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RESUMO

A fungdo controle é relevante e necesséria na administragio em geral, tanto privada quanto
publica. Na administragdo publica brasileira, mais do que isso, a consecugéio do controle é
compulséria por mandamento constitucional. Neste aspecto vale ressaltar o papel do controle
interno no setor publico, demonstrando, inclusive, as similitudes e também distingdes dessa
forma de controle quando empregada no setor privado. Este artigo procura demonstrar a
importéncia da atuagfio e aperfeicoamento do sistema de controle interno como fator de
contribui¢do para a melhoria da administragdo publica brasileira, especificamente no que
concerne ao momento da realizagdo do controle, priorizando o prévio e o concomitante,
vinculando com a necessidade de implantagdo e regulagdo, mediante lei orgénica, de um
sistema de controle interno em conformidade plena com os ditames da Constituigio da
Republica Federativa do Brasil, nas trés esferas de governo, abrangendo os trés poderes, a
partir do enfoque no sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, tanto nos seus

aspectos normativos quanto operacionais.

Palavras-chave: Controle da Gest#o. Sistema de Controle Interno. Administragio Ptblica
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1 INTRODUCAO

O exercicio da administragdo empresarial pressupde a consecugdo de um conjunto
de fungdes ou agdes que compdem o denominado Ciclo de Deming ou Ciclo PDCA, onde P
significa planejar (do inglés plan), D significa fazer ou executar (do inglés do), C significa
checar ou controlar (do inglés check ou control) e A significa avaliar ou agir corretivamente
(do inglés act). Simplificadamente, o planejamento (P) é imprescindivel & execucfo
administrativa (D), mas o atingimento das metas e objetivos da gestdio precisa ser checado
(C), a fim de possibilitar agdo corretiva (A), retroalimentando o aludido ciclo na busca
continua do aprimoramento gerencial. Portanto, segundo o modelo exposto, todas as a¢des
mencionadas sdo importantes e devem estar presentes para produzir a melhor forma de
gerenciamento de uma atividade, todavia a agdo de controle da gestdio apresenta-se como
ponto-chave para efetuar esta retroalimentagfo, pois ndo h4 como corrigir sem antes checar.

O controle da gestdo presente nas empresas ndo se faz apenas na area fim, mas
também na drea meio. N#o sdo controlados apenas processos industriais, nio se efetua apenas
controle de qualidade de produtos ou de qualquer outro aspecto de cunho puramente
operacional da empresa, mas devem ser incluidas todas as suas rotinas administrativas. O
controle, num cendrio de mercado cada vez mais competitivo e de fragilidades econdmicas,
néo se demonstra importante apenas para se obter uma gestdo mais eficiente da empresa, mas
também para sua prépria sobrevivéncia. Dai a necessidade das empresas estarem cada vez
melhores aparelhadas para a consecugdo da fungdo de controle interno. Quanto melhor o
controle interno, mais facil fica identificar os problemas da empresa e, consequentemente,
implementar os ajustes necessarios.

A administragdo publica brasileira, por sua vez, também necessita de mecanismos
de controle, mais do que isso, sua estruturagdo é compulséria por mandamento constitucional.
Neste aspecto, cabe ressaltar o papel do controle interno, andlogo, a principio, a0 mesmo tipo
de controle existente no meio empresarial. A expressdo “a principio” foi incluida, pois serd
abordado neste trabalho as especificidades do controle interno no seio do setor publico

brasileiro.
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Este trabalho procura demonstrar a importancia do aperfeicoamento do sistema de
controle interno como fator de contribui¢io para a melhoria da administragdo publica
brasileira, especificamente no que concerne ao momento da realizagdo do controle,
vinculando com a necessidade de implantagio de um sistema de controle interno em
conformidade plena com os ditames da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, nas
trés esferas de governo, a partir do enfoque no sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal.

Para a execugdio deste trabalho, adotou-se basicamente como procedimento
metodologico a andlise do ordenamento juridico patrio, principalmente da Constitui¢do da
Republica, combinada com a andlise de dados consolidados extraidos de relatérios de
fiscalizagdo expedidos pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), disponiveis no sitio do
referido 6rgéo.

O trabalho foi dividido em quatro partes, na primeira foram tracadas
consideragdes gerais sobre o controle da gestdo, apresentando conceitos, comentando
normatizages e tecendo um relato sucinto sobre a evolugio do controle interno na
administragdo publica brasileira. A segunda aborda a operacionalizagiio do controle interno,
apresentando resultados de fiscalizagGes realizadas pela Controladoria-Geral da Unisio (CGU)
em municipios brasileiros, selecionados mediante sorteios publicos. A terceira incumbe-se da
andlise de resultados dos dados apresentados, confrontando com a legislagio relativa ao
controle. A quarta e ultima parte refere-se a consideragdes finais sobre o tema abordado, com
apresentacdo das conclusdes do trabalho, bem como sugestdes para o aperfeicoamento do
sistema de controle interno, visando contribuir para a melhoria da administragdo publica

brasileira.
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2 CONSIDERACOES SOBRE O CONTROLE DA GESTAO

Primeiramente, faz-se necessério estabelecer uma conceituagdo inicial ou, pelo
menos, uma id¢éia inicial da expressdo controle interno (do inglés internal check ou internal
control), até porque percebe-se que na literatura ndo hd uma unicidade de pensamento sobre o
tema.

Segundo o Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano de
Contadores Publicos Certificados ou AICPA — American Institute of Certified Public
Accountants (Apud ATTIE, 1995, p. 61), assim se conceitua controle interno,

O controle interno compreende o plano de organizagio e todos os métodos e
medidas adotadas na empresa para salvaguardar seus ativos, verificar a
exatiddo e fidelidade dos dados contabeis, desenvolver a eficiéncia nas

operagdes e estimular o seguimento das politicas administrativas prescritas.
(Apud ATTIE, 1995, p. 61)

Trata-se, portanto, de uma conceituagfo de grande amplitude, a qual ja permite
perceber que ndo se deve entender controle interno como sindnimo de auditoria interna, pois o
primeiro, em consonincia com a conceituagio estabelecida, refere-se a procedimentos e
organizagdio adotados como planos permanentes da entidade, compreendendo também todos
os métodos e medidas para protegdo do seu patriménio, desenvolvimento da sua eficiéncia
operacional e seguimento das politicas administrativas estabelecidas, enquanto auditoria
interna refere-se a um trabalho organizado de revisdo e apreciagio de rotinas administrativas e
do cumprimento das normas internas da entidade, incumbindo-se, inclusive, do
aprimoramento dos procedimentos de controle interno. Depreende-se, portanto, que um
sistema de controle interno engloba a atividade de auditoria interna. Tal afirmativa esta em
conformidade com o que dispde ALMEIDA (2007, p. 63).

A partir desse tragado inicial, observa-se que o auditor interno, apesar de
integrante da estrutura da entidade, possui certa independéncia na sua atuagdo (tanto na
iniciativa privada quanto no setor publico), entretanto, nfio se iguala, como seria de esperar, a
independéncia inerente & atividade do auditor externo (ALMEIDA, 2007, p. 30), ndo se
limitando ao grau de independéncia a distingéo existente entre a auditoria interna e auditoria

externa, como demonstrado, segundo ATTIE (1995, p. 55), na tabela a seguir:
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Tabela 1

QUADRO COMPARATIVO DOS ASPECTOS INERENTES AS ATIVIDADES DE AUDITORIA
INTERNA E EXTERNA NO SETOR PRIVADO

Item

Auditoria Interna

Auditoria Externa

1

A auditoria ¢ realizada por um funcionério da
empresa.

através da
profissional

realizada
um

A auditoria ¢é
contratagdo de
independente.

O objetivo principal é atender as necessidades
da administragdo.

O objetivo principal ¢ atender as
necessidades de terceiros no que diz
respeito a fidedignidade das informagdes
financeiras.

A revisdo das operagdes e do controle interno &
principalmente realizada para desenvolver
aperfeigoamento e para induzir ao cumprimento
de politicas e normas, sem estar restrito aos
assuntos financeiros.

A revisdo das operagdes e do controle
interno € principalmente realizada para
determinar a extensdo a extensdo do exame
e a fidedignidade das demonstragdes
financeiras.

O trabalho € subdividido em relagdo as areas
operacionais e as linhas de responsabilidade
administrativa.

7

O trabalho €é subdividido em relagdo as
principais contas do balango patrimonial e
da demonstragdo do resultado.

O auditor diretamente se preocupa com a

O auditor incidentalmente se preocupa com

a prevengdo de fraude, a ndo ser que haja
possibilidade de substancialmente afetar as
demonstrag¢des financeiras.

intercepgdo e prevengdo de fraude.

O auditor deve ser independente em relagio
4 administracdo, de fato e de atitude
mental. ~

6 O auditor deve ser independente em relagdo as
pessoas cujo trabalho ele examina, porém
subordinado as necessidades e desejos da alta
administrag&o.

O exame das informagBes comprobatdrias
das demonstragdes financeiras € periddica,
geralmente anual.

7 A revisdo das atividades da empresa é continua.

Embora a tabela anterior apresente um comparativo entre as atividades de
auditoria interna e externa no dmbito da iniciativa privada, demonstrando topicamente como
se exerce o controle empresarial interna e externamente, ela serve de pardmetro para o
estabelecimento dos respectivos controles, internos e externos, no setor publico, cabendo,
inclusive, neste trabalho, abordar certos aspectos adotados também no controle interno
publico, provavelmente resultado do modelo seguido na administragdo privada, mas que serfo
aqui tratados com ressalvas a sua aplicabilidade & Administragio Ptiblica (itens 2 e 6 da tabela
1). Antes, porém, serd apresentada uma diferenciagfo sucinta entre controle interno e externo
no setor publico e um breve relato sobre o controle interno na administragio publica
brasileira.

A classificagdo do controle em interno e externo estd relacionada ao
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posicionamento do 6rgdo controlador, se integrante do mesmo Poder ao qual se estd se
procedendo o controle da gestdo diz-se interno, caso contrdrio, denomina-se externo.
Interessante frisar que o controle externo a que se refere este trabalho néo € o jurisdicional e
nem o politico e sim o controle técnico previsto nos artigos 70 e 71 da Constituigdo da
Republica. Denomina-se controle técnico, para efeito deste trabalho, o exercido pelos
Tribunais de Contas, em auxilio as Casas Legislativas, nas trés esferas de governo, e pelos
orgdos do sistema de controle interno de cada Poder. Na esfera federal o controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, ¢ exercido com o auxilio do Tribunal de Constas da Unido
(TCU), cujas competéncias estdo elencadas no art. 71 da Carta Magna. Quanto ao controle
interno federal, este sera abordado em seguida com énfase no Poder Executivo.

O controle interno na administragdo publica brasileira foi instituido pela Lei n°
4.320/64, trata-se de lei federal de abrangéncia nacional, que prevé, inclusive, em seu artigo
77, que o controle exercido pelo poder executivo, quanto a0 momento de sua realizag@o, pode
ser de trés tipos: prévio (ou ex-ante), concomitante (ou pari-passu) e subsequente (ou a
posteriori). Tal classificagdio é importante, pois ficou estabelecido legalmente que a agdo de
controle ndo somente se presta para apontar falhas de atos administrativos e/ou despesas
publicas incorridas, mediante controle subsequente, mas também deve-se atuar
preventivamente, mediante controle prévio e concomitante, para evitar equivocos e coibir
fraudes.

Entretanto, mesmo com a previsdo legal apresentada sobre o exercicio do controle
interno, a pratica demonstrou preocupago excessiva com aspectos formais, demonstrando ser
a estrutura de controle implantada ineficaz, provavelmente, talvez, por se limitar ao controle
de legalidade (art. 77 da Lei n°® 4.320/64).

Houve uma evolugdo na estrutura do controle federal com a reforma
administrativa introduzida pela Constituigdo de 1967, mais especificamente por intermédio do
Decreto-Lei n° 200/67, o qual previu em cada ministério civil a existéncia de 6rgdo setorial de
controle.

Atualmente as diretrizes do controle federal, e também, em decorréncia do
principio da simetria, do controle das demais esferas de governo, estdo delineadas na
Constitui¢do da Republica promulgada em 1988, sendo a partir de entfio se refor¢ado a
discussdo sobre a importéncia e extensdo do controle interno, atividade prevista nos artigos 70

e 74 da Carta Magna, transcritos a seguir:
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Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragio direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes
e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterfio, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

II — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & efic4cia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos orgéos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplica¢do de recursos
publicos por entidade de direito privado;

III — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos deveres e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.

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

No &mbito do Poder Executivo Federal, a estrutura vigente de controle esta
organizada e disciplinada pela Lei n° 10.180/2001, a qual estipula que o Sistema de Controle
Interno deste Poder compreende as atividades de avaliagdo do cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, da execugéo dos programas de governo e dos orcamentos da
Unifio e de avaliagdo da gestdo dos administradores publicos federais, utilizando como
instrumentos a auditoria e a fiscalizag#o.

Os referidos instrumentos de fiscalizagdo (sentido amplo da acepgiio da palavra,
género) constitucional das contas publicas, auditoria e fiscalizagdo (sentido estrito, espécie),
estdo disciplinados pelo Decreto n° 3.591/2000 e, mais detalhadamente, pela Instrugfo
Normativa (IN) SFC n° 01/2001, sendo consideradas por estas normas como técnicas de
trabalho (técnicas de controle) utilizadas pelo Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal para a consecug#o de suas finalidades, sendo assim caracterizadas:

a) a auditoria visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados
gerenciais, e a aplicago de recursos publicos por entidades de direito privado;

b) a fiscalizagdo visa a comprovar se o objeto dos programas de governo
corresponde as especificagdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido,
guarda coeréncia com as condi¢des e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de
controle administrativo sio eficientes.

Acrescente-se que o Decreto n° 3.591/2000, com as alteragdes do Decreto n°
4.304/2002, também disciplina o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,

estabelecendo como Orgo Central, a Controladoria-Geral da UniZio (CGU), 6rgdo integrante
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da Presidéncia da Republica, com status ministerial, que possui como dirigente méaximo o
Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia, conforme Lei n° 10.683/2003.

Cabe ainda acrescentar a necessidade de se diferenciar o controle interno do
controle interno administrativo, este, conforme a IN SFC n° 01/2001, é o conjunto de
atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos interligados, estabelecidos com vistas a
assegurar que os objetivos das unidades e entidades da administragdo publica sejam
alcangados, de forma confidvel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da
gestdo, até a consecugdo dos objetivos fixados pelo Poder Publico. Segundo LIMA (2007, p.
320), os principais meios de controle interno administrativo sdo:

a) fiscalizag@o hierarquica;

b) supervisdo ministerial;

¢) recursos administrativos; e

d) processos administrativos disciplinares.

Vale ressaltar que a IN SFC n° 01/2001, na Segéo VIII do Capitulo VII, dispde

que,

Um dos objetivos fundamentais do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal ¢ a avaliagdo dos controles internos administrativos das
unidades ou entidades sob exame. Somente com o conhecimento da
estruturagdo, rotinas e funcionamento desses controles, podem os
Orgios/Unidades de Controle Interno do Poder Executivo Federal avaliar,
com a devida seguranga, a gestdo examinada (IN SFC n° 01/2001, na Segio
VIII do Capitulo VII).
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3 OPERACIONALIZACAO DO CONTROLE INTERNO

Estabelecidas, brevemente, as consideragdes gerais relacionadas ao controle da
gestdo, cabe agora abordar a importincia do momento da realizagdo do controle interno e a
extensdo e profundidade do seu papel.

Cabe observar que o dever de prestar contas, segundo a Constitui¢do da Republica
(paragrafo Unico do art. 70), é imposto a todos aqueles que utilizem, arrecadem, guardem,
gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos. E esta o controle interno, pelo
mesmo mandamento constitucional (art. 70, caput), também incumbido de efetuar a
apreciacdo da presta¢do destas contas.

Ocorre que no dmbito do controle externo, mais especificamente dos Tribunais de
Contas, a apreciagdo e o julgamento destas contas (quando for o caso) efetua-se, além de com
o formalismo que lhe é peculiar, geralmente de modo subsequente a execugio de todas as
despesas sob a responsabilidade de determinado 6rgéo ou entidade, ou mesmo pessoa fisica.

Tome-se como exemplo do relatado no paragrafo anterior as tomadas e prestagdes
de contas anuais no ambito federal, reguladas por normativos do TCU, as quais se submetem,
respectivamente, a administragdo direta e indireta da Unifio. Estes processos de contas
refletem claramente o controle a posteriori. Frise-se que o controle assim realizado pelo TCU
possui o cardter corretivo que lhe ¢ caracteristico, mesmo que para anos vindouros, e, por se
tratar de Tribunal de Contas, também sancionador, porém ndo possui o cond?o de evitar para
0 exercicio sob exame despesas indevidas, ou melhor, no est4 dotado do carater preventivo
que possibilita a redugdo de fraudes e irregularidades na gestdo publica. Esta fungfio cabe ao
controle interno, mediante controle prévio (ou ex-ante) e concomitante (ou pari-passu), nfo
somente sob o aspecto da legalidade, mas também de legitimidade e economicidade,
conforme o art. 70 da Constitui¢go.

Cabe comentar que todos estes processos de tomadas e prestagdes de contas
contam com o exame do controle interno. Mais especificamente exame auditorial, constando
nos aludidos processos de contas o relatério de auditoria, o certificado e o parecer do controle

interno, conforme estabelecido pelo art. 50 da Lei n® 8.443/92 (lei organica do TCU), com o
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intuito de apoiar o controle externo (TCU, no caso) na sua misso de apreciagdo/julgamento
das contas publicas. Entretanto, como & facil depreender, este exame do controle interno,
exigido pela lei organica do TCU, da-se nos mesmos moldes do controle efetuado pela
mencionada Corte de Contas, de modo subseqiiente ou a posteriori.

No tocante a atuagdo do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal,
cujo 6rgdo central é a Controladoria-Geral da Unifo (CGU), o exame das contas publicas que
redundardo nos processos de tomadas e prestagdes de contas anuais além de ser executado a
posteriori (a0 término do exercicio sob exame), em cumprimento 2 lei referida no paragrafo
anterior, mediante auditoria de avaliagdo de gestdio (vide IN SFC n° 01/2001), também se
processa durante o transcurso do proprio exercicio em que as despesas estdo sendo realizadas
(controle concomitante), mediante auditoria de acompanhamento de gestdo (conforme a
mesma IN). Quanto melhor o acompanhamento, melhor se processa a administragdo da coisa
publica.

Restringindo-se, pelo menos no momento, ao 4mbito do controle interno da esfera
federal, reserva-se ao controle interno do Poder Executivo tarefa mais ardua que o controle
interno dos demais Poderes, haja vista que cabe ao primeiro efetuar acdo de controle com
vistas a examinar a aplicagdo dos recursos repassados pelos ministérios, estendendo-se,
portanto, seu raio de atuagdio a todos os receptores desses recursos federais, sejam eles
particulares (pessoas fisicas), pessoas juridicas de direito privado ou pessoas juridicas de
direito publico, estando nestas tiltimas incluidos estados e municipios.

Evidentemente que este espectro imenso de atuagiio da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) torna-se um complicador para a execugdo dos seus trabalhos, que extrapola e
muito as auditorias regulares nos 6rgdos do poder executivo federal e entidades vinculadas,
por si s6 constituindo um conjunto imenso de atividades, e requer um grande volume de
recursos humanos, ainda ndo alcangado pelo quantitativo de seu quadro de pessoal efetivo de
carreira, apesar dos varios concursos realizados nos tultimos anos (1998, 2000, 2002, 2004,
2006 e 2008). Este fato notério de reduzido quantitativo de pessoal foi recentemente
abordado por GARCIA (2008).

Néo obstante esta situagdo de caréncia de recursos humanos para que a CGU
atenda todo o seu espectro de atuagfio, cabe mencionar o esforgo dos seus dirigentes e
servidores para o cumprimento deste objetivo, e neste diapasdo destaca-se o Programa de
Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos, que visa fiscalizar a aplicagdo de recursos federais

transferidos aos estados e municipios.
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Os sorteios para fiscalizagdo dos estados ocorrem desde 2004; enquanto os de
municipios desde 2003, com mais de 27 ediges, tendo sido produzidos mais de 1.300
relatérios de fiscalizag3o.

A execugdo destas fiscalizagGes a partir de sorteios publicos, além de propiciar o
atendimento da finalidade do sistema de controle interno em comento relacionada a avaliacdo
de programas de governo (em 4reas diversas, como saude, educagdo e infra-estrutura),
prevista no inc. I do art. 74 da Constitui¢do da Republica, permite, a partir dos resultados,
extrair  conclusdes interessantes sobre a  importdncia e necessidade do
fortalecimento/aprimoramento do controle interno em todas as esferas de governo.

Para tanto, segue apresentagdo sumdéria dos resultados das fiscalizages em
municipios a partir de sorteios publicos, do 20° (vigésimo) ao 25° (vigésimo quinto) sorteio,
ocorrido em dmbito nacional, conforme a seguir:

20° Sorteio) O 20° Sorteio de municipios foi deflagrado pela Portaria n.° 132, de
13/3/2006, publicada no DOU de 15/3/2006. Foi realizado em 23/3/2006, tendo sido os
trabalhos de campo executados durante a semana de 3 a 7/4/2006. Foram sorteadas 60
unidades municipais dentre os municipios brasileiros de populagéo até 500.000 habitantes,
excluidos os municipios em caréncia.

Sdo os seguintes os resultados:

Na maior parte dos municipios sorteados nesse 20° sorteio (83,33% - 50 de 60
municipios) foram constatados fatos graves. Em 35% deles foi detectada pelo menos uma
constatagdo classificada como fraude. A seguir sdo demonstrados os quantitativos de

municipios contendo pelo menos uma constatagdo classificada da seguinte forma:

Tabela 2
DISTRIBUICAO DE TIPO DE CONSTATACAO DOS RELATORIOS DE
i FISCALIZACAO DO 20° SORTEIO DO PROGRAMA DE FISCALIZACAO DE
MUNICIPIOS
Tipo de constatacio Quantidade de municipios Percentual
Municipios com Falhas Graves 50 83,33%
Municipios com Prejuizo 19 31,67%
Municipios com Fraudes 21 35%

21° Sorteio) O 21° Sorteio de municipios foi deflagrado pela Portaria n.° 314, de
22/5/2006, publicada no DOU de 24/5/2006. Foi realizado em 2/6/2006, tendo sido os
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trabalhos de campo executados durante a semana de 19 a 23/6/2006. Foram sorteadas 60
unidades municipais dentre os municipios brasileiros de populagdo até 500.000 habitantes,
excluidos os municipios em caréncia.

Os resultados sdo os seguintes:

Na maior parte dos municipios sorteados nesse 21* sorteio (68,33% - 41 de 60
municipios) foram constatados fatos graves. Em 30% deles foi detectada pelo menos uma
constatagdo classificada como fraude. A seguir s3o demonstrados os quantitativos de

municipios contendo pelo menos uma constatagdo classificada da seguinte forma:

Tabela 3

DISTRIBUICAO DE TIPO DE CONSTATAGAO DOS RELATORIOS DE FISCALIZAGAO DO 21°
SORTEIO DO PROGRAMA DE FISCALIZACAO DE MUNICIPIOS

Tipo de constatagio Quantidade de municipios Percentual
Municipios com Falhas Graves 41 68,33%
Municipios com Prejuizo 15 25%
Municipios com Fraudes 18 30%

22° Sorteio) O 22° Sorteio de municipios foi deflagrado pela Portaria n.° 445 de
11/7/2006, publicada no DOU de 12/7/2006. Foi realizado em 19/7/2006, tendo sido os
trabalhos de campo executados durante a semana de 31/7 a 4/8/2006. Foram sorteadas 60
unidades municipais dentre os municipios brasileiros de populagio até 500.000 habitantes,
excluidos os municipios em caréncia.

Os resultados sdo os seguintes:

Na maior parte dos municipios sorteados nesse 22° sorteio (91,66% - 55 de 60
municipios) foram constatados fatos graves. Em 33,33% deles foi detectada pelo menos uma
constatagdo classificada como fraude. A seguir sfio demonstrados os quantitativos de

municipios contendo pelo menos uma constatag#o classificada da seguinte forma:

Tabela 4

DISTRIBUICAO DE TIPO DE CONSTATACAO DOS RELATORIOS DE FISCALIZAGAO
DO 22° SORTEIO DO PROGRAMA DE FISCALIZAGAO DE MUNICIPIOS

Tipo de constatagio Quantidade de municipios Percentual
Municipios com Falhas Graves 55 91,67%
Municipios com Prejuizo 23 38,33%
Municipios com Fraudes 20 33,33%

23° Sorteio) O 23° Sorteio de municipios foi deflagrado pela Portaria n.° 462 de
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19/4/2007, publicada no DOU de 24/4/2007. Foi realizado em 9/5/2007, tendo sido os
trabalhos de campo executados durante a semana de 21/5 a 25/5/2007. Foram sorteadas 60
unidades municipais dentre os municipios brasileiros de populagdo até¢ 500.000 habitantes,
excluidos os municipios em caréncia.

Seguem os resultados:

Na maior parte dos municipios sorteados nesse 23° sorteio (81,67% - 49 de 60
municipios) foram constatados fatos graves. Em 100% deles foram detectados pelo menos
uma constatagéo classificada como falha média. A seguir sdo demonstrados os quantitativos

de municipios contendo pelo menos uma constatagéo classificada da seguinte forma:

Tabela 5
DISTRIBUICAO DE TIPO DE CONSTATACAO DOS RELATS')RIOS DE FISQALIZACAO DO 23°
SORTEIO DO PROGRAMA DE FISCALIZACAO DE MUNICIPIOS

Tipo de constatacéo Quantidade de municipios Percentual
Municipios com Falhas Formais 49 81,67%
Municipios com Falhas Graves 49 81,67%
Municipios com Falhas Médias 60 100,00%

Municipios com TCE 30 50,00%

24° Sorteio) O 24° Sorteio de municipios foi deflagrado pela Portaria n.° 978 de
16/7/2007, publicada no DOU de 18/7/2007. Foi realizado em 24/7/2007, tendo sido os
trabalhos de campo executados durante a semana de 06/8 a 10/8/2007. Foram sorteadas 60
unidades municipais dentre os municipios brasileiros de populagdo até¢ 500.000 habitantes,
excluidos os municipios em caréncia.

Os resultados sdo os seguintes:

Na maior parte dos municipios sorteados nesse 24° sorteio (68,33% - 41 de 60
municipios) foram constatados fatos graves. Em 100% deles foram detectados pelo menos
uma constatagfo classificada como falha média. A seguir sdo demonstrados os quantitativos

de municipios contendo pelo menos uma constatagdo classificada da seguinte forma:

Tabela 6

DISTRIBUICAO DE TIPO DE CONSTATAGAO DOS RELAT?RIOS DE FIS(;ALIZACAO DO 24°
SORTEIO DO PROGRAMA DE FISCALIZACAO DE MUNICIPIOS

Tipo de constatacéo Quantidade de municipios Percentual
Municipios com Falhas Formais 41 68,33%
Municipios com Falhas Graves 41 68,33%
Municipios com Falhas Médias 60 100,00%

Municipios com TCE 29 48,33%
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25° Sorteio) O 25° Sorteio de municipios foi deflagrado pela Portaria n.° 1.433 de
27/09/2007. Foi realizado em 09/10/2007, tendo sido os trabalhos de campo executados
durante a semana de 22/10 a 26/10/2007. Foram sorteadas 60 unidades municipais dentre os
municipios brasileiros de populag@io até 500.000 habitantes, excluidos os municipios em
caréncia e as capitais.

Os resultados sdo os seguintes:

Tabela 7

DISTRIBUIGAO DE TIPO DE CONSTATAGCAO DOS RELAT?RIOS DE FIS(;ALIZACAO DO 25°
SORTEIO DO PROGRAMA DE FISCALIZACAO DE MUNICIPIOS

Tipo de constatagdo Quantidade de municipios Percentual
Municipios com Falhas Formais 41 68,33%
Municipios com Falhas Graves 52 86,67%
Municipios com Falhas Médias 60 100,00%

Municipios com TCE 44 73,33%
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4 ANALISE DE RESULTADOS

Dos resultados apresentados, salta aos olhos a enorme quantidade de problemas
identificados nas fiscalizagdes realizadas pela CGU nos municipios brasileiros. Estas
fiscaliza¢des da aplicagdo dos recursos federais pelos municipios constituem-se de agdes de
controle a posteriori sobre a execug@o de programas do governo federal pelas administragdes
municipais, em areas relevantes como educagfo, saude e infra-estrutura. Infere-se, portanto,
considerando-se, principalmente, o percentual elevado de falhas graves, fraudes, prejuizo ao
erdrio e indicagdo de Tomadas de Conta Especial (TCE), um controle interno municipal
ineficiente e ineficaz. Este cendrio amostral, guardadas as devidas propor¢des, representa o
retrato de todo o pais.

Reforga-se, portanto, a necessidade do fortalecimento do controle interno,
instituindo-se a¢Ges de controle prévio e concomitante, como, por exemplo, nas licitagdes
publicas, com respaldo na Lei n° 8.666/93 (art. 113, § 2°). Portanto, o ciclo PDCA ao ser
aplicado na administragdo publica deve ter sua fung@o controle nfo somente empregada
posteriormente, ndo se deve estabelecer uma simples sequéncia ciclica, mas um conjunto de
acOes de controle realizado antes, durante e apos os atos de gestdo.

O fortalecimento do controle interno, por ébvio, passa inicialmente pela sua
implantagdo. Entretanto, para esta implantagdo € de crucial importdncia, no minimo, a
institui¢do de carreira prépria com acesso mediante concurso publico de provas e/ou provas e
titulos, normatizagdo da execugdo da atividade e recursos de informdtica. Estes trés
elementos citados como relevantes para a estruturagdo de um sistema de controle interno,
infelizmente ndo tém sido sempre detectados nos controles internos das entidades federativas
brasileiras. Como exemplo, pesquisa efetuada pela Controladoria Regional da Unido no
Estado de Sergipe (unidade da CGU no estado), em 2007, junto aos poderes executivos da
circunscri¢do deste estado (prefeituras municipais e governadoria estadual) apurou que no
estado de Sergipe inexiste carreira de controle interno tanto no dmbito da administragdo
publica estadual (Controladoria-Geral do Estado), como nas de todos os municipios

sergipanos, inclusive a capital (Secretaria Municipal de Controle Interno de Aracaju). A insti
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tui¢do de carreira € relevante para a independéncia e continuidade dos trabalhos de controle
da gestdo publica, sem a qual a fungfio de controle interno fica reservada a ocupantes de
cargos comissionados e/ou ocupantes de cargos efetivos sem atribuigfio para exercer atividade
na 4rea de controle, configurando desvio de fung¢fo. Por conseguinte, se nem ao menos a
carreira foi instituida, a normatizagfio legal (especifica para o ente estatal) e infra-legal da
atividade e o provimento dos demais recursos necessarios sio também, quando detectados, em
grau insatisfatorio.

No dmbito do poder executivo federal, o sistema de controle interno apesar de ser
dotado de carreira propria desde 1986 (Carreira Finangas e Controle), de possuir normatizagdo
legal (Lei n° 10.180/2001, por exemplo) e infra-legal (Decretos e Instru¢do Normativa SFC n°
01/2001, por exemplo) e um aparato computacional com sistemas informatizados (a exemplo
do SIAFI, SIAPE e ATIVA) de suporte ao trabalho de auditoria e fiscaliza¢do, possui, como ja
abordado, caréncia de pessoal, como também limitagdes estruturais afeitas a todos os sistemas
de controle interno existentes nacionalmente, devido a concep¢do do seu modo de atuagio
reinante no pais.

O ponto basico considerado fragil na organiza¢do do controle interno da
administragdo publica brasileira € justamente a sua situagfo na estrutura de cada Poder,
principalmente na do Poder Executivo, onde o titular do 6rgdo controlador correspondente é
mero ocupante de cargo em comissdo, exoneravel a qualquer tempo, e sem necessidade de
motivagdo, pelo chefe ou dirigente do respectivo Poder. Tal afirmagfo pode causar
estranheza, principalmente, aos gestores publicos, mas trata-se de situa¢do de fato que nfo se
coaduna com o ordenamento constitucional.

Cabe observar, na topografia da Constituicdo da Republica, que o legislador
constituinte optou por conferir ao controle interno competéncia fiscalizadora tipica do Poder

Legislativo, conforme seu artigo 70, nos seguintes termos,

Art. 70. A fiscalizacdo contédbil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unifio e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. (grifo
nosso).

Est4, portanto, clara a opgdo do legislador constituinte em ndo manter nos limites
estritos do Poder Legislativo o exercicio da fungfo fiscalizadora da gestdo publica. Muito

pelo contrério, houve uma nitida opgdo em distribuir sua operacionalizagio e, para tanto, foi
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concebido o instituto do Sistema de Controle Interno, como extensio operativa da fungfo
fiscalizadora aos demais Poderes, conforme COELHO (2007).

Mais adiante, no seu artigo 74, a Constituigdo dispde sobre a finalidade (ou
conjunto de finalidades especificas) do Sistema de Controle Interno, fragmentada de forma
quadripartiti, que deve ser exercida, obviamente, em consonincia, com sua finalidade
precipua, estabelecida no art. 70. Dentre o rol desse conjunto de finalidades inclui-se apoiar o
controle externo no exercicio de sua missfo institucional, constituindo mais um elemento de
que o controle interno nfo € simplesmente um brago administrativo do Poder Executivo ou de
assessoramento do gestor publico. Além de se prestar, dentro de certos limites, ao controle
tipico de controle de gestdo insculpido no ciclo PDCA, ou seja, voltado somente para os
interesses da propria administrag@o, ndo ha que se negar a sua fungéo fiscalizadora, prevista
constitucionalmente, inerente ao Poder Legislativo, mas que a Carta Magna expressamente
estendeu a sua operacionalidade aos demais Poderes, incluindo o Poder Executivo, no qual se
foca este trabalho.

Para reforcar esse entendimento, ha de se ressaltar o paragrafo primeiro do art. 74

da Constitui¢@o da Republica, que assim dispde,

§ 1° — Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unifio, sob pena de responsabilidade solidaria. (Art. 74 da
Constitui¢do da Republica)
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta evidenciado, portanto, respaldado pela Constituigdo, principalmente pelo
paragrafo primeiro do art. 74, de que o responséavel por 6rgdo de controle interno ndo deve
estar sob a subordinagdo absoluta do chefe ou dirigente do respectivo Poder. Assim n#o fosse
ndo teria a prerrogativa e o dever funcional de cientificar ao 6rgdo técnico de controle externo
irregularidades praticadas, mesmo que pelo chefe de Poder; no caso do Poder Executivo:
Prefeito Municipal, Governador de Estado ou Presidente da Reptiblica. N#o se coaduna, deste
modo, com a exigéncia constitucional restringir-se o controle interno ao assessoramento do
gestor publico, pois sua capacidade de controle transcende a propria gestdo, sobrepondo-se a
ela, como drgdo cuja capacidade fiscalizadora ndo se limita as necessidades e desejos da alta
administragdo (nem do seu dirigente maximo), pois o seu objetivo principal ndo € atender as
vontades do gestor da ocasifio, mas agir em nome do interesse publico, na defesa do
patriménio de quem constitucionalmente emana todo o poder, o povo, como oérgdo
representativo do Estado Democratico de Direito, e nfo de governo temporariamente
instalado. Tal argumentagdo demonstra ndo ser compativel ao controle interno publico os
itens 2 e 6 da tabela 1.

Diante do exposto, propde-se que o sistema de controle interno, de qualquer Poder
e de qualquer esfera governamental, seja regido por lei orginica, onde fique estabelecido a
instituigdo de mandato para exercicio por periodo fixo do cargo de titular de 6rgdo de controle
interno. Tal lei orgénica deve dispor sobre a obrigatoriedade de dotar seu quadro de pessoal
com cargos de provimento efetivo, organizados em carreira propria de controle da gestdo
publica, mediante concurso publico de provas e/ou de provas e titulos, prevendo-se, inclusive,
a organizagdo de programas de capacitagdo para seus servidores. Esta lei, ainda, deve
regulamentar o pardgrafo primeiro do artigo 74 da Constituicdo da Republica e prover de
todos os meios para o exercicio independente do controle interno.

Para maior efetividade das a¢des de controle, a fim de se evitar irregularidades e
de se coibir as fraudes e prejuizos ao erario publico frequentes no cenério da administragfo
publica brasileira, conforme demonstrados no item 3 deste trabalho, torna-se imperiosa a

predominante adog&@o do controle prévio e concomitante, ao invés do controle subseqiiente.
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Além de se rever a logica das agdes de controle, no tocante a0 momento da sua
realizagio, para uma maior efetividade destas, deve dispor o controle interno,
complementarmente, em caso de verificagdo, mediante controle subsegiiente, de
irregularidades cometidas na gestdo da coisa publica, de respaldo em lei organica que regule,
dentre outros aspectos, os canais legais e juridicos que propiciem uma atuacdo eficiente na

recuperagdo dos passivos resultantes dos ilicitos praticados pelos administradores ptiblicos.
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ABSTRACT

The function control is relevant and necessary in the administration in general, both private as
public. In the Brazilian public administration, more than that, that the control is compulsory
for constitutional commandment. Here is worth emphasizing the role of internal control in the
public sector, showing even the similarities and distinctions of this form of control when
employed in the private sector. This article seeks to demonstrate the importance of the
performance and improving the internal control system as a factor contributing to the
improvement of the Brazilian public administration, specifically concerning the timing of
implementation of control, focusing control and the concomitant advance, linking the need to
implementation and regulation, by law, an internal control system in full accordance with the
dictates of the Constitution of the Federative Republic of Brazil, the three spheres of
government, covering the three powers, from the focus on internal control system of power

Federal Executive, in its normative aspects as operational.

Key words: Control in the administration, internal control system, public administration.



