vez que, a mando da Constituicdo Federal,
um dos objetivos da fiscalizacdo exercida pelo controle externo e controle Interno, &
aferir a eficiéncia da gestdo, e esta somente pode ser medida em funcdo dos
resultados que obtém.

Cabe lembrar, no entanto, que o papel principal da UCCI, como 6rgao central, é
coordenar e supervisionar o funcionamento do sistema de controle interno, e valida-
lo mediante o procedimento de auditorias internas. Assim, deve evitar a assuncao de
procedimentos de controle rotineiros, em nivel operacional, que ficam mantidos nas
diversas unidades, executando tdo somente aqueles mais relevantes, ainda que se
caracterize numa espécie de "controle dos controles".

O terceiro conjunto de atividades é a auditoria interna que compreende a avaliacao
independente da adequacdo e efichcia do Sistema de Controle Interno da
organizacao, traduzindo-se em servico de apoio a administracdo, ou seja, passa a
ser um elemento de controle que mede e avalia os demais controles. O produto
desse trabalho deve ser traduzido em relatérios contendo recomendacbes para o
aprimoramento dos controles e quando for o caso orientagbes a Administracao,
quanto as medidas a serem adotadas, diante da constatacdo de irregularidades ou
ilegalidades. Tomando-se como base 0s proprios principios do controle interno, um
dos primeiros trabalhos a ser desenvolvido, preferencialmente por comissao especial

para tal fim designada, coordenada pelo titular da UCCI € a realizacdo de um
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diagndstico inicial, ou um levantamento, mesmo que superficial, sobre como o
Municipio, Poder ou Orgédo vem operando, em relacdo a estrutura organizacional
guanto a sua adequacéo clara distribuicdo das atribuicdes; equipe de trabalho, em
relacdo a sua qualificacdo, capacitacdo, grau de comprometimento e treinamento;
delegacéo de poderes e definicdo de responsabilidades; segregacdo de funcdes
chaves; organizacao da legislacdo municipal e existéncia de instru¢des devidamente
formalizadas; existéncia de controle sobre os aspectos e operacdes mais relevantes;

além do grau de aderéncia a diretrizes e normas legais. (Glock,2013, p 55).

4.6.2 Elementos necesséarios para a estrutura de um sistema de controle

interno

O controle interno compreende cinco componentes inter-relacionados: ambiente de
controle; avaliacao de risco; procedimentos de controle; informac&o e comunicagao e
monitoramento que devem ser adotados no ambito da organizacdo publica para

obtencéo das acdes eficazes e efetivas.

4.6.2.1 Ambiente de Controle

O ambiente de controle € a base de todo o sistema de controle interno, onde se
fornece o conjunto de regras e estrutura necessaria onde se estabelecem as
estratégias e os objetivos, e na maneira pela qual os procedimentos de controle séo
estruturados. Nas diretrizes para as normas de Controle Interno do setor Publico
(INTOSAI, 2007, p.33-37), encontram-se definidos cinco elementos do ambiente
propicio para o seu éxito, detalhados a segquir.

A integridade pessoal e profissional e os valores éticos da direcdo e do quadro de
pessoal determinam suas preferéncias e seus juizos de valor, os quais se traduzem
em normas de conduta para todos os membros da organizagéo.

A competéncia envolve o nivel de conhecimento e habilidades necessarias para
ajudar a assegurar uma atuacao ordenada, ética, econbmica, eficaz e eficiente,
assim, como um bom entendimento das responsabilidades individuais relacionadas
com o controle interno, em que se torna necessaria a capacitacdo para aumentar a

consciéncia dos servidores publicos sobre agfes de controle interno e, em particular,
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de operacdes éticas, além de ajudi-los a compreender os objetivos do controle
interno e a desenvolver habilidades para saber lidar com dilemas éticos.

A filosofia da direcao e seu estilo gerencial reflete uma atitude de apoio permanente
ao controle interno, a independéncia, a competéncia e a lideranca pelo exemplo,
devendo ser um cédigo de conduta de iniciativa da geréncia, orientacdo e avaliacao
de desempenho, que apoiem os objetivos do controle interno e, em particular, as
operacoes éticas.

A estrutura organizacional define as areas fundamentais da entidade em relacédo a
autoridade e a responsabilidade. A delegacédo de autoridade e a accountability se
relacionam com a maneira pela qual a autoridade e a responsabilidade sao
delegadas dentro da entidade. Ndo pode haver delegacdo de autoridade ou
accountability sem a formalizagdo da informagédo. Por essa razdo, devem ser
definidas formas apropriadas de prestacao de contas, em que sera necessdaria uma
unidade de controle interno que deve ser independente da geréncia e que se
reportara diretamente a autoridade maxima da organizacao.

As politicas e préticas de recursos humanos pessoal correspondem outro aspecto
importante do controle interno. Um corpo de funcionarios competente e confiavel é
necessario para um controle eficaz. Portanto, os métodos através dos quais as
pessoas sao contratadas, capacitadas, avaliadas, remuneradas e promovidas sao
aspectos importantes do ambiente de controle. As decisGes de contratacdo devem,
portanto, assegurar que os individuos tenham a integridade, a formacdo e a
experiéncia necessarias para realizar suas tarefas e que se promova a capacitacao
formal, em servico e sobre a ética. Dirigentes e funcionarios que possuam uma boa
compreensdao do controle interno e que estejam dispostos a assumir
responsabilidades sao vitais para um controle efetivo.

A administracdo dos recursos humanos também possui um papel essencial na
promocdo de um ambiente ético, desenvolvendo o profissionalismo e fortalecendo a
transparéncia nas praticas diarias. Isso se torna visivel nos processos de
recrutamento, avaliagdo e promocao, 0s quais devem estar baseados em méritos.
Assegurar a transparéncia nos processos de selecédo, publicando tanto as regras de
recrutamento quanto as vagas disponiveis, também ajuda a ter uma administracao

ética dos recursos humanos.
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4.6.2.2 Avaliacao de risco

Uma vez que as condi¢cdes governamentais, econémicas, industriais, regulatorias e
operacionais estdo continuamente mudando, o ambiente de controle de qualquer
organizacdo, também, estd em constante mudanca, e 0s objetivos prioritarios e a
consequente importancia dos riscos seréo transformados e modificados. (INTOSAI,
2007, p.38-39)

Os objetivos organizacionais devem ser definidos antes que a geréncia identifique os
riscos que poderiam afetar a sua consecucédo e realize as a¢des necessarias para
administrar esses riscos. Isso significa manter um processo permanente de
avaliacdo e gestdo de impactos de risco, de forma que o custo seja razoavel, e
possuir um corpo de funcionarios com as habilidades necessarias para identificar e
mensurar 0s riscos potenciais. Os procedimentos de controle interno sdo uma
resposta ao risco, na medida em que estao planejados para limitar as incertezas do
resultado que tenha sido definido. (INTOSAI, 2007, p.39-40)

O fundamental para a avaliacdo de riscos é a existéncia de um processo
permanente para identificar a mudanca de condi¢des (ciclo de avaliagéo de risco) e
adotar as medidas necessarias. Os mapas de risco e 0s respectivos controles
devem ser regularmente revisados e reconsiderados para assegurar que o perfil de
risco continua a ser valido, que as respostas permanecem apropriadamente
escolhidas e proporcionais, e que os controles para mitiga-los continuam sendo
efetivos, & medida que os riscos se modificam ao longo do tempo. (INTOSAI, 2007,
p.41-43)

4.6.2.3 Procedimentos de controle

Os procedimentos de controle séo politicas e acdes estabelecidas para diminuir 0os
riscos e alcancar os objetivos da entidade. Devem existir em toda a organizagdo, em
todos os niveis e funcdes. Eles incluem os procedimentos de autorizagdo e
aprovacao, a segregacao de funcbes (autorizacdo, execucdo, registro, controle),
controles de acesso a recursos e registros, verificagdes, conciliacbes, avaliacao de
desempenho operacional, avaliacdo das operacdes, processos e atividades,
supervisao (alocagao, revisdo e aprovagéo, orientacdo e capacitacao) (INTOSAI,
2007, p.44-45).
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4.6.2.4 Informag&o e a comunicagao

7

A habilidade da administracdo de tomar decisOes apropriadas € afetada pela
qualidade da informacé&o, o que implica que essa deva ser apropriada, tempestiva,
atual, precisa e acessivel.

Uma condicéo prévia para a informacéo confiavel e relevante sobre as transacoes e
eventos € o registro imediato e sua classificacdo adequada. A informacao relevante
deve ser identificada, armazenada e comunicada de uma forma e em determinado
prazo, que permita que os funcionarios realizem o controle interno e suas outras
responsabilidades (comunicacdo tempestiva as pessoas adequadas). Por esse
motivo, 0 sistema de controle interno propriamente dito e todas as transacodes e
eventos significativos devem ser completamente documentados (INTOSAI, 2007,
p.55).

A administragdo deve se manter bem informada sobre o desempenho, o
desenvolvimento, os riscos e o funcionamento do controle interno, além de outros
temas e eventos relevantes. Do mesmo modo, a administracdo deve manter seu
corpo técnico bem informado, fornecer feedback e orienta¢des, quando necessarias.
Além das comunicacdes internas sobre a importancia e a relevancia de um controle
interno eficaz, a administracdo deve assegurar que existam meios adequados de se
comunicar e obter informacgdes de entes externos, uma vez que as comunicacdes
externas podem fornecer insumos que tenham impacto significativo na extensdo em

gue a organizacdao alcanca seus objetivos (INTOSAI, 2007, p.55).

4.6.2.5 Monitoramento

O monitoramento do controle interno busca assegurar que os controles funcionem
como o previsto e que sejam modificados apropriadamente, conforme mudancas nas
condi¢des. O monitoramento deve também avaliar se, no cumprimento da missao da
entidade, os objetivos gerais propostos na definicdo de controle interno estdao sendo
alcancados. Isso € obtido através das atividades de monitoramento continuo,
avaliacdes especificas, ou uma combinacdo de ambas, de modo a poder ajudar a

assegurar que o controle interno continue sendo aplicavel a todos os niveis e
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através de toda a entidade, e que o mesmo alcance os resultados desejados
(INTOSAI, 2007, p.60).

O monitoramento do controle interno deve incluir politicas e procedimentos que
busquem assegurar que os achados de auditoria e outras avaliacdes sejam
adequados e prontamente resolvidos. Os gerentes devem analisar oportunamente
0os achados de auditoria e outras avaliagdes, incluindo aquelas que evidenciam
deficiéncias e recomendacdes apontadas pelos auditores e outros avaliadores das
operacdes dos departamentos; determinar as acdes corretivas, em resposta aos
achados e recomendacdes das auditorias e avaliacbes e completar, dentro dos
parametros estabelecidos, todas as ac¢des que corrijam ou resolvam os problemas
trazidos ao seu conhecimento. (INTOSAI, 2007, p.61)

4.6.3 - Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal

O regime constitucional da estrutura do controle interno encontra-se previsto,
fundamentalmente, nos arts. 70 e 74 da Constituicdo Federal. Estes dispositivos
legais determinam a obrigatoriedade de um sistema de controle interno para cada
um dos trés Poderes, em todos os entes da Federagdo, exceto os municipios que
conforme o art.31 da Constituicdo, o controle interno sera exercido, em todos os
Poderes, pelo sistema de controle interno do Poder Executivo Municipal. Destaque-
se, entretanto, que, apesar de decorridos mais de vinte anos de sua publicacao,
essa disposigéo constitucional ainda néo foi integralmente cumprida.

O Sistema de Controle Interno de que trata o art. 74 da Constituicdo da Republica
compreende o conjunto dos Orgdos ou O conjunto de controles internos da
Administracdo Publica, tal como os Poderes Legislativo e Judiciario que devem
manter um sistema integrado por mecanismos de comunica¢ao propria, visando ao
controle global, devendo cada 6rgao controlar as atividades por ele desenvolvidas,
aspirando a execugdo dos programas que Ihe concernem bem como a observancia
das normas legais e constitucionais pertinentes (MELLO, 2013, p.955).

Além da Carta Magna, a Lei n° 4.320/1964, que estabelece as normas gerais de
direito financeiro para elaboracédo e controle dos orcamentos publicos, em seu art.
76, prevé a necessidade do controle interno exercido entdo pelo Poder Executivo, e
atualmente exigido no ambito dos demais Poderes, em decorréncia da expressa

disposicéo constitucional nesse sentido.
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Acrescente-se que outros dispositivos legais referem-se ao érgao de controle
interno, conferindo-lhe determinadas atribuicdes e responsabilidades. Como, por
exemplo, o art. 59, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, determina que o sistema
de controle interno de cada Poder sera o responsavel pela fiscalizagcdo do
cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, na forma que
determina.

No Poder Executivo Federal, nas esferas de governo, cumpriu-se o disposto no art.
74 da Carta de 88, instituindo, por meio de lei ordinaria, o sistema de controle
interno, para fazer a fiscalizacdo permanente da gestao dos recursos publicos.

O sistema de controle interno esta disciplinado e organizado de forma mais
detalhada no d&mbito do Poder Executivo Federal, através da Lei n°® 10.180, de 6 de
fevereiro de 2001 que organizou e disciplinou os sistemas de planejamento e de
orgamento federal, de administragao financeira federal, de contabilidade federal e de
controle interno do Poder Executivo Federal. De acordo o art. 22, da referida lei,
verifica-se a utilizacdo do conceito de controle por meio de 6rgaos na Administracéo
Publica Federal ao estruturar o sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal e subdividi-lo em 6rgdo central, 6rgdos setoriais, unidades setoriais e
unidades regionais do érgao central. A consolidacao no ambito federal foi feita com o
manual do sistema de controle interno, através da Instrugdo Normativa n°
01/SFC/2001, e o Decreto n® 4.304 de 2002, incluindo a Controladoria Geral da
Unidao(CGU), como 6rgdo maximo de orientacdo normativa e supervisao técnica do
Sistema de Controle Interno.

A Secretaria Federal de Controle Interno é o 6rgdo central de controle. Todos os
orgdos do poder publico estdo sujeitos a fiscalizacdo daquela secretaria, com
excecdo dos érgédos setoriais do Ministério das Rela¢des Exteriores, do Ministério da
Defesa, da Advocacia-Geral da Unido e da Casa Civil.

O art. 22, em seu paragrafo 5°, estabelece que os 6rgéos setoriais ficam sujeitos a
orientacdo normativa e a supervisdo técnica do 6rgdo central do Sistema, sem
prejuizo da subordinacdo ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa estiverem
integrados.

O ¢6rgéo central e os 6rgaos setoriais medem a eficiéncia do administrador e da
organizacdo que dirige, com o propoésito de averiguar se prestaram, efetivamente, os

servicos que lhes compete. E, quando ndo se produzem resultados satisfatérios, é
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por meio desses 6rgaos que se identificam as razfes e procuram-se 0S meios para
corregao.

Com a intencdo de avancar no tratamento das situacdes geradas pelo confronto
entre interesses publicos e privados, criou-se por meio do Decreto n°. 4.923, de 18
de dezembro de 2003, o Conselho da Transparéncia e Combate a Corrupc¢édo, érgao
colegiado e consultivo vinculado a Controladoria Geral da Unido(CGU), com a
finalidade de sugerir e debater medidas de aperfeicoamento dos métodos e sistemas
de controle e incremento da transparéncia na gestdo da administracao publica, bem
como as estratégias de combate a corrupgéo e a impunidade.

Através do Decreto n°. 5.683, de 24 de janeiro de 2006, foi aprovada a nova
estrutura da Controladoria Geral da Unido, composta pela Secretaria de Prevencao
da Corrupcao e Informacdes Estratégicas e Corregedoria Geral da Unido.

ApOs a publicacéo do referido Decreto, a CGU assumiu a fungéo de 6rgao central do
Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto n°® 5.480,
de 30 de junho de 2005. Diante disso, no presente momento a Secretaria de
Prevencdo da Corrupcdo e Informacbes Estratégicas concentra as atividades de
prevencao da corrupgéo e promocao da transparéncia.

No desempenho das atividades de auditoria e fiscalizacdo, a CGU, realiza as
auditorias anuais de avaliacdo e gestdo;auditorias especiais; fiscalizagcdo diversas
formalizadas através de denuncias e a partir de sorteios(convénios com municipios
gue recebem verbas federais) e elaboracéo do balanco-geral da Unido.

No tocante as atividades de correi¢cdo, a CGU, apura denuncias e representacdes,
recomenda sindicancias e processos administrativos disciplinares; investiga sinais
exteriores de riqueza ou evolucdo patrimonial incompativel com o rendimento dos
agentes publicos (sindicancia patrimonial) além de comunicar indicios de ilicitos a
Auditoria Geral da Unido(AGU),Tribunal de Contas da Unido(TCU),Ministério
Publico( MP),Policia Federal(PF) e Receita Federal.

4.6.4 - Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Estadual da Bahia

A Constituicdo do Estado da Bahia em seu art.89%° preconiza da mesma forma na

Constituicdo Federal que a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,

1% Art. 89. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial do Estado e dos
Municipios, incluida a das entidades da administracdo indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
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operacional e patrimonial do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da
administracdo indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvencdes, rendncia de receitas e isencdes fiscais, sera exercida pela
Assembleia Legislativa, quanto ao Estado, e pelas Camaras Municipais, quanto aos
Municipios, mediante controle externo e sistema de controle interno de cada Poder.
Em seu art. 90" dispde as mesmas competéncias do Sistema de Controle interno da
carta magna.

No Estado da Bahia, o sistema de controle interno, conforme exigido pelos
dispositivos legais mencionados, ainda n&do se encontra devidamente organizado,
detalhado e regulamentado em norma, de maneira a restar determinado e
esclarecido, adequadamente, como seriam sua estrutura e funcionamento.

No ambito do Poder Executivo do Estado da Bahia, diferente da maior parte dos
estados brasileiros, como por exemplo, Maranhdo, Piaui, Cear4, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Sergipe, ndo existe ainda uma
Controladoria Geral que possa abrigar seus 6rgaos de controle interno e estabelecer
diretrizes para suas a¢Ges de combate a corrup¢ao e a improbidade administrativa.

Assim confirma Jorge de Carvalho(2012):

Decorridos aproximadamente 24 (vinte e quatro) anos da promulgacdo da
Constituicdo Cidadd, o Poder Executivo do Estado da Bahia ainda néo
implantou uma unidade central de controle interno na sua estrutura
administrativa, caracterizando-se como o Unico Estado do nordeste que, até
0 momento, ndo instituiu uma Controladoria Estadual (CARVALHO, 2012).

Ressalta-se que a inexisténcia de uma controladoria no Estado da Bahia foi motivo
de ressalva, quando da avaliagéo das contas de 2010 do Governo pelo Tribunal de
Contas do Estado da Bahia, registrado pelo Conselheiro Pedro Lino, no seu voto em
separado, em que relatou a caréncia do Poder Executivo do Estado da Bahia da

referida unidade central de controle interno com competéncia organizacional

economicidade, aplicacdo das subvencdes, rendncia de receitas, sera exercida pela Assembleia
Legislativa, quanto ao Estado, e pelas Camaras Municipais, quanto aos Municipios, mediante controle
externo e sistema de controle interno de cada Poder.

17 Art. 90. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execuc¢do dos programas de
Governo e dos orgcamentos do Estado;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestédo
orcamentéria, financeira e patrimonial dos érgaos e entidades da administracdo estadual, bem como
da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
do Estado;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.
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compativel com sua importancia, a exemplo do que se verifica na estrutura da Unido,
objetivando coordenar e sistematizar essas atividades, além de destacar a
necessidade de uma estrutura de pessoal tecnicamente capacitada e em quantidade
compativel com a dimensdo e complexidade das atividades nas unidades de
auditoria interna existentes em autarquias e empresas estatais.

No que se refere a controle interno, a estrutura organizacional do Poder Executivo
do Estado da Bahia, conta com um o6rgao de controle interno, vinculado a Secretaria
da Fazenda( Sefaz), a Auditoria Geral do Estado(AGE), que, de acordo com o art.
7°, do Decreto n° 7.921 de 02 de abril de 2001, que aprova o Regimento da
Secretaria da Fazenda, tem por finalidade proceder a andlise e controle dos atos e
fatos administrativos e financeiros dos 6rgaos da administracéo direta e entidades da
administracdo indireta e inspecionar as atividades técnico-administrativas dos 6rgaos
locais, regionais e sub-regionais, bem como coordenar a apuracdo de
responsabilidade administrativa e dos ilicitos contra a Fazenda Publica Estadual, no
ambito da Secretaria da Fazenda. Porém, a AGE, ndo esta definida como o 6rgéo
central de um sistema de controle interno.

Acrescente-se, também, que foram instituidas a Ouvidoria Geral do Estado(OGE),
unidade administrativa vinculada ao Gabinete do Governador, que tem como
finalidade receber, encaminhar e acompanhar dendncias, assim como
representacfes contra o exercicio negligente ou abusivo dos cargos, empregos e
funcdes na Administracdo e a Corregedoria Geral do Estado subordinada a
Secretaria da Administracao do Estado da Bahia(Saeb) com a finalidade de fiscalizar
e controlar a acao funcional e a conduta dos servidores publicos do Poder Executivo
Estadual, como 6rgéo central do Sistema de Correicdo Estadual.

Do mesmo modo, foi submetido a Assembléia Legislativa do Estado da Bahia o
Projeto de Lei n°® 16.942, de 03.12.2007, de autoria do Poder Executivo, propondo a
criacdo da Controladoria Geral do Estado (CGE), subordinada diretamente ao
Governador e do Sistema Estadual de Controle Interno do Poder Executivo, mas até
0 momento ndo teve o0 seu processo regular de aprovacéo finalizado.

Jorge de Carvalho (2012) afirma que a discussdao do mencionado projeto,
infelizmente, arrasta-se desde 2007 na Assembléia Legislativa, tendo recebido 22
(vinte e duas) emendas até 25/03/2009 em que o referido orgdo apesar de ter a
competencia de apoiar o controle externo no exercicio da sua misséo institucional

mantem-se inerte na avaliagdo do citado Projeto de Lei.
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Ou seja, o Poder Executivo do Estado da Bahia ndo possui uma unidade central de
controle interno, em nivel de secretaria, a fim de coordenar e sistematizar as
atividades pertinentes a esta funcdo. Além disso, a AGE mantém-se subordinada a
Secretaria da Fazenda.

Cabe, a este ponto, ressaltar que as diversas fungdes desempenhadas pelo controle
interno formam um conjunto coerente e organizado de atividades que se integram,
nao como um ato Unico, mas sim como um processo com multiplos aspectos. Por
isso, geralmente, e inclusive na legislacéo, é referido como um sistema de controle
interno, devido a complexidade e variaveis de desenvolvimento que envolvem os
procedimentos de controle.

Conforme Resolucdo Regimental n° 12/93 do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia, em seus art.110, 111 e 112 define-se a estruturacdo e operacionalizagéo do
controle interno a serem realizadas no Estado da Bahia, através de
acompanhamento e avaliacdo dos programas governamentais, das atividades de
administracdo geral, da fiscalizacdo da execucdo orcamentaria, financeira e
patrimonial e do assessoramento juridico, a cargo, respectivamente, dos 6rgaos dos
sistemas de planejamento, administracdo geral, administragcdo financeira,

contabilidade e de procuradoria, bem como das unidades especializadas integrantes

18 Art. 110 O controle interno, realizado através do acompanhamento e avaliagdo da execugéo dos
programas governamentais, das atividades de administracdo geral, da fiscalizacdo da execucéo
or¢camentéria, financeira e patrimonial e do assessoramento juridico, a cargo, respectivamente, dos
Orgdos dos sistemas de planejamento, administracdo geral, administracéo financeira, contabilidade e
de procuradoria, bem como das unidades especializadas integrantes da estrutura das entidades da
administragcdo indireta, informara ao controle externo para instrucdo e decisdo dos processos de
competéncia do Tribunal.

Art. 111 O desempenho, nos termos constitucionais, dos érgdos de controle interno, para apoio,
inclusive, ao Tribunal de Contas, permitir-lhes-a desincumbir-se das seguintes atividades:

I - verificar a integridade e a fidedignidade das informacdes de natureza contabil, financeira,
econdmica e operacional;

Il - examinar os meios usados para proteger o ativo e, se necessario, comprovar sua existéncia real;
Il - verificar se os recursos séo aplicados de maneira econémica, eficiente e efetiva;

IV - verificar se os resultados da execug¢do dos programas governamentais correspondem aos
objetivos e metas estabelecidas, caracterizando, se for o caso, a responsabilidade de seus gestores.
Paragrafo Unico - A inexisténcia de auditoria interna nos érgéos e entidades da administracéo direta e
indireta ndo exclui a obrigatoriedade de revisdo e avaliagdo dos sistemas de controle através da
Auditoria Geral do Estado, de servidores especializados ou de auditores privados.

Art. 112 Os 6rgaos e entidades da administracéo direta e indireta manterdo a disposicdo do Tribunal
de Contas, devidamente organizados, relatérios de avaliacdo dos sistemas de controle interno
referentes aos semestre anterior, indicando, inclusive as providéncias adotadas para sanar possiveis
deficiéncias.

Paragrafo Unico - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dardo ciéncia ao Tribunal de Contas, no prazo de dez dias da
ocorréncia do fato ou de seu conhecimento, sob pena de responsabilidade solidaria.



67

da estrutura das entidades da administracao indireta, informara ao controle externo
para instrucao e decisédo dos processos de competéncia do Tribunal.

Em que pese exista previsdo expressa na referida resolucdo do TCE dos 6rgaos
possuirem um setor de controle interno para auxiliar na misséo do controle externo,
poucas unidades da Administracdo Publica Estadual, direta e indireta na Bahia,
possuem em sua estrutura e regimento, unidades identificadas como auditoria
interna, coordenacdo de controle interno ou outra designacdo qualquer, com a
finalidade e competéncia referentes as funcdes e responsabilidades de controle
interno. Estas unidades de controle interno restringem-se na estrutura do Estado
apenas a Secretaria de Saude do Estado da Bahia (Sesab), Secretaria de
Desenvolvimento Social(Sedes), Superintendéncia de Construcfes do Estado da
Bahia(Sucab), Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da
Bahia(Conder), Departamento de Infraestrutura de Transportes do Estado da Bahia
(Derba), Empresa Baiana de Desenvolvimento Agricola (EBDA), Companhia de
Engenharia Ambiental e Recursos Hidricos da Bahia(Cerb) e a Policia Militar da
Bahia (PM/Ba).

Comparando-se a esfera federal, nota-se que o Estado da Bahia em sua atuacao
correicional, est4 voltada apenas na apuracdo de faltas menores.Embora se
constate nos ultimos anos, a partir da constituicdo do sistema correicional, uma
modificacdo de uma atuacdo originalmente reativa (corregedorias tradicionais) para
uma atuacao proé-ativa, planejada e articulada com os demais 6rgdos de controle
dentro e fora do Estado, percebe-se a necessidade de ampliagcdo de possibilidades
de atuacdo e geracédo de valor agregado das a¢des com parcerias institucionais e
com a utilizacao de novas tecnologias.

Neste contexto, torna-se imprescindivel a regulamentacdo de um sistema de
controle interno estadual na Bahia, no intuito de restarem definidas questdes
fundamentais e detalhadas normas que especifiquem os procedimentos para o seu
adequado funcionamento, tendo em vista que a sua auséncia constitui-se numa
limitacdo para a funcdo de controle da Administracdo Publica Estadual,
principalmente, no que diz respeito a correta aplicacdo de recursos publicos,
favorecendo a ocorréncia de irregularidades e, até mesmo, o desvio de verbas

publicas.
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5. ESTUDO DE CASO — SUPERINTENDENCIA DE DESPORTOS DO ESTADO DA
BAHIA

5.1 PERFIL DA INSTITUICAO

A Superintendéncia dos Desportos do Estado da Bahia — Sudesb é uma autarquia
estadual vinculada a Secretaria do Trabalho, Assisténcia Social e Esporte-SETRE,
criada pela Lei Delegada n° 37, de 14.03.1983 e modificada pelas Leis n°® 4.697 de
15 de julho 1987, 6.074, de 22 de maio de 1991, e 9.424, de 27 de janeiro de 2005,
com personalidade juridica de direito publico, autonomia administrativa e financeira e
patrimdnio préprio, sujeita apenas ao controle finalistico de sua administracdo e da
conduta de seus dirigentes.

Com base no Decreto de n® 9.361 de margco de 2007, a instituicdo tem por
competéncia: orientar, preparar, difundir e supervisionar a pratica do desporto;
planejar e executar a busca sistematica de talentos e fomentar sua formacao;
coordenar, supervisionar e subvencionar as entidades desportivas do Estado da
Bahia, promover a administracdo e manuteng¢do da Vila Olimpica da Bahia, bem
como dos demais equipamentos esportivos e de lazer do Estado; promover a
realizacdo de competicbes esportivas; executar obras de interesse social e exercer

outras atividades que visem a consecucéo de sua finalidade.

5.2 LEVANTAMENTO DAS INFORMACOES

Esse trabalho possibilitou a coleta de informa¢des acerca do sistema de controle
interno dentro de um Orgdo Estadual da Bahia, a Sudesb. Foi aplicado junto ao
corpo diretivo da autarquia o questionario “Levantamento de Capacidade de
Governanga Publica” no ambito do controle, elaborado pelo Tribunal de Contas da
Unido, tendo como referéncia o ano de 2014, para levantar informacfes acerca do
controle exercidos sobre as atividades da autarquia.

O diagnéstico final apresentado propiciou uma avaliagdo da governanca atual da
autarquia em relacdo ao controle, fornecendo subsidios para a tomada de decisdes

da autarquia.
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5.3 RESULTADO DA PESQUISA

A partir da aplicacdo do questionario constatou-se que ndo existe um setor de
controle interno na estrutura regimental da autarquia em que pese o corpo diretivo
considere importante a sua implementagao.

Pbéde-se perceber que o nivel de governanca da Sudesb em relacdo ao item de
controle é considerado baixo tendo em vista as constatacdes feitas a seguir.

Em relacédo ao componente “Gestdo de riscos e controle interno” 100% das praticas
recomendadas pelo Referencial Basico de Governanca aplicavel a Orgdos e
Entidades da Administracdo Puablica de autoria do TCU ndo se apresentaram

implementadas na autarquia, conforme quadro a seguir:

Boas Praticas de Controle- Referencial basico de Governanca | Respostas

Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragédo Publica

C 1.1. Estabelecer estrutura de gestdo de riscos.

C 1.1.1 Diretrizes para gestdo de riscos e estabelecimento de controles
internos estédo definidas, e incluem a definicdo da tolerancia ao risco, de
papéis e responsabilidades, de critérios de classificacdo de riscos. (*D)

N&o h& deliberacdo
respeito

C 1.1.2 O processo de gestao de riscos estd implantado e contempla os
seguintes componentes: ambiente de controle; fixacdo de objetivos;
avaliacdo de riscos; atividades de controle; informacdo e comunicacao;
atividades de monitoramento. (*E)

N&o h& deliberacdo
respeito

C1. 1.3 Riscos criticos da organizacao estdo identificados. (*D)

Nao ha deliberagéo
respeito

C1l. 1.4 Controles internos para reduzir os riscos criticos identificados
estdo implantados. (*E)

Nao ha deliberagéo
respeito

C 1.1.5 Plano de continuidade, relacionado aos elementos criticos de sua
area de atuacdo, esta implantado. (*E)

Nao ha deliberagéo
respeito

C 1.1.6 A responsabilidade por coordenar a estrutura de gestdo de riscos
da organizagéo esta atribuida. (*D)

Nao ha deliberagéo
respeito

Cl. 1.7 As instancias internas de governanca utilizam as informacgfes
resultantes do processo de gestdo de riscos para apoiar Sseus processos
decisérios. (*E)

Ndo h& deliberacdo
respeito

C 1.2. Monitorar e avaliar a estrutura de gestdo de riscos, a fim de assegurar que seja eficaz

e contribua para a melhoria do desempenho organizacional.

C1. 2.1 O monitoramento e a avaliacdo da estrutura de gestdo de riscos
sdo executados e consideram aspectos como: conformidade legal e
regulamentar, boas préaticas, alinhamento a estratégias da organizacdo e
seu desempenho global. (*E)

N&o h& deliberacdo a

respeito

C 1.2.2 A estrutura de gestdo de riscos € monitorada e avaliada pela
mais alta instancia interna de governanca da organizaco. (*E)

Nao ha deliberagéo a

respeito

C 1.2.3 Medidas visando o aprimoramento da estrutura de gestdo de
riscos sdo implementadas sempre que necessario. (*E)

Nao ha deliberagéo a

respeito

Fonte: Questionario: TCU

Diante deste cenario denota-se uma fragilidade no controle interno do 6rgdo uma
vez que nao existe um processo integrado e dinamico estruturado para enfrentar

riscos e fornecer razoavel seguranca de que, na consecucdo da missdo da entidade,
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podendo comprometer a execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz
das operacdes; o cumprimento das obrigac6es de accountability; o cumprimento das
leis e dos regulamentos aplicaveis e a salvaguarda dos recursos, para evitar perdas,
mau uso e dano.

Em relagdo ao segundo componente do item de controle, Auditoria Interna,
encontrou-se uma situacao desfavoravel para a autarquia, ja que 100% das praticas

recomendadas também se fizeram ausentes na gestdo da autarquia conforme

quadro a seguir:

Boas Praticas de Controle- Referencial basico de Governanca
Aplicdvel a Orgaos e Entidades da Administracdo Publica

Respostas

C 2.1. Estabelecer a funcéo de auditoria interna.

C 2.1.1 O propdsito, a autoridade, o mandato e a responsabilidade da

N&o h& deliberacéo a

auditoria interna estédo definidos em estatuto. (*D) respeito
C 2.1.2 Normas estabelecem a posi¢do da funcéo de auditoria interna na | Nao ha deliberacdo a
organizacdo, autorizam O acessO aos recursos organizacionais (p. ex. respeito

informacdes, acesso a sistemas) relevantes a realiza¢édo do trabalho de
auditoria e definem o escopo de suas atividades. (*D)

C 2.1.3 A funcao de auditoria interna esta implantada. (*E)

Nao ha deliberacao a

respeito
C 2.1.4 A auditoria interna produz relatdrios destinados as instancias | Nao ha deliberacdo a
internas de governanca. (*E) respeito
C2.2. Prover condi¢cbes para que a auditoria interna seja Respostas

independente e proficiente.

C2.2.1 A auditoria interna se reporta funcionalmente & mais alta instancia

N&o h& deliberacéo a

interna de governanc¢a e administrativamente a alta administracdo. (*E) respeito
C2.2.2 Diretrizes para o tratamento de conflitos de interesse (p. ex. ndo | N&o héa deliberagéo a
participacdo em atos de gestdo) na funcdo de auditoria interna estédo respeito

definidas. (*D)

C2.2.3 As competéncias necessarias ao desempenho das | N&o héa deliberagéo a
responsabilidades da auditoria interna estdo identificadas. (*D) respeito
C2.2.4 Condicdes sao providas para que os auditores internos possuam, | N&o héa deliberagéo a
coletivamente, as competéncias necessarias ao desempenho das respeito

atribuicbes da funcdo de auditoria interna. (*E)

C2.3. Assegurar gue a auditoria interna adicione valor a organizacao

C2.3.1 Diretrizes para que a funcdo de auditoria interna contribua para a
melhoria dos processos de governancga, de gestdo e de gerenciamento
de riscos e controles,utilizando abordagem sistematica estdo definidas.
(*D)

Nao ha deliberagao a
respeito

C2.3.2 Diretrizes para o planejamento dos trabalhos de auditoria interna
estdo definidas e levam em consideracdo os riscos relevantes para a
organizacgéo. (*D)

Nao ha deliberagdo a
respeito

C2.3.3 Objetivos, indicadores e metas de desempenho para a funcéo de

N&o ha deliberacéo a

auditoria interna estéo estabelecidos. (*D) respeito
C2.3.4 Plano de auditoria interna, elaborado com base nos objetivos, | N&o héa deliberacéo a
riscos e metas da organizacédo, esta aprovado. (*D) respeito
C2.3.5 Trabalhos de auditoria interna sao executados em conformidade | N&o héa deliberacéo a
com as diretrizes e os planos definidos. (*E) respeito
C2.3.6 O desempenho da funcdo de auditoria interna é mensurado e | N&o héa deliberacéo a
avaliado com base nos indicadores e metas definidos. (*E) respeito
C2.3.7 Medidas visando o aprimoramento da funcdo auditoria interna sdo | N&o héa deliberacéo a
implementadas sempre gue necessario. (*E) respeito

Fonte: Questionario: TCU
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A auséncia de uma auditoria interna na Sudesb, conforme verificado acima
compromete a solidez da autarquia uma vez que nao dispde de uma abordagem
sistemética e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de gestdo
de riscos, controle e governanca, ja que nao se averigua a eficacia dos controles
internos, processo de gestao de risco e a governanca da organizacao.

Em relacdo ao item transparéncia e accountability, a pratica de transparéncia da
organizacdo as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como excec¢do, nos
termos da lei é atendida pela organizagdo, ressalvando-se apenas a auséncia de
monitoramento e avaliacdo da satisfacdo das partes interessadas em relacdo aos
servicos prestados. Percebe-se, também que a autarquia atende em grande parte ou
totalmente a apuracdo de indicios de pratica de indicios de irregularidades,
promovendo a responsabilizagcdo em caso de comprovagao.

Entretanto, pbéde-se observar que nenhuma das préaticas recomendadas s&o
efetivadas em relacdo a prestacdo de contas da implementacdo e dos resultados
dos sistemas de governanca e de gestdo, de acordo com a legislacdo vigente e com
o principio de accountability. Também néo foi constatada a avaliacdo da imagem da
organizacao e a satisfacdo das partes interessadas com seus servigos e produtos,

conforme respostas no quadro a seguir:

Boas Praticas de Controle- Referencial basico de Governanga Respostas
Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administra¢do Publica

C3.1. Dar transparéncia da organizacdo as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como
excecdao, nos termos da lei.

C3.1.1 As necessidades de publicidade de informacgdes decorrentes de Atende em grande
exigéncias normativas e jurisprudenciais, e de demandas das partes parte ou totalmente
interessadas estdo identificadas. (*D)

C3.1.2 Diretrizes da alta administragdo para abertura de dados, Atende em grande
divulgacdo de informacdes relacionadas a area de atuagdo da parte ou totalmente
organizacdo e comunicacdo com as diferentes partes interessadas estéo
definidas. (*D)

C3.1.3 O catalogo de informacbes as quais a organizacdo se Atende em grande

compromete a dar transparéncia ativa esti definido e é acessivel as parte ou totalmente
partes interessadas. (*D)

C3.1.4 As informagBes as quais a organizacdo se compromete a dar Atende em grande

transparéncia ativa estdo acessiveis as partes interessadas. (*E) parte ou totalmente
C3.1.5 As informag8es publicadas estdo de acordo com as exigéncias Atende em grande
normativas e jurisprudenciais. (*E) parte ou totalmente
C3.1.6 A satisfacdo das partes interessadas com as informac6es | N&o héa deliberacéo a
providas é avaliada e monitorada. (*E) respeito

C3.2. Prestar contas da implementacdo e dos resultados dos Respostas

sistemas de governanca e de gestdo, de acordo com a legislacédo
vigente e com o principio de accountability.

C3.2.1 Relatérios produzidos pela organizagdo, relativos a | Nao ha deliberacdo a
implementacdo e aos resultados dos sistemas de governanca e de respeito
gestdo da organizacdo, estdo publicados. (*E)
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C3.2.2 Informagbes produzidas por insténcias externas de governanca,
relativas a implementacgéo e aos resultados dos sistemas de governanca
e de gestdo da organizacdo, estdo publicados. (*E)

Nao ha deliberacdo a
respeito

C3.2.3 As informagfes publicadas estdo de acordo com as exigéncias

Nao ha deliberacdo a

normativas e jurisprudenciais. (*E) respeito
C3.2.4 A satisfacdo das partes interessadas com o contelGdo e a | N&o héa deliberacéo a
qualidade da prestacao de contas é avaliada e monitorada. (*E) respeito

C3.3. Avaliar a imagem da organizacdo e a satisfacdo das partes Respostas

interessadas com seus servi¢os e produtos.

C3.3.1 A satisfacdo das partes interessadas com servicos e produtos sob

N&o ha deliberacéo a

responsabilidade da organizacao é monitorada e avaliada. (*E) respeito
C3.3.2 A imagem da organizacdo perante as partes interessadas, em | N&o ha deliberacéo a
especial a confianca, € monitorada e avaliada. (*E) respeito
C3.3.3 Acbes de melhoria sdo implementadas com base nos resultados | N&o héa deliberacéo a
das avaliac6es.(*E) respeito

C3.4. Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de Respostas

irregularidades,
comprovacao.

promovendo a responsabilizacdo em caso de

C3.4.1 Diretrizes para a apuracdo de irregularidades, incluindo
desconformidades com o cédigo de ética e de conduta e com diretrizes
de governancga e de gestdo, estdo definidas. (*D)

Atende em grande
parte ou totalmente

C3.4.2 Indicios de irregularidades sdo apurados em conformidade com
as diretrizes definidas. (*E)

Atende em grande
parte ou totalmente

C3.4.3 Casos comprovados de irregularidades resultam na aplicagédo de
sancbes, em conformidade com as diretrizes definidas. (*E)

Atende em grande
parte ou totalmente

C3.4.4 Casos comprovados de irregularidade resultam no
encaminhamento tempestivo de informagfes para os 6rgdos de controle
competentes. (*E)

Atende em grande
parte ou totalmente

Fonte: Questionario: TCU
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6. CONCLUSAO

Transcorridos mais de 20 anos para a efetivacdo dos dispositivos constitucionais
e legislagdes infraconstitucionais acerca do sistema de controle interno, o Estado
da Bahia ainda ndo conseguiu implementa-lo, e na maioria das unidades da
Administracdo Publica Estadual, direta e indireta, a exemplo da Sudesb em suas
estruturas e regimentos, unidades identificadas como auditoria interna, coordenacéao
de controle interno ou outra designacdo, com a finalidade e competéncia referentes
as funcdes e responsabilidades de controle interno.

A importancia da funcdo de controle da atividades exercidas no ambito da
Administracdo Pdblica, torna-se extremamente necessaria para garantir o
desempenho regular, eficiente e eficaz das competéncias correspondentes as
diversas unidades que compdem a sua estrutura organizacional.

A auséncia de perspectivas de solucdes tempestivas quanto ao estabelecimento de
um sistema de controle interno regular e adequado na estrutura do Poder Executivo
do Estado da Bahia compromete, assim, a eficacia e eficiéncia das acdes
governamentais.

Importante frisar que € imprescindivel & Administragdo Publica Gerencial a fungdo
de controle e que a auséncia de uma estrutura com tal objetivo fragiliza e limita o
exercicio dessa funcéo. A criacdo da unidade de controle interno dentro da estrutura
organizacional da Sudesb, como alternativa subsidiaria, possibilitaria o alcance de
efeitos positivos no seu desempenho operacional, assim como no que se refere a
aplicacao regular e eficiente dos recursos publicos destinados a autarquia e a
prevencdo de possiveis irregularidades.

Pbéde-se perceber, a partir da aplicacdo dos questionarios na autarquia, a
necessidade de efetivagcdo de um processo integrado e dinamico estruturado para
enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranca no cumprimento das obrigagfes de
accountability; o cumprimento das leis e dos regulamentos aplicaveis e a
salvaguarda dos recursos, para evitar perdas, mau uso e dano. Além disso, faz-se
necessaria na estrutura regimental da instituicdo, um setor de auditoria interna com
uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos

processos de gestéo de riscos, controles internos e governanga da organizagao.
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Ademais, deve-se atentar para a pratica da transparéncia da organizacdo as partes
interessadas, admitindo-se o sigilo, como exce¢ao, nos termos da lei é atendida pela
organizacao, visando a partir do monitoramento e avaliacdo da satisfacdo das partes

interessadas o aprimoramento dos servi¢os prestados.
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