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Resumo: Propde-se a analisar a partir da evolucao
histdrica do controle da Administracao e da Consti-
tuicdo Federal, os mecanismos vigentes de controle
das contas publicas, bem como suas caracteristicas
essenciais. Discorre sobre os controles interno e ex-
terno, com especial enfoque nos Tribunais de Con-
tas e controle social.
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1210 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

1. CONTROLES DA ADMINISTRACAOQ

Antes de entrarmos nas classificacoes tradicionais sobre o controle na Adminis-
tracao Publica, cremos que devemos entender sua natureza. A acao de controle visa
a manutencdo da conformidade da atuacdo dos administradores e administrados
com algum perfil de comportamento esperado ou exigido.

Os padroes de comportamento e o foco das atividades de controle podem va-
riar segundo as exigéncias de cada sociedade, as tecnologias existentes, os padrdes
socioculturais, entre outros. Isso faz muito sentido ao entendermos as questdes
relacionadas com o Controle da Administracao Publica como um conhecimento
do campo das Ciéncias Sociais Aplicadas (quer da Administracao, quer da Ciéncia
Politica ou Economia) ou das Ciéncias Juridicas.

Essa abordagem explica a transformacao ndo so das praticas como do proprio
conceito de controle da Administracao Publica. Ao observarmos o tipo de controle
exercido pelos Estados até o século XVIII vé-se que ele estava fundamentalmente
focado na avaliacao e na fidelidade do soberano. Apds as Revolucdes Francesa,
Americana e Liberais da primeira metade do século XIX o foco do controle passa a
ser do proprio Estado e de suas estruturas administrativas.

A historia do movimento constitucionalista e da teoria dos direitos fundamen-
tais se confunde com a evolucdo do controle. O modelo normativo constitucional
nasce como contentor do poder de império do soberano que, a partir de entao,
deveria conter seus impetos sobre o patrimoénio e a liberdade dos suditos. O reco-
nhecimento dos direitos fundamentais de primeira, segunda, terceira e, mais recen-
temente, quarta geracao tém sua génese na forca controladora do soberano pelos
suditos.

Nesta linha do tempo, as cartas constitucionais das democracias — principal-
mente as Constituicoes rigidas como a brasileira — estabeleceram critérios minimos
de legitimidade do poder constituido:' (a) o resguardo dos direitos fundamentais;
(b) a separacao dos poderes; (¢) a clausula geral de que todo poder emana do povo;
(d) as limitacoes ao poder de tributar; (e) o processo legislativo plurimo das leis
orcamentarias; (f) o controle de contas pelo Legislativo; (g) a acao popular; (h) as
prerrogativas do Ministério Publico, Judicidrio e da advocacia para o exercicio de
suas funcoes, sdo todos exemplos de limitacoes a atuacdo do Estado e, portanto,
mecanismos de controle, lato sensu, da administracao.

Ao analisarmos a abordagem que o proprio estudo da Administracdo faz da fun-
¢do do controle vemos que no inicio de sua sistematizacdo, com Taylor e Fayol,

1. Sobre esta evolucéo ver: Siva, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 23. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2003; e MexDES, Gilmar Ferreira; CorLHo, Inocéncio Martires; BRAN-
co, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2007.

2. CHiavenato, Idalberto. Teoria geral da administracdo. Rio de Janeiro: Campus, 2000. Cap. 3.
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temos um controle voltado para a andlise da conformidade dos processos de traba-
lho e para a manutencao da disciplina.

A Escola Burocratica, das décadas de 20 e 30 do século passado, ao responder as
questdes relativas as grandes organizacoes e Estados republicanos, trata a questao
do controle como uma decorréncia das estruturas hierarquicas, da universalizacao
das normas e da meritocracia.’

Na década de 50 do século passado, com a Escola de Sistemas, vemos o aperfei-
coamento dos controles como forma de alimentacao e aperfeicoamento do planeja-
mento, garantindo o aperfeicoamento das organizacdes e instituicoes.”

Também na década de 50 e 60 do século passado vemos uma importante trans-
formacdo do conceito do controle com a introducao das estruturas de controle vol-
tadas para afericao de resultado. Ou seja, a construcao de mecanismos de controle

para resultados e estruturas administrativas voltadas para a obtencao de resulta-
dos.’

A partir da década de 80 do século passado, com as teorias da nova Administra-
cao Publica, o controle de resultados e a avaliacao de politicas publicas ganharam
forca.® Neste mesmo periodo e até os anos 2000, questdes como a natureza infor-
macional do controle, gestao do conhecimento e andlise de risco das atividades
também ganharam espaco.

Essas transformacdes e evolucdes do conceito nao podem ser descontextuali-
zadas da evolucao da estrutura sociopolitica das sociedades que as geraram, nem
da estrutura de producao econdomica e caracteristicas tecnolégicas envolvidas. A
evolucao e radicalizacdo da democracia em varios paises no pds 2.* Grande Guerra
Mundial, bem como a construcio da social-democracia como modelo alternativo
ao liberalismo classico e ao comunismo e a consequente redefinicio do papel do
Estado, levaram a grandes transformacdes e mudanca nas exigéncias de democra-
cia no Globo, e permitiu novas e diversas exigéncias sobre a gestao do Estado, nos
paises onde esse modelo nasceu e evoluiu.

Conceitos como accountability,” desenvolvimento de mecanismos de legitima-
cao da participacao envolvendo a sociedade civil organizada, producao de mecanis-
mos de avaliacao dos servicos pelo cidadao e mecanismos de governo eletronico,

3. MaxmviaNo, Antonio César Amaru. Teoria geral da administracdo. Sao Paulo: Atlas, 2000.

Morta, Fernando C. Prestes. Teoria geral da administracdao — Uma introducdo. Sao Paulo:
Pioneira, 2000.

5. Chiavenato, Idalberto. Op cit., cap. 13.
MoTa, Fernando C. Prestes. Op. cit.

7. Accountability é um termo da lingua inglesa, sem traducao exata para o portugués que
remete a obrigacdo de membros de um 6rgio administrativo ou representativo de prestar
contas a instancias controladoras ou a seus representados. Outro termo usado numa pos-
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1212 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

passaram a ser tratados como usuais nos paises que adotam o modelo democratico
no formato ocidental.

O que é importante destacar é que ao definirmos classificacdes, critérios e mo-
delos de controle da Administracdo Publica, estamos falando de estruturas cons-
truidas por diversas sociedades para controlar os seus Estados segundo sua cultura,
tradic@o, evolucao politica, exigéncias de organizacao da sociedade e, enfim, a pro-
pria maneira que cada sociedade vé o papel do seu Estado.

Nesse sentido, por vezes, ao avaliarmos os mecanismos e modelos de controle
¢ mais importante verificar algumas caracteristicas que envolvem a organizacao
minima desses modelos (e que garantam seu funcionamento) e, como critério mais
importante, verificar a opinido dos principais atores econdmicos e sociais envolvi-
dos com os sistemas de controle, sobre sua efetividade.

Posto isso, passaremos a abordar um tipo especifico de controle da administra-
¢ao: o controle das contas publicas.

2. O MODELO DE CONTROLE DE CONTAS DESENVOLVIDO NO BRASIL

A Constituicido Federal de 1988 estabeleceu uma serie de estruturas de contro-
le sobre o Estado, que vai desde o controle de natureza politico-administrativa, a
cargo do Congresso Nacional (art. 70 da CF), ao controle de natureza predomi-
nantemente administrativa, a cargo dos Tribunais de Contas (art. 71 da CF), a uma
estrutura de carater judicial trabalhada pelo Ministério Publico e pelo Poder Judi-
ciario, até, finalmente, apontar insercoes de medidas de controle social que intera-
gem com as estruturas formais de controle do Estado (possibilidade de dentncias e
participacao dos cidadaos em conselhos de gestao e fiscalizacao).

sivel versao portuguesa é responsabilizacao.Disponivel em: [http://pt.wikipedia.org/wiki/
Accountability#cite_note-1#cite_note-1]. Acesso em: 19.12.2010.

Accountability podemos traduzir também para o portugués, deficientemente, por prestar
contas. Accountability significa que quem desempenha funcdes de importancia na socie-
dade deve regularmente explicar o que anda a fazer, como faz, por que faz, quanto gasta e
0 que vai fazer a seguir. Nao se trata, portanto, apenas de prestar contas em termos quan-
titativos, mas de autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que se conseguiu e de justi-
ficar aquilo em que se falhou. A obrigacdo de prestar contas, neste sentido amplo, é tanto
maior quanto a funcao é publica, ou seja, quando se trata do desempenho de cargos pagos
pelo dinheiro dos contribuintes (Campos, Ana Maria. Accountability: quando poderemos
traduzi-la para o Portugués? RAP. vol. 24. n. 2. p. 30-50. fev.-abr. 1990).

Accountability é um conceito da esfera ética com significados variados. Frequentemente é
usado em circunstancias que denotam responsabilidade social, imputabilidade, obrigacdes
e prestacao de contas. Na administracio, a accountability é considerada um aspecto central
da governanca, tanto na esfera publica como na privada, como a controladoria ou contabi-
lidade de custos (Idem, ibidem).
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Para dissertar sobre este modelo é relevante lembrar a formacdo sociocultural
da sociedade e Estado brasileiros, quer sob a otica dos pontos considerados posi-
tivos como dos negativos, dos quais ressaltamos: (a) formacao patrimonialista e
experiéncias populistas; (b) tendéncia a mediacao e dificuldades de adotar posicoes
extremas; (c¢) hierarquizacao; (d) baixa participacao e distanciamento entre popu-
lacao/Estado.

2.1 Aconstrucdo do modelo de controle brasileiro

A evolucao do sistema de controle administrativo nos remete a primeira Cons-
tituicao Republicana que prevé a existéncia de um Tribunal de Contas, cujos mem-
bros eram indicados pelo Poder Executivo e ratificados pelo Senado Federal (art.
89, CF/1891).% Em sua primeira organizacao, estruturava-se como uma reparticao
autonoma da Pasta da Fazenda.

As demais Constituicdes, todas trataram desta estrutura de controle administra-
tivo. Ressalta-se que algumas Constituicoes — as mais democraticas — lhe conferi-
ram maior espaco e estrutura (1934, 1946 e 1988), enquanto outras — as autorita-
rias — lhe restringiam o espectro (1937 e 1967).°

Pela Constituicao de 1934, ja durante a Era Vargas, o Tribunal recebeu, entre
outras, as seguintes atribuicdes: proceder ao acompanhamento da execucao orca-
mentaria, registrar previamente as despesas e os contratos, julgar as contas dos res-
ponsaveis por bens e dinheiro publicos, bem como apresentar parecer prévio sobre
as contas do Presidente da Republica para posterior encaminhamento a Camara
dos Deputados. Excecao feita ao parecer prévio sobre as contas presidenciais, todas
as demais atribuicoes do Tribunal foram mantidas pela Carta de 1937.

A Constituicao de 1946 acrescentou um novo encargo as competéncias da Corte
de Contas: julgar a legalidade das concessoes de aposentadorias, reformas e pen-
soes.

Ja a Constituicao de 1967, ratificada pela EC 1/1969, retirou do Tribunal o exa-
me e o julgamento prévio dos atos e dos contratos geradores de despesas, sem

8. Desde o Império ja havia um movimento no sentido de criar este orgao controlador, o que
nao foi alcancado pelas forcas politicas do parlamento que faziam oposicdo ao Imperador.
Quando efetivamente foi implantado, na Republica, nio era ideia novata entre a elite inte-
lectual da época; ao contrario disto, era um canone do modelo republicano que devolveu
o poder original ao povo em detrimento do soberano.

9. Este é um bom termometro da atuacdo do governo. Em tempos nos quais todos se auto-
proclamam democraticos — inclusive os regimes mais ditatoriais — medidas restritivas da
competéncia dos Tribunais de Contas devem ser veementemente combatidas pela socieda-
de. A conquista do controle do Estado, pela sociedade, foi alcancada com o sangue e a vida
de muitos, e fazem parte da historia de todas as democracias, inclusive daquelas que nao
tiveram de aderir a guerra para alcanca-la.
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1214 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

prejuizo da competéncia para apontar falhas e irregularidades que, se nao sanadas,
seriam, entao, objeto de representacdo ao Congresso Nacional. Eliminou-se, de
igual modo, o julgamento da legalidade de concessoes de aposentadorias, reformas
e pensoes, ficando a cargo do Tribunal de Contas, tao somente, a apreciacao da le-
galidade para fins de registro. O processo de fiscalizacao financeira e orcamentaria
passou por completa reforma nessa etapa.

Como inovacéo, deu-se incumbéncia ao Tribunal para o exercicio de auditoria
financeira e orcamentaria sobre as contas das unidades dos trés Poderes da Unido,
instituindo, desde entdo, os sistemas de controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, com auxilio da Corte de Contas, e de controle interno, este exercido pelo
Poder Executivo e destinado a criar condicdes para um controle externo eficaz.

A logica de controle prévio e do registro de atos para que fosse dado valor juri-
dico a esses foi dominante até a Constituicao de 1967. Nesta Constituicdo, inau-
gura-se a constitucionalizacdo da estrutura do controle interno, que ja havia sido
previsto na Lei 4.320/1964.

A Constituicao de 1988 garantiu ao TCU um conjunto de competéncias inédi-
tas em relacao as Constitui¢oes anteriores, porém manteve-se, como regra geral, o
controle a posteriori e concomitante (ou a priori como excecao).

A Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 70 cuida do controle externo federal
cuja titularidade é do Congresso Nacional e é auxiliado pelo Tribunal de Contas
da Uniao, no seu art. 71. Atribui competéncias constitucionais proprias para esse
Tribunal, o que lhe da um alto grau de autonomia no exercicio dessas atribuicdes.
Nas palavras do Min. Ayres de Britto, é “6rgao com dignidade constitucional”.

Destacamos a inovacao do art. 70 ao dizer que o controle externo tratara da “fis-
calizacao contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial” e do inc. II
do art. 74 que trata dos objetivos e atribuicdes do controle interno: “Comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao orcamen-
taria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal, bem
como da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado”. Nesse
sentido a Constituicao Federal de 1988 inaugura a constitucionalizacao da valori-
zacao do controle dos resultados da Administracao Publica (ja previsto no Dec.-lei
200/1967, com foco na Administracdo Indireta).

O art. 74 da CF/1988 também menciona a existéncia de um sistema de controle
que deveria ter como partes minimas o controle externo (Congresso Nacional e
TCU) e controle interno (CGU, Assessorias de Controles dos Ministérios e Empre-
sas Publicas etc.). Além desses orgaos, fazem também o controle: (a) o Ministério
Publico; (b) a Policia Federal; (¢) o Fisco Federal; (d) o cidadao; (e) os legitimados
para acdo civil publica; entre outros.

A visao sistémica impde-nos pressupor que todas as pecas se apresentem como
clientes e fornecedores de um grande processo de producio e troca com o ambien-
te. Pressupoe-se a comunicacao com o ambiente e interdependéncia das partes. A
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teoria sistémica prevé que as organizacdes tém duas tendeéncias: a primeira, uma
tendéncia pela busca de situacoes de equilibrio com o ambiente (homeostase), a
segunda, uma tendéncia de se deteriorar e morrer por uma perda constante de
energia em relacdo ao ambiente (entropia). Essa situacdo de entropia é, em muito,
piorada quando nao ha uma forte adaptacao e contato com o ambiente.

Outro aspecto da teoria de sistemas que deve ser levado ao estudo do sistema de
controle é o seu papel quer sob o ponto de vista politico, quer sob o administrativo
que representa a resposta e retroalimentacao dos processos (feedback), nesse sen-
tido, sob o ponto de vista administrativo, controle e planejamento andam de maos
dadas, o primeiro mostrando o que deu certo e o que deve ser aperfeicoado no ciclo
seguinte, o de planejamento.

Figura 1: Esquema dos mecanismos de controle
expressamente previstos na Constituicao Federal/1988.

Controle Social
\—%ﬁ /

CN

Controle externo
TCU (Tribunal de

Contas da Unido)

MINISTERIO PUBLICO
(Provocando o Poder Judiciario, o TCU e o CN)

Sistema de CONTROLE INTERNO de cada Poder
(CGU no Poder executivo Federal)

AUDITORIAS

CONTROLE INTERNO DOS ORGAOS

Fonte: Adaptacdo dos autores ao disposto no Manual de gestdo de recursos federais. 3. ed. Brasilia:
CGU, 2008. p 14.

2.2 0s modelos de controle externo no mundo e o caso brasileiro

Como vimos, o nosso modelo de controle externo administrativo é organizado
sob a forma de Tribunal de Contas, isso nos remete a forma de estruturacdo dos
sistemas de controle administrativo no mundo. De uma forma geral, as Entidades
de Fiscalizacao Superiora (EFS) sao estruturadas, mais comumente embora nao ex-
clusivamente, sob a forma de Tribunais/Conselhos ou Controladorias/Auditorias.
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Os modelos de Tribunais de Contas tiveram sua origem na Europa Continental,
mais especificamente na Franca do século XVII, tendo evoluido sua estrutura no
século XIX para caracteristicas republicanas, o modelo foi amplamente difundido
nos paises que tiveram colonizacdo dos paises da Europa Continental. O modelo
de controladoria foi desenvolvido inicialmente na Inglaterra como apoio ao Parla-
mento nas funcoes de controle ao Erario, sendo reproduzido nos Estados Unidos,
¢ predominante em paises que tiveram colonizacdo anglo-saxa, ganha énfase e é
amplamente reproduzido com influéncia de 6rgaos de fomento (como FMI e Banco
Mundial) na altima década do século passado.'®!!

A tabela abaixo demonstra a distribuicao dos modelos por varios paises e as
diferentes vinculacoes destes com os poderes e com a estrutura administrativa de
cada Estado Nacional.

Tabela 1. Modelos de instituicdes de controle e as respectivas vinculacdes

TIPOS PODER PAISES

TRIBUNAIS DE CONTAS Legislativo Holanda, Ménaco, Luxemburgo, Italia, Espanha,
Franca, Alemanha, Bélgica, Turquia, Coreia,
Maldsia, Japdao, Mocambique, Zaire, Tunisia,
Tanzania, Senegal, Guiné Bissau, Mauritania,
Marrocos, llhas Mauricio, Libia, Gana, Gambia,
Gabao, Argélia, Benin, Angola, Cabo Verde, Sao
Tomé e Principe, Uruguai, Brasil

Judiciario Grécia e Portugal

CONTROLADORIAS Legislativo EUA, Canadda, México, Equador, Venezuela,
Argentina, Costa Rica, Honduras, Nicaragua,
Zambia, Africa do Sul, Israel, India, Paquistao,
Inglaterra, Noruega, Dinamarca, Irlanda, Suica,
Islandia, Hungria, Australia, Nova Zelandia

Executivo Namibia, Jordania, Paraguai, Bolivia, Antilhas
Holandesas, Cuba, Finlandia, Suécia

Independentes Guatemala, Panamad, Porto Rico, Republica Do-
minicana, El Salvador, Suriname, Peru, Colom-

(desvinculadas bia, Chile

aos Poderes)

Fonte: Dados fornecidos pela Assessoria de Assuntos Internacionais do TCU (2000) e atualiza-
dos pelos autores.

10. RiBEIRO, Renato Jorge Brown. Politicas publicas de controle: a avaliacdo das dimensoes
eficiéncia, eficacia, efetividade, economicidade, legalidade e legitimidade e o desenvolvi-
mento do controle social. Anais do CLAD: Caracas, 2004. Disponivel em: [http://www.iij.
ucr.ac.cr/archivos/documentacion/inv%20otras%20entidades/CLAD/CLAD%20VI1/docu-
mentos/ribeirep.doc].

11. Ver também: Pouirt, Cristopher; Boukaert, E Public management reform — A comparative
analysis. Oxford: Oxford University Press, 2002.
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Os modelos de Tribunais de Contas e Controladorias tém caracteristicas que o0s
diferenciam, conforme tabela abaixo, tendo como pontos em comum: (a) a inte-
gracdo ao aparelho do Estado (normalmente por dispositivo constitucional); (b)
a necessidade de independéncia para o exercicio das funcdes de fiscalizacao; (c)
a necessidade de ascendéncia moral e técnica sobre os auditados/jurisdicionados
para ver suas determinacoes e recomendacdes atendidas.'?

A logica de estruturacao leva a um conjunto de procedimentos distintos e focos
em tipos de fiscalizacao diferenciados. Normalmente os Tribunais de Contas por
terem processos com formatos voltados para o formato do Poder Judicidrio geram
procedimentos de controle focalizados na legalidade e legitimidade dos atos, en-
quanto as controladorias focalizam a eficiéncia, eficacia e efetividade. Ambos os
modelos tém como ponto de encontro o controle da economicidade, que gera um
denominador comum da atuacido de ambos os modelos.

Tabela 2. Caracteristicas de Tribunais de Contas e Controladorias

Tribunais de Contas Controladorias

i) processo decisorio resolvido por colegia- i) regime de mandato (indicado pelo Poder

dos; Executivo ou Legislativo);

ii) vitaliciedade de Ministros e Conselheiros; ii) controle de carater opinativo ou consultivo;
iii) poderes jurisdicionais (na instancia admi- iii) destituidos de poderes jurisdicionais e co-
nistrativa); ercitivos (normalmente);

iv) poder coercitivo (imposto por sancées ad- iv) vinculacao a algum dos Poderes que pos-
ministrativas ou judiciais); sam gerar a forca coercitiva (normalmente as
v) grande grau de autonomia perante os Po- decisoes sobre controle sao dadas pelo Poder

deres; Legislativo);

v) ha uma predominancia da decisao mono-

vi) controles administrativos com formato ju- :
cratica;

dicial;
vi) uso predominante técnicas e procedimen-
tos de auditoria proximos aos de empresas
privadas de auditoria.

vii) procedimentos de fiscalizacao formais,
burocraticos e eminentemente legalistas.

Adaptado da obra de Renato Jorge Brown Ribeiro."

12. Conforme secoes 5 e 8 da Declaracdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria.
Firmada no IX Congresso da Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (Incosai), em outubro de 1977.

13. RiBEIRO, Renato Jorge B. O controle externo na administracao puiblica brasileira. Rio de Ja-
neiro: América Juridica, 2003. p. 35-38. O livro teve por base a dissertacdo de Mestrado
defendida pelo autor na Ebape/FGV-R] em nov. 2001 e depositada em fev. de 2002. p 25-
26. Disponivel em: [bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/3393/Renato.
pdf?].
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Ao verificarmos como os sistemas de controle estdo estruturados e distribuidos,
chegamos a conclusao de que ndo ha uma regra geral sobre qual seria o melhor
modelo ou uma relacao de quais seriam todas as atribuicdes que uma EFS deveria
executar. A forma de organizacdo depende das peculiaridades da organizacao social
e politica de cada sociedade.

Destacamos, também, que, ao confrontarmos a relacéo de paises que adotam um
ou outro tipo de modelo com outros indicadores, tais como os indicadores de cor-
rupcao percebida da Transparéncia Internacional, ndo vemos uma correlacao direta
entre um determinado modelo e a reducdo ou aumento da corrupcao.

O que poderemos aferir com esses dados é que o modelo de controladoria e as
formas de controle que abranjam todas as dimensoes e que premiem o controle da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade tem se expandido com velocidade
muito maior que as alternativas concorrentes.

Outra conclusao fundamental que deve ser tirada desta analise é que a democra-
cia, em principio, faz muito bem para o combate a desvios e a corrupcao, uma vez
que os 15 paises que estao melhores colocados nos indicadores da Transparéncia
Internacional sao solidas e tradicionais democracias, enquanto os dez paises que
estao com pior classificacao na pesquisa, ou sdo ditaduras, ou estao saindo de lon-
gos periodos de regime fechado.

Tabela 3: Modelos de controles, por paises,
conforme transparéncia internacional

Tribunais de Contas

Controladorias

Melhores posicoes segundo a
Transparéncia Internacional

Singapura, Bélgica, Paises-Bai-
xos; Luxemburgo, Alemanha e
Austria.

Dinamarca, Finlandia, Nova Ze-
landia, Canad4, Islandia, Norue-
ga, Suica, Suécia, Australia, Hong
Kong e Irlanda.

Fonte: Transparéncia Internacional — 2010.

Piores posicdes segundo a Trans-
paréncia Internacional

Angola, Guiné, Guiné Equatorial
e Quiquistao.

Nigéria, Uganda, Somilia, Ira-
que, Turkmenistao, Azerbaijao,
Uzbequistao, Republica Demo-
cratica do Congo, Venezuela.

3. CONTROLE EXTERNO INSTITUCIONAL REALIZADO PELO TRIBUNAL DE CONTAS

3.1 Ascompeténcias do Tribunal de Contas da Unido e dos Tribunais de Contas

Estaduais

Ao Tribunal de Contas da Uniao, como 6rgao de controle externo, compete —
nos termos da Constituicao Federal e na forma estabelecida a Lei Organica do TCU
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(art. 1.° da Lei 8.443/1992) — algumas atribuicdes que, em sua maioria, também se
aplicam aos orgaos de controle estadual, pelo carater de simetria e pelo fato de o
controle ser “norma central” da Constituicao Federal, devendo ter reproducao obri-
gatoria nas Constituicoes Estaduais. As principais atribuicoes do Tribunal de Con-
tas sao: (a) julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinhei-
ros, bens e valores publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da
administracdo indireta, incluidas as fundacoes 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 dano ao Erario; (b) proceder, por iniciativa
propria ou por solicitacdo do Congresso Nacional, de suas Casas ou das respectivas
comissoes, a fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial das unidades dos poderes da Unido e das demais entidades referidas na letra
anterior; (¢) apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica;
(d) acompanhar a arrecadacao da receita a cargo da Uniao e das entidades referidas
no inc. I deste artigo, mediante inspecdes e auditorias, ou por meio de demonstra-
tivos proprios, na forma estabelecida no Regimento Interno; (e) apreciar, para fins
de registro, na forma estabelecida no Regimento Interno, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta, inclui-
das as fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico federal, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissao, bem como a das concessoes de
aposentadorias, reformas e pensodes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao
alterem o fundamento legal do ato concessorio; (f) efetuar, observada a legislaciao
pertinente, o cdlculo das quotas referentes aos fundos de participacao a que alude o
paragrafo tnico do art. 161 da CF, fiscalizando a entrega dos respectivos recursos;
(g) emitir, nos termos do § 2.° do art. 33 da CF, parecer prévio sobre as contas do
Governo de Territorio Federal, no prazo de 60 dias, a contar de seu recebimento,
na forma estabelecida no Regimento Interno; (h) representar ao poder competente
sobre irregularidades ou abusos apurados, indicando o ato inquinado e definin-
do responsabilidades, inclusive as de Ministro de Estado ou autoridade de nivel
hierarquico equivalente; (i) aplicar aos responsaveis as sancdes previstas na Lei
Organica do TCU; (j) elaborar e alterar seu Regimento Interno; (k) eleger seu Pre-
sidente e seu Vice-Presidente, e dar-lhes posse; (1) conceder licenca, férias e outros
afastamentos aos ministros, auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal, dependendo de inspecao por junta médica a licenca para tratamento de
saude por prazo superior a seis meses; (m) propor ao Congresso Nacional a fixacao
de vencimentos dos ministros, auditores e membros do Ministério Publico junto ao
Tribunal; (n) organizar sua Secretaria, na forma estabelecida no Regimento Inter-
no, e prover-lhe os cargos e empregos, observada a legislacdo pertinente; (o) propor
ao Congresso Nacional a criacdo, transformacéo e extin¢ao de cargos, empregos e
funcoes de quadro de pessoal de sua secretaria, bem como a fixacao da respectiva
remuneracdo; (p) decidir sobre denincia que lhe seja encaminhada por qualquer
cidadao, partido politico, associacao ou sindicato; e (q) decidir sobre consulta que
lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na
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aplicacao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.

A partir deste rol de atribuicoes e tendo em vista o modelo que lhe conferiu a
Carta de 1988, o posicionamento doutrinario mais consolidado € o de que, no exer-
cicio das suas competéncias constitucionais, o TCU tem autonomia em relacao ao
Congresso Nacional como esfera revisora, e que a manifestacao do Judiciario sera
sempre relativa a legalidade/constitucionalidade de suas decisoes ou procedimen-
tos, nao em relacao aos critérios de julgamento que lhe sejam proprios.

Ao analisarmos atentamente as competéncias dos Tribunais de Contas no Brasil
a questao que parece ter uma centralidade para a andlise da nossa realidade ¢é a re-
lacionada com a estrutura de nossos Tribunais. A questao € se eles sao Tribunais de
Contas no sentido estrito ou se perfazem algum modelo hibrido?

Ao analisarmos o nosso ordenamento legal e constitucional, conforme vimos,
ele ja traz o controle de resultados (que, de certa forma, ¢é priorizado pelas contro-
ladorias), agregado a isso vemos funcoes de emitir pareceres nas contas do Chefe
do Poder Executivo, emitir pareceres sobre consultas, realizar auditorias e apurar
dentncias (todas essas atividades muito mais proximas de atividades tipicas de au-
ditorias/controladorias), bem como, também, exerce funcdes tipicas de ouvidorias
governamentais sobre o funcionamento de 6rgaos da administracao.

Enfim, parece que os nossos Tribunais de Contas, de uma forma bem brasileira,
estdo adotando praticas e procedimentos tipicos de outras estruturas de controle
administrativo (controladorias/auditorias). Porém, a questao seguinte (ainda nao
respondida) é se essas estruturas, da forma como sdo organizadas, e seu processo
decisorio, da forma como se procede, tornam esses novos mecanismos mais efi-
cientes e eficazes.

4, CONTROLE EXTERNO INSTITUCIONAL REALIZADO PELO PODER LEGISLATIVO

Os primeiros Poderes Legislativos modernos foram estruturados com a princi-
pal funcao de limitar o poder do rei, quer em sua capacidade de tributar, quer pela
producao de normas gerais e, portanto previsiveis, aplicaveis aos suditos/cidadaos.
Nesse sentido, a capacidade e poder de controle — que hoje é derivado direto da
soberania popular — vem da propria origem dos Poderes Legislativos. As duas gran-
des revolucoes inglesas, a do século XIII e a do século XVII, lancaram as bases do
Parlamento inglés, estruturado nas Camaras dos Lordes e dos Comuns, respectiva-
mente. As Revolucdes Americana e Francesa, sob o manto das teorias do Iluminis-
mo, atribuem ao Poder Legislativo a essencial atribuicao de limitar o Poder do Exe-
cutivo (Rei) e evitar a tirania. Nesse sentido, nasce a esséncia do controle politico.

As revolucoes liberais do inicio do século XIX reforcam esse papel no mundo,
tendo o Poder Legislativo ganhado o papel de guardiao das liberdades.
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No final do século XIX e no século XX, com as alteracoes do papel do Estado
e o aumento da complexidade do papel das financas publicas, o Poder Legislativo
avanca nas atribuicoes de controle financeiro do Estado (que vem desde suas ori-
gens no século XIII, na Inglaterra).

A estrutura do Legislativo no Brasil bebe na tradicao ocidental e desde a sua
Constituicao Imperial d4 atribuicoes de controle ao Poder Legislativo. Esse con-
trole, também, tem natureza politica e administrativa'* e elas se refletem nas suas
competéncias e ferramentas de controle de contas.

A Constituicao Federal dotou o Poder Legislativo Federal de uma série de com-
peténcias e instrumentos para exercer controle que, por varios motivos e ocasioes,
sao mais ou menos utilizados. Trata-se de um sistema integrado de controle que
prevé varios mecanismos de atuacao: (a) Comissoes Parlamentares de Inquéritos
(art. 58); (b) sustacao pelo Congresso Nacional dos atos regulamentares que exor-
bitam o poder regulamentar (art. 49); (c) convocacao de Ministros e requerimentos
de informacoes; (d) recebimento de peticdes, queixas e representacoes dos admi-
nistrados; (e) convocacao de qualquer autoridade ou pessoa para depor (arts. 50,
58 e 85); (f) julgamento do Presidente da Republica por crime de responsabilidade
(art. 52); (g) fiscalizacao contabil, financeira e orcamentaria pelo Poder Legisla-
tivo (art. 70); (h) apreciacao das contas do Chefe do Poder Executivo (art. 49);
(i) sustacao de contrato que seja eivado de irregularidade ou contrarie as normas
do direito financeiro ou ordem econdmica (art. 71); e (j) sustacdo de despesa nao
autorizada (art. 72). Faremos umas breves consideracdes, nas proximas linhas, a
alguns destes controles:

4.1 O crime de responsabilidade

A situacdo mais extrema, na qual o Poder Legislativo exerce sua atividade de
controle, é a do processo de crime de responsabilidade, em especifico, do processo
de responsabilidade contra o Presidente da Republica.

Crimes de responsabilidade sao infracoes politico-administrativas cujas sancoes
importam vacancia do cargo, ou seja, na saida do agente do cargo e na sua inabili-
tacdo por certo periodo de tempo para o exercicio de funcoes publicas.

A existéncia da figura do crime de responsabilidade representa a alternativa

constitucional para um momento no qual a ruptura institucional é iminente. E a
alternativa institucional e politica ao golpe de estado.

As infracoes sao tipificadas em lei federal, que deve obedecer ao principio da le-
galidade penal e da anterioridade. A norma que regulamenta os crimes de responsa-

14. Dentre os processos e ferramentas de controle a cargo do Poder Legislativo denominamos
de politico-administrativo aqueles que tém natureza primeiramente politica, com desdo-
bramentos e fundamentacao administrativa.
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bilidade do presidente da Republica é a Lei 1.079/1950 (parcialmente recepcionada
pela atual Constituicao) e os arts. 85 e 86 da CE Sao crimes de responsabilidade do
Presidente da Reptiblica os que atentem contra a Constituicao Federal e, especial-
mente, contra: (a) a existéncia da Uniao; (b) o livre exercicio do Poder Legislativo,
do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das uni-
dades da federacao; (c) o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; (d) a
seguranca interna do Pais; (e) a probidade da administracao; (f) a lei orcamentaria;
e (g) cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

A Constituicao Federal divide as responsabilidades entre as Casas do Congresso
Nacional e estabelece que o Presidente da Republica seja processado e julgado por
crimes de responsabilidade perante o Senado Federal, depois de admitida a acusa-
cao pela Camara dos Deputados. Qualquer cidadao é parte legitima para apresentar
a acusacao de crime de responsabilidade do Presidente da Republica perante a Ca-
mara dos Deputados.

Entende o STF que, admitida a acusacao pela Camara dos Deputados, nao cabe
ao Senado Federal emitir novo juizo, furtando-se ao julgamento do Presidente.
Enfim, a decisao da Camara dos Deputados obriga o Senado Federal a proceder ao
julgamento do crime de responsabilidade.

De acordo ainda com a jurisprudéncia do STFE, a condenacao do Presidente da
Republica por crime de responsabilidade configura sanciao de natureza politico-
-administrativa, e nao dispoe a liberdade de ir, vir e permanecer dessa autoridade
(HC 70055, de 04.03.1993).

4.2 Das Comissées Parlamentares de Inquérito

A Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) é um dos instrumentos de controle
do Parlamento, é amplamente reconhecida nos direitos norte-americano, inglés e
frances. No caso brasileiro foi consagrada a partir da Constituicao Federal de 1934,
tendo a Constituicao de 1937 sido omissa e retornando ao ordenamento brasileiro
em 1946.

Na Constituicao de 1988, as CPIs estao regulamentadas no art. 58, § 3.% “As
comissoes parlamentares de inquérito, que terdao poderes de investigacao proprios
das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos internos das
respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Fede-
ral, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus
membros, para a apuracao de fato determinado e por prazo certo, sendo suas con-
clusoes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratores”.

A CPI deve apurar fato determinado, dai por que ndo haver CPI “em aberto”.
Nao se pode dar inicio a inquérito sobre crises in abstracto. “A investigacao in abs-
tracto sobre as causas e as consequéncias de determinada crise pertence a outras
comissoes”.
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A CPI tem prazo certo, ndo é comissdo permanente, mas tempordria. O Re-
gimento Interno da Camara dos Deputados permite que a Comissdo possa atuar
também durante o recesso parlamentar, fixando-lhe um prazo de duracao de 120
dias para conclusao dos trabalhos, prorrogavel por até a metade, mediante delibe-
racao do Plendrio. O Regimento do Senado reitera o que determina a Lei 1.579, de
18.03.1952: o prazo nao pode ultrapassar a legislatura, isto é, quatro anos.

Uma regra constitucional relevante para a consideracao da doutrina é a de que a
CPI terd poderes de investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros
previstos nos regimentos internos das respectivas Casas.

O STF ja decidiu, em defesa das minorias parlamentares, no MS 26.441 que
havendo este requerimento de um terco dos membros da casa legislativa e cumpri-
dos os outros requisitos exigidos na legislacao, a maioria nao pode tentar obstar a
instalacdo da CPI por meio de remessa da matéria para o julgamento no plendrio.
A nio instauracdo da CPI por omissdo de Mesa da Casa respectiva em indicar os
membros para a CPI afronta o direito subjetivo das minorias de ver instaurado o
inquérito parlamentar, com apoio ao direito de oposicao, conforme ja decidido pelo
STF no MS n. 24.831/DE

O cronograma de trabalho de uma Comissao Parlamentar de Inquérito é de-
terminado por seus membros, que vao definir as investigacoes e as tomadas de
depoimento. O relatorio final é de responsabilidade exclusiva do relator, que deve
ser escolhido por votacao, sendo aprovado pelo Plendrio da Comissao, com ou sem
emendas.

Para realizar os seus trabalhos, a CPI tem os mesmos poderes de investigacao de
uma autoridade judicial, podendo, portanto, por meio de decisao fundamentada de
seu plendrio: (a) quebrar sigilo bancario, fiscal e de dados (inclusive dados telefoni-
cos); (b) requisitar informacoes e documentos sigilosos diretamente as instituicoes
financeiras ou por meio do Bacen ou CVM, desde que previamente aprovadas pelo
Plendrio da CD, do Senado ou de suas respectivas CPIs (art. 4.°, § 1.°, da LC 105);
(c) ouvir testemunhas, sob pena de conducao coercitiva; e (d) ouvir investigados
ou indiciados.

Todavia, os poderes das CPIs nao sao idénticos aos dos magistrados, ja que estes
ultimos tém algumas prerrogativas asseguradas na Constituicdo que nao sao ou-
torgados as Comissoes Parlamentares tendo em vista o entendimento do STF (MS
23.452) de que tais poderes sao reservados pela Constituicao apenas aos magistra-
dos. Assim, nao é licito as CPIs: (a) efetuar prisoes (salvo prisao em flagrante de
delito, como, por exemplo, no caso de um depoente apresentar falso testemunho);
(b) autorizar interceptacao telefonica (nao confundir com quebra de sigilo telefo-
nico); (c¢) ordenar busca domiciliar.

Uma das principais atribuicoes e resultados, e pouco comentados, das Comis-
soes Parlamentares de Inquérito é o aperfeicoamento da legislacao e das institui-
cdes, nesse sentido varias legislacoes hoje existentes aproveitaram as conclusoes
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de CPIs, entre elas citamos apenas duas: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000) e sua alteracao (LC 131/2010) e a Lei de Licitacdes (Lei 8.666/1993).

4.3 Da atividade legislativa ordindria de controle

Como atividade ordinaria do Poder Legislativo, no campo do controle, elenca-
mos o papel de controle exercido pelas comissoes permanentes do Parlamento, em
especifico as Comissoes de Fiscalizacao e Controle.

Nesse sentido, destacamos a convocacao de Ministros e aprovacao de reque-
rimentos de informacoes, recebimento de peticoes, queixas e representacdes dos
administrados e convocacao de qualquer autoridade ou pessoa para depor.

Essas medidas, bem como a possibilidade de pedir fiscalizacao ao Tribunal de
Contas, representam o arsenal de controle que os Regimentos da Camara e Senado
disponibilizam para o controle parlamentar no ambito das comissoes permanentes.

Outro aspecto importante da atividade ordinaria de controle do Parlamento é
o controle de constitucionalidade e a sustacao, pelo Congresso Nacional, dos atos
regulamentares que exorbitam o poder regulamentar.

4.4 0 controle financeiro e orcamentdrio

O controle financeiro exercido pelo Poder Legislativo é o coroldrio do proces-
so de elaboracdo do orcamento. Nesse sentido as atividades como: a fiscalizacao
contabil, financeira e orcamentaria pelo Poder Legislativo (art. 70), apreciacao das
contas do Chefe do Poder Executivo (art. 49) sao eminentemente de competéncia
do Poder Legislativo.

O proprio processo legislativo das leis orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orcamentaria e Lei Orcamentaria Anual) é uma forma de controle prévio
do gasto publico e substitui o modelo de autorizacao prévia para cada necessidade
de despesa, racionalizando o processo.

A sustacdo de contrato que seja eivado de irregularidade ou contrarie as nor-
mas do direito financeiro ou ordem economica (art. 71) e sustacao de despesa nao
autorizada (art. 72) aparecem como as ferramentas do exercicio da titularidade do
controle externo previsto no art. 70 da CE

5. O CONTROLE INTERNO ADMINISTRATIVO

No que se refere ao controle interno, os mecanismos tradicionais de poder hie-
rarquico de autotutela da administracao publica podem ser auxiliares, mas nao
suficientes para cumprir a disposicao constitucional pertinente, ha de se instituir
6rgaos proprios ou atribuir competéncias especiais aos ja existentes.

A origem mais proxima do sistema de controle interno no Brasil remete-nos a
Lei 4.320/1964, a qual estabelece que o Poder Executivo exercera os trés tipos de
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controle da execucao orcamentadria: (a) legalidade dos atos que resultem arrecada-
cdo da receita ou a realizacdo da despesa, o nascimento ou a extinc¢do de direitos e
obrigacoes; (b) a fidelidade funcional dos agentes da administracdo responsaveis
por bens e valores publicos; e (¢) o cumprimento do programa de trabalho expres-
so em termos monetdrios e de realizacao de obras e prestacdo de servicos.

A analise da legalidade dos atos, da fidelidade dos agentes e do cumprimento
dos programas de trabalho exigem a estruturacdo de um sistema de controle, que
foi regulado pelo Dec.-lei 200/1967 e pela Constituicio de 1967.

O Dec.-lei 200/1967 estabeleceu que as atividades da Administracao obedeces-
sem aos principios fundamentais do planejamento, coordenacéo, descentralizacao,
delegacdo de competéncia e controle (art. 6.°). Quanto ao controle, seria exercido,
em todos os niveis e em todos os o6rgaos, compreendendo o controle pela chefia
competente, pelos 6rgaos proprios de cada sistema e pelos 6rgaos do sistema de
contabilidade e auditoria (art. 13). Cada Ministério passou a ter sua inspetoria de
financas, como 6rgao setorial do sistema de administracao financeira, contabilida-
de e auditoria, cujo 6rgao central era a Inspetoria-Geral de Financas do Ministério
da Fazenda (art. 23).

Como preceito constitucional, o controle interno aparece pela primeira vez na
Constituicdo Federal de 1967: “Art. 71. A fiscalizacdo financeira e orcamentaria da
Unido sera exercida pelo Congresso Nacional através de controle externo, e dos
sistemas de controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei”.

A regulamentacdo do controle interno viria a ser definitivamente implementa-
da por meio do Dec. 61.386, de 19.09.1967, promovendo, no lugar da contadoria
geral da Republica, as inspetorias gerais de financas como 6rgaos do sistema de
administracao financeira, contabilidade e auditoria, localizadas em cada ministério
civil, ficando o 6rgao central situado no Ministério da Fazenda.

Foi criada, por meio do Dec.-lei 2.346, de 23.07.1987, a carreira de financas e
controle, com dois niveis de servidores, visando dar suporte permanente de recur-
sos humanos ao sistema de controle interno e a Secretaria do Tesouro Nacional.

A Constituicao de 1988 estabeleceu a obrigatoriedade da existéncia de um sis-
tema de controle em todos os Poderes e em todos os niveis federados. O controle
deve se organizar sob forma de um sistema e o trabalho de controle interno é a base
do trabalho do controle externo.

Com o advento da Lei 10.180, de 06.02.2001, foram estabelecidos sistemas es-
pecificos para as atividades de controle interno, contabilidade publica e programa-
cao financeira e de planejamento e orcamento. A segregacao entre as atividades de
contabilidade publica e de controle interno foi considerada um marco importante,
seguindo-se a linha definida na Constituicdo Federal.

As funcdes que sao exercidas pelos 6rgaos de controle interno sao usualmen-
te classificadas em: (a) a ouvidoria, funcao que tem por finalidade fomentar o
controle social e a participacdo popular, por meio do recebimento, registro e
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tratamento de denuncias e manifestacoes do cidadao sobre os servicos prestados
a sociedade e a adequada aplicacdo de recursos publicos; (b) a controladoria,
funcao que tem por finalidade subsidiar a tomada de decisdes governamental e
propiciar a melhoria continua da qualidade do gasto publico, a partir da mode-
lagem, sistematizacao, geracdo, comparacdo e andlise de informacoes relativas a
custos, eficiéncia, desempenho e cumprimento de objetivos; (c) a auditoria, fun-
cao pela qual o sistema de controle interno avalia uma determinada matéria ou
informacao segundo critérios adequados e identificaveis, com o fim de expressar
uma conclusao que transmita titular ao Poder e a outros destinatdrios legitima-
dos determinado nivel de confianca sobre a matéria ou informacdo examinada, e
que tem por finalidades: (c.1) examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de
gestao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, bem como
da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado; (c.2) avaliar o
desempenho da gestao contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimo-
nial, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais,
segundo os critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equi-
dade; (c.3) avaliar a adequacdo, eficiéncia e eficacia da organizacdo auditada, de
seus sistemas de controle, registro, andlise e informacao e do seu desempenho
em relacdo aos planos, metas e objetivos organizacionais; (d) a correicao, funcao
que tem por finalidade apurar os indicios de ilicitos praticados no ambito da
Administracao Publica e promover a responsabilizacdo dos envolvidos, por meio
dos processos e instrumentos administrativos tendentes a identificacao dos fatos
apurados, responsabilizacdo dos agentes e obtencao do ressarcimento de danos
do erdrio eventualmente existentes; (e) a gestao superior de politicas e procedi-
mentos integrados de prevencdo e de combate a corrupcao e de implantacao de
regras de transparéncia de gestdao no ambito do respectivo Poder; (f) a normati-
zacao, assessoramento e consultoria no estabelecimento, manutencdo, monitora-
mento e aperfeicoamento dos elementos do controle administrativo dos 6rgaos e
entidades do respectivo Poder.

Em 2009, a Fundacéo Joao Pinheiro divulgou trabalho' realizado em conjunto
com o Conselho Nacional dos Orgaos de Controle Interno dos Estados Brasileiros
e do Distrito Federal (Conasci), que tratava da estrutura e vinculacao dos o6rgaos
de controle interno. Os resultados apresentados mostram um interessante perfil,
no qual os o6rgaos de controle interno nos Estados buscam certo isomorfismo em
relacao a Unido, tendo sua quase totalidade de 6rgaos de primeiro escalao — sendo
boa parte Secretarias de Estado ou 6rgaos autonomos ligados diretamente ao Go-
vernador. Seguem-se as tabelas a partir das quais chegamos a estas conclusoes:

15. Conacr. Diagnéstico da organizacdo e do funcionamento dos 6rgaos de controle interno
dos estados brasileiros e do Distrito Federal. Elaboracio: Fundacdo Jodao Pinheiro (FJP) —
Centro de Estudos de Politicas Publicas (CEPP). Disponivel em: [http://www.conaci.org.
br/img_news/9_p.pdf]. Acesso em: 17.12.2010.
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Tabela 4: Distribuicao dos 6rgaos de controle interno
por escalao — Brasil 2009

Escalao Frequéncia Percentual
Primeiro 18 72
Segundo 5 20
Terceiro 2 8
Total de 6rgaos respondentes 25 100

Tabela 5: Distribuicao dos 6rgaos e controle
por estrutura organizacional do Estado — Brasil 2009

Estrutura Organizacional Frequéncia Percentual
Secretaria de Estado 9 36
Orgao autbnomo 7 25
Unidade vinculada a outra Secretaria de Satde 7 28
Gabinete do Governador 1 4
Governadoria 1 4
Total de 6rgdos respondentes 25 100

Quanto a sua forma de atuacdo, obtivemos as informacoes de que a forma pre-
dominante de atuacao ainda é centralizada e as atividades fundamentais estdo cor-
relacionadas com controle e auditoria.

Tabela 6: Modelo Quanto a forma — Brasil 2009

Modelo Frequéncia Percentual
Centralizado 20 80
Descentralizado 5 20
Total 25 100
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Tabela 7: Modelo quanto a espécie de controle — Brasil 2009

Areas de Atuagao Frequéncia Percentual
Auditoria 25 100
Controle 25 100
Prevencao e Combate a Corrupgao 14 56
Correicao 5 20
Ouvidoria 3 12
Outros 11 44
Total de 6rgaos que responderam a questao 25 100

6. CONTROLE EXTERNO INSTITUCIONAL REALIZADO PELO MINISTERIO PUBLICO

O Ministério Publico (MP) ¢é a instituicao permanente, de carater essencial a
funcao jurisdicional do Estado, a qual incumbe a defesa da ordem juridica, do re-
gime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Seu papel na
preservacao do patrimonio publico tem status constitucional. A acao civil publica
é o principal instrumento que o MP comum (dos Estados e da Uniao'®) tem para
fazer valer sua atribuicdo funcional.

Séo atribuicoes do MP, nos termos da Constituicdo Federal/1988 e da LC 75, de
20.05.1993: (a) promover, privativamente, a acao penal publica; (b) zelar pelo res-
peito aos poderes publicos, aos servicos de relevancia publica, aos direitos assegu-
rados na Constituicao Federal e promover as medidas para sua garantia; (c) promo-
ver o inquérito civil e a acao civil publica para a protecao do patrimonio publico e social
do meio ambiente e de outros interesses difusos coletivos; (d) promover a acao de
inconstitucionalidade ou representacdo para fins de intervencido da Unido e dos
Estados, nos casos previstos na Constituicao; (e) defender judicialmente os direitos
e interesses das populacoes indigenas; (f) expedir notificacdes nos procedimentos
administrativos de sua competéncia, requisitando informacoes e documentos para
instrui-los, na forma da lei complementar respectiva; (g) exercer o controle exter-
no da atividade policial, na forma da lei complementar; (h) requisitar diligéncias
investigatorias e a instauracao de inquérito policial, na forma da lei complementar
respectiva,; ; (i) exercer outras funcoes que lhe forem conferidas, desde que compa-
tiveis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao judicial e a consultoria
juridica de entidades publicas.

16. O MP da Uniao é composto pelo MP Federal, MP do Trabalho, MP Militar e MP do DF e
Territorios.
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Corriqueiramente, as curadorias de patrimonio e criminais do MP comum atu-
am nos casos nos quais se visualiza desvio de dinheiro publico. No entanto, no
quesito controle de contas, a Constituicao previu duas atuacoes distintas do MP,
bem como duas espécies distintas de MP, ambas com dignidade constitucional.

Apos a promulgacao da Constituicao Federal/1988, surgiu a divida quanto a
natureza juridica do MP que tem assento nos Tribunais de Contas Estaduais. Al-
guns Estados legislaram no sentido de que seria um orgao especializado do MP
Estadual. Para estes casos, o STE reiteradas vezes, ratificou seu entendimento con-
trario, sendo que num destes julgados — a ADIn 789-1/DE j. 26.05.1994 — estabe-
leceu a seguinte ementa:

“Ministério Publico junto ao TCU. Instituicao que nao integra o Ministério Pu-
blico da Unido. Taxatividade do rol inscrito no art. 128, I, da Constituicao. Vincula-
¢ao administrativa a Corte de Contas. Competéncia do TCU para fazer instaurar o
processo legislativo concernente a estruturacao organica do Ministério Publico que
perante ele atua (CE art. 73, caput, in fine). Matéria sujeita ao dominio normativo
da legislacao ordinaria. Enumeracao exaustiva das hipoteses constitucionais de re-
gramento mediante lei complementar. Inteligéncia da norma inscrita no art. 130 da
Constituicdo. Acdo direta improcedente”.

O que ficou claro nesse julgado é que o MP que atua perante o TCU é orgao de
extracdao constitucional, resultante da expressa previsao normativa dos arts. 73, §
2.°,1, e 130. A Corte Superior entendeu indiferente a circunstancia de este 6rgao
nao constar do rol taxativo inscrito no art. 128, I, da Constituicao, que define a es-
trutura organica do MP da Unido. Ademais disto, entendeu-se que a discriminacao
de suas atribuicoes e a definicao de seu estatuto sao passiveis de veiculacao me-
diante simples lei ordinaria, eis que a edicao de lei complementar é reclamada, no
que concerne ao Parquet, tao somente para a disciplina normativa do MP comum
(CE art. 128, 8§ 5.°).

Ou seja, nos termos da Constituicao, cabe ao membro do MP dos Tribunais de
Contas analisar as contas sob o enfoque da fiscalizacao contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial e comprovar a legalidade e avaliar os resulta-
dos, quanto a eficdcia e eficiéncia da gestao orcamentdria, financeira e patrimonial
nos orgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacao de recur-
sos publicos por entidades de direito privado.

Vé-se que a atuacao do MP comum (estadual e da Uniao) e do MP especial dos
Tribunais de Contas é complementar, nos remetendo mais uma vez a um sistema
constitucional de controle harmonico e o mais amplo possivel.

7. CONTROLE EXTERNO INSTITUCIONAL REALIZADO PELO PODER JUDICIARIO

O Poder Judicidrio em sua funcao precipua de dizer o direito agird sempre me-
diante o principio basico da inércia da jurisdicao. Neste sentido, o controle do
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Poder Judiciario no que se refere as contas publicas sempre vira precedido de uma
provocacao, interesse e legitimidade de uma parte.

A Constituicao, no modelo republicano de controles, nao conferiu ao Poder
Judiciario tantas e tao variadas competéncias/poderes quanto o fez com o Poder
Legislativo. Esta logica é carregada de sentido, pois a “casa do povo” é o Congresso
Nacional, na esfera federal e as Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores,
nas esferas estadual e municipal.

O Judiciario ¢ Poder pacificador da sociedade e guardiao ultimo da Constitui-
¢do, ai esta o0 seu mérito. Em outras palavras, lhe foi concedido o galardao da ma-
nutencao da paz social e da preservacao do poder originario, nas maos de quem de
direito: o povo. Neste sentido, nao lhe ¢ licito substituir as atribuicoes de legislar
ou de desenhar e executar politicas publicas.

Aqui encontramos, em matéria orcamentdria, um ponto nevralgico da sociedade
moderna: o ativismo judicial e seus impactos no orcamento publico e nas escolhas
das politicas publicas por parte do Poder Executivo.

Nao ha duvidas de que o controle do Poder Judicidrio pelas vias do direito de acao
versus dever de prestacao jurisdicional seja legitimo. Uma vez atendidos os requisitos
da acao e havendo supedaneo nas disposicdes normativas, é dever do Estado-juiz
julgar e julgar com efetividade. A duvida que se poe, e nao cabe a este texto aprofun-
dar seus pressupostos, é a de quais seriam os limites do Poder Judiciario em julgar,
quando a sentenca impuser implicacoes restritivas ao orcamento publico."”

Analisar estes limites implica diretamente estabelecer quais os exatos mecanis-
mos de controle que restaram ao Judicidrio, sob pena de interpretar-se a Consti-
tuicao de forma a enxergar trés Poderes independentes e harmonicos entre si, mas
tendente a aceitar que um deles seja Poder com mais “poderes” que os outros. Isto
pode ser muito indesejado num regime democratico. O segredo deste modelo é
apresentar uma premissa da igualdade material entre os trés Poderes por se saber
que, no mundo dos fatos, cada qual tentara usar suas prerrogativas para se sobres-
sair aos demais. E isto a sociedade nao deve permitir.

8. CONTROLE EXTERNO SOCIAL: CONTROLE POPULAR'®

Este, o mais legitimo e importante mecanismo de controle permitido no Estado
Democratico de Direito. E o que legitima do regime democratico e o governo re-
publicano.

17. Sobre o ativismo judicial na drea da saude e suas implicacdes no orcamento publico reco-
menda-se a leitura de: BLIACHERIENE, Ana Carla; SanTos, José Sebastido (org.). Direito a vida
e a satide. Impactos orcamentdrio e judicial. Sao Paulo: Atlas, 2010.

18. Colaboraram para a formulacio deste topico, com seus estudos e rascunhos iniciais, os
discentes do Curso de Direito da FDRP/USP, Davi Quintanilha Failde de Azevedo e Bruna
de Cassia Teixeira.
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Por meio do controle nao so efetiva-se a realizacao da democracia representati-
va, como se abrem caminhos para a democracia participativa, com a responsabili-
dade do gestor e do cidadao. Cabe, no entanto, de forma preliminar, diferenciar, no
ambito de relacdes entre o individuo e o Estado, a participacao popular do controle
social ou controle popular, caminhando do conceito mais amplo ao mais restrito.
Segundo Ayres de Britto," o controle social, ou controle popular, existe como fis-
calizacao do governo, por particulares, instituicoes da sociedade civil ou pela cole-
tividade em geral, quanto ao cumprimento dos deveres das autoridades publicas. E
exercido tanto na defesa de interesses particulares quanto na dos coletivos. Nao se
trata de controle politico, visto que apenas ¢ dirigido a observancia das normas pre-
existentes, e nao propoe a soberania popular na edicao de novas regras juridicas,
mas apenas a conclamacao da cidadania, no exercicio da liberdade.

Apresenta-se o controle social nio como um poder politico, mas como um di-
reito subjetivo do cidadao. De outro lado, a participacao popular é a acao do povo
no ambito de sua soberania, decidindo, em conjunto com o Estado, as medidas a
serem tomadas na atividade administrativa da sociedade. Apesar da diferente ca-
racterizacao proposta, participacao popular e controle social sao conceitos que se
complementam e muitas vezes se interpenetram.

Na Carta Constitucional de 1988 sao previstas diferentes formas de participacao
do cidadao na gestao publica. Entre elas, cabe destacar a instituicdo do Tribunal do
Juri (art. 5.°, XXXVIII), a iniciativa popular (arts. 27, § 4.%; 29, XIII, entre outros),
o controle da prestacdo de servicos publicos (art. 37, § 3.%, 1), o controle de contas
(arts. 74, § 2.°, e 31, § 3.°), além da consagracao do proprio voto (art. 14) como
maior exemplo de exercicio da cidadania, fundamento do sistema de democracia
representativa que prima pela soberania popular (art. 1.°, II).

O controle das contas publicas podera ser exercido pelo cidadao no aspecto do
controle social por meio da: (a) acao popular, permitida a qualquer cidadao; (b)
acoes nominadas e inominadas, vinculadas ao interesse de agir da parte; (c) repre-
sentacdo a0 MP; (d) representacao aos Tribunais de Contas. Podera também se dar
por meio da participacdao popular, como um controle prévio das escolhas publicas
nos mecanismos variados de orcamento participativo.

Uma importante aliada do poder de controle social das contas publicas foi a alte-
racao legislativa com a recente LC 131/2009, que impoe ao gestor publico a dispo-
sicao, em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucao monetaria e
financeira em meios eletronicos com acesso publico, para o acompanhamento pela
sociedade. Abrem-se, com isso, oportunidades de maior controle social na gestao
de recursos publicos, em decorréncia da possibilidade de consulta quase imediata
a realizacao da despesa por parte dos interessados.

19. BritTO, Ayres. Distin¢ao entre “controle social do poder” e “participacdo popular”. Dispo-
nivel em: [http://www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinaparcel_06.pdf]. Acesso
em: 20.12.2010.
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Ademais disto, outras formas de controle social das contas publicas ocorrem por
meio dos Conselhos e organizacdes nao governamentais. Como exemplo de desta-
que, cabe citar o Conselho de Alimentacao Escolar, o Conselho Municipal de Satude
¢ 0 Conselho do Fundeb (Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacao
Basica e da Valorizacdo aos Profissionais da Educacdo) e as ONGs “Transparéncia
Brasil” e “Contas Abertas”.

9. ConcLusAo

A nocao de controle é pressuposto doutrinal do regime democratico e do go-
verno republicano. E derivacio l6gica da assertiva de que “todo poder emana do
povo”. O sistema constitucional de controle de contas publicas é plurissubjetivo e
prevé a participacao de todos os agentes interessados para que seja efetivo. Divide-
-se basicamente em mecanismo de controle interno e de controle externo. No que
se refere ao controle interno, os mecanismos tradicionais de poder hierarquico de
autotutela podem ser auxiliares, mas nao suficientes para cumprir a disposicao
constitucional pertinente, hd de se instituir 6rgaos proprios ou atribuir competén-
cias especiais aos ja existentes. O controle externo sera efetivado pelo Poder Legis-
lativo, pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério Publico, pelo Judicidrio (median-
te provocacio) e pela sociedade (cidadao, associacdes e ONGs).
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