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1 INTRODUGAO: A FUNGAO DE CONTROLE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA'

A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, previa, ja
aquela época, o direito de pedir a prestagdo de contas ao agente publico?, demons-
trando a preocupacgdo e a importancia do controle das atividades e das finangas do
governo. Surgiu inicialmente em razao da necessidade de controle sobre a arreca-
dacdo tributaria, dado que, antigamente, era extremamente pessoal a relagao entre
contribuinte e Fisco. O Fisco, na realidade, era representado na personificagao esta-
tal da figura do arrecadador, o que facilitava a malversagao dos recursos pablicos e
a corrupgao dos agentes imbuidos dessa funcdo?.

No Brasil, é interessante notar que os contabilistas registram as primeiras
tentativas de organiza¢ao do orcamento e da contabilidade com a vinda de D. Jodo
VI a Colonia. E, posteriormente, em 1908, com a criacdo do Erario Régio e Conse-
Iho da Fazenda, comecou-se a semear a ideia de controle efetivo na Administracdo
Pablica*.

Na doutrina nacional, podemos encontrar alguns conceitos de controle, des-
tacando-se o de Hely Lopes Meirelles®, para quem “controle, em tema de Adminis-
tracao Puablica, é a faculdade de vigilancia, orientagdo e correcdo que um Poder,
6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. E também Bento
José Bugarin®, que define controle como sendo “a faculdade de vigilancia, orienta-
¢do e corre¢do que um poder, 6rgao ou autoridade exerce sobre os atos praticados
por outro, de forma a verificar-lhes a legalidade e o mérito e assegurar a consecucao
dos interesses coletivos”.

A concepgao de controle é apontada pelos estudiosos de Administragao Pabli-
ca como diversa nos paises latinos e anglo-saxdes. No primeiro caso, é sindnimo de
“verificacdo ou exame”, consoante se pode constatar dos conceitos ora mencionados;
ja no segundo, de “guia, impulso corretivo”’, demonstrando a ideia de proatividade
na prética anglo-saxd, pois se preocupa mais em prevenir erros do que apenas julgar

Todos os excertos de autores estrangeiros consistem em traducdes livres a partir do original.

2 JOSE FILHO, Antonio. A importancia do controle interno na Administragao Publica. Diversa, a. 1, n. 1, p. 86,
jan./jun. 2008.

3 Em interessante abordagem, Francisco Rivero Enciso (El control en la Administracién Publica Federal. Revista
Contaduria y Administracién, n. 184, p. 76-79, ene./mar. 1997) demonstra a evolucdo do controle interno
mexicano desde a época pré-colonial até os dias atuais, salientando a data de 1917 - periodo em que surge
o sistema de controle interno adotado até o presente momento naquele pais.

4 COCHRANE, Teresinha Maria Cavalcanti; MOREIRA, Stenio da Silva; PINHO, Ruth Carvalho de Santana. A
importancia do controle interno na Administragdo Publica brasileira e a contribuicdo da contabilidade como
principal instrumento de controle na busca da eficiéncia da gestao publica. IX Convengéo de Contabilidade do
Rio Grande do Sul: 13 a 15 de agosto de 2003. Gramado/RS, p. 8.

5 Direito municipal brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 562.

6 Controle das financas publicas — Uma visao geral. Revista do Tribunal de Contas da Unido, n. 59, p. 12,
1994.

7 Esse conceito de correicéo é verificado nas acoes das Offices of the Inspector General — OIGs nos Estados
Unidos. Cf. SPINELLI, Mério Vinicius Claussen. Brasil e Estados Unidos: o sistema de controle interno do
poder executivo federal em perspectiva comparada. Revista da CGU, 6. ed., p. 38, set. 2009. Com relagédo
as OIGs, ver item O infra.
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ou condenar ap6s o seu cometimento®. Os doutrinadores dessa seara ligam a funcdo
de controle com o planejamento governamental, de forma que serviria como um
instrumento de afericdo da boa conducdo dos objetivos delimitados’. Constata-se ser
esta Gltima a diregdo para a qual se encaminha a moderna nogao de controle, e para
a qual estdo sendo direcionadas as atividades dos 6rgaos que o exercem.

Em estudo recente, a Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE'? entende a expressdo “controle” como sendo

[...] o conjunto dos mecanismos que permitem normalmente assegurar a efica-
cia e a eficiéncia das atividades, a fiabilidade das informacdes produzidas e o
respeito as leis e aos regulamentos aplicaveis. [...] Os controles internos sdo os
métodos, as regras e as modalidades de organizacdo da gestdo que permitem
aos dirigentes assegurar a legalidade, a eficiéncia, a relagao custo-efetividade e a
regularidade da agdo conduzida.

Percebe-se, destarte, que o controle na Administragdo Publica comeca a ga-
nhar outros ares, indo além do mero controle burocratico, promovendo-se um ver-
dadeiro controle gerencial. Jader Branco Cavalheiro e Paulo Cesar Flores'' fazem
interessante paralelo com os dois tipos de modelo: no primeiro, o controle limita-se
a formalidade do processo, ou seja, se houve, v.g., licitagdo para a construgao de
uma escola. No segundo caso, a Administragdo Publica trata o cidadao como clien-
te, verificando se os processos atingem os resultados almejados (se esta havendo
matriculas, se os alunos estdo realmente aprendendo). Dai é que se podera extrair
também o conceito de qualidade no gasto publico, que sera, de forma breve, deli-
neado posteriormente.

Conforme se pode observar, o controle moderno envolve a questdo de ava-
liacdo dos aspectos formais, mas também, e principalmente, da eficiéncia dos atos
administrativos. E, mesmo nos paises latinos, como o Brasil, a verificagdo dos atos
tem evoluido para um controle com base na prevencdo, orientagdo e corregao.

Outro aspecto é o fendmeno de aziendalizzazione da Administragdo Publica
moderna, verificado, sobretudo, na Europa: ha, realmente, novas concepgdes em
gestao e programacgao da atividade governamental, com maior responsabilizagdo
dos dirigentes pela gestao da coisa plblica. Assim, a fungdo gerencial (manageria-
le) tem ganhado forca dentro da Administracdo para melhores analises técnicas e
econdmicas da coisa publica'. Esse avanco pdde ser observado no Brasil com a

8 CARTES, Juan Eduardo Toledo. El control interno de la administracién: modernizacion de los sistemas como
una emergencia. VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién
Publica, Panama, 28-31 oct. 2003, p. 3.

9  SILVA, Pedro Gabril Kenne da. O papel do controle interno na Administracéo Publica. ConTexto, Porto Alegre,
v.2,n.2,p.3,2002.

10 La modernization du secteur public: modernizer la responsabilité et le controle. 'Observateur: Syntheses
OCDE, p. 2, jui. 2005.

11 A organizacdo do sistema de controle interno municipal. Porto Alegre, CRCRS; Atricon, 2007, p. 20.

12 CARDUCCI, Piero; SANTORUFO, Maria; ZINNO, Fulvia. La riforma del’Amministrazione Pubblica e nuove forme
di controllo nella Prefetture — Uffici Territoriali del Governo. Instrumenta, n. 22, a. VIII, p. 71-72, gen./apr. 2004.



2 []4 ....................................................................... DPU N° 37 — Jan-Few/2011 — SECAD ESPECIAL — TEORIAS E ESTUDOS CIENTIFICOS

consagracdo do controle gerencial pela Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, e
pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000'?.

2 0 CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Para situar o tema do controle interno, necessério esclarecer que o controle
da Administracdo Pdblica encontra varias classificagdes, conforme os critérios que
se queira adotar'.

Pelo critério do Poder que o exerce, identificam-se as categorias: a) do con-
trole administrativo ou executivo, exercido pela propria Administracao sobre seus
atos; b) do controle legislativo ou parlamentar, exercido pelo Poder Legislativo e
seus 6rgdos; e ¢) do controle judiciario, exercido pelo Poder Judiciario.

Quanto ao momento em que ocorre, o controle pode ser: a) prévio, exercido
antes da realizacdo do ato; b) concomitante, exercido durante a realizacdo do ato;
e ¢) subsequente, quando é realizado apds a consumagao do ato. H&, ainda, com
relagdo ao objeto controlado: sobre atos ou sobre atividades.

A classificagcdo que utilizaremos doravante, e consagrada na doutrina e na
organizacdo do sistema de fiscalizagdo da maioria dos Estados, é aquela que leva
em consideracdo o 6rgao controlador e sua posicdo em relagdo aquele que é con-
trolado.

Nesse sentido, identificamos:

a) o controle interno, que é exercido pela prépria Administragdo, na for-
ma que melhor explicitaremos ao longo do texto; e

b) o controle externo, exercido pelo Poder Legislativo sobre os demais
6rgaos, com o auxilio do Tribunal de Contas.

No Brasil, consoante verificaremos no item seguinte, a existéncia de um 6r-
gdo de controle interno é obrigatéria para todos os Poderes nos diversos entes fe-
derativos, para exercer as funcdes que lhe sdo atribuidas nos termos do art. 74 da
Constituicao Federal.

A fungdo a ser exercida pelo controle interno a que nos referimos, qual seja,
de 6rgdo que integra o sistema de fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Administragdo Pablica (Constituicdo Federal, art. 70),
nao se confunde com as funcdes de controle administrativo do tipo “autocontrole”
ou mesmo de “controle hierdrquico”, que sdo formas também presentes em nosso
ordenamento. O autocontrole é “a fiscalizagdo exercida pela prépria autoridade
que editou o ato, ou responsavel pela atividade sobre sua atuagao; ocorre esponta-
neamente ou mediante provocagdo, neste Gltimo caso em decorréncia de recurso

13 COCHRANE, Teresinha Maria Cavalcanti; MOREIRA, Stenio da Silva; PINHO, Ruth Carvalho de Santana. A
importancia..., p. 11-12.

14 Conforme ja exposto em CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Séo Paulo: Juarez
de Oliveira, 1998. p. 7-10.
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administrativo — pedido de reconsideracdo — ou reclamacao, abaixo-assinado, etc.”.
E o controle hierarquico é a “verificagcdo que os 6rgaos superiores realizam sobre os
atos e atividades dos 6rgdos subordinados”'.

Assim, é importante destacar a diferenciacdo do autocontrole com o contro-
le interno no Brasil. O controle interno ocupa-se da fiscalizagcdo das modalidades
previstas no ja mencionado art. 70 da Constituicdo Federal, sendo muito mais um
instrumento de controle financeiro do que administrativo. Ja o autocontrole €, subs-
tancialmente, mecanismo de controle administrativo, pois esta ligado ao poder de
revisdo dos atos emitidos pela Administragao Pablica'.

No tocante a este Gltimo aspecto, Anastase Tachos'’, em analise do sistema
grego de controle da Administracdo e o direito de peticdo, ressalta ainda os proble-
mas que podem ser levantados em um sistema de autocontrole, porque julgador
e julgado estariam personificados na mesma pessoa, em contradi¢do ao brocardo
nemo debet esse judex in propria causa. Porém, explica que tal problematica seria
apenas aparente, pois ndo ¢ a finalidade desse tipo de controle a imparcialidade e
objetividade — corolarios dos sistemas de julgamento em Tribunais —, mas que isso
servira, pelo menos, para conter as arbitrariedades em face do controle da legalida-
de dos atos.

Muitos entendem que o controle das atividades administrativas é uma forma
de manifestacao do poder hierarquico, porquanto os 6rgaos superiores fiscalizariam
a atividade dos inferiores'®. No caso do controle interno, ndo ha esse pressuposto de
relacdo de hierarquia ou subordinagao. Nao faria sentido em se conceber o 6rgao
de controle interno como superior hierarquicamente perante o préprio 6rgao do
qual faz parte.

Observa-se, na realidade, um caréter de accountability horizontal no con-
trole interno, “[...] por se configurar como uma instancia pertencente ao ambiente
estatal com capacidade de monitorar e controlar seus préprios atos administrativos
[...]”1%. Assim, ndo ha davidas de que ocorre uma separacdo de funcoes da Admi-
nistragdo Publica, com a funcdo executora dos atos sendo policiada pela funcao
controladora. Rodrigo Oliveira de Faria®® exemplifica com o regime de empenho,

15 MEDAUAR, Odete. Controles internos da Administragdo Plblica. Boletim de Direito Administrativo, n. 6,
p. 366, 1992.

16 TACHOS, Anastase. Le contrdle interne de I’Administration Publique en Grece. Revue Internationale de Droit
Compare, v. 42, n. 3P, p. 979, 1990. Na Grécia, por outro lado, os conceitos de controle interno e autocontrole
acabam se correlacionando: “O controle interno é reconhecido por todas as Constituigdes Helénicas como um
direito fundamental individual, tomando a forma do direito de peticao”. O direito de peticdo é também visto
na doutrina patria por Llcia Valle Figueiredo (O controle da Administracdo Publica. Revista do Advogado,
n. 107, a. XXIX, p. 94, dez. 2009) como um controle interno com participagéo do administrado.

17 TACHOS, Anastase. Le contrdle interne de I’Administration Publique en Grece. Revue Internationale de Droit
Compare, v. 42, n. 3B, p. 969, 1990.

18 COCHRANE, Teresinha Maria Cavalcanti; MOREIRA, Stenio da Silva; PINHO, Ruth Carvalho de Santana. A
importancia..., p. 6.

19 SPINELLI, Mério Vinicius Claussen. Brasil..., p. 32.

20 Arts. 75 a 82. In: CONTI, José Mauricio (Coord.). Orcamentos publicos: a Lei n® 4.320/1964 comentada.
Sé&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 231.
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liquidacdo e pagamento da Lei n® 4.320/1964 como um destes mecanismos de va-
lidade que condicionam o ato administrativo subsequente.

Assim, na esteira do que registra Juan Eduardo Toledo Cartes?', a caracteris-
tica que deve ser salientada é que o controle interno seja descentralizado, com um
orgao permanente e independéncia funcional, com “[...] unidades de controle in-
terno deliberadas, representativas de uma capacidade de observagdo independente
das linhas executoras, e de apoio efetivo as autoridades das instituicdes pablicas”.
Tem a importante e relevante fungdo de apoio ao chefe do Poder, assessorando-o na
fiscalizagdo, controle e orientagdo dos 6rgaos que o integram.

Cumpre ressaltar, por derradeiro, que as diversas fungdes exercidas pelo
controle interno compdem um todo coerente e organizado de atividades que se
integram. Maria de Lourdes Deroza?? observa que ele ndo se constitui em um
ato uno de controle, mas sim em um processo com diversas facetas. E por conta
disso que normalmente é referido como um sistema de controle interno, em vistas
da complexidade e multiplas possibilidades de desdobramento do processo de
controle.

3 0 CONTROLE INTERNO NO ORDENAMENTO BRASILEIRO

Como se pode observar, o controle da Administragdo ja era preocupagao
desde o periodo colonial brasileiro. O controle interno apareceu entdo, em sua fa-
ceta moderna, com a separagao realizada pela Lei n® 4.320/1964, e s6 ganhou status
constitucional em 1969, com a introducdo do sistema de controle interno no art. 16
na Emenda Constitucional n2 1, de 1969.

A doutrina informa, todavia, que, desde 1922, ja havia o controle inter-
no com relagdo a legalidade e formalidade dos atos administrativos, concebidos
como uma complementacdo ao controle externo. Os trés incisos do art. 75 da Lei
n? 4.320/1964 preveem que o controle ocorra pela (i) legalidade, pela (ii) fidelidade
funcional dos agentes (controle sobre os agentes publicos) e pelo (iii) cumprimento
de programas de trabalho (controle pelo resultado). Com isso, abriu-se a possibili-
dade de se realizar também o controle por resultado, ndo o limitando apenas aos
aspectos formais dos atos*?, uma vez que lhe competira verificar o cumprimento dos
programas de trabalho e realizacdo das obras e servigos (art. 75, I1).

Diante disso, com a evolucdo normativa ocorrida na década de sessenta do
século passado, o controle comecgou a ir além da mera legalidade do ato, como o

21 CARTES, Juan Eduardo Toledo. E/ control..., p. 1-2.

22 Controles internos: aspectos gerais da avaliagdo dos controles de gastos precedidos de licitagdo. Monografia
(Especializacdo em Controle Externo — Auditoria Governamental) — Tribunal de Contas da Unido, Brasilia,
2004. p. 17: “Assim, pode-se dizer que controles internos constituem o processo multiparticipe adotado
para a consecucdo de objetivo especifico, com a finalidade de mitigar a ocorréncia de erros e detectar tais
ocorréncias tempestivamente para a correcéo”.

23 CALIXTO, Giniglei Eudes; VELASQUEZ, Maria Dolores Pohmann. Sistema de controle interno na Administragao

Publica federal. Revista Eletrénica de Contabilidade. Edicao Especial: 1° Simpdsio de Iniciagao Cientifica dos
Cursos de Ciéncias Contabeis de Santa Maria, jul. 2005, p. 66.



DPU N° 37 — Jan-Fey/2011 — SECAD ESPECIAL — TEORIAS E ESTUDOS CIENTIFICOS.............o.oooooooo 2 []7

préprio inciso Il do art. 74 da Constituicdo Federal atual avisa: o controle devera
comprovar a legalidade dos atos e avaliar os resultados no que toca a eficiéncia e
eficacia.

Mais do que isso, importante evolugao foi estabelecer que o controle interno,
inicialmente previsto apenas no ambito do Poder Executivo, passasse a existir em
cada um dos Poderes, o que aperfeicoou o sistema de fiscalizagao, ao torna-lo mais
abrangente, sem com isso violar a independéncia e harmonia dos Poderes, preconi-
zada no art. 2° da Constituicdo.

Dessa forma, o regime constitucional atual da estrutura do controle inter-
no esta insculpido, essencialmente, nos arts. 70 e 74 da Constituicao Federal, que
preveem um sistema de controle interno para cada um dos Poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario), em todos os entes da Federacao.

Excetuam-se dessa regra os municipios, onde, por forca do disposto no art.
31 da Constituicao, o controle interno sera exercido, em todos os Poderes, pelo
sistema de controle interno do Poder Executivo Municipal.

Ressalte-se, ainda, que essa disposicao constitucional, que ndo pode mais ser
considerada recente, uma vez que ja se passaram vinte anos de sua publicagéo, ain-
da nao foi integralmente cumprida. Apenas para exemplificar, o Tribunal de Contas
de Pernambuco constatou que muitos municipios ainda nao estdo organizados da
forma preconizada pela Constituicio**. Recentemente, o Conselho Nacional de Jus-
tica, ao também constatar que os 6érgaos do Poder Judiciario ndo estavam ajustados
a essa determinagao, baixou a Resolugdo n? 70/2009, inserindo a implantagdo da
unidade de controle interno como uma das metas a serem atingidas, o que sé veio
a ocorrer no final de 2009.

A atividade de controle interno, mais do que um atendimento as exigéncias
constitucionais, é necessaria para a adequada administragdo dos diversos 6rgaos e
Poderes do Estado, especialmente em se considerando as dimensdes de alguns de-
les, que gerenciam orcamento, pessoal e patrimonio, que superam até mesmo o de
vérios Estados-membros de nossa Federagao.

O controle interno é necessario para avaliar, medir e controlar as atividades
do 6rgao da Administracdo Publica, de forma independente, prestando assessoria
a alta administracdo. Tem a finalidade de constatar a eficiéncia, efetividade, efica-
cia, legalidade e legitimidade das atividades administrativas e financeiras exercidas
pelos diversos componentes do 6rgao em questdo, realizando o acompanhamento
das politicas tracadas pelo gestor, e dar subsidios para corregdes, ajustes e aperfei-
¢oamentos voltados a atingir as metas, além de fornecer informacdes Gteis e neces-
sarias para a tomada de decisdes. Trata-se de “um importante ator na estrutura de
governanca corporativa e tem como competéncia principal avaliar o funcionamento
dos sistemas de controles internos das organizagdes e se os regulamentos, instrugoes
e politicas estao sendo observados, de modo a auxiliar essas organizagdes a alcan-

24 Lei de responsabilidade fiscal: orientacdes gerais. Recife: TCE-PE, 2000. p. 10.
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carem suas missdes institucionais”?’; vai ao encontro das modernas técnicas de

boa governanca corporativa aplicaveis a Administracdo Publica, consoante se
constata da analise dos principais documentos que tratam do assunto, enumera-
dos no mencionado acérdao.

Além da norma constitucional, o controle interno, como ja referido, tem
previsao legal na Lei n® 4.320/1964, atualmente vigente com o escopo de esta-
belecer as normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos
orgamentos publicos e que, em seu art. 76, prevé a necessidade do controle
interno, a época exercido pelo Poder Executivo, e atualmente exigido no ambito
dos demais Poderes, em face da expressa disposi¢ao constitucional nesse senti-
do veiculada pelo art. 74 da Constituicao.

Outros dispositivos legais fazem referéncia ao 6rgao de controle interno,
atribuindo-lhe funcées e responsabilidades. E o caso, para citar alguns, do art.
54, paragrafo tnico, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, ao regular o Rela-
torio de Gestao Fiscal, a ser emitido quadrimestralmente pelos titulares de Pode-
res, dispbe que sera assinado pelas autoridades responsaveis pela administragao
financeira e pelo controle interno. O art. 59 do mesmo diploma legal prevé ser
o sistema de controle interno de cada Poder o responsavel pela fiscalizagdo do
cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, na forma que es-
pecifica.

A Instrucao Normativa n? 1/2008, do Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo, que consolida as normas vigentes sobre a fiscalizagdo financeira da
Administracdo Puablica estadual, prevé, em seu art. 563, que cabera aos respon-
saveis pelo controle interno manter arquivados os relatérios e pareceres exigidos
pelo art. 35 da Constituigao Estadual, bem como acompanhar os diversos setores
no cumprimento dos procedimentos e prazos previstos nas normas aplicaveis ao
sistema de fiscalizagcao financeira da Administracao Publica.

Verifica-se, por conseguinte, haver varios dispositivos da legislacdo cons-
titucional, infraconstitucional e regulamentar que fazem referéncia ao érgao e as
suas atribui¢des e responsabilidades, nao deixando margem a duavidas sobre sua
relevancia no ambito da Administracdo Pdblica. Veremos, a seguir, a caracterfs-
tica organizacional desse controle interno no Brasil.

3.1 CARACTERISTICA ORGANIZACIONAL NO CONTROLE INTERNO BRASILEIRO

Nao hé ainda uma perfeita uniformidade no que tange a organizagao do sis-
tema de controle interno. De inicio, cumpre destacar que o art. 74 da Constituicao
Federal estabelece que “os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno [...]”. Desse dispositivo, surgem algu-
mas questdes relevantes da sua interpretagao.

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 1074, Pleno, Rel. Min. Weder de Oliveira, publ.
22.05.20009.
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3.1.1. Em primeiro lugar, ao fazer referéncia a um sistema integrado de con-
trole interno em cada Poder, nao fica claro que devera haver apenas um 6rgao, ou
unidade de controle interno, em cada Poder. O Poder Judiciario da Unido, apenas
para exemplificar, é composto por varios Tribunais (STF, ST), TIM, TST, etc.), dota-
dos de autonomia administrativa, com organizagdo interna, dotagdes orcamenta-
rias e servidores proprios. Sendo assim, poder-se-ia criar uma unidade de controle
interno para cada um desses Tribunais, ou uma unidade de controle interno para
todo o Poder Judiciario da Unido, caso em que seria necessario estabelecer a exa-
ta localizacdo dessa unidade na estrutura organizacional do Poder Judiciario, até
para que se definam suas exatas competéncias e atribuicdes. A analise da atual
situacdo vigente permite constatar que cada um dos Tribunais conta com seu pré-
prio sistema de controle interno, ndo tendo sido criado um 6rgao Gnico para o
Poder como um todo.

Releva destacar que, nessa hipétese, ndo se pode reconhecer eventual des-
cumprimento da norma constitucional, que ndo é explicita ao exigir uma Gnica uni-
dade para todo o Poder, mas sim que o sistema de controle interno seja integrado,
ou seja, que, em ndo havendo um Gnico 6rgao, ha necessidade de que as diversas
unidades de controle interno exercam suas atividades de forma coesa, para que,
juntas, formem um sistema integrado de controle interno.

3.1.2. Outra questdo interessante é constatar que a leitura do dispositivo
citado permite a interpretacdo de que a integracdo entre os sistemas de controle
interno da-se entre os Poderes, e ndo apenas na estrutura individualmente anali-
sada de cada um.

Nesse sentido, Hélio Saul Mileski®® salienta a estrutura do sistema de controle
interno gaticho, que estruturou um sistema unificado de controle interno, por meio
de um 6rgao do Poder Executivo Estadual (Contadoria e Auditoria-Geral do Estado),
com atribui¢des e atuagdo sobre os trés Poderes — Executivo, Legislativo e Judicia-
rio. Registra o autor que, até o momento, nao tem havido contestacao do sistema
adotado.

Nao obstante seja em tese possivel a interpretacdo adotada pelo sistema do
Estado do Rio Grande do Sul, mostra-se mais compativel com o Texto Constitucional
reconhecer que se exige um sistema de controle interno para cada um dos Poderes,
e ndo um sistema Gnico para todos. Isto porque, como se vera, o sistema de controle
interno tem, entre suas fungdes, assessorar o dirigente maximo do érgdo, responsa-
vel final pela ordenagao das despesas, o que ndo podera ocorrer satisfatoriamente
no caso de um sistema unificado, uma vez que cada chefe de Poder é ordenador
final de despesas no ambito de sua atuagdo. Além disso, pode haver a ingeréncia
indevida de um Poder sobre o outro no controle dos gastos, como, in casu, do Poder
Executivo sobre o Presidente do Tribunal de Justica.

3.1.3. Um aspecto da maior relevancia no que tange ao sistema de controle
interno refere-se a sua localizagao na estrutura da Administragao Puablica.

26  MILESKI, Hélio Saul. O controle..., p. 169.
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Além da funcao fiscalizatéria, também sdo abarcadas pelo controle interno a
prevengao e a orientagao. Trata-se de importante instrumento para que a Adminis-
tragcdo Pulblica alcance a eficiéncia, sinbnimo de otimiza¢do na atuagdo governa-
mental de gestdo de recursos pablicos?’.

Para isso, o controle interno deve, ao mesmo tempo, integrar o érgao a que
pertence e ter autonomia e independéncia suficientes para exercer livremente suas
atribui¢des, que abrangem, em funcdo da sua competéncia, a apuragao de irregula-
ridades, apontamento de falhas, orientagdo da atuagado dos gestores e indicagao das
melhores praticas de gestao.

Torna-se imprescindivel a existéncia de uma estrutura prépria para tanto,
que s6 poderd se efetivar por meio de érgdos especificos de controle interno. Nesse
sentido, o Tribunal de Contas de Minas Gerais manifestou-se sobre a Consulta n®
640.465%:

Quanto a segunda questao apresentada, respondemos objetivamente que con-
trole interno é um controle primario, exercido por 6rgao que se situa dentro da
administracdo, devidamente adequado na estrutura organizacional, com fung¢des
administrativas e normativas que permitam a fixagdo de padroes e uniformidade
de atuacdo. (destacamos)

Além disso, a unidade de controle interno somente pode estar subordinada
ao dirigente maximo do 6rgdo, ndo sendo possivel que integre a administragdo de
forma que fique vinculada a qualquer outro 6rgao ou dirigente. A questao foi objeto
de decisdo pelo Tribunal de Contas da Unido, que, em recente acordio?, manifes-
tou-se especificamente sobre a questdo, concluindo que “as melhores préticas inter-
nacionais e empresariais indicam que a unidade de controle deve estar vinculada ao
dirigente maximo do 6rgdo, como forma de garantir maior grau de independéncia
em relacdo as demais unidades internas e maior efetividade de seus trabalhos”.

3.1.4. Na Administracdo Publica brasileira, o controle interno esta organiza-
do de forma mais detalhada e ha mais tempo no ambito do Poder Executivo Federal,
sendo de interesse que se tenha uma nocgao a respeito de sua estrutura.

A Lei n® 10.180, de 2001, veio a disciplinar o sistema de controle interno.
Segundo o art. 22, verifica-se a presenca do conceito de controle mediante orgaos
na Administracdo Puablica Federal ao estruturar o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal e subdividi-lo em 6rgao central, 6rgaos setoriais, unidades
setoriais e unidades regionais do 6rgdo central’®:

27  CAVALHEIRO, Jader Branco; FLORES, Paulo Cesar. A organizacéo..., p. 27-29.

28 Consulta n® 640.465, subscrita pelo Vereador Presidente da Camara Municipal de Sabinépolis, sobre a
revogacao ou nao, pela Lei Complementar n® 101/2000, da Lei Complementar n°® 33/1994, no que tange
ao sistema de controle interno no ambito de cada poder. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, v. 1, 2002.

29 Acérdao n° 1074, Rel. Min. Weder de Oliveira, DOU 22.05.2009.

30 Veja classificacdo no Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (Anexo da Instrugao
Normativa n® 01/SFC/2001), p. 11.
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Art. 22. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal:
| — a Secretaria Federal de Controle Interno, como 6rgao central;
Il — 6rgdos setoriais.

§ 1° A area de atuacdo do 6rgao central do Sistema abrange todos os 6rgaos do
Poder Executivo Federal, excetuados aqueles indicados no paragrafo seguinte.

§ 22 Os 6rgaos setoriais sdo aqueles de controle interno que integram a estrutura
do Ministério das Relacdes Exteriores, do Ministério da Defesa, da Advocacia-
-Geral da Unido e da Casa Civil.

§ 32 O 6rgao de controle interno da Casa Civil tem como area de atuacao todos
o0s 6rgaos integrantes da Presidéncia da Republica e da Vice-Presidéncia da Re-
publica, além de outros determinados em legislacao especifica.

§ 4° Os 6rgdos central e setoriais podem subdividir-se em unidades setoriais e
regionais, como segmentos funcionais e espaciais, respectivamente.

§ 5¢ Os 6rgaos setoriais ficam sujeitos a orientagdo normativa e a supervisao
técnica do 6rgao central do Sistema, sem prejuizo da subordinagdo ao 6rgao em
cuja estrutura administrativa estiverem integrados.

O Decreto n® 3.591/2000, anteriormente a lei mencionada, ja veio discipli-
nar o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, acabando com as
chamadas “representagdes estruturadas em Ministérios”, realizadas por meio das
Secretarias de Controle Interno — CISETs?!. Esses 6rgdos restaram apenas com rela-
¢do aos 6rgdos setoriais do Ministério das Rela¢des Exteriores, do Ministério da De-
fesa, da Advocacia-Geral da Unido e da Casa Civil. Segundo Giniglei Eudes Calixto
e Maria Dolores Pohmann Velasquez®?, essas unidades dispdem de corpo técnico
qualificado préprio e estrutura que diferem dos demais 6rgdos de controle interno.
E importante salientar, também, o advento do Siafi — Sistema Integrado de Adminis-
tragao Financeira do Governo Federal em 1987, considerado como divisor de aguas
na contabilidade da Unido Federal.

A consolidagdo contabil no ambito federal veio, posteriormente, com o Ma-
nual do Sistema de Controle Interno (Instru¢do Normativa n® 01/SFC/2001), e o
Decreto n® 4.304, de 2002, a incluir a Controladoria-Geral da Unidao — CGU como
6rgdo maximo de orientacdo normativa e supervisdo técnica do Sistema de Controle
Interno.

4 MODELOS ORGANIZACIONAIS DE CONTROLE INTERNO NO DIREITO COMPARADO

J& salientamos que os modelos de controle interno diferem nos paises de ori-
gem latina e anglo-saxonica. Diante disso, neste capitulo traga-se um breve esbogo
do funcionamento do controle em alguns desses ordenamentos.

31 SPINELLI, Mario Vinicius Claussen. Brasil..., p. 38 e nota 5.
32 CALIXTO, Giniglei Eudes; VELASQUEZ, Maria Dolores Pohmann. Sistema..., p. 68.
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Na Europa, tomando como exemplo a Franga, o controle interno no aspecto
financeiro é exercido a priori e realizado por um 6rgao administrativo (o Ministério
correspondente e o Ministério da Economia e Finangas)*3.

Ja nos Estados Unidos, o Poder Executivo Federal possui as Offices of the
Inspector General (O1Gs), instituidas em 1978 pelo Inspector General Act, respon-
saveis pelo controle interno de cada um dos Departamentos de Estados. Sao tidas
como unidades independentes e dotadas de certas prerrogativas — como poderes
investigativos e acessos irrestritos a registros de 6rgaos governamentais. Além disso,
possuem relagdo com o Poder Legislativo, além de auxiliar o controle externo, exer-
cido pela U. S. Government Accountability Office (GAO) — agéncia subordinada ao
Congresso®.

Ha, nesse caso, autonomia financeira e organizacional no seu controle interno,
dispondo as OIGs de controle de seu orcamento, além de poderem organizar livre-
mente o quadro de seu pessoal. Os Inspetores Gerais sdo, inclusive, nomeados pelo
Presidente da Republica. A independéncia e autonomia funcional no controle interno
norte-americano acarreta, entretanto, problemas de falta de coordenagéo entre as uni-
dades controladoras, ndo havendo intercambio e consolidacdo das informacoes™.

Maério Vinicius Claussen Spinelli*® registra que as OIGs promoveram econo-
mias de quase 18 bilhdes de dblares, além de terem determinado inGimeras punicdes
a agentes publicos, o que demonstra a importancia do controle interno e a quanti-
dade de beneficios auferidos pela sua atividade, comprovando a dificuldade de se
condicionar o controle interno com uma mera relacao de custo-beneficio.

Na Argentina, ha um sistema interessante na execugao e controle orcamenta-
rio. Horacio Corti*” explica que, ao Chefe de Gabinete dos Ministros, subordinado
ao Presidente da Republica, cabe a execugdo da Lei Orcamentéria, nos ditames do
art. 100, inciso 72, da Constitui¢do. Ja ao Presidente da Republica, por meio da Sigen
(Sindicatura General de la Nacion), cabe a realizacdo do controle interno mediante
a supervisao, nos termos do art. 99, inciso 10, da Constituigdo, combinado com o
titulo VI da Ley de Administracion Financiera — LAF (Ley n® 24.156, de 1992).

O art. 96 da LAF concebeu a Sigen como 6rgdo de controle externo, dispon-
do sobre o seu status juridico no art. 97: “A Sindicatura General de la Nacién é uma
entidade com personalidade juridica propria e autarquia administrativa e financeira,
dependente do Presidente da Nagdo” (destacamos).

Além desse 6rgdo autarquico, expde o jurista portenho que o art. 100 da LAF
também confere o controle interno a unidades de auditoria interna: na dic¢ao da lei,

33 CORTES FUENTES, Gustavo. La funcion de control en la Administracion Pablica. Resumen y conclusiones.
Revista de Administracién Publica, n. 24, p. 177-78, ene./abr. 1973. A outra possibilidade seria de controle
realizado por érgao judicial, nao adotado por aquele pais.

34  SPINELLI, Mario Vinicius Claussen. Brasil..., p. 33-35.

35  SPINELLI, Mario Vinicius Claussen. Brasil..., p. 25.

36 Idem, p. 35.

37 Derecho constitucional presupuestario. Buenos Aires: Lexis Nexis Argentina, 2007. p. 279-80.



DPU N° 37 — Jan-Fey/2011 — SECAD ESPECIAL — TEORIAS E ESTUDOS CIENTIFICOS.............o.oooooooo 2 1 3

informa que “[...] dependerdo, hierarquicamente, da autoridade superior de cada
organismo e atuarao coordenadas tecnicamente pela Sindicatura General”.

Abordagens de controle interno também tém sido realizadas sob a 6tica do
federalismo fiscal. No caso das relagdes interfederativas, v.g., Mustafa Baltaci e
Serdar Yilmaz?*®, ao discorrerem sobre alguns aspectos da descentralizagao fiscal,
expdem que alguns fatores — como falta de disciplina fiscal ou de habilidade de
gerenciamento dos recursos — dificultam a boa prestagdo de servicos no ambito
local. Paises como Indonésia, Filipinas e india sofrem com a fraqueza ou mesmo
auséncia de controle interno dos entes subnacionais. Dessa forma, os autores re-
gistram que:

Uma estrutura moderna de controle interno acompanhada por um processo efe-
tivo de auditoria interna poderia ajudar o processo de auditoria externa e assistir
0s governos centrais nos esforcos de monitoramento sobre os governos locais no
que toca a efetividade, corrupg¢do, desperdicio e ma-utilizagdo.*®

Por fim, é oportuno salientar a andlise feita pela OCDE* com relagdo aos
seus paises-membros, constatando que a maioria utiliza o controle interno como
forma de averiguagao das “afetagdes de despesas, os métodos contabeis e as rela-
¢oes financeiras”. As informacdes sobre a performance costumam ser utilizadas por
esses paises; no entanto, a organizacdo adverte que esses dados ndo sdo conside-
rados na afetagdo de recursos orcamentarios. Porém, certos avancos ja comegam a
ser observados no tipo de controle de resultados, dado que ainda subsiste o controle
prévio as afetagdes de recursos.

9 CONTROLE INTERNO E QUALIDADE DO GASTO

Conforme debatemos, a necessidade de que o controle interno seja realizado
por orgdos faz-se imperiosa para que haja a proclamada autonomia no controle
das contas publicas, o que se refletira, consequentemente, na qualidade do gasto
publico.

O art. 74 da Constituicdo Federal, conforme nossa analise até entao, corre-
laciona o sistema de controle interno com a qualidade do gasto pablico, obrigando
que a Administragdo realize a avaliagdo do efetivo cumprimento das metas estabe-
lecidas, bem como a eficiéncia da gestao orcamentaria. A qualidade, entdo, pode
ser medida por determinados indicadores que levam em conta os desideratos em
determinada politica puablica. Na educacgao?', e.g., por meio da Emenda Constitu-

38 Keeping an eye on subnational governments: internal control and audit at local levels. World Bank Institute:
Washington, D. C., 2006. p. 3-5.

39 BALTACI, Mustafa; YILMAZ, Serdar. Keeping..., p. 3.

40 ORGANIZACAO para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico — OCDE. La modernization..., p. 3-4.

41  Cf. estudo especifico sobre a qualidade do gasto na educacao em BRUNET, Julio Francisco Gregory; BERTE,
Ana Maria de Aveline; BORGES, Clayton Brito. Qualidade do gasto pUblico em educacédo nas redes publicas
estaduais e municipais. Finangas publicas — XIIl Prémio Tesouro Nacional — 2008. Disponivel em: <http://

www.tesouro.fazenda.gov.br/premio_TN/XlIlIpremio/qualidade/MHqualidadeXIlIPTN/Qualidade_Gasto_
Publico_Educacao.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2010.
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cional n® 59, de 2009, houve a introdugdo dos objetivos estratégicos governamen-
tais no que toca a este setor, consoante descrito no art. 212, § 3%

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manu-
tencao e desenvolvimento do ensino.

[...]

§ 32 A distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao atendimen-
to das necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a universalizagao,
garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos termos do plano nacional de
educacao. (destacamos)

Diante disso, o documento constitucional, mediante uma previsao estraté-
gica econdmico-social, estabelece uma premissa para o gasto plblico em determi-
nado setor, que deve ser perquirida pelo orgamento puablico. Esse é um indicio de
a Carta Magna tentar prescrever critérios com estatura constitucional para o gasto
publico brasileiro.

Alguns dogmas, portanto, podem ser revistos quando se utiliza o conceito
da qualidade no gasto publico. Nem sempre aumentar despesa significa melhor uso
dos recursos, considerando que, em alguns setores, como satde e educagao, menor
despesa por habitante pode significar melhor qualidade no gasto ao invés de ilagoes
com relagdo a preteri¢ao destes setores sociais. E, no caso de aumento de despesas,
pode haver o fomento ao gasto ineficiente. Gastos excessivos em uma politica pu-
blica também ndo significam melhor prestacao deste servico, como ocorre com a
seguranca publica nos Estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro*.

Aumentar gastos, portanto, nao significa melhorar a sua qualidade. Com
base nisso, o controle interno devera avaliar o efetivo cumprimento das metas
com base nessas premissas, a fim de transcender a mera anéalise formal da lega-
lidade dos atos ordenadores do gasto publico. Deve-se, assim, verificar o efetivo
cumprimento dos objetivos constitucionais e o respeito as diretrizes tracadas nas
leis orcamentarias.

Outra questdo é que, na atividade de controle interno, é dificil se mensurar
economicamente os beneficios auferidos com a atividade controladora. O argumen-
to econdmico do custo-beneficio, nesse caso, pode representar risco a atividade de
controle interno, pois a falta de critérios claros no uso desse argumento pode colo-
car em risco a boa fiscalizacdo na Administracao Publica.

Cite-se, por exemplo, as Normas Gerais de Controle Interno (Resolucion n®
01-00-00-015, de 1997) no ordenamento venezuelano. Aqui, h& a consagragao do
custo-beneficio no controle interno em seu art. 7°: o dispositivo prescreve que os

42  Cf. as conclusoes do trabalho de BRUNET, Julio Francisco Gregory; BERTI:Z, Ana Maria de Aveline; BORGES,
Clayton Brito. Estudo comparativo das despesas publicas dos estados brasileiros: um indice de qualidade do
gasto publico. Brasilia: Esaf, 2007. p. 35-37. A classificagdo de cada ente da federacao pode ser verificada
no anexo do estudo.
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custos com o controle interno ndo podem exceder os beneficios assimilados
com a atividade controladora. Sem embargo, a lei define que esses beneficios
sdo aqueles que “incrementem a protecdo do patrimoénio publico, minimizem os
riscos de dano e incremente sua eficiente utilizagao”, demonstrando, portanto,
a vagueza no estabelecimento de critérios para o uso do argumento do custo-
-beneficio nesse caso.

Aqui, portanto, o controle interno tem fun¢do primordial na construgdo
de um conceito de qualidade no gasto publico. Poder-se-ia cogitar que 6rgaos
de controle externo, como os Tribunais de Contas, nao teriam como definir um
critério de qualidade no gasto publico, dado que estariam alheios a sistemética
das politicas publicas tragadas pelo Poder Executivo, ja que ndo participam de
sua elaboracdao. O mesmo ocorreria com relagdo aos gastos do Poder Judiciario,
por exemplo, dada a consagragdo da autonomia financeira deste Poder.

Porém, nao ha como afirmar que o préprio Poder Executivo, mediante
seu controle interno, ndo teria o conddo de definir se o seu gasto é, ou ndo, efi-
ciente. Este tipo de avaliacdo pode ser feito, inclusive, por meio de medicao de
resultados nos orcamentos (como o perfomance-based budgeting)**. Contudo,
abstraindo dos aspectos econdmicos da questdo da medi¢cdo do desempenho, o
que deve ser salientado é que os 6rgdos de controle interno possuem papel insti-
tucional fundamental nessa afericdo. No Brasil, inclusive, o status constitucional
concedido ao controle interno no tocante a avaliacdo da eficiéncia da gestao
orgamentaria permite-nos concluir pela prescindibilidade da fixagao desses cri-
térios via norma constitucional: o préprio 6rgdo de controle interno ja teria, a
priori, essa incumbéncia.

6 CONTROLE INTERNO E RESPONSABILIDADE FISCAL

O controle interno na Administracdo Publica brasileira tem importantes fun-
¢des no que tange as normas que cuidam da gestao fiscal responsavel.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, editada com a finalidade de estabelecer
normas de finangas plblicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal (art.
1, caput, da LRF), tem suas diretrizes estabelecidas em seu art. 12, § 12, ao asseverar
que

a responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rendncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, de seguridade social e outras, dividas conso-
lidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita,
concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar.

43 Cf., porexemplo, a experiéncia da Coreia em KIM, Jay-Hyung. The quality of public expenditure: challenges and
solutions of result-focussed management system in the Korean public sector. [s.1]: OECD, [20--]. Disponivel
em: <www.oecd.org/dataoecd/3/57/2497102.pdf>. Acesso em: 8 jun. 2010.
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A gestdo fiscal responsavel funda-se nos principios do planejamento da agdo
governamental, da limitacdo dos gastos plblicos e da transparéncia fiscal. Dai por
que relevante se torna o sistema de controle interno, que tem entre suas atribuicoes
assegurar o fiel cumprimento desses principios, haja vista as fun¢des que lhe sdo
atribuidas expressamente pelos arts. 70 e 74 da Constituicdo. O art. 70 determina a
ambos os sistemas de controle — interno e externo — a fiscalizacdo contabil, finan-
ceira, orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo de subvengdes e rentincia de receitas. O art. 74 atribui
ao sistema de controle interno as fungdes de avaliar o cumprimento das metas pre-
vistas no plano plurianual e a execu¢do dos programas de governo e a avaliagdo
dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao orcamentaria financeira e
patrimonial da Administracdo Publica, entre outras.

O planejamento da agdo governamental, um dos pilares da gestao fiscal res-
ponsavel, cuja importancia tem sido cada vez mais reconhecida, tem, no controle
interno, um aliado indispensavel, ndo s6 em razdo do ja exposto anteriormente,
como 6rgao orientador dos gestores plblicos, mas também como responsavel pela
fiscalizagcdo e cumprimento das metas previstas no plano plurianual — o que também
encontra previsdo expressa no art. 59, |, da LRF.

A fiscalizagdo da aplicagdo das subvengdes e rentincias de receitas é fun-
damental para assegurar ndo sé a transparéncia dos gastos pablicos, outro alicerce
sobre o qual se sustenta todo o sistema de gestdo fiscal responsavel, mas também
para garantir a legitimidade, economicidade e eficiéncia do gasto publico, itens
que hoje sdo reconhecidos como essenciais para a boa gestao. Conforme afirmou o
economista José Tavares de Araujo Janior*, “um indicador inequivoco da qualida-
de do gasto publico em qualquer pais é o grau de transparéncia de sua politica de
subsidios”. E a transparéncia é assunto que a Lei de Responsabilidade Fiscal delega
como uma das preocupagdes do controle interno.

Outra funcdo relevante no ambito da transparéncia é assumida pelo con-
trole interno, cujos responsaveis devem assinar o relatério de gestdo fiscal jun-
tamente com o chefe de Poder respectivo, nos termos do art. 54, paragrafo Gni-
co, da Lei de Responsabilidade Fiscal. O Relatério de Gestdo Fiscal contém* o
comparativo dos limites fixados na LRF, evidenciando especialmente o respectivo
cumprimento no que se refere a despesa com pessoal e ao endividamento — pontos
cruciais das normas de gestao fiscal responsavel. Mais do que isso, deve indicar
também as medidas corretivas a adotar, no caso de serem os limites ultrapassados,
que integram as fungdes tipicas da moderna concepgao de controle interno (LRF,
arts. 55, Il e 59, V).

Sendo assim, h& que se reconhecer e destacar ser atualmente o sistema de
controle interno essencial para a Administragao Pdblica, com as responsabilidades
constitucionais e legais que tém no cumprimento de suas finalidades de assegurar
a boa e responsavel gestao dos recursos pablicos. Com advento da Lei de Res-

44 Renuncias fiscais e qualidade do gasto publico. Valor Econémico, 16 jun. 2005.
45 LRF art. 55.
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ponsabilidade Fiscal, foram conferidas ao controle interno fungdes na gestao fiscal
responsavel das finangas publicas, atuando, deveras, como um “guardido” dos dis-
positivos da Lei Complementar n® 101/2000, ressaltando ainda mais a importancia
desta modalidade de controle na Administracdo Pablica moderna.

7 SINTESE CONCLUSIVA

A funcao de controle na Administracdo Pdblica esta intimamente relacionada
a atividade financeira estatal. Por conta disso é que desponta como uma atividade
de verificagdo das finangas pablicas, por vezes com fungdo corretiva e de aconse-
Ihamento. Extravasa a questao da formalidade dos atos: o controle visa a considerar
o individuo como um “cliente” do Estado, avaliando a eficiéncia na aplicagdo dos
recursos publicos.

O controle interno — foco deste estudo — é uma das classificagdes de controle
que toma em consideragdo o 6rgao controlador e sua posi¢ao perante o controlado.
No ordenamento constitucional brasileiro, houve a previsao de um 6rgao de con-
trole interno para todos os Poderes (art. 74). No tocante aos municipios, todavia,
houve uma excecdo: neles o controle interno é Gnico (Poder Executivo) para todas
as esferas de Poderes. Assim, delineia-se uma das diferencas do controle interno
em relagdo ao autocontrole (este Gltimo exercido mediante o poder de revisdo dos
proprios atos da Administracdo Pdblica). A caracteristica da descentralizagao hori-
zontal por meio de um 6rgdo permanente é fator que imprime a eficacia funcional
desse tipo de controle.

No Brasil, houve uma evolugdo da fungao de controle desde a época colo-
nial, ganhando corpo com a Lei n® 4.320/1964 a Constituicao Federal de 1988 e,
mais recentemente, a Lei de Responsabilidade Fiscal. A despeito disso, por inércia
politica, ainda ndo existem 6rgaos de controle interno em alguns Poderes e unida-
des federativas da nacdo. Um exemplo disso é que s6 recentemente o Conselho
Nacional de Justica veio a regulamentar a criacdo desses 6rgaos no seio do Poder
Judiciario.

Ha que se reconhecer a real importancia do sistema de controle interno,
dado que ele é um instrumento fundamental para a boa governanca publica.

Algumas questoes relevantes despontam com relagdo a caracteristica orga-
nizacional do controle interno no ordenamento brasileiro. Ha ddvidas, v.g., se o
controle deva ser uno dentro de cada Poder ou se pode haver diversos 6rgaos de
controle interno, interligados entre si, para cada Poder de um ente federado. E certo,
porém, que a estrutura criada pelo ordenamento brasileiro exige um 6rgdo de con-
trole interno para cada um dos Poderes em cada ente federado, nao sendo adequada
a existéncia de um Unico sistema de controle interno para todos os Poderes de um
ente federado, excecao feita aos Municipios, por expressa disposi¢do constitucional.
E que o 6rgao de controle interno deve ser dotado de autonomia e independéncia
dentro do Poder, reportando-se, tdo somente, ao dirigente méximo do 6rgao.

O controle interno esta intimamente relacionado com a questdo da qualida-
de do gasto puablico, consoante se depreende do art. 74 na Constituicdo de 1988.



2 ] 8 ....................................................................... DPU N° 37 — Jan-Few/2011 — SECAD ESPECIAL — TEORIAS E ESTUDOS CIENTIFICOS

Ha diversas técnicas econdmicas para se medir a qualidade do gasto, demons-
trando a necessidade de que os 6rgaos de controle interno atuem de forma ativa
nessa questao, orientando a Administragao Publica para que nao haja apenas a
preocupacgdo com o montante do gasto em determinado setor, mas também se
ele vem atendendo aos ditames constitucionais e ao efetivamente tracado nas leis
orcamentarias.

Por fim, é importante salientar que, com o advento da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, o controle interno passou a possuir fungcdo primordial na perquirigao
de uma gestdo fiscal responsavel. O art. 12 da referida lei evidencia os principios
de uma gestdo planejada e transparente, e o art. 59, |, deixa clara a importancia
do controle interno na afericdo do cumprimento das metas estabelecidas na lei
de diretrizes orcamentarias. Isso corrobora a funcdo de verificagdo da qualidade
fiscal que estes 6rgaos devem exercer. Ademais, a transparéncia na gestao fiscal
— preocupacgdo corrente em nosso ordenamento, vide, e.g., as disposi¢des trazidas
pela Lei Complementar n® 131, de 2009 — também é homenageada pela atuagao
do controle interno no exame dos Relatérios de Gestao Fiscal de cada um dos
Poderes, a ser assinado pelo responsavel pelo érgao de controle (art. 51, paragrafo
Gnico, da LRF). Por conta disso é que identificamos nos modernos sistemas de con-
trole interno a funcao de tutela da gestdo fiscal responsavel, o que tende a aumen-
tar a relevancia e importancia destes 6rgaos na Administracao Pdblica brasileira.
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