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RESUMO

O objetivo deste trabalho de concluséo final é avaliar a necessidade da integracéo entre
as quatro macro fungdes (auditoria, ouvidoria, correicdo e prevencao) executadas no
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e sua ressonancia no
sistema de controle interno, com o intuito de conferir o atendimento das premissas de
accountability na gestdo puablica brasileira. O aporte tedrico encontra-se fundamentado
nas funcdes de controle da administracdo publica, atribuicdes de controladoria publica,
com a execucdo de suas macro fungdes e a discussao do fortalecimento do controle
interno e atingimento da accountability. A concepc¢édo deste estudo de caso utilizou o
método cientifico de investigacdo descritiva e exploratéria, com analise documental e
levantamento de estudos. Como resultado, identificou-se a necessidade de estrutura
normativa por meio da inclusdo das atividades e instituicdes na Constituicdo Federal
para respaldar as atividades executadas pelo controle interno que permitam a efetividade
na sua atuacao.

Palavras-chave: Administracdo publica, accountability, controle interno, controladoria.



ABSTRACT

This qualification project has the objective to evaluate the integration between the four
macro funcions (audit, ombudsman, correction and prevention) performed by
Transparency Ministery and Comptroller General of Federation (CGU) and its
repercussion on the internal control system, to comply with accountability in the
Brazilian public management. The theoretical framework is based on public
administration control function, attributions of controller, with execution of its macro
functions and be able to fortify the internal control and according to accountability. The
conception of this case study used the scientific method of descriptive and exploratory
research, with documental and theoretical survey. As a result, the need for a normative
framework in the Constitution, with activities and institutions, was identified to support
and be effective the activities carried out by the internal control.

Palavras-chave: Public Administration, accountability, internal control, controller.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica é pautada por atividades que envolvem a aplicacdo de
elevada soma de recursos financeiros para executar as politicas publicas. Esses atos nao

raramente geram improbidades, inconsisténcias, corrupcao e outras malversacgoes do dinheiro.

A corrupgdo € um complexo fendmeno social, politico e econdmico que afeta todos 0s
paises do mundo, que acaba por corroer as bases das instituicbes democraticas, distorcendo
processos eleitorais, minando o Estado de Direito e deslegitimando a burocracia, aléem de
causar instabilidade politica e desacelerar o desenvolvimento econdmico (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 2017).

Para fornecer efetividade as aces e as instituicbes para sua atuacdo no combate a
corrupcdo, a Organizacdo das NacOes Unidas procura apoiar seus paises membros no sentido
de implementar a Convencédo das Nagdes Unidas contra a Corrupgéo, em vigor desde 2005,
com 0s seguintes temas: prevencdo, penalizacdo, recuperacdo de ativos e cooperacao

internacional.

Desta forma, diversas acdes foram realizadas no Brasil apos a referida Convencéo e
alguns dos assuntos tratados nesta pesquisa foram originados no documento, que contribuiu
para o fortalecimento do controle e da accountability no Estado brasileiro e na sua burocracia.

O controle da administracdo publica para atingir os objetivos propostos de forma a
garantir que as informac6es disponibilizadas ao administrador publico sejam suficientes para
uma tomada de decisdes adequada, envolvem o fortalecimento da accountability e o

aperfeicoamento de praticas administrativas.

Embora ainda sem traducdo para o portugués, o termo accountability envolve ndo sé a
estruturacdo dos mecanismos de controle da administracdo publica, é preciso considerar que a
gestdo publica ndo envolve somente a burocracia existente, mas também a atuacdo das
entidades publicas aos olhos do usuario do servigo publico, ou seja, o cidaddo (CAMPOS,
1990).

A demanda por uma gestdo publica que atenda a coletividade passa por uma
adequacgdo da burocracia publica de forma a fortalecer os controles com a redefinicdo de
controle e avaliacdo, sob a visdo do desempenho, incluindo a verificacdo da eficéacia,
efetividade, justica social e politica; alem de ampliara quantidade de controladores e sua

relevancia, de modo a robustecer a legitimidade da atividade de controle (CAMPOS, 1990).
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Como a autora trabalha no Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido e considerando que o Programa de Mestrado Profissional em Administracdo Publica
recomenda a realizacdo do Trabalho de Conclusdo Final com tema aplicavel a instituicdo a
qual o discente conhece e trabalha, a vinculacdo do assunto a realidade da CGU é constante e
atual, tendo em vista as Propostas de Emenda a Constituicdo em tramitagdo no Senado
Federal para conceder maior abrangéncia e agregacao das atividades executadas pelo 6rgao.

A pesquisa procura contribuir para favorecer o modelo normativo do controle interno
exercido pela CGU, procurando identificar a necessidade incontestdvel da acdo de
accountability na estrutura do Poder Executivo e aumentando a credibilidade do aparelho
estatal.

De forma a contemplar as necessarias adequacdes ao controle da administracdo
publica, esse trabalho originou-se no seguinte problema de pesquisa: qual a estrutura
normativa necessaria ao controle interno do poder executivo para o fortalecimento da

accountability na administracdo publica federal?

Como a boa resposta depende da boa pergunta, nas palavras de Goldenberg (2004), o
resultado da pesquisa é centralizado na pergunta, com o aprofundamento do assunto de forma
organizada, por meio do aprofundamento do assunto, com estudo da bibliografia e com a
sistematizacdo de experiéncias praticas.

As observacdes se voltaram para analise da estrutura do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido, suas atribuicdes exercidas sob a perspectiva de controladoria
publica, com a execucdo de suas macro fungdes, de forma a permitir o fortalecimento do
controle interno e o atingimento da accountability, demonstrada pela efetividade no controle

dos gastos e das politicas publicas.

Com a definicdo do problema, o objetivo geral da pesquisa é avaliar a necessidade da
integracdo entre as quatro macro funcGes (auditoria, ouvidoria, correicdo e prevengdo), no
sistema de controle interno, com o intuito de conferir o atendimento das premissas de

accountability na gestdo publica brasileira.

Resultantes do objetivo geral, foram considerados os propésitos especificos, com a
intencdo de melhor entendimento e abrangéncia acerca do problema de pesquisa levantado:
entender a realizacdo de atividades de auditoria, fiscalizacdo, ouvidoria, transparéncia,

prevencdo e correi¢do, assim como a complementariedade e continuidade dessas agdes, de
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modo a atuarem com sinergia e interacdo, com vinculagédo das a¢des gerenciais e do controle

social, para potencializacdo da acéo do controle interno.

A importancia das atribuicdes do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido na consolidacdo do processo democratico, considerando a complexidade da
dindmica social e seus reflexos nos organismos institucionais da administracao publica, trouxe
a contextualizacdo deste trabalho na disciplina de Estado, Sociedade e Administracdo Publica,
com fundamento na importancia da aplicacdo na gestdo publica, a luz dos elementos atinentes

a accountability, responsabilizacao, transparéncia e controle interno.

O trabalho foi conduzido sob a forma de estudo de casos, com abordagem descritiva e
exploratdria utilizadas na coleta dos dados e na confec¢do do relatorio, considerando a
caréncia de estudos cientificos brasileiros que relacionem o contexto da accountability com as

atividades desempenhadas pelas controladorias e controles internos do poder executivo.

O Trabalho de Conclusao Final esté dividido em duas se¢Ges, contando ainda com esta
introducdo, consideracgdes finais, referéncias e anexos. Por tratar-se de pesquisa exploratoria,

foi escolhida a estrutura metodoldgica sob a forma de oportunidade de intervencéo.

A primeira parte consiste no diagnostico da oportunidade de intervencdo, com as
abordagens tedrico-cientificas sobre o controle da administragdo publica, controladoria,
instrumentos de controle interno sob a 6tica de accountability e legislacdo; na descricdo dos
procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa, com os métodos utilizados para as
respectivas analises e na caracterizacdo da oportunidade de intervencdo, com 0s aspectos

destoantes no Sistema de Controle Interno (SCI) brasileiro.

A segunda secdo traz a analise da oportunidade de intervencdo, com apresentacdo e
discussdo das alternativas disponiveis, em virtude das possibilidades encontradas nas
Propostas de Emendas Constitucionais que visam consolidar a estrutura da CGU, assim como
o0s beneficios esperados com a aprovacao das PECs e, ainda, a contribui¢do da aprovacéo das

mesmas para o funcionamento sistematico do SCI.

Na conclusdo sdo pontuados os principais achados com a conducdo da pesquisa, as

limitagOes encontradas e sugestdo para pesquisas futuras sobre o tema.

Por fim, estdo as referéncias e anexos, com as consultas efetuadas inclusive nos sitios

eletrénicos dos controles internos dos Estados da Federagéo e Distrito Federal.
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2 DIAGNOSTICO DA OPORTUNIDADE DE INTERVENCAO
2.1Abordagens Tedrico-Cientificas

A importancia do Estado na historia das civilizacbes modernas demonstra que 0s
estudos cientificos podem acrescentar conceitos e solidificar conhecimentos sobre sua atuacédo

e eventuais dificuldades na sua atuacao.

O contexto atual da burocracia brasileira demonstra que é preciso avancar na
consolidacdo das instituicbes publicas, especialmente as que podem atuar na prevencdo e
combate a corrupcdo, por meio do fortalecimento institucional, com apoio normativo e

consolidacdo democrética.

As principais fontes para estudo do Estado s@o a historia das institui¢fes politicas e a
historia das doutrinas politicas. Embora a historia das instituicdes derive da historia das

doutrinas, uma ndo pode ser confundida com a outra (BOBBIO, 2007).

Considerando a dificuldade de acesso as fontes historicas, a histdria das instituicbes
evolui apo6s a historia das doutrinas, pois dependia de reconstrucdo realizada pelos escritores.
Bobbio (2007) ainda acrescenta que ao estudo da histdria segue o estudo das leis, regulando a

relacdo entre governantes e governados, bem como o conjunto das normas de direito publico.

Nos dias atuais a historia das instituicdes esta independente das doutrinas, acrescenta o
autor, e ainda ampliou o estudo da disposicdo civil para outras formas juridicas. Ha
predominancia de analise do funcionamento concreto das instituicdes, por dentro de

documentos escritos, testemunhos dos atores, assim como avalia¢do dos contemporaneos.

Assim, o Estado é estudado em suas estruturas, funcGes, elementos constitutivos,
mecanismos, 6rgdos, entre outros, considerado em si préprio e em suas relacdes com outros

sistemas, acrescenta Bobbio (2007).

Para que um pais seja democraticamente governado, é preciso uma estrutura de
arranjos, praticas e instituicdes, visando o atingimento de exigéncia de inclusdo popular

amplas e participacéo efetiva no governo e na vida politica (DAHAL,2001).

As instituicdes politicas para uma democracia em larga escala dentro da sociedade,
ensina Dahal (2001), devem se basear em funcionérios eleitos com elei¢des livres, justas e
frequentes; liberdade de expressdo; fontes de informacdo diversificadas; autonomia para as

associac0es e cidadania inclusiva.
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Neste contexto, as instituicdes publicas devem permitir aos cidaddos a possibilidade de
buscar informacdes diversificadas e independentes, por o que for mais acessivel e com a
maior praticidade que Ihe convier, de forma a garantir a cidadania extensiva a qualquer pessoa

com residéncia no pais e lhe garantir os direitos previstos em lei.

A participacdo efetiva do cidaddo decorre da liberdade de expressdo que ele tem, a
partir de informagdes que ele tem, pois permite o entendimento acerca dos direitos e deveres e
sua influéncia no planejamento puablico, durante o acesso as instituicdes publicas (DAHAL,
2001). O autor destaca, ainda, a importancia das instituicdes politicas na consolidacdo da
democracia, focalizando nas necessidades das organizagdes decisivas serem reforcgadas,
aprofundadas e consolidadas.

O estado e o gestor publico tém dever legal de prestar contas e, consequentemente,
serem responsabilizados pela sociedade e pelas instituicbes, em razdo de suas condutas e
procedimentos, por meio do controle social (sociedade) e a accountability (O’DONNELL,
1998).

O autor exemplifica o conceito de a accountability horizontal com a existéncia de
agéncias estatais que tém o direito e poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas
para realizar acOes e responsabilizacbes que podem ser desde uma fiscalizagdo de rotina a
san¢Oes normativas e ainda destituicOes de acOes ou agentes estatais ilegais.

Em funcdo do problema de pesquisa e da necessidade de entendimento acerca de todos
0Ss componentes da pergunta que gira este trabalho, foi realizado levantamento tedrico sobre o
termo “estrutura normativa”, cuja equivaléncia em inglés optou-se pelo termo “regulatory

framework”.

Foi utilizado o software SCIMAT (Science Mapping Analysis Tool), para a realizacéo
da pesquisa dos estudos disponiveis na plataforma Web of Science. Na oportunidade foram
escolhidos os campos article, letter e review. A pesquisa trouxe 262 trabalhos publicados,
entre os anos de 1985 e 2017. Optou-se entdo pela area de public administration, tendo em

vista que a area de estudo tem relevancia no TCF.

A pesquisa identificou 46 estudos na &rea de public administration, com a utilizacéo
do software SCiMAT, entre 0s periodos de 1996 e 2017. Procurando obter um historico sobre a
conducéo e achados das pesquisas realizadas, optou-se por realizar um corte nos anos das
publicacdes, de forma a adquirir um rol que espelha a importancia da estrutura normativa para

0 ramo da administracéo publica.
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Foram escolhidos os seguintes anos: 1997, 2001, 2005, 2009, 2013 e 2017 (de quatro

em quatro anos), que totalizaram 13 resultados, 0s quais sdo apresentados no quadro abaixo:

Quadrol: Levantamento tedrico sobre “regulatory framework”

Ano Autor Metodologia Enfoque
Apresenta as adequacgdes Estudo sobre a necessidade de
necessarias a regulamentacéo revisdo da normatizacéo de
ambiental tendo em vista as regulacdo e dos instrumentos
1997 OBrien, M: Penna, S negociacées multilaterais,que nec?§sérios para at_ingimento das
envolvam mais de um pais, bem politicas ambientais, visando a
como as necessidades dos grupos integragdo econdmica e social da
de interesse e seus reflexos Unido Europeia e seu
econdmicos. desenvolvimento.
Estudo metodolégico sobre a A pesquisa discute as estruturas
simetria das legislaces, de forma a | normativas e de regulagéo,
. fornecer autonomia aos paises e no | apresentando a importancia no
2001 Jayasuriya, K . e . g
gerenciamento de sua politica gerenciamento de politicas
econdmica em relagdo aos blocos econdmicas e monetarias no
econdmicos que pertencem. processo de globalizagéo.
Fornece uma perspectiva teérica na | Apresentar as politicas publicas na
formacéo de politicas publicas na area da salde da Uniéo Europeia e
indUstria farmacéutica, por meio da | paises membros e o resultado de
abordagem das normas da Uniédo estudo das regulamentaces
2005 Permgnand, G; E_uropei~a e de paises memt_)ros, com | supranacionais e naqiopa}is de forma

Mossialos, E discussao acerca da simetria que se possa haver similitude no
constitucional e dos arranjos atendimento nos diversos paises do
regulatérios necessarios para a bloco.
adoc¢éo das normas gerais por todos
0s paises envolvidos.

Pesquisa exploratéria e empirica Abordagem da nova administracdo
que procura esclarecer como as publica para a Unido Europeia e
normatizagdes regulatorias sdo seus paises membros, com estudo

Radaelli. CM: rea}lizadas na Unido Eqropeia eseus | acerca dos custos e peneﬁcios na

2009 ’ ! paises membros, através da adoc¢do de compromissos em

Meuwese, ACM ~ . . ~
construcdo de mecanismos de melhoria da regulamentacéo para
entendimento sobre politicas facilitar o controle das politicas
publicas e regulactes de forma a publicas, dos administradores
alinhar conjecturas teéricas. publicos e da transparéncia.
Desenvolvimento de hip6teses com | O artigo aborda o arcabougo legal
exemplos empiricos de diversas dos paises pertencentes a Unido
politicas pablicas de forma a Europeia e o impacto regional nas

Knill, C; Tosun, J; comparar a regulamentacéo, politicas desenvolvidas em

2009 L s . . .

Bauer, MW atividades administrativas e conjunto, induzindo ao
regulatérias e comunicacdes desmantelamento ou expansdo das
institucionais, a nivel nacional e do | politicas nacionais de cada pais.
bloco europeu.

Estudo empirico que aborda as Analise das politicas publicas e
influéncias externas dos atores objetivos ambiguos das mesmas, no
politicos e sociais nas politicas e contexto das agéncias federais

Lee, JW; Rainey, HG; | seus objetivos tracados pelas americanas, trazendo contribuicGes

2009 S e . P

Chun, YH instituicdes publicas. Realiza na viabilidade das politicas em
comparacdo entre instituicdes, consideracdo ao ambiente politico
politicas publicas, objetivos e das instituigdes publicas.
variaveis politicas envolvidas.

2013 Ely, A; Smith, A; O estudo concentra-se em trés Retrata os desafios e sucessos das

Stirling, A, Leach, M;

aspectos nas politicas de

politicas definidas pelas paises
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Scoones, | sustentabilidade: procedimentos de | signatéarios do Rio+20, assim como
desenvolvimento e inovacéo; seus reflexos no desenvolvimento
custos, beneficios e riscos das sustentavel das novas politicas
mudancas; e formas de inovagdo na | nesses paises.
sustentabilidade global.

Demonstrado por diversos

exemplos em varios paises.

Com abordagem socioecondmica, a | O artigo traz a analise do

pesquisa apresenta as visdes dos regramento legal acerca do processo
grupos de interesse, das discussées | de aprovacdo de graos

Marcoux, JM; académicas e dos legisladores na geneticamente modificados no

2013 . g . ~ .

Letorneau, L regulamentacédo existente e 0s Canada e as discussdes de diversos
diversos desdobramentos em atores envolvidos neste processo.
funcdo do impacto ambiental e
social no pais.

O artigo compara a legislacéo Estudo da estrutura normativa
brasileira voltada para politica de acerca das politicas brasileiras de

De Souza, AF: Streit, seguranca cibernética com de seguranca cib~ernética} quanto a

2017 RE outros paises e fornece implementagao, monitoramento e
contribui¢des sob diversos aspectos | responsabilidades.
a discussdo de eventuais acdes a
serem desenvolvidas na area.
Frey, K; de Oliveira, E§tut_:Io compa,rativo de_ p_oliticas Trabalho de inygstigagéo ci_entifica
VE: Ximenes, SB: publicas em nivel municipal, com da estrutura tedrica e conceitual de
2017 Bittencourt. LN: identificacdo dos ambientes das politicas pablicas, com padrdes
T politicas, estrutura regulatéria e institucionais, normativos e
Lotta, GS seus processos decisorios. procedimentais.
Com abordagem da psicologia Investigacdo da legislacéo de
social, no contexto dos niveis de migracao na Alemanha e paises da
decisdo governamental, a pesquisa | Unido Europeia. O estudo
2017 Dorrenbacher, N er_at_e a relagz?lo _entre a motivacao demo_nstra a ambiguidade, o _
individual do imigrante e como ele | questionamento moral e a confianga
se utiliza da legisla¢do da Unio na implementacdo da norma nos
Europeia para atender seus paises da Uniéo Europeia.
objetivos.
Pesquisa aborda aspectos positivos | Estudo da estrutura institucional e
€ negativos que procuraram da normatizacéo de politicas de
Lockwood, M; esclarecer o desenvolvimento e energia sustentavel. A abordagem é
2017 Kuzemko, C; Mitchell | mudancas institucionais, bem como | focada nas institui¢fes politicas e
C; Hoggett, R seus efeitos nas estruturas eleitorais, agéncias reguladoras,
organizacionais. politicas pablicas e seus impactos
institucionais, sociais e politicos.
Pesquisa qualitativa realizada em Debates académicos de
duas localidades dos Estados regulamentagdes sobre disputas
Unidos da Ameérica, entre 2012 e cientificas, percep¢do de riscos,
2015, visando comparar os quadros | potenciais impactos a salde e
2017 Beebeejaun, Y normativos de seguranga na dimensGes geopoliticas e

extracdo de gas, com a observacao
da extensdo do monitoramento
ambiental, e o contexto técnico e de
regulacdo na atividade extrativa.

econdmicas na seguranca energética.

Fonte: elaborado pela autora

A metodologia utilizada nos trabalhos pesquisados oferece base para o estudo da

estrutura normativa em pesquisas cientificas voltadas para a area da administracdo publica. A
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investigacdo cientifica que requer a ordenacdo de legislagcBes para determinados arranjos

institucionais é realizada amplamente na sustentacdo de adequacdes legais.

Em funcéo da coleta de informacgdes na comunidade cientifica, este trabalho se baseia
na necessidade do arcabouco legal do controle interno no sistema juridico brasileiro. Além do
levantamento da legislacdo vigente, procurou-se oferecer sugestbes para 0 aprimoramento
normativo com o objetivo de robustecer a atividade de controle e responsabilizagdo da

administracdo publica federal.

No estudo do Direito e da racionalidade, Offe (1998, apud GOMES, 2000, p. 57)

oferece dimensdes que apresentam as seguintes propriedades:

a) Dimensdo estrutural (ou legal) sdo as regularidades decisorias, consubstanciadas
nos programas, normas e principios juridicos, na qual a acdo administrativa esta
sujeita a teste de conformidade legal, ou seja, as acOes realizadas pelos
administradores publicos podem ter validade juridica desde que previstos em
normas ou leis;

b) Dimensdo funcional (ou supralegal) sdo orientadas para finalidade, ou resultado da
acdo administrativa, decorrente de procedimentos que direcionem a acao;

c) Dimensdo consensual (ou infralegal) regula a relacdo entre a Administracdo e a
sociedade, quem que a racionalidade € focada nas relagcBes internas das
organizacOes publicas e externas, envolvendo os administrados, organizacfes da
sociedade civil, partidos politicos, sindicatos, entre outros.

As dimensdes estrutural, legal e consensual resultam de racionalidade tipica (formal-
legal), acrescenta Gomes (2000), que fornece legitimidade ao Estado em razdo do
atendimento ao principio da legalidade, vez que a organizacdo e funcionamento de uma

organizacao publica estdo fundados no regime juridico vigente.

A nocdo de regime juridico, trazida por Gomes (2000), comportaria a percepc¢do das

seguintes perspectivas:

a) estrutural, por meio da elaboracdo de um modelo tedrico concebido pela
articulagdo das normas e principios juridicos essenciais que, em equilibrio precario,
relevam as regularidades da dindmica institucional;

b) funcional, por meio do delineamento (1) dos fins e objetivos visados, (2) dos
efeitos socialmente Uteis (em face dos objetivos) e (3) da relagdo entre acdo
institucional e a continuidade da estrutura;

c) estrutural-funcional, por meio da percepg¢do do resultado da tensdo entre as duas
perspectivas acima apontadas;

d) adequacdo significativa (ou similitude estrutural) por meio da analise de
adequacdo de sentido entre o instituto e o ambiente externo que o circunda (no caso
de um instituto do Direito Administrativo, ao ordenamento juridico administrativo e
constitucional, ordem econdmica e a politica, respectivamente Direito, Economia e
Estado).
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Para efetiva implementacdo de politicas e no sentido de viabilizar o atingimento de
objetivos de determinada politica pablica, Mazmanian e Sabatier (1983) elaboraram uma
estrutura conceitual para implementacdo de qualquer politica, com condic¢des necessarias para

Seu SuUcesso.

Os autores enfatizam que é preciso uma estrutura normativa e fortalecimento das
instituicbes que irdo realizar a implementacdo e monitoramento, assim como a devida

atribuicdo de responsabilidades.

As variaveis necessarias foram elencadas por intermédio de check list, por Mazmanian
e Sabatier (1983):

a) Quadro normativo que possibilite o oferecimento de objetivos claros e
consistentes;

b) A legislagdo pertinente deve ser baseada em uma teoria solida, que contenha os
principais fatores e vinculacdes que possam afetar os objetivos, assim como
publico alvo consistente, com possibilidade de desdobramentos para a realizacao
das acdes necessarias;

c) As normas devem estruturar as atividades de forma a maximizar a probabilidade
de atingimento das necessidades dos grupos alvo, com envolvimento de
instituicbes, agéncias solidarias, recursos financeiros suficientes, estrutura
hierarquica adequada e possibilidade de suporte;

d) Gestores publicos comprometidos com 0s objetivos a serem atingidos;

e) Programa deve ser apoiado por grupos organizados e por legisladores-chave;

f) Mudancas de objetivos dos governos, como politicas de emergéncia ou ainda
alteracbes de condi¢Bes socioecondmicas podem coibir o processo de
implementacao.

Fica claro nos estudos publicados pelos autores que construir instituicbes ou
mecanismos que criem um contexto de cooperacdo entre os participantes da politica publica é
essencial, de forma que se atenue o conflito de interesses e se consiga o contexto exigido para
efetividade das acGes publicas.

Os estudos demonstram que a validade das a¢6es do Estado deve se basear na estrutura
normativa disponivel para o administrador publico e para conformidade das atividades

desempenhadas pelas institui¢ces publicas.

A efetivacdo do controle perpassa por diversos elementos, que serdo discutidos no
contexto deste trabalho, tais como accountability, controle, transparéncia, responsabilizagdo,
penalidades, correi¢do, auditorias, entre tantos outros. E assim, a norma juridica utilizada
como instrumento essencial na estruturacdo de procedimentos e habitos, induz ao exercicio do

controle institucional e social, de forma a permitir o fortalecimento da democracia.
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Para o atingimento dos objetivos propostos por este trabalho, selecionou-se 0s
principais topicos abordados nos objetivos tracados, quais sejam: accountability, controle,
auditoria e fiscalizacao, correicdo, ouvidoria, transparéncia e prevencao e controladoria. Que

sdo abordados a seguir, conforme as pesquisas realizadas.

2.1.1 Accountability

A Administracdo Pablica tradicional evidencia aspectos de politicas publicas voltadas
para financas e equidade, com prejuizo ao desempenho. H& maior interesse em focar na
normatizacdo, em detrimento dos resultados alcangados. Enquanto a Nova Gestdo Publica
quebrou os paradigmas antigos e deu énfase na accountability de desempenho e cooperacéo.
Na Nova Gestdo Publica o conceito de accountability se baseia principalmente em questdes
de desempenho, tanto dos servidores publicos como das politicas publicas implementadas,
desenvolvendo mecanismos de solidificacdo da responsabilidade social, por meio do
fortalecimento da transparéncia publica, controle social, responsabilizacdo dos agentes

publicos e prestacdo de contas (BEHN, 2001).

Os mecanismos de responsabilizacdo (accountability) estdo presentes no servico
publico federal ha algum tempo, sem prejuizo das modernas teorias da administracdo publica,
entretanto estes mecanismos evidenciam apenas aspectos de controle nas organizacGes
publicas e as respectivas politicas publicas por elas gerenciadas, com foco no erario publico
ou ainda nas preocupacdes sociais. A performance das politicas e das organizacdes publicas

vem aumentando o interesse dos érgdos de controle interno e externo brasileiro.

A atividade de responsabilizacdo (accountability) é complexa. Behn (2001) explica
que envolvem aspectos legais, econdmicos, sociais e culturais e acaba direcionada para
questdes de accountability por financgas, accountability pela equidade ou accountability por

desempenho:

a) Financas: centrada na contabilidade financeira — na forma como os livros e
registros contabeis sdo mantidos e como o dinheiro € gasto. A responsabilidade
financeira é simples e direta, pois permite a responsabilizacdo individualizada,
onde a ideia central é assentar quais valores, individuos e organiza¢bes sdo
significativos e a respectiva codificacdo dos valores por dentro de regras,
procedimentos e padrfes. A incumbéncia da verificagdo da aderéncia as regras,
procedimentos e padrbes é conferida a outra organizacéo;

b) Equidade: observa questdes inerentes ao governo democratico — equidade ou
justica. O governo deve ser justo com seus funcionarios, contratados,
contribuintes, cidaddos em relacdo aos diversos programas que executa. Para
garantir a aderéncia a padrfes éticos e normas democraticas sdo criadas regras e
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procedimentos para codificar as condutas esperadas, de forma a garantir o
compromisso com a justica e o tratamento dos cidaddos de forma equanime;

c) Desempenho: observa as expectativas estabelecidas em relacdo aos resultados,
suas consequéncias e impactos. Procura ndo so atender o cidaddo, mas tambéem
criar um padrio de desempenho que cobrird as expectativas dos mesmos. E
accountability para toda cidadania.

H& obstaculo entre as trés vertentes, pois as duas primeiras se assemelham no processo
de criacdo de accountability (estabelecimento de valores; criagdo de regras, procedimentos e
padrdes para serem seguidos; registros de todas as atividades desempenhadas; auditoria dos
registros, visando testar a aderéncia aos padrdes e regras impostos) e podem dificultar o
desempenho. Bem como as tensdes inerentes as caracteristicas tradicionais de administracdo
publica e novas formas de gestdo publica (cuja aspiracéo principal ¢ melhorar o desempenho

do setor publico, buscando resultados através da inovacéo e gestdo de riscos) (BEHN, 2001).

Existe uma dicotomia no processo de responsabilizacdo (accountability), destarte os
processos de financas e justica de um lado e por outro o desempenho. No momento que o foco
se volta para o processo em detrimento do desempenho, causam a perspectiva de
accountability para financas, ofuscando a accountability para desempenho. Vez que
accountability em financas e equidade sdo mais formais, objetivos e detalhados, como
também mais aceitos, enquanto accountability por desempenho é possivel quantificar no
decorrer da fixagéo de indicadores (BEHN, 2001).

O objetivo final da atuacdo de agéncias de controle reside na vontade de melhoria do
desempenho do setor puablico, portanto ha necessidade de escolha de qual forma de
responsabilizacdo (accountability) serd seguida. Ndo cabe a solucdo de satisfazer as trés
formas, existem conex@es entre financas e equidade, porém o desempenho acaba sendo

antagoénico.

Os 6rgdos de controle necessitam se adaptar com o estabelecimento de parametros
para avaliagdo do desempenho, com o estabelecimento de indicadores e sua mensuracao.
Entretanto, as avaliacbes dos 6rgdos publicos brasileiros, a forma como sdo liberados os
recursos publicos e a auséncia de objetivos e metas a médio prazo impactam os dispéndios
financeiros e a prioridade do fim publico fica prejudicada e consequentemente a propria

avaliacdo de desempenho.

A diferenciacdo entre accountability vertical e horizontal ajuda a entender o
procedimento na execucdo dos atores envolvidos, assim como o exercicio das funcoes
precipuas dos 6rgdos publicos (O’DONNELL, 1998).
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A accountability vertical é acdo de controle realizada diretamente pelos cidad&os e
sociedade, onde transparece formas de controle ascendentes no poder publico, com relagéo
aos governantes e burocratas, podendo ser realizada pelo meio de eleicdo. E o controle da
populacéo sobre 0 governo. Pode ser configurada como uma relacdo de desiguais, pois 0 povo
pode fiscalizar e punir mas gestdes, principalmente através do voto em eleigdes livres e justas.
“E algo que depende de mecanismos institucionais, sobretudo da existéncia de eleigbes

competitivas periodicas, ¢ que ¢ exercido pelo povo” (MIGUEL, 2005, p.5).

Ja a accountability horizontal é realizada pelos mecanismos institucionalizados de
controle e fiscalizagdo, no formato de peso e contrapeso abrangendo os Orgéos de Poderes e,
também, as Agéncias Governamentais, com o poder legal de fiscalizagdo, tais como Tribunais
de Contas e Controladorias Internas. Democracias mais jovens costumam ter accountability
vertical satisfatoria, porém carecem de accountability horizontal, o que estabelece uma

diferenca fundamental em relacdo as democracias maduras (O’DONNELL, 1998).

A razdo de realizar a diferenciacdo entre accountability vertical e horizontal é
espelhada na necessidade de transparecer as diferentes instancias de controle, que podem
também ser realizadas por elementos externos a qualquer organizacdo publica. O controle
social é eminentemente realizado ao longo da accountability vertical, podendo ser exercido
diretamente pelos cidaddos, por intermédio dos conselhos, da sociedade civil organizada, ou
ainda pelo meio de processo eleitoral.

Os conselhos séo instancias de exercicio da cidadania, pois sdo definidos em lei e
proporcionam a participacdo popular na gestdo publica. O controle é realizado de maneira
estratégica em conjunto com a gestdo, decidindo sobre destinacdo dos recursos, fiscalizando
metas e sua aplicacdo, bem como cobrando dos 6rgdos de controle interno providéncias para
correcdo e punicdo de comportamentos inadequados que afetam as metas acordadas
(NASCIMENTO, 2015).

Enquanto que a accountability horizontal, ensina O’Donnell (1998), ¢ um processo
lento e de amadurecimento da sociedade e de suas instituigdes publicas. Assim, algumas

providéncias necessitam ser realizadas para suprir a demanda democratica:

a) Permitir que partidos de oposi¢do com certo grau de apoio eleitoral assumam a
direcdo de agéncias fiscalizadoras de forma a permitir a fiscaliza¢do institucional
de casos de corrupcéo;

b) As organizacGes de controle que exercem papel preventivo (Tribunais de Contas e
Controladorias) precisam ser altamente profissionalizadas, com recursos
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suficientes e com autonomia financeira e administrativa, de forma a permitir sua
independéncia técnica;

c) Soberania do Judiciario, com corpo técnico capacitado, orcamento independente
tanto do Executivo, como do Legislativo e dotado de autonomia em sua
capacidade de deciséo;

d) Mesmo com as dificuldades de implantacdo de organizacGes independentes e com
corpo técnico especializado e as possiblidades de desvios por parte dos
administradores publicos destas instituicdes, € preciso que tais mecanismos sejam
implantados e que possam executar responsabilizacdes em si proprias;

e) Deixar evidente e adotar mecanismos para que a sociedade que possua
desigualdades sociais possa permitir a inclusdo social dos menos favorecidos, tanto
no acesso as institui¢des publicas, como nas politicas publicas de cunho social;

f) Transparéncia governamental, que permita a acdo de midias independentes e
entidades de pesquisa e disseminacdo de dados publicos, mesmo com as agéncias
governamentais, pois tais atuages permitem mais uma instancia de controle dos
agentes publicos;

g) A juncdo dos atores domésticos (midia e accountability vertical) com
organizacOes e redes internacionais (mesmo com o risco de serem taxadas como
interferéncias externas) podem criar cenarios favoraveis a implantacdo pelas
autoridades publicas da accountability horizontal.

Embora pontue importantes ac0es para a accountability horizontal, O’Donnell (1998)
destaca que a corrupc¢do pode penetrar em qualquer umas dessas instituicdes ou formas de se
evitar que as instituicbes exercam suas funcbes precipuas ou ainda a auséncia de

accountability propria das organizacdes independentes.

2.1.2 Controle

O controle organizacional ¢ o elemento primordial no tocante a governanca
corporativa. Bianchi (2005) ilustra que os referidos controles corporativos necessitariam
orientar os elementos de governanca corporativa, de forma a conduzir os tomadores de

deciséo acerca da transparéncia nos atos administrativos.

A falta de transparéncia e os conflitos de interesse existentes no ambiente
organizacional devem ser considerados no processo de tomada de decisbes, pois podem
frustrar as tentativas de aperfeicoa-lo e, ainda, afetar substancialmente a efetividade dos
resultados econémicos (BIANCHI, 2005).

Assim, o controle organizacional, num sentido amplo, é a peca-chave para a discussao
envolvendo governanca corporativa. Nesse contexto torna-se oportuno o debate sobre as
fungdes da area de controladoria, que tem como uma de suas atribui¢des a manutengdo do

sistema de controles internos da organizacao, que é a plataforma dos sistemas de informacdes,
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instrumentos de gestdo e de controle operacional que fomentam a eficacia organizacional, via

tomada de decisGes acertadas e a seguranca dos ativos envolvidos nesse processo.

O controle serve para averiguar o andamento das a¢fes administrativas executadas nas
organizacOes, para tanto é preciso garantir que na Administracdo Pablica essa tarefa seja
realizada no contexto de todas as a¢fes administrativas, assim como acontece comumente nas
instituicdes privadas. Afinal, quando se trata de recurso publico, é preciso que os gestores
zelem pela sua boa e regular aplicacdo, com efetividade das acles, transparéncia e

apresentando correta prestacdo de contas.

A utilidade da funcdo de controlar € caracteristica intrinseca ao processo de
administrar, afinal, controle € um dos quatro elementos do processo gerencial. Os outros sao:
planejamento, organizacdo e direcdo. Essa concepgdo acerca do controle resulta do fato de
que a fiscalizacdo e a revisdo de quaisquer atividades — desenvolvida pelo Estado ou pelas

entidades privadas — ndo sdo tarefas estranhas a de administrar (FURTADO, 2007).

Os depositarios da funcdo de responsabilizacdo (accountability), tais como politicos,
partes interessadas (stakeholders), auditores, estudiosos, advogados, jornalistas, nao
necessitam fazer algo certo, eles devem ser diligentes, e sua Unica falha pode ser nédo
conseguir descobrir ou apontar algo que alguém fez de errado. Em casos em que basta pegar
os outros fazendo algo errado fornece ao detentor dessa atividade um enorme beneficio, pois
assim o trabalho serd sempre necessario e ndo havera sequer responsabilizacdo a este (BEHN,
2001).

Os principios fundamentais da Administracdo Publica, presentes no Art. 6%, 1 a V, do
Decreto-Lei n° 200/67, sdo: 1) planejamento; 2) coordenacdo; 3) descentralizacdo; 4)
delegacdo de competéncia; e 5) controle. Assim, a natureza do controle, por estar presente no
ordenamento juridico brasileiro desde 1967, € um importante principio que deve orientar a
Administracdo Publica (MOTTA, 2004).

A utilidade do controle é endossar que o0s preceitos juridicos de legalidade,
moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo e impessoalidade estejam presentes na
atuacdo da Administragdo Publica e nos casos de a¢des discriciondrias sera atingido o controle

de mérito em circunstancias objetivas (DI PIETRO, 1998).

As premissas colocadas pelas normas no ordenamento juridico brasileiro devem ser
seguidas pelas organizacdes publicas e seus gestores, em razdo de que ao agente publico s6 é

permitido fazer o que esta previsto em lei.
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Dessa maneira os principios dispostos nas normas sdo de aplicacdo obrigatoria aos
servidores publicos, portanto o controle devera permear todas os atos administrativos, mesmo
nos discricionarios, ou seja, mesmo que o servidor tenha liberdade de escolher a sua deciséo,

devera se basear nos principios citados.

A abrangéncia do controle é ampla, uma vez que toda a atividade administrativa e
todas as esferas do Poder sdo alcancadas, desde que exercam funcdo tipicamente
administrativa. De forma complementar, para melhor entendimento e estudo, a classificacdo
do controle administrativo em tipos ou espécies pode ser observada em relacdo ao momento,
quanto ao conteudo do ato, quanto a relacdo de subordinacdo, quanto aos 6rgdos que exercem
o controle e a localizacdo dos mesmos. Em relacdo ao momento em que o controle é
realizado, sdo identificados trés: prévio, exercido antes da pratica do ato administrativo;
concomitante, quando acompanha a realizacdo do ato administrativo durante sua formacao, a
fim de verificar sua regularidade; posterior, exercido com o objetivo de rever a atuagéo
administrativa, com a finalidade de confirmar, corrigir ou desfazer o ato administrativo
(MOTTA, 2004).

Quanto ao 6rgdo que exerce o controle, é classificado em: Administrativo, Legislativo
e Judicial. O Controle Administrativo tem origem na prépria gestdo publica, a atividade de
autotutela, pelos érgdos que exercem as atividades sob sua responsabilidade e exercem
controle em seus proprios atos. O Controle Legislativo, também chamado de Parlamentar, é o
exercido pelo Poder Legislativo, através de seus 6rgdos componentes, tais como plenarios,
comissbes parlamentares, o proprio Congresso Nacional, exercido direta ou indiretamente,
com 6rgdos que contribuem para este objetivo. E o Controle Judicial, exercido pelo Poder
Judiciario, realizando controle somente na legalidade de seus prdprios atos administrativos
(MOTTA, 2004).

O controle da legalidade e o controle do mérito acerca do conteldo do ato se
diferenciam nos seguintes aspectos: enquanto O primeiro se preocupa com 0 exame da
conformidade do conteudo do ato em consonéncia ao ordenamento juridico vigente, 0
segundo procura apurar a conveniéncia, oportunidade, eficiéncia e o resultado do

procedimento administrativo.

Motta (2004) traz a relagdo de subordinacdo, dividindo em controle hierarquico e
finalistico. O controle hierarquico é derivado da vinculacdo de subordinacdo presente entre as

instituicbes puablicas, tocando aos 6Orgdos superiores as funcbes de orientar, coordenar,
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fiscalizar, revisar e supervisionar os 6rgdos inferiores. Esse € um controle tipico entre

instituicdes do mesmo Poder, portanto é um controle peculiarmente interno.

Em relacdo ao controle finalistico, € comumente exercido entre Administracdo Direta
e Indireta, pois ha uma relacdo de vinculo e controle entre as mesmas. Tal controle é regulado
por legislagdo especifica e carrega como premissa as faculdades e finalidades a serem
exercidas e objetivadas, estabelecendo a especificidade de controle externo.

Ainda segundo Motta (2004), em relacédo a localizacdo do 6rgdo que realiza, o controle
interno € exercido pelo proprio Poder (Legislativo, Executivo ou Judiciario) executado sobre
seus proprios atos e condutas administrativas; e controle externo, cuja fiscalizagdo recai sobre

atos e condutas de outro Poder.

Devido aos diversos critérios e tipos de controle existentes na literatura, no Quadro 2 é
apresentado o resumo quanto a classificacdo preconizada por Motta (2004), conforme

critérios e tipos de controle administrativo.

Quadro 2: Tipos de Controle Administrativo, na concepcdo de Motta (2004).

Critério Tipo
Prévio
Momento Concomitante
Posterior

Administrativo

Orgéo que exerce Legislativo
Controle Judicial
Administrativo Controle de legalidade

Conteudo do ato -
Controle de mérito

) o Hieréarquico
Relac&o de subordinacéo T
Finalistico
Localizagdo do 6rgéo Interno
controlador Externo

Fonte: adaptado de Motta (2004)

Seguindo a classificagdo de Motta (2004), em referéncia a localizacdo do 6rgéo
controlador, este trabalho concentra-se no controle interno, pois o tratamento de controladoria
se fixa as funcdes e atribui¢bes da Controladoria-Geral da Unido, como orgdo central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, bem como suas caracteristicas e

abordagens na realizagdo das atividades sob sua responsabilidade.
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Alia-se o fato do controle no ambito da Administracdo Pablica deve atender a
finalidade publica, ser aderente aos principios basicos aplicados ao setor publico e estar em
concordancia com a legalidade, especialmente na realizacdo de inspecdo, registro, exame e
fiscalizacdo, seja interno (realizado pela propria Administracdo) ou externo (exercido por um

Poder sobre outro).

O controle pode ser visto como a salvaguarda bésica dos cidaddos, em razdo da
submissdo dos atos administrativos e as condutas realizadas pela Administracdo Publica. Em
razdo do emprego da teoria da separacdo dos Poderes em nosso ordenamento legal, o controle
é um produto dessa, pois enfatiza o zelo com a coisa publica e dos tributos arrecadados pelos
Estados para custear o dispéndio publico. Em complemento, o controle da atividade
administrativa deve ser igualmente considerado instrumento para a melhoria dos servicos
prestados pelo Estado. Como aprimoramento da gestdo publica, diferentes ferramentas de
controle cooperam para a melhoria das tarefas executadas pelos atores publicos (FURTADO,
2007).

2.1.3 Auditoria e fiscalizacao

A accountability pelo desempenho requer o estabelecimento de expectativas
traduzidas em objetivos explicitos com padrGes de desempenho definidos em tempo de
execucdo, espaco geogréafico, agéncias responsaveis e burocratas responsaveis (accountable)

permitindo a mensuracao de politicas para entendimento amplo dos cidaddos (BEHN, 2001).

A instituicdo responsavel (accountable), segundo Behn (2001), por produzir os
resultados das politicas publicas sdo as agéncias gerenciadoras, tanto pela implementacédo
como pelo acompanhamento de cada politica (ou seu componente), em funcdo de uma
organizacdo publica ou privada (ou seu componente). Para que a responsabilidade possa ser

individualizada, é necessaria a oficializacdo da titularidade de uma pessoa.

As complexidades e exigéncias atuais das politicas publicas e do Estado, exigem
arranjos organizacionais também complexos. Porém, os mecanismos de responsabiliza¢éo séo
mais eficazes quando se concentram no individuo e ndo na organizacdo (responsabilidade
pessoal em vez de coletiva). A responsabilizacdo pessoal permite melhor compreensédo do

papel que a acdo humana desempenha no bom e mal governo (BEHN, 2001).

As estruturas hierarquicas administrativas condicionam a forma de se conduzir a

politica publica, porém podem prejudicar a mensuracdo do gerenciamento dessa politica
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publica e da estrutura governamental, devido ao poder de interferéncia dos agentes publicos

em cargos estratégicos dos orgaos publicos.

A avaliacdo da efetividade se esbarra na complexa maquina publica. Dois motivos
principais sdo proeminentes na visdo de Behn (2001): numa organizacdo publica existem mais
de um individuo responsaveis pela conducdo da politica publica e a maioria das politicas
publicas é gerida por mais de uma organizacao.

Entretanto, para uma avaliacdo sobre a forma como essas instituicdes (publicas ou
privadas) e as politicas publicas sdo avaliadas, assim como a utilizacdo da accountability para
melhoria da qualidade da prestacdo do servigo publico, é preciso estudar a estrutura de
controle interno brasileiro, forma de atuacdo em auditorias e fiscalizagdes e seus normativos

legais.

A responsabilidade (accountability) pelo desempenho € sobre a producdo dos
resultados das politicas e resultados do governo, anuncia Behn (2001). Para tanto € preciso
diferenciar insumos, produtos e resultados. A accountability por financgas e justica € centrada
em conformidade, enquanto accountability por desempenho cuida dos produtos e resultados

que o gestor publico produziu a partir de seus insumos.

Controles internos s@o o alicerce dos sistemas de informagdes, instrumentos de gestao
e de controle operacional permitindo a potencializacdo da eficAcia organizacional,
propiciando tomada de decisdes acertadas e a salvaguarda financeira dos envolvidos
(BIANCHI, 2005).

Nesse contexto, Bianchi (2005) evidencia que a esséncia da palavra controle é ampla,
e para melhor entendé-la devesse examina-la sob a perspectiva das dimensdes e da
importancia que os controles exercem no &mbito do beneficio econdmico e da transparéncia

administrativa, assim como 0s meios utilizados para a sua obtencéo.

Dessa forma, recaem sobre as atividades de auditoria e fiscalizacdo dos recursos
publicos os meios de obter os beneficios econémicos necessarios para a demonstracao

transparente da aplicacédo do dinheiro publico.

Com o advento da Lei n° 4.320/64 as finangas publicas foram organizadas e
estabeleceu-se formas de controle dos atos de execucdo orgamentaria, com a necessidade de
emissdo de opinido sobre demonstrativos financeiros, mas, principalmente, definindo questdes
voltadas para os objetivos e abrangéncia das politicas publicas e respectivos controles
(BRASIL, 1964).
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A referida legislagdo inovou também ao trazer no seu Art. 77 a questdo da verificacdo
da legalidade dos atos, que poderiam ser realizados conforme o momento de seu exame:

prévio, concomitante ou subsequente.

Entretanto, a atividade de auditoria governamental ndo se baseia somente em questdes
contabeis, pois é uma especializacdo da atividade de auditoria, com foco na Administracdo
Publica Direta e Indireta. Pode ser dividida em auditoria interna ou externa, cuja esséncia
envolva o patriménio e interesse publico (PETER; MACHADO, 2007).

Os textos constitucionais brasileiros sempre tiveram preocupacdo com o controle,
embora sua aplicacdo possa ser realizada de maneira superficial e a atuacdo dos 6rgaos de
controle foi fixada em aspectos formalisticos (RIBEIRO, 2004).

Com a fixacdo do momento da analise do ato, estabelecido pela Lei n® 4.320/64, foram
criados instrumentos para disciplinar o controle dos recursos publicos, com definicdo de
objetivos, abrangéncia e o cumprimento do programa de trabalho da politica publica
estabelecida e, assim, as questdes de analise legalista na execucdo contabil-financeira

deixaram de ser prioridade no trabalho de auditoria publica (RIBEIRO, 2004).

Os diversos momentos de controle que existem para a analise dos atos publicos,
facilitam o controle dos gastos e evitam a incidéncia de desvios. O trabalho prévio auxilia a
identificacdo de equivocos em tempo habil, contendo eventuais prejuizos e permitindo a
correcdo do ato. J& o controle concomitante, é possivel gracas a transparéncia das acoes
governamentais, pois auxilia o controle social (inclusive com denuncias), 0 acompanhamento
e correcdo imediata de acbes. Enquanto que o controle subsequente € realizado apés a
efetivacdo do ato administrativo, da efetivacdo da despesa ou do encerramento do exercicio
(RIBEIRO, 2004).

As consideracdes dos autores demonstram gue 0 momento do controle € importante,
tanto quanto a ferramenta utilizada para as verificagdes necessarias para a avaliacdo do

recurso, como as auditorias governamentais.

O termo auditoria é aplicado para a atividade contabil, segundo Sa (2002), utilizada
para 0 exame sistematico dos registros, demonstracfes, informes ou elementos de
consideracdo contébil, com o objetivo de expressar opinifes, conclusdes, criticas e

orientagdes sobre situagcdes ou fendmenos patrimoniais publicos ou privados.

As principais fases da auditoria s&o assim divididas (SA, 2002):
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a) Sondagens pessoais de contatos preliminares;

b) Avaliacdo dos controles internos através de planos e de execucdo destes;

¢) Plano de auditoria;

d) Execucdo do plano com o trabalho direto na empresa ou instituicdo, examinando
tudo conforme o planejado (dito trabalho de campo);

e) Avaliacdo da execucdo ou exame dos resultados na aplicacédo do plano;

f) Pré-relatorio ordenando ideias e demonstrando a tarefa;

g) Relatorio (eliminando o que ndo tem utilidade para opinar).

Nesse contexto, destaca-se o ensinamento de Olivieri (2008), quando utiliza o termo
monitoramento para estabelecer que o controle exercido pelo Poder Executivo nos recursos
publicos sob sua responsabilidade, € realizado pelo seu quadro administrativo (controle

interno) sobre sua propria burocracia, por entre os instrumentos de auditoria e fiscalizacéo.

O controle interno exerce um papel dentro da administragdo publica, conforme as
observacBes da autora, como atividade integrada as demais nas instituicdes publicas,
utilizando-se dos expedientes de auditoria e fiscalizacdo para exame e demonstracdo dos

resultados alcangados nos trabalhos executados.

2.1.4 Correigao

Na concep¢do de accountability defendida por Behn (2001), a compreensdao da
necessidade de responsabilizacdo, com a utilizacdo de mecanismos gque permitam recair na
pessoa dos gestores publicos, com responsabilizacdo pessoal a possibilidade de apuracdo de
fatos, investigacdo e punicdo a ilicitos e irregularidades cometidas com os recursos publicos,
torna possivel as atividades de correigdo no servico publico.

O poder disciplinar € um dos poderes da Administracdo Publica para atender aos
interesses publicos, constituidos por instrumentos de trabalho visando a realizacdo de tarefas
administrativas, define Meirelles (1998, p.86):

A faculdade de punir internamente as infragdes funcionais dos servidores e demais
pessoas sujeitas a disciplina dos 6rgdos e servicos da Administracéo.

O regime disciplinar conferido na administracdo publica remontam aos deveres e
responsabilidades dos servidores publicos, que na esfera federal sdo definidos pela Lei n°

8.112/1990, pois sua transgressdo motiva a responsabilidade administrativa, ensejando
penalidades disciplinares (MELLO, 2008).

O descumprimento dos deveres ou das proibicdes motiva a punicdo interna das

infracBes disciplinares dos servidores ou outras pessoas sujeitas a disciplina dos 6rgéos e
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servicos da administracdo publica, cujas penalidades poderdo ser aplicadas nas seguintes
modalidades: adverténcia, suspensdo (conversivel em multa), demissdo, cassacdo de
aposentadoria ou disponibilidade, destruicdo de cargo em comissdo, destituicdo de funcao
comissionada (MELLO, 2008).

As referidas penalidades administrativas sdo aplicdveis apds um procedimento
apurador (desde que garantida a ampla defesa), que séo sindicancia e processo administrativo.
Importante destacar que a autoridade que tiver conhecimento de irregularidade é obrigada a
promover a apuracdo imediata (MELLO, 2008). O autor reforca que a responsabilizacdo
administrativa (apurada internamente no 6rgdo ou entidade) ndo exclui a responsabilizacéo

civil e/ou penal, conforme o caso.

O governante e seu corpo burocratico tem o dever de prestar contas de suas acoes,
especialmente no andamento das politicas publicas: recebimento, execucdo e prestacdo de
contas de recursos orgamentarios. E sua incorreta aplicacdo ou sua prestacdo irregular
demandam processo de responsabilizacdo (NASCIMENTO, 2015).

O entendimento de Guerra citado por Castro (2007, p. 94) compila diversos autores
(Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Fabio Konder Comparato, Marcal Justem Filho e Hely Lopes
Meirelles):

Em sintese, controle a Administracdo Publica é a possibilidade de verificacéo,
inspe¢do, exame, pela prépria Administracdo, por outros Poderes ou por qualquer
cidaddo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de um Poder, 6rgdo ou autoridade,
no escopo de garantir atuacdo conforme aos modelos desejados anteriormente
planejados, gerando uma afericéo sistematica. Trata-se na verdade de poder-dever, ja
que uma vez determinado em lei, ndo poderé ser renunciado ou postergado, sob pena
de responsabilizacdo por omissao do agente infrator.

Os principios administrativos de legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacdo e impessoalidade ensinados por Di Pietro (1998) estdo presentes no
Art. 5° da Lei n°® 12.846/2013 e se desrespeitados serdo enquadrados como atos lesivos e,

consequentemente, apurados.

A literatura da Ciéncia Politica descreve a responsabilizacdo como a atividade menos
eficaz da accountability horizontal brasileira, salienta Rico (2013). Principalmente em se

tratando das acOes judiciais, em virtude de baixa celeridade, entre outros motivos.

O autor enfatiza que para melhoria da integridade do Estado brasileiro é necessario o

aprofundamento da responsabilizacdo administrativa no &mbito da esfera federal, em especial
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do Poder Executivo, ainda que seja uma perspectiva de san¢des e sua interagdo com a

corrupgéo.

Os poderes de correi¢cdo administrativa em vigor no controle interno federal, tém se
mostrado efetivos em alternativa as acfes judiciais civis ou penais, ja que estas tendem a

demorar anos para se completarem e a redundarem na prescri¢do de penas (RICO, 2013).

Devido a necessidade de regulamentagéo sistematica dos atos realizados pelo servidor
publico, os dispositivos constitucionais e o direito administrativos brasileiro (com seus
principios), o contrato de trabalho do servidor publico se inicia com a publicacdo do edital do
concurso publico. Com a aprovacdo e consequente habilitacdo e posse, se consolida a sujeicdo
ao Regime Juridico dos Servidores Publicos, que passa ser o dispositivo legal que rege a
relacdo trabalhista entre Estado e servidor (FERREIRA, 2012).

O dispositivo legal, define Ferreira (2012), estabelece deveres e proibicdes, assim
como suas penalidades no caso de descumprimento ou praticas ilicitas. O direito de defesa do
administrado é garantido pela regulamentacdo do processo administrativo, sempre com

resguardo do interesse publico.

Embora um ilicito administrativo possa ser também um crime, segundo o Cédigo de
Processo Civil ou do Cédigo Penal, no procedimento administrativo se analisa a relacdo
contratual de trabalho (FERREIRA, 2012).

O autor esclarece que 0s processos apuratérios na area correcional sdo
predominantemente: sindicancia e processo administrativo disciplinar. As apuracdes e
formalizacBes dos processos se baseiam no direito administrativo e nos principios

constitucionais, em garantias ao regramento vigente.

O processo administrativo disciplinar possui garantia constitucional para os acusados
de infracbes disciplinares, como a garantia processual que reveste o regime processual da
atividade administrativa sancionatoria, permitindo o acesso ao contraditério e ampla defesa ao
acusado (MAY; FILO, 2015).

Os estudos acerca da area disciplinar se concentram na area do direito, segundo
Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), vez que os estudos juridicos discutem especificidade dos
controles externos inseridos no sistema de controle da administracdo publica e seus
desdobramentos baseados nas legislagdes vigentes. Na area da administracdo publica, os
trabalhos analisam a organizacao interna e 0 modelo de gestdo dos Tribunais de Contas e 0s

impactos de seus trabalhos na eficacia e eficiéncia dos gastos do governo.
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Os autores destacam a caréncia de estudos na &rea disciplinar que possam trazer
explicagBes mais abrangentes, pois suas abordagens sdo de estudos de caso ou de anélises das

mudancas formais, em sua maioria.

Embora os estudos acima sejam criticos no contexto da pesquisa cientifica, trazendo
inimeras deficiéncias nos trabalhos realizados e sua aplicacdo, os autores colaboram para
robustecer esta pesquisa, que perpassa por Varias areas do controle e permitem esclarecer
entendimentos para responsabilizacdo de servidores publicos, especialmente no contexto

administrativo.

2.1.5 Ouvidoria

A abordagem de ouvidoria para o contexto de accountability e controle, faz com que
esta pesquisa procure a correlacdo entre o instituto de ouvidoria e a forma com que esta
atividade possa realizar agcdes de controle e responsabilizacfes no @mbito da administracao

publica.

A ouvidoria torna-se mais um canal de controle do Poder Publico, através das
demandas cidadas ao Estado e as agdes institucionais necessarias para atendimento dessas
demandas. A importancia do entendimento de accountability, segundo Fortes (2008),
esclarece o componente basilar para a instituicdo da ouvidoria, a partir da capacidade de

transparéncia na gestdo publica.

O conceito de ombudsman foi estabelecido no Brasil em 1986, no V Congresso de
Direito Administrativo, esclarece Gomes (2000, p.72):

[...] o ombudsman é, basicamente, um instituto do direito administrativo de natureza
unipessoal e ndo contenciosa, funcionalmente autbnomo e formalmente vinculado ao
Legislativo, destinado ao controle da administracdo e, nessa condicdo, voltado para a
defesa dos direitos fundamentais do cidad&o.

Na ocasido foram apresentadas duas caracteristicas na forma de atuagdo do
ombudsman: a possibilidade no trénsito e na aproximacgéo ao cidadao e de sua performance
desvinculada de procedimentos padronizados na realizacdo das atividades sob sua
responsabilidade (GOMES, 2000).

O estudo de Gomes (2000) refere-se a0 ombudsman como instrumento de protecdo ao
povo e também de controle da Administracdo Pablica, principalmente em relacéo a defesa dos

direitos e interesses do cidadao.
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A sociedade democrética exige que o Estado atinja as demandas sociais e fortalece o
instituto do ombudsman aumentando suas competéncias. A demanda de controle recai sobre
os principios da administracdo publica (legalidade, publicidade, finalidade publica, entre
outros) e exige uma estrutura de ouvidoria publica dentro da Administracdo Pablica, ensina
Gomes (2000).

As ouvidorias publicas brasileiras, com a concretizagdo de recentes fung¢fes do Estado
brasileiro, no entendimento de Gomes (2000), possuem entre suas atribui¢es funcionais a
tarefa de controle da acdo administrativa, tanto interno (auto controle ou auto tutela), como
externo como o controle exercido pelo Poder Legislativo e Judiciario (accountability
horizontal).

Firma-se a importancia da ouvidoria publica, nas palavras de Lyra (2011), que essas
organizacbes estdo ganhando novos espacgos institucionais, com o fortalecimento de suas
atividades e demonstrando a necessidade de normas e legislagGes que respaldem e criem
mecanismos de obrigatoriedades para atendimento de suas acOes e ainda com a elevacao dos

preceitos de eficiéncia, democracia e justica no campo da administracdo publica.

Para a concreta atuacdo da ouvidoria publica, é preciso garantir a autonomia na sua
atuacdo com o cumprimento de requisitos (especialmente os administrativos) para permitir o

cumprimento de suas atribui¢fes (LYRA, 2011):

a) Ato normativo: com norma que regulamente a atuacdo do ouvidor, com prazo de
resposta aos seus questionamentos (sob pena de responsabilizacdo), e
obrigatoriedades de cumprimento de requisitos por outros setores da organizacao;

b) Sigilo: protecdo aos usuarios da ouvidoria (ndo se trata de anonimato), pois é
preciso garantir o sigilo do manifestante, com a preservacdo da identidade e
evitando represalias;

c) Acesso a informacdo: garantir que as ouvidorias tenham acesso as informacGes
necessarias para resposta as manifestacbes do cidaddo, em carater prioritario e
regime de urgéncia, bem como informar as atividades desempenhadas pela
ouvidoria para o publico interno e externo da instituicéo;

d) Autonomia financeira e administrativa: orcamento e gestdo propria dos recursos
financeiros, materiais, de pessoal, entre outros importantes para seu funcionamento
adequado, como também obrigacOes previstas em ato normativo para o gestor
publico em garantir 0s meios necessarios para a autonomia da ouvidoria;

e) Poder de investigar: a possiblidade de realizar investigacfes preliminares e
encaminhar ao setor competente de sua instituicdo as informagdes, de forma a
permitir a investigacdo completa e eventuais punicdes.
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Os principais espacos de participacdo social na administracdo publica, segundo a 6tica
de Carvalho (2015), validam a crescente expressividade desses mecanismos nas experiéncias

participativas.

Visando esclarecer 0s mecanismos de participacdo popular e o espaco da
administragdo publica em que o cidaddo sera recepcionado e receberd retorno as suas
manifestacdes, o quadro 3 espelha com mais clareza o0 enquadramento de uma ouvidoria

publica.

Quadro 3: Tipos de Mecanismos de Participacao

Tipo Temporalidade Quem? Escopo

Audiéncia Publica Pontual Qualquer interessado Especifico (restrito)
Conferéncia Pontual Delegados Geral (tematico)
Conselho Permanente Membros Geral (competéncia)
Ouvidoria Permanente Qualquer cidadao Geral (competéncia)

Fonte: adaptado de Carvalho (2015)

Carvalho (2015) afirma ainda os propdésitos essenciais da ouvidoria publica:
desempenhar acdes de correcdo para eventuais irregularidades, de forma a aprimorar a
prestacdo do servico publico, alcangar resultados para os pleitos dos administrados e ainda
servir de instrumento de pesquisa na formulacdo de politicas publicas dos demais 6rgaos da
administragdo publica.

O arcabouco institucional da ouvidoria pablica demonstra que a mesma sera um
instrumento de protecdo e defesa dos direitos do cidaddo, mostra Lyra (2011), assim ele

enumera cinco quadros em que confirma a perspectiva social da ouvidoria:

a) Protecdo de direitos mediante a denincia de sua violacdo, visando reparar o dano a
vitima e garantir a punicao dos infratores (servidores publicos);

b) Inducdo de mudangas: a promoc¢do de direitos pela acdo critico-propositiva,
permite o aprimoramento da gestdo através do olhar critico do ouvidor, vez que o
mesmo pode oferecer novas praticas para a gestao institucional,

c) Reparacdo do dano: a defesa e a promogéo dos direitos pela aplicacdo da norma e
pela mediacdo, principal atividade e papel mais importante da ouvidoria, na
medida que é o Unico canal que cidaddo pode recorrer para atendimento de seu
direito. A utilizacdo do instrumento de mediacdo para resolver problemas fora da
esfera administrativa ou judicial, permite o atingimento de resultados com menor
custo, maior rapidez e menos desgastes entre as partes;

d) O acesso a administracdo: a defesa e a promogdo dos direitos pela informagéo e
pela transparéncia, permitindo ao cidaddo a garantia das informagdes necessarias
para auxilid-lo na orientacdo, busca de dados publicos e processos;
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e) A promocdo da democracia: a defesa dos direitos pela disseminagdo do controle
social e da praxis participativa, com a aproximacdo da sociedade, por meio da
sociedade civil organizada, conselhos consultivos, de gestéo, associagdes, etc.

A escassez de mecanismos de controle social é colocada por Fortes (2008), que
salienta a importancia das ouvidorias publicas para fortalecimento das acdes publicas na
regulacdo, formulacéo de politicas publicas, possiblidade de provocacdo de temas para agenda
politica e também na transparéncia dos processos de gestéo.

Os mecanismos de participacdo social permanentes abrangem o desenvolvimento de
politicas publicas especificas para o envolvimento das atribui¢cdes legais do controle interno,
que possam demonstrar resultados de curto, médio e longo prazo e auxiliam o monitoramento,
acompanhamento e avaliacdo da atividade estatal. A participacdo da sociedade exige fomento
e estimulo constante para sua efetividade. E a intensificacdo do capital social surge como
produto do esforco empregado na participagdo dos cidaddos nas atividades publicas,
incremento da ética e comprometimento pelo resultado das aces publicas do Estado
(SPINELLI; CRUZ, 2016).

2.1.6 Transparéncia e prevengao

O combate a corrupcdo é feito com acdes de prevencdo, com a utilizagdo dos
instrumentos disponiveis em vigor, com o intuito de afastar suas causas, entre as quais sao
citadas: profissionalizacdo de servidores publicos e adequada remuneracdo dos mesmos,
estabelecimento de cddigos de ética, bem como alteracdo de programas de governo com o

objetivo de fornecer transparéncia, simplificacdo e controle (OLIVEIRA, 2008).

O controle na gestdo publica no pais tem procurado alterar o foco de controle formal e
de processos para controle de resultados (subsequente), de forma que a sociedade passa a ser
agente passivo e ativo e permite melhor controle desses resultados pela propria sociedade
(SILVA, 2002).
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Para ilustrar o entendimento do contexto do controle social e como se atinge 0s

anseios da sociedade, a Figura 1 esclarece:

Figura 1: Esquema de controle social na administracdo publica
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Fonte: adaptado de Silva (2002)

CONTROLE SOCIAL

Os argumentos de Silva (2002) sobre controle social e sua intera¢cdo com o exercicio

da cidadania precisam ser observados quando se pretende entender como o controle social

pode ser exercido em uma sociedade democratica.

Somente a cidadania ativa, como entidade presente da democracia, que se baseia no

lastro legal da seguranca dos direitos constitucionais e na evolucao dos direitos na sociedade

democrética, podem viabilizar o controle social da Administracdo Publica. Assim, a acéo

direta da sociedade possibilita que a sociedade fiscalize o cumprimento de programas de

governo e acOes de interesse coletivo (SILVA, 2002).

A mensuragdo dos resultados dos servicos ou produtos ofertados pelas instituicdes

publicas, de acordo com as politicas publicas gerenciadas, € proporcionada pelo controle dos

cidadaos, pois podem definir inclusive o resultado esperado (SANTOS; CARDOSO, 2002).
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Os mecanismos de controle social existentes no Poder Executivo (tais como
conferéncias e conselhos de politicas publicas) demandam a transparéncia dos recursos
publicos e a efetivacao dos direitos sociais (BRAVO; CORREIA, 2012).

Portanto, para a existéncia de controle social atuante é preciso que a transparéncia
publica esteja apta a fornecer as informagdes dos atos administrativos aos cidaddos, com
amplo tréansito de informacdes para garantir a inibi¢éo de irregularidades.

O controle social vem assumindo um papel de fundamental importancia para a gestao
publica, impondo a accountability ao poder publico a medida que acompanha e fiscaliza o0s
gastos publicos, exige a prestacdo de contas dos gestores, assim como a transparéncia e
publicizacio das contas publicas (ARAUJO, 2007).

A promocdo da transparéncia oportuniza formas de controle e permite o

aprimoramento da administracdo publica, conforme Santos e Cardoso (2002, p.220):
Informagdes adequadas sobre o funcionamento da Administracdo Publica podem
ajudar os drgdos administrativos a desenvolver suas politicas, administrar seus
custos de forma mais eficiente, aumentar a efetividade e promover a transparéncia
da gestdo publica, ampliando o grau de accountability.

A divulgacdo de dados puablicos com a utilizacdo de meios de comunicagdo
viabilizados pela tecnologia da informacéao, permitindo a inclusdo do cidaddo, faz com que a
fiscalizacdo através da rede mundial de computadores reforca a accountability vertical,
aumentando a transparéncia e 0 acesso a informacdo (ANDRADE, 2011).

A autora acima assevera que o controle social tem papel relevante no processo
democratico continuo, pois o acesso a informacdo permite efetividade e qualidade na gestdo e
o fortalecimento do controle interno, uma vez que este é constantemente cobrado para o

subsidio de informacdes de interesse geral

As palavras de Nascimento (2015, p.56) reforcam a caracteristica de controle social e
a obrigacdo da administragdo publica:
A accountability vertical é um poder do cidaddo e um dever do Estado em
disponibilizar informacfes necessarias a todos os setores e atores sociais, quer
isoladamente, por meio do cidaddo comum, quer em grupos ou por intermédios da
midia e até de outros segmentos publicos interessados.
A transparéncia pode garantir a conduta ilibada e a accountability exigida pela
populacdo, vez que permite aos cidaddos cobrarem dos gestores publicos uma gestéo
responsavel e comprometida com a necessidade social (ANDRADE, 2011).
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Integridade e corrupgédo séo estados inversamente proporcionais, asseguram Spinelli e
Cruz (2016), contudo ao se promover integridade ndo se reflete a auséncia de corrupgéo, vez
que o emprego acertado de valores, bens e recursos favorecem a eficiéncia, eficacia e

efetividade na conducdo das politicas publicas e os resultados da gestéo.

Os codigos de ética desenvolvidos no servigo publico devem se basear nos seguintes
principios: neutralidade (decisdes baseadas no interesse publico), integridade (funcionérios
publicos ndo podem aceitar apoio financeiro que comprometa suas responsabilidades),
objetividade (realizacdo de tarefas com fiel observancia das normas existentes), sinceridade
(decisdes fundamentadas e objetivando o interesse publico), honestidade (proteger o interesse
publico) e prestacdo de contas (com avaliacdo e controle permanentes) (OLIVEIRA, 2008).

O sistema de integridade de publica, com o desenvolvimento de padrbes qualificados a
reprimir, prevenir e evitar a corrup¢do e tornar o ambiente organizacional livre de praticas
danosas ao interesse publico, se alicerca na ética e probidade da gestdo publica, e também na
sua relacdo com o setor privado. Para tanto, a atuagdo de um mecanismo de accountability,
com controle da atividade dos governantes, promoc¢do da transparéncia e incentivo a
participacdo da sociedade no controle e na responsabilizacdo dos governantes, oferece ao

controle interno um papel relevante de prevencgdo a corrupgdo (SPINELLI; CRUZ, 2016).

A preocupagdo da CGU em realizar as agOes de accountability, com a devida interagéo
com a sociedade e o controle social é assinalado por Spinelli e Cruz (2016), quando afirma
que a preocupagdo com a execucgdo de programas de governo pelo controle interno no tocante
a efetividade das politicas publicas e a verificacdo de seus produtos, se reflete também nas
acOes do 6rgdo na prevencdo da corrupgdo, abordadas a partir da remodelagem do érgdo e
atuacgéo

a) Na promocdo da transparéncia, do acesso a informacéo e do governo aberto;

b) Fomento ao controle social;

c) Promocéo da educacéo para a ética e cidadania;

d) Estimulo a préticas de integridade no setor privado;

e) Fortalecimento da gestdo publica;

f) Aprimoramento do marco legal;
g) Ac0es de inteligéncia e producdo de informagdes estratégicas.

Observa-se, portanto, que as atividades de prevencao e transparéncia, de acordo com
0s autores citados, devem ser realizadas pelo controle com o intuito de fortalecer as acdes de
controle social, permitindo também o acesso a informacdo publica por parte da sociedade e

fortificando a integridade publica e privada.
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2.1.7 Controladoria

O tema Controladoria, segundo Borinelli (2006), encontra dificuldades no referencial
teorico, considerando que ndo ha definicdo expressa e diferenciacdo da Controladoria em
relagdo as suas fungdes e as atividades inerentes ao controller. Além das abordagens da
pesquisa se respaldarem em normatizagdes acerca das funcdes, atividades, responsabilidades e

posicdo da Controladoria no organograma da instituicao.

As pesquisas na area de Contabilidade se fixam nos aspectos normativos, com
modelos de atuagéo, com a dificuldade de demonstrar a fungéo da Controladoria para dizer ao
gestor como ele deve atuar. Borinelli (2006) assegura, ainda que a producdo cientifica sobre o
assunto apresenta falta de consenso, pois os conteudos dos textos séo tdo diferencias que nao

parecem fazer parte de uma mesma teoria (ou conjunto de conhecimentos).

Considerando a falta de consenso acerca do tema Controladoria, procurou-se trazer as
estruturas tedricas sobre o tema e propostas conceituais acerca da realidade vigente e o

contexto atual dos 6rgaos publicos brasileiros.

As funcbes tipicas observadas nas atividades de controladoria no contexto
internacional, perpassam as areas da organizacdo, interferindo nas atividades administrativas
(WILLSON; TOEHL-ANDERSON; BRAGG, 2004):

a) Funcdo de planejamento: objetivo principal de testar e analisar que o
planejamento proposto seré efetivamente cumprido, além de aconselhar, coordenar
e sugerir durante a preparagédo do planejamento;

b) Funcdo de controle: mensurar e propor correcdes no desempenho da organizacéo,
mediante o acompanhamento dos planos e objetivos, fornecer informacoes
gerenciais e reforcar as atividades de controle na instituicdo, bem como realizar
analises destes controles internos e implementar processos visando eliminar
fragilidades nos controles;

c) Funcdo informativa: analisar e formular relatérios gerenciais, visando auxiliar o
processo decisorio, de forma a promover efetividade nas fungdes de planejamento
e controle;

d) Funcdo contabil: comparar desempenho da contabilidade financeira, fiscal e de
custos, com o objetivo de promover as ferramentas necessarias para decisdes
gerenciais e consequentemente a efetividade de suas atividades.

As fungbes de controladoria ainda sdo discutidas em nosso pais, especialmente no
tocante as atividades necessarias para o exercicio da controladoria, 0 que torna o desafio de

desempenho das atividades ainda mais complexo.

A literatura brasileira corrobora com a ideia de funges comuns da controladoria, que
séo em sua esséncia (BORINELLI, 2006):
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a) Funcdo contabil: gerenciar, implementar e manter todos 0s registros contaveis,
elaborar demonstracGes contaveis, atender as demandas de informacdes, proceder a
andlise interpretativa das demonstracBes contdbeis e desenvolver politicas e
procedimentos contabeis e de controle;

b) Funcdo gerencial-estratégica: prover informacbes de natureza contébil,
patrimonial, econdmica, financeira e nao-financeira ao processo de gestdo como
um todo, para que 0s gestores possam estar devidamente subsidiados em suas
tomadas de decisGes gerenciais e estratégicas;

c) Funcdo de custos: registrar, mensurar, controlar, analisar e avaliar os custos da
organizacdo, incluindo analises gerenciais e estratégicas referentes a viabilidade de
lancamentos de produtos e servigos;

d) Funcdo tributaria: atividades relativas a contabilidade tributéria e planejamento
tributério da organizagédo;

e) Funcdo de protecdo e controle dos ativos: prover protecdo aos ativos, bem como
registrar e controlar todos os bens da organizagéo;

f) Funcdo de controle interno: estabelecer e monitorar o sistema de controles
internos, destinado a proteger o patriménio organizacional e salvaguardar o0s
interesses da entidade;

g) Funcdo de controle de riscos: identificar, mensurar, analisar, divulgar e controlar
os diversos riscos envolvidos no negdcio, bem como seus possiveis efeitos; e

h) Fung&o de gestdo da informag&o: conceber modelos de informagdes e gerenciar as
informacdes contabeis, patrimoniais, de custos, gerenciais e estratégicas, alem de
desenvolver, implementar e gerir os sistemas de informagdes, no que tange as
informacdes contabeis, econdmicas, financeiras e patrimoniais, sem a preocupacao
de gerenciamento da tecnologia.

As funcdes necessarias para o desempenho integral de uma controladoria no ambito
institucional envolvem diversas atividades, incorporando agdes de controle nas atividades
administrativas, permitindo a combinacdo da informacdo em todas as areas da instituicdo e

ainda facilitando o processo de gestdo estratégica.

A controladoria de uma empresa alterou seu foco recentemente e, embora Willson,
Roehl-Anderson e Bragg (2004) realcam as fungbes da controladoria, com foco na area
empresarial, deixam claro que novas funcdes, aléem da contabil, foram incorporadas a
controladoria, tais como planejamento, controle de operagles, finangas, coleta e
gerenciamento de dados, gestdo de risco.

Dessa maneira 0 conhecimento técnico em virtude das diversas atribui¢des sob a
responsabilidade da controladoria alterou a esséncia das fungdes de controle, obrigando os
controladores o dominio de assuntos que envolvem outras areas da organizacdo. Acaba
alcancando a tarefa principal de gestdo de dados e informagdes da instituicdo como um todo,
para subsidiar as decisdes dos gestores (WILLSON; ROEHL-ANDERSON; BRAGG, 2004).
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As dimensbes de controle e as caracteristicas dos mesmos no contexto da

controladoria podem ser visualizados na Figura 2.

Figura 2: Dimensdes de controle e da controladoria

Processo de Gestdo
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Operacional N Estratégico Operacional
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A 4

Fonte: Adaptado de Bianchi (2005)

O debate sobre as fungdes de controladoria é beneficiado com as contribuicdes de
Bianchi (2005), que acrescenta como uma das atribui¢cdes de controladoria a manutencao do

sistema de controles internos da instituicéo.

As dimensdes de controle séo apresentadas por Bianchi (2005), de forma a contemplar
todas as acdes da controladoria e com o intuito de disponibilizar os gestores informagdes da
organizacdo, frente as perspectivas do ambiente externo e fornecer instrumentos para tomadas

de decisoes.

As duas principais dimensdes para esse contexto sdo: operacional e prescritiva. A
operacional leva em consideracdo o Processo de Gestdo, preocupando-se com o planejamento
estratégico, planejamento operacional, execugdo e controle. A geracdo de dados a cargo da
controladoria é o foco nesta dimensdo, desde que sejam acurados, tempestivos e integros.
Enquanto a prescritiva traz em sua esséncia 0 conjunto de normas de procedimentos e de
controles internos formais, com a finalidade de harmonizar os processos administrativos nas
organizagOes e assim proporcionar relativa seguranca e integridade nas informacoes

disponiveis.
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As informacgdes aplicadas as controladorias de empresas privadas permitem a
utilizacdo do arcabouco tedrico nas instituicGes publicas, buscando eficiéncia na avaliacdo e
acompanhamento de programas de governo e mensuracao do desempenho do atingimento dos

objetivos propostos por esses programas.

As instituicdes publicas de controladoria no Brasil exercem funcBes precipuas de
controladoria, pois no setor publico brasileiro permitem desenvolvimento de mecanismos de
acompanhamento das atividades e dos programas publicos e consequentemente auxiliam no
processo decisorio dos gestores publicos, além do importante papel de avaliador do
atingimento dos resultados propostos pelas politicas publicas vigentes (SUZART,;
MARCELINO; ROCHA, 2011).

Os dados apresentados por Suzart, Marcelino e Rocha (2011) concluiram ainda que as
funcGes desempenhadas pelas controladorias publicas brasileiras sdo semelhantes, com
excecdo da funcdo de custos, aquelas desempenhadas pelas controladorias privadas, conforme
0s autores citados. O que evidencia que as atividades atribuidas normativamente as
controladorias publicas possuem caracteristicas principalmente de controle interno, mas que

as demais funcdes encontradas sdo também absorvidas pelas instituicdes publicas.

Em que pese a legislacdo existente acerca do papel da controladoria publica no Brasil
e seu desdobramento com auditoria interna, Silva (2003) defende que a Controladoria Geral
da Unido deva ser o 6rgdo central do sistema de controle interno.

O autor posiciona acerca da implementacdo do sistema de controle interno integrado,
assim como a Constituicdo Federal coloca, vez que a auditoria e contabilidade possam ter a
vinculagdo ao 6rgdo central de controle, denominado de Controladoria, Contadoria ou
Auditoria Geral, permitindo que o exame das contas publicas deixe de ser realizado em suas

formalidades e passem a focar na analise dos aspectos finalisticos.

Estudos indicam que experiéncias voltadas para esse tipo de exame e com essa
estrutura permitem um sistema de controle com mais facilidade de gerar relatorios sobre
economicidade, eficiéncia e eficacia das acdes de governo. Silva (2003) afirma ainda que
controladoria na area publica auxilia a boa gestdo, ou seja, equilibrio das contas publica,
correcdo de desvios verificados na execugdo orcamentaria, cumprimento das metas propostas,
transparéncia dos atos da administragdo publica, ocasionando o funcionamento eficiente e

eficaz da propria controladoria.
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A responsabilidade da controladoria em gerir o sistema de informag6es, promovem as
funcdes da controladoria publica, pela coordenacdo, estruturacdo e mediacdo dos dados
publicos, pois com o advento da Lei de Acesso a Informacao e a valorizacdo da transparéncia
como um dispositivo de fortalecimento da cidadania e da gestdo democratica, permitindo ao
cidaddo alcancar informagdes do ente publico em rapidez e facilidade (SANTOS; BRAGA,
2016).

2.2Descricdo dos Procedimentos Metodoldgicos
2.2.1 Problema da pesquisa

A literatura apresenta diversas definicdes de pesquisa, sendo a defini¢do de Gil (2002,
p.17) “o procedimento racional e sistematico que tem como objetivo proporcionar respostas

aos problemas que séo propostos”.

Os passos da pesquisa sdo trilhados conforme a investigacdo metodoldgica avanca e
depende de etapas que passam pela escolha do tema, delimitacdo do problema, defini¢do do
objeto a ser pesquisado e dos objetivos a serem alcancados, assim como do referencial
tedrico, formulacdo de hipoteses e elaboracdo das ferramentas de coleta de dados, para entdo
realizar uma anélise e construir o relato, conforme Goldenberg (2004).

E preciso esquematizar uma pesquisa, de forma com que as etapas possam ser
executadas, mesmo que de forma mais simples, mas que compreenda: formulacdo do
problema, construcdo de hipéteses, determinacdo do plano, operacionalizacdo das variaveis,
elaboracdo dos instrumentos de coleta de dados, pré-teste dos instrumentos, selecdo da
amostra, coleta de dados, analise e interpretacdo dos dados e por fim, redacdo do relatério da
pesquisa. Gil (2002) assegura ainda que a ordem dessas etapas ndo é absolutamente rigida e

depende da situacéo factual.

A pesquisa sO pode ser iniciada a partir de uma pergunta, pois entdo pode-se procurar
a resposta, segundo Gerhardt e Silveira (2009), por meio da pesquisa. Complementa a
afirmacdo de Gil (2002), de que a pesquisa é necessaria quando ndo ha informacGes
suficientes para responder a questéo proposta ou as informacoes estdo esparsas de forma a ndo

ser possivel sua correlacdo com o problema.

Para a realizacdo da pesquisa, € preciso a integracdo de conhecimentos, meétodos,
técnicas e outros procedimentos cientificos e deve ser estudada através de um processo
metodoldgico, que envolve vérias fases e para sua efetividade, surge a partir da formulacéo do

problema até a comunicacdo dos resultados (GIL, 2002).
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Portanto apontar um problema de pesquisa é o inicio da pesquisa cientifica, que requer
um tratamento cientifico e metodolégico, decorrente de uma discussdo, investigacdo, deciséo

ou solucao, compreendendo dificuldades tedricas e/ou praticas (BORINELLI, 2006).

Para estabelecer o problema de pesquisa deste trabalho, optou-se em destacar sua
relevancia, a fim de evidenciar a necessidade da investigagdo cientifica, vez que o Trabalho
de Conclusdo Final do Mestrado Profissional em Administracdo Publica incentiva a realizaco
da pesquisa no ambiente organizacional ao qual o estudante esta vinculado. A importancia da
caracterizacdo adequada da situacdo-problema pode trazer o beneficio da correicdo na

pesquisa.

Foi realizada levantamento dos estudos através do software SCIMAT (Science Mapping
Analysis Tool). O referido software constréi uma mapa de rede com estudos indicados na

plataforma Web of Science.

SCiIMAT é um software desenvolvido em plataforma aberta para realizacdo de um
mapa cientifico de andlise ao longo de todo quadro selecionado. O software contém méddulos
para auxiliar o pesquisador a analisar os passos do fluxo de trabalho mapeado, que permitem
0 gerenciamento da base de dados e das entidades, a realizacdo de um mapa de analise

cientifica e, ainda, a visualizacdo gréafica dos resultados e mapas gerados.

Dos trabalhos do Web of Science com a expressao “regulatory framework” com
critérios de public administration, foi identificada a palavra “politics” com o maior indice de
centralidade. Correlacionando com as seguintes expressdes: policy, governance, crisis e

convergence.

A pesquisa da expressao “regulatory framework” demonstrou que o termo em inglés
se enquadra na questdo de pesquisa que se pretende investigar, especialmente no contexto da

estrutura normativa do controle interno.

As pesquisas desenvolvidas no campo da administracédo, trazem diversas teorias para
aplicacdo nas organizagdes, especialmente para a area publica. O escopo da pesquisa foi
estabelecido em torno das expressGes administracao publica, accountability, controle interno e

controladoria.

Entende-se a importancia das pesquisas também em outras areas, entretanto devido a
necessidade de definicdo e limitacdo do estudo, optou-se apenas aos vocabulos citados.
Embora a observagdo tenha refletido que as areas e os conteudos de administragdo ainda
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carecem de estudos, notadamente tratando-se dos ambientes organizacionais publicos

brasileiros.

Espelha esta situacdo as palavras de Campos (1990, p.18), que enfatizou a dificuldade
da traducdo do termo accountability para o portugués:

A jornada de aprendizagem evidenciou que a falta de accountability da nossa
burocracia decorre do padrdo de relacionamento entre Estado e sociedade. A
estrutura e a dindmica do governo tém favorecido, na pratica, o dominio do
Executivo Federal, a custa dos outros niveis de governo, dos Poderes Legislativo e
Judiciario e, sobretudo, da qualidade de vida do povo.
Ficou claro também que os controles formais internos a burocracia ndo séo
suficientes para garantir a accountability da administragdo publica; accountability
depende também de fatores externos a burocracia. A pergunta que se coloca agora

diz respeito as possibilidades de que a situagdo da burocracia brasileira se altere no
futuro.

Corroboram, ainda, as consideragdes de O"Donnel (1998, p.42) quando demonstra as
diferengas da accountability horizontal nos paises pesquisados, especialmente em
democracias consolidadas em contraste com as democracias mais jovens:

[...] decorre da definigdo de accountability horizontal que propus: para que esse tipo
de accountability seja efetivo deve haver agéncias estatais autorizadas e dispostas a
supervisionar, controlar, retificar e/ou punir acGes ilicitas de autoridades localizadas
em outras agéncias estatais. As primeiras devem ter ndo apenas autoridade legal para
assim proceder mas também, de facto, autonomia suficiente com respeito as dltimas.
Esse é, evidentemente, o velho tema da divisdo dos poderes e dos controles e
equilibrios entre eles. Esses mecanismos incluem as instituicbes classicas do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario [...].

Salienta-se que o termo accountability gera em torno de alguns significados e
aplicacdes, tais como: responsabilizacdo, controle, prestacdo de contas, apuracdo de
responsabilidades, aplicacdo de penalidades, entre tantos outros. E podem ser utilizados no
contexto interno das organizagdes, com estruturas hierarquicas no mesmo Poder do Estado ou
em Poderes diferentes, ou ainda serem realizadas por instituicGes independentes da burocracia

estatal, como o controle social.

O controle interno do Poder Executivo Federal deve, com suas atribuicdes legais, atuar
de forma estruturada para desenvolver acOes de accountability e fornecer informacoes
suficientes ao gestor publico para sua tomada de decisdes. Por isso a necessidade de colher

evidéncias e desenvolver pesquisas nessa area.

No intuito de demonstrar o papel da accountability no contexto deste trabalho e, ainda,

no estudo metodolégico, gerando em torno da situacdo-problema, procurou-se reproduzir o
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contexto em que 0 estudo se baseou e nos aspectos legais que possam subsidiar o desempenho
do 6rgdo de controle interno.

Por consequéncia surgiu o problema da pesquisa com a seguinte pergunta: qual a
estrutura normativa necessaria ao controle interno do poder executivo para o fortalecimento

da accountability na administracéo pablica federal?

Tornar o problema palpével e claro exige o aprofundamento no assunto de forma
organizada, com estudo da literatura e ordenamento de experiéncias préaticas. Segundo
Goldenberg (2004), a boa resposta depende da boa pergunta, assim na importancia da

pergunta fica concentrado o sucesso da pesquisa.

O foco no delineamento da questdo de pesquisa se voltou para as seguintes reflexdes:
se a estrutura do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, que exerce suas
atribuicbes sob a forma de controladoria pablica e a forma que o exercicio de suas funcbes
basicas e independentes proporcionam o fortalecimento da acdo do controle interno; e se a
necessaria accountability do governo federal tem atingido sua efetividade no controle dos

gastos e das politicas publicas.

A investigacdo cientifica brasileira sobre Controladoria tem se evidenciado com a
participacdo da Controladoria no processo de planejamento, controle e implementacdo de
sistemas de controles internos e de informacges, ligada a area contabil. Entretanto, ainda
carentes da comprovacdo da realidade da Controladoria de forma abrangente e a luz do que
prega a teoria (BORINELLI, 2006).

Com a delimitacdo da situacdo-problema, foram arrolados os objetivos a serem
atingidos, de forma a conduzir o trabalho e resolver a questdo principal. As questdes se
basearam no ensinamento de Kerlinger (1980), que nos explica que problemas cientificos s6
serdo assim considerados se puderem ser testados empiricamente e € preciso que sejam Uteis

OU gue possam ser testaveis.

A hipotese, segundo Gil (2002), é a solucdo possivel, assim a expressdo colocada com
hipdtese permite que ao final da pesquisa seja manifesta com verdadeira ou falsa e que

permita ser o resultado do problema.

As hipdteses ou suposicdes sdo a previsdo da resposta ao problema, realizadas sob a
forma de afirmacéo, de modo que se possa confirmar ou refutar ao final da pesquisa, mediante

a testagem metodoldgica. No entanto, as pesquisas exploratdrias, como € o0 caso presente, ndo
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admitem a formalizacdo de hipdtese ou suposicdo, lembra Vergara (1998). Entretanto, que se

tenha a percepcdo a respeito da resposta ao problema.

Os problemas propostos normalmente sdo de natureza ampla, com a necessidade de
afunilar e obter precisdo para a pesquisa, define-se 0s objetos geral e especificos da pesquisa,
mostrando caracteristicas que possam ser observadas ou mensuradas em determinado grupo
(GIL, 2002).

Enquanto o problema é uma questéo a investigar, o objetivo é o desfecho do trabalho
de investigacdo, que da resposta ao problema, no decorrer do atingimento dos objetivos
intermediarios (VERGARA, 1998).

Considerando os ensinamentos e de forma a fragmentar a questéo principal, apresenta-
se 0 seguinte objetivo principal: avaliar a necessidade da integracdo entre as quatro macro
funcBes (auditoria, ouvidoria, correicdo e prevenc¢do), no sistema de controle interno, com o

intuito de conferir o atendimento das premissas de accountability na gestdo publica brasileira.

A definicdo de objetivos permite uma melhor conducgdo da pesquisa, uma vez que 0
assunto ainda carece de estudos metodologicos na sua aplicacdo ao Poder Publico. Desta

forma, formulou-se o0s seguintes objetivos especificos:

1) Avaliar que a realizacdo de atividades de auditoria e fiscalizagdo, bem como de
correicdo apresentam complementariedade e devem ser executadas de forma
continua, de modo a identificar eventuais impropriedades e irregularidades, para
entdo realizar apuracgdes de responsabilidade e punic¢des aos servidores publicos;

2) Analisar que as atividades de ouvidoria, com a recepcdo de manifestacbes do
cidaddo permitem a efetiva participacdo social e colaboram com a gestdo, como
insumo para a tomada de decis@es, assim como a solidificacdo de um instrumento
de comunicagéo da gestdo com o cidadé&o;

3) Considerar que as atividades de transparéncia e prevencao podem ser efetivas sob
a Gtica de controle social e permitem oferecer ferramentas no acompanhamento da
gestao;

4) Examinar o sistema de controle interno, de forma a refletir acerca da simetria entre
o0 controle interno federal e estaduais.

Procurou-se enxergar o tema controle interno, sob a forma de atuacdo da
Controladoria-Geral da Unido, com seu arcabou¢o normativo atual e sua estrutura préatica, de

forma a entender a atuacéo e a interacdo das fungdes realizadas pelo 6rgdo.

A delimitacdo do estudo é a moldura que o autor coloca, o que fica dentro do estudo e
0 que fica fora, trata de fronteiras, variaveis, 0s pontos que serdo abordados e 0s respectivos

cortes transversal ou longitudinal, ao periodo de tempo da investigacdo (VERGARA,1998).
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E preciso deixar claro o que se pretende responder com a pesquisa, como também sua
delimitacdo espacial e temporal, 0 contexto em que os temos envolvidos pelo problema sdo

estudados ou o quadro de referéncia adotado (GIL, 2002).

Estabelecer os limites para a investigacdo pode ser relacionada ao assunto, a fim de
impedir que se torne extenso ou complexo; a extensdo, pois nem sempre se consegue
incorporar todo o campo da projecao dos fatos; e quanto a diversos fatores que possam limitar

seu tema, tais como meios humanos, econdmicos ou prazos (LAKATOS; MARCONI, 2003).

Em consideracdo as palavras de Vergara (1998), Gil (2002) e em atencdo a dificuldade
trazida por Lakatos e Marconi (2003), procurou-se estabelecer demarcagdes do alcance do
estudo, envolvendo cortes no escopo, temporal, geografico e conceituais.

As demarcacOes geografica e temporal deste estudo permitiram a estruturacdo de
pesquisas para a esfera federal e estaduais, quanto as atividades desempenhadas pelas
organizacBes de controle interno do Poder Executivo, como também a exploracdo das
atribuicOes dessas instituicdes nos meses de junho, julho e agosto de 2017, permitindo na

coleta de dados as informacdes atualizadas dos portais da rede mundial de computadores.

Quanto ao escopo objetivado, a abordagem de accountability sob o conceito de
responsabilizacdo por desempenho preconizada por Behn (2001) e a necessidade de
atualizacdo da burocracia brasileira, salientada por Campos (1990) e tendo em vista a visao de
O’Donnell (1998) quanto a indispensabilidade da accountability horizontal, este trabalho
considerou e pesquisou tais visdes no contexto da atuacdo administrativa do controle interno,

sob a forma de controladoria.

A pesquisa analisou as atividades e fungfes da CGU e expandiu as consultas aos
controles internos estaduais, de forma a observar similitude das atribuicfes realizadas pelos

respectivos orgdos, de forma a examinar os trabalhos divergentes e semelhantes.

Devido a caréncia de modelo normativo de controle interno brasileiro, esta pesquisa
trouxe uma comparacdo acerca das incumbéncias da CGU, mediante seu padrdo atual de
atuacdo, com as demais instituicbes de controle interno estaduais, sob o enfoque da
sistematizacdo das acOes das controladorias e procurar atentar para a efetivacdo da

accountability nas esferas federal e estaduais.

A delimitacdo conceitual procurou trazer as funcbes de controladoria, especialmente
no contexto de 6rgdo publico, com suas particularidades organizacionais, sob a forma que se

aplica nas organizagBes publicas, procedimentais, atividades e funcgdes desenvolvidas,
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especialmente como controle interno da gestdo e ainda as dificuldades enfrentadas pela CGU
para exercicio de sua funcdo, principalmente caso suas atribui¢fes sejam distribuidas por

outras organizacGes da administracao publica.

A abordagem procurou trazer o contexto da atuacdo préatica, razdo pela qual ndo se
abordou os recursos utilizados pelas instituicdes de controle interno para o desenvolvimento

de suas atividades, como também o relato historico e evolutivo da CGU.

O processo de coleta de dados para a satisfacdo dos objetivos especificos, sdo
realizadas pesquisas, por meio da observacdo simples, em que o pesquisador mantém certo
distanciamento do grupo ou da situacdo que estuda, como um espectador ndo interativo
(VERGARA, 1998).

A obtencdo de dados, utilizando técnicas de interrogacdo, possibilitam o estudo a
partir do ponto de vista dos pesquisados, embora apresente algumas limitacdes quanto ao

estudo das relagOes sociais mais amplas, especialmente de natureza institucional (GIL, 2002).

Com os argumentos de Vergara (1998) e Gil (2002) é preciso enfocar as limitagcdes do
estudo: devido ao tempo para a realizacdo da coleta de dados, ndo foram realizadas
observacdes na condi¢do de espectador interativo, que necessitaria de acesso e engajamento as
controladorias estaduais de todas as Unidades da Federacédo, incluindo o Distrito Federal.
Além disso, devido as caracteristicas institucionais de cada unidade de controle interno iriam

trazer questdes ndo abordadas na situacdo problema.

O trabalho foi organizado com a estrutura metodologica de oportunidade de
intervencdo considerando a sustentacdo do projeto, a situacdo problema, os objetivos
propostos, o diagnostico realizado no 6rgao pesquisado, do mesmo modo que apresenta e
alavanca alternativas para a consolidacdo da perspectiva da conformidade dos controles

internos brasileiros.

Visando um encadeamento l6gico, este trabalho foi estruturado em trés capitulos, além
da introducéo (no primeiro capitulo), consideracdes finais (no quarto capitulo) e referéncias
bibliogréaficas (no quinto capitulo).

O Capitulo 2 traz as abordagens teorico-cientificas, com os referenciais tedricos e as
normatizagdes sobre controle, importancia dos instrumentos de accountability no controle
interno (auditoria e fiscalizacdo, prevencdo e transparéncia, ouvidoria e corregedoria) e a
importancia da presenca da constituicdo de controle na Constituicdo Federal. E, ainda, as

caracteristicas metodologicas da pesquisa, com o problema da pesquisa, objetivos,
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justificativas, contribuigdes, delimitacbes e limitagbes. Por fim, o0s procedimentos
metodoldgicos, com a abordagem da investigacdo, sua natureza e estratégia utilizadas tal qual

as técnicas de levantamento e analise de dados.

Nesse capitulo procurou-se realizar uma analise acerca da oportunidade da abordagem
utilizada pelos 6rgdos de controle interno do pais para realizagdo de suas atividades basicas,

de forma a identificar a conjuntura tedrica dessas atividades e sua normatizag&o.

Encontram-se, ainda, 0s aspectos necessarios ao entendimento das homogeneidades e
heterogeneidades dos modelos de controladoria e suas particularidades organicas e

demonstracédo das atividades executadas pelos mesmos.

O Capitulo 3 contempla a apresentacédo e discussdo das alternativas para a intervencgao
proposta, com as possibilidades sugeridas pelas normatizacdes em discussdo na Casa
Legislativa, com beneficios potenciais a serem atingidos e contribui¢cbes para o Sistema de

Controle Interno do pais.

2.2.2 Procedimentos metodoldgicos

Os meétodos de procedimentos (etapas da investigacdo) estdo relacionados com 0s
procedimentos técnicos a serem seguidos pelo pesquisador dentro de determinada area de
conhecimento. O método escolhido determina o procedimento utilizado nas diversas etapas da
investigacdo, desde a coleta de dados até a analise (PRODANOV; FREITAS, 2013).

No intuito de estabelecer marco tedrico e analisar os fatos do ponto de vista empirico,
pode-se utilizar a classificacdo das pesquisas em exploratorias, descritivas e explicativas.
Tracar uma aproximacdo conceitual de forma a delinear o planejamento da pesquisa,
diagramar a previsao de analise e interpretacdo da coleta de dados, permite também classificar

as pesquisas segundo seu delineamento (GIL, 2002).

Conforme o procedimento adotado na coleta de dados podem ser pesquisa
bibliografica, pesquisa documental ou, ainda, experimental, ex-post facto, o levantamento e o
estudo de caso, segundo Gil (2002). Embora a classificacdo ndo seja rigida, pois as pesquisas
podem ndo se enquadrar em um modelo especifico ou ainda ter caracteristicas de dois ou mais

modelos, a maioria dos casos pode-se utilizar esse sistema.

Vérios métodos podem ser utilizados nas ciéncias sociais, asseguram Prodanov e

Freitas (2013), e nem sempre um método ¢ utilizado rigorosamente ou com exclusividade na
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pesquisa. A combinacdo de dois ou mais métodos é frequente, por conta dos diversos
processos concebidos no estudo.

No momento que se inicia a pesquisa, conforme suas caracteristicas, € preciso
selecionar o método de pesquisa a utilizar, de modo a ser possivel recorrer a procedimentos
cientificos na analise e resolucéo de problemas (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

Consoante as consideragfes Prodanov e Freitas (2013), Gil (2002) e Gerhardt e
Silveira (2009), este trabalho utilizou-se de diversos procedimentos metodologicos. A

investigacdo baseou-se na abordagem qualitativa.

A anélise qualitativa é menos formal do que a quantitativa, vez que esta permite a
definicdo de passos simples e diretos, enquanto aquela decorre de varios fatores. Na analise
qualitativa hd dependéncia da natureza dos dados coletados, tamanho da amostra,
instrumentos utilizados para a investigacdo e hipoteses teodricas. Com tal caracteristica é
preciso decidir a sequéncia de atividades, a manipulacdo e analise dos dados e o respectivo
relatério (GIL, 2002).

A utilizacdo dos métodos qualitativos explica 0 motivo das coisas, manifestando o que
é importante que seja feita; para tanto, serve-se dos dados analisados ndo-meétricos, conforme
motivacdo, interacdo e abordagem necessarias (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).

Este é um estudo qualitativo por envolver dados descritivos, pois ndo houve utilizacao
de eventos medidos, calculados ou tabulados. Houve um foco na amostragem intencional,
analise de textos, relatérios, normas e imagens (inclusive extraidas da rede mundial de
computadores), assim como interpretacdo com enfoque na andlise de equivaléncias de

atividades.

Ha certa semelhanca entre a pesquisa documental e bibliogréfica. A principal distin¢éo
entre as duas estd na natureza das fontes. A pesquisa bibliografica se preocupa com as
cooperagOes de diversos autores sobre o assunto em questdo, enquanto que a pesquisa
documental se utiliza de dados secundarios, que podem ser tabulados ou analisados conforme
0 objeto da pesquisa (GIL, 2002).

Os levantamentos de dados utilizados foram por meio da pesquisa bibliografica que se
baseou no material disponivel nas legislagbes pertinentes a area de controle interno,
controladoria, auditoria, fiscalizacdo, transparéncia, prevencdo e combate a corrupgéo,
correi¢do e ouvidoria, assim como nos autores com referéncia aos assuntos accountability,

controladoria e controle interno.
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A pesquisa documental realizada trouxe dados e documentos extraidos das paginas da
rede mundial de computadores, realizadas nos sitios dos controles internos, auditorias e

controladorias dos diversos estados, incluindo o Distrito Federal.

A proposta de Vergara (1998) acerca de critérios de investigacdo nomina seis tipos de
pesquisas com base nos fins: exploratoria, descritiva, explicativa, metodoldgica, aplicada e

intervencionista.

A pesquisa exploratéria é realizada pelo meio de sondagem, em areas que possuem

pouco conhecimento acumulado ou sistematizado (VERGARA, 1998).

A pesquisa exploratéria procura tornar o problema mais explicito, proporcionando
maior intimidade com o assunto ou, ainda, construir hipéteses. Permite o aperfeicoamento de

principios ou revelar intui¢bes (GIL, 2002).

As investigacdes descritivas buscam o reconhecimento da existéncia de relacGes entre
variaveis e determinacgdo de sua natureza, possibilita também uma nova visao do problema. A
semelhanca entre a exploratoria e descritiva, na visdo de Gil (2002), é a atencdo com a

aplicacdo pratica na ciéncia social.

A natureza da abordagem descritiva e exploratdria utilizadas na coleta dos dados e na
confeccdo do relatdrio, tem base na caréncia de estudos cientificos brasileiros que relacionem
0 contexto da accountability com as atividades desempenhadas pelas controladorias e

controles internos do poder executivo.

Existem abordagens cientificas que trazem configuracfes de controladoria, entretanto
carecem de entendimentos da controladoria publica, ou que defendem apenas algumas
atribuicdes entre as atualmente executadas pela CGU, ou, ainda, que procuram identificar
parcialmente os trabalhos de accountability no contexto do 6rgéo.

O estudo de caso, utilizado como estratégia investigativa, proporciona clareza no
entendimento de fenémenos individuais, organizacionais, sociais e politicos. Pode ser
utilizado, segundo Yin (2003), nas éareas da psicologia, sociologia, ciéncia politica,

administracao, entre outros.

A investigacdo empirica conduzida pelo estudo de casos provoca a observacdo de
determinado fendmeno dentro do contexto fatico, principalmente quando se confunde o

cenario e a conjuntura com o fenémeno propriamente dito (YIN, 2003).
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O estudo de casos ¢ utilizado em larga escala nas ciéncias biomédicas e sociais. E um
instrumento para estudo aprofundado de poucos objetos, facilitando um amplo conhecimento
do assunto (GIL, 2002).

Para a execucdo de um estudo de caso exemplar, que possa demonstrar a escolha das
técnicas por parte do pesquisador de forma adequada, Yin (2003) exemplifica as
caracteristicas adequadas ao mesmo. Entre as mais relevantes destaca-se a de dar significancia
ao estudo de caso que proporcione descoberta ou oportunidade na situacdo da vida real, com

proposicdes coerentes e teoria reconhecida.

Este trabalho procurou trazer, além das abordagens praticas das atribuicbes dos
0rgdos, o interesse publico de relevancia nacional, pois questdes de prevencao a corrupgao,
transparéncia publica e responsabilizacGes administrativas, entre outras, sdo importantes para
a atual conjuntura de escandalos e investigacfes na esfera administrativa, civil e penal de

ilicitos praticados pelos agentes publicos.

Como a literatura apresentada aborda aspectos importantes na condugéo de estudo de
caso, 0 desafio para o pesquisador € enorme, pois deve-se atentar ao rigor metodologico,
realizar as analises de forma sistematizada, além de trazer abordagem atraente ao leitor. Foi o

que este trabalho procurou realizar, adotando as sugestdes de Yin (2003) e Gil (2002).
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3 ANALISE DA OPORTUNIDADE DE INTERVEN(}AO
3.1Descricdo da Oportunidade de Intervencao

Trazer os conceitos e a importancia dos instrumentos de accountability no controle
interno brasileiro € o intuito deste capitulo no trabalho, pois as macro funcgdes realizadas pela
CGU - auditoria e fiscalizacao, prevencao e transparéncia, ouvidoria e corregedoria — e suas

respectivas atividades formam as acOes de responsabilizacdo dentro do Poder Executivo.

A CGU foi instituida por meio do Decreto n° 8.910/2016, com as seguintes

atribuicoes, previstas no Art. 1°

Art. 1° O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Uniéo
CGU, orgao central do Sistema de Controle Interno, do Sistema de Correicdo e das
unidades de Ouvidoria do Poder Executivo federal, tem como area de competéncia
0S seguintes assuntos:

| - adocéo das providéncias necessarias & defesa do patriménio publico, ao controle
interno, & auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e combate a corrupgdo, as
atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administracdo publica federal;

Il - decisdo preliminar acerca de representacdes ou denuncias fundamentadas que
receber, indicando as providéncias cabiveis;

Il - instauracdo de procedimentos e processos administrativos a seu cargo,
constituindo comissdes, e requisicdo de instauracdo daqueles injustificadamente
retardados pela autoridade responsavel,

IV - acompanhamento de procedimentos e processos administrativos em curso em
orgaos ou entidades da administragdo publica federal;

V - realizacdo de inspe¢des e avocacdo de procedimentos e processos em curso na
administracdo publica federal, para exame de sua regularidade, propondo a adogédo
de providéncias ou a corregao de falhas;

VI - efetivagdo ou promocdo da declaragdo da nulidade de procedimento ou
processo administrativo e, se for o caso, da imediata e regular apuracdo dos fatos
envolvidos nos autos e na nulidade declarada;

VII - requisi¢do de dados, informagdes e documentos relativos a procedimentos e
processos administrativos ja arquivados por autoridade da administragcdo publica
federal;

VIl - requisicdo a 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal de
informagdes e documentos necessarios a seus trabalhos ou atividades;

IX - requisicdo a 6rgdos ou entidades da administragdo publica federal de servidores
ou empregados necessarios a constituicdo de comissdes, inclusive as que sdo objeto
do disposto no inciso Ill, e de qualquer servidor ou empregado indispensavel a
instrucéo de processo ou procedimento;

X - proposicdo de medidas legislativas ou administrativas e sugestdo de agdes
necessarias a evitar a repeticao de irregularidades constatadas;

X1 - recebimento de reclamacGes relativas a prestacdo de servigcos publicos, em
geral, e apuracdo do exercicio negligente de cargo, emprego ou funcdo na
administracdo publica federal, quando ndo houver disposicdo legal que atribua
competéncias especificas a outros 6rgaos; e

X1l - execucdo das atividades de controladoria no dmbito do Poder Executivo
federal (BRASIL,2016a).
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Os controles exercidos visam obstar, corrigir ou prevenir comportamentos indevidos
nos escalGes administrativos, com foco em metas e desempenhos desejados pelos cidaddos. A
CGU possui atribuicdo legal e de fato para realizar acdes como supervisao de rotina, acdes de
orientacdo e transparéncia, apoio ao controle social do gasto publico e até san¢des legais com
aplicacdo de penalidades. O desafio de sua atuagdo reside na efetividade dos mecanismos
utilizados para o atingimento da accountability na Administragdo Publica.

A responsabilizacdo de servidores e 6rgdos publicos € o0 que instiga a
operacionalizacdo do controle no pais, razdo pela qual é preciso decompor as areas de atuacao
e 0s mecanismos a serem utilizados por cada macro funcéo realizada no respectivo 6rgdo de
controle. Desta forma, este trabalho apresenta a abordagem das quatro macro funcdes
(auditoria, correicdo, transparéncia e ouvidoria) do controle interno do poder executivo,
representado pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e o tratamento

das atividades para a aplicacdo de accountability no contexto do Poder Executivo Federal.

O Tribunal de Contas da Unido conceitua, pelo interior da IN n° 63/2010, controle
interno como: ‘“conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos
interligados, utilizado com vistas a assegurar a conformidade dos atos de gestdo e a concorrer
para que 0s objetivos e metas estabelecidos para as unidades jurisdicionadas sejam
alcancados” (BRASIL, 2010).

O controle interno executado pela CGU traz especificidades nas acdes de
accountability. E preciso cautela na responsabilizacdo de agente ou agéncia plblica, pois o
contexto da administracdo publica federal facilita o cumprimento das expectativas de financas
e justica, amplamente debatido por Behn (2001). Os mecanismos tradicionais de exercicio de
accountability podem até impulsionar o controle de recursos financeiros e sociais, por
intermédio de metas econdmicas e atingimento de resultados de desenvolvimento humano.
Contudo esses métodos tradicionais dificultam a producdo de metas e mecanismos de
mensuracdo de accountability por resultados, possibilitando inclusive o desincentivo a

atuacdo do drgéo de controle.

3.1.1 Auditoria e fiscalizacéo

A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC)é uma das Secretarias do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, cujas atribuicbes vdo de avaliacdo da
execucgdo de programas de governo; da comprovacao da legalidade e avaliagéo dos resultados,

guanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo dos administradores publicos federais; do exercicio
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do controle das operagdes de crédito; e, também, do exercicio das atividades de apoio ao
controle externo, em cumprimento ao disposto no artigo 74 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988).

Cabe ainda a SFC exercer as atividades de orgdo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal (SCI), normatizado pelo Decreto n°® 3.591/2000, com a
responsabilidade de orientacdo normativa e supervisdo técnica dos 6rgdos subordinados,
conforme disposicéo legal (BRASIL, 2000a).

No tocante aos procedimentos necessarios para atendimento da accountability por
parte da SFC estdo as finalidades, atividades, organizagdo, estrutura e competéncias
estabelecidas no Decreto 3.591/2000, Art. 2°, das quais as relacionadas a finalidade:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;
I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e a eficiéncia da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6Orgdos e nas entidades da
Administracdo Publica Federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado[...] (BRASIL, 2000a).

O conjunto de atividades para execugdo das finalidades referidas no Decreto n°
3.591/2000, Art. 3°, estdo assim dispostas:

§ 1° A avaliacdo do cumprimento das metas do Plano Plurianual visa a comprovar a
conformidade da sua execucao.

8§ 2° A avaliacdo da execucdo dos programas de governo visa a comprovar o nivel de
execucdo das metas, o alcance dos objetivos e a adequacdo do gerenciamento.

§ 3° A avaliagdo da execucdo dos orgamentos da Unido visa a comprovar a
conformidade da execugdo com os limites e destinagdes estabelecidos na legislacdo
pertinente.

8 4° A avaliagdo da gestdo dos administradores pablicos federais visa a comprovar a
legalidade e a legitimidade dos atos e a examinar os resultados quanto &
economicidade, a eficiéncia e a eficAcia da gestdo orgamentéria, financeira,
patrimonial, de pessoal e demais sistemas administrativos e operacionais (BRASIL,
2000a).

Por meio das atividades executadas pelo SCI, estdo presentes as obrigac6es de avaliar
programas de governo, cumprimento das metas presentes nas pegas orcamentarias e

avaliacOes de gestOes. A abordagem do decreto acentua as avaliagbes das metas, procurando

trazer as preocupac0es de responsabilizacdo por desempenho aos gestores publicos.

A legislagdo citada coloca a atengdo no processo de accountability por desempenho,
qguanto apresenta expectativas de cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual

(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual, pois tais pecas
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orcamentarias detalham a aplicacdo dos recursos financeiros existentes para gestdo do
Governo Federal, em especial quanto ao grau de execucao de metas e objetivos.

Entretanto a mesma norma dispde sobre a conformidade de limites estabelecidos em
lei e legitimidade de atos, o que mostra a preocupacdo da accountability por finangas, uma

vez que centraliza nos insumos as verificacdes para responsabilizacdo da gestdo publica.

A legislagdo pertinente ao Sistema de Controle Interno demonstra biparticéo
antagbnica das atividades de accountability da CGU de forma ando espelhar a conveniéncia
da nova administracdo puablica e consequentemente uma nova abordagem de controle na

gestdo publica federal.

O Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) procura suprir lacunas das legislagdes em vigor
editando instrugbes e atos normativos sobre matéria de suas atribui¢bes, assim para 0
julgamento das contas dos gestores de recursos publicos a Corte emitiu a Instrucdo Normativa
TCU n° 63/2010, contendo normas de organizacdo e de apresentacdo dos relatdrios de gestdo
e das pecas complementares que constituem os processos de contas da administracdo publica

federal.

O TCU (BRASIL, 2010) considera o relatério de gestdo como documentos,
informacdes e demonstrativos organizados para permitir a visdo sisttmica do desempenho e

da conformidade da gestdo dos responsaveis das unidades jurisdicionadas.

Para efeito da correta apreciacdo das contas, a IN 63/2010 estabelece importantes

conceitos em seu Art. 1°;

VIII. exame da conformidade: anélise da legalidade, legitimidade e economicidade
da gestdo, em relacdo a padrBes normativos e operacionais, expressos nas normas e
regulamentos aplicaveis, e da capacidade dos controles internos de identificar e
corrigir falhas e irregularidades;

IX. exame do desempenho: andlise da eficicia, eficiéncia, efetividade e
economicidade da gestdo em relacdo a padrGes administrativos e gerenciais
expressos em metas e resultados negociados com a administracdo superior ou
definidos nas leis orcamentarias, e da capacidade dos controles internos de
minimizar riscos e evitar falhas e irregularidades [...] (BRASIL, 2010).

O texto demonstra uma preocupacgéo acerca do desempenho da gestdo, em funcéo de
suas metas e resultados, mas também coloca a analise legal, meramente formal, que visa

auditar registros e regras obrigatdrias. Uma apresentacdo de critérios desencontrados sobre a

forma de prestacdo de contas que aquele 6rgdo procura da administragdo publica federal.
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A avaliacdo dos controles internos das instituicdes publicas e das operagdes realizadas
por essas, tais como implementacdo e conducdo de politicas publicas, é realizada em

observancia ao regramento do TCU e demonstra o cuidado em avaliar a gestdo publica.

A maioria das politicas publicas é implementada e acompanhada por mais de uma
organizacdo, muitas vezes com a participacao de instituicdes fora da administracdo direta ou,
ainda, por organizacdes sociais (collaborative accountability). Os processos de prestacdo de
contas exigidos pelo TCU oferecem seguranca simbdlica, porém Behn (2001) contesta a
funcionalidade desses processos tradicionais, pois devido falta a responsabilidade dos pares, 0
foco nos resultados e principalmente o envolvimento dos cidaddos, ndo ha demonstracdo de
esforgo na melhoria da qualidade do servico publico prestado.

A SFC realiza acGes de controle por intermédio de auditorias e fiscaliza¢bes, conforme
0 Art. 4° do Decreto n° 3.591/2000:

Art.4° O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal utiliza como
técnicas de trabalho, para a consecucdo de suas finalidades, a auditoria e a
fiscalizacdo.

81° A auditoria visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados
gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

820 A fiscalizacdo visa a comprovar se 0 objeto dos programas de governo
corresponde as especificacdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi
definido, guarda coeréncia com as condigBes e caracteristicas pretendidas e se 0s
mecanismos de controle sdo eficientes (BRASIL, 2000a).

Fazem parte do rol de atividades executadas pelas auditorias e fiscalizacbes as
expostas a seguir (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL
DA UNIAO, 2017):

a) Acdes investigativas: consistem em trabalhos especiais, por meio de processos,
procedimentos e instrumentais especificos, que propiciam uma atuacdo com
enfoque ainda mais forte no efetivo combate a corrupcdo. Os trabalhos séo
realizados mediante cooperacdo entre instituicdes relacionadas com a defesa do
Estado Brasileiro. Respeitadas as identidades de cada um, Controladoria-Geral da
Unido, Policia Federal, Ministério Publico, Tribunal de Contas da Unido, Receita
Federal, Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf), entre outros,
atuam em parceria para o controle do dinheiro publico e o enfrentamento da
corrupcdo. Na CGU, essas acOes sdo executadas em trés frentes distintas de
trabalho: Demandas Externas (denuncias, requisicdes e pedidos de informacéo
encaminhados & CGU), Auditorias Especiais (solicitacbes dentro do Governo
Federal ou por decisdo da prépria CGU, baseadas em denuncias) e Operacdes
Especiais (opera¢Ges em conjunto dom os demais 6rgdos de defesa do Estado).

b) Auditorias anuais de contas: visa verificar as informacOes prestadas pelos
administradores publicos federais, bem como analisar os atos e fatos da gestéo,
com vistas a instruir o processo de prestacdo de contas que subsidiara o julgamento
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).
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Auditorias nos Contratos e Financiamentos Externos: realiza auditorias de
avaliacdo de desempenho e conformidade dos contratos de empréstimo e doagéo
firmados com organismos internacionais de financiamento. Além disso, analisa os
projetos de cooperacdo téecnica internacional executados por 6rgaos e entidades da
administragdo publica federal em parceria com organismos internacionais
cooperantes.

Avaliagcdo da Execucdo de Programas de Governo: a metodologia utilizada pela
CGU visa a avaliar a execucdo dos programas federais, o alcance dos objetivos e a
adequacao do gerenciamento, tendo as seguintes fases iniciais: mapeamento das
politicas publicas; hierarquizacdo dos programas de governo; e priorizacdo de
acOes de governo para avaliagcdo. Isto permite ao controle interno mapear as
politicas publicas e estabelecer, a partir de critérios de materialidade, relevancia e
risco, um ranking dos programas de governo, de forma a priorizar as atividades a
serem desenvolvidas. Para cada acdo governamental priorizada, desenvolve-se
estudo acerca de suas formas de execucdo e definem-se as questdes estratégicas
que serdo respondidas ao longo da avaliacdo. Apos o detalhamento da abordagem
de avaliacéo, as verificagdes in loco sdo realizadas, e ocorre a consolidagédo e a
analise das verificacdes, viabilizando a elaboracdo e a apresentacdo aos gestores
federais de relatorios de acompanhamento (RAc), que contém recomendagdes
discutidas em conjunto com os responsaveis pela execucdo das acdes de governo
avaliadas. Por fim, ocorre o ciclo de monitoramento das providéncias adotadas.
Dinamizacao das Auditorias Internas: sdo realizadas diversas a¢6es de controle que
tratam da avaliacdo do desempenho das auditorias internas, de sua sistematica de
planejamento e do acompanhamento dos seus trabalhos. Destaca-se, ainda, a
realizacdo de acOes especificas junto as unidades de auditoria interna, com o
objetivo de fomentar suas atividades e disseminar informages. Como resultado
dessas interacBes com as unidades de auditoria interna sempre é recomendada a
inser¢do, nos planos de auditoria das unidades, de temas relevantes sobre os quais
a auditoria interna deva manifestar-se e sugestfes de padronizacdo de Relatérios
de Auditoria.

Monitoramento dos Gastos com Pessoal: visa verificar a legalidade dos
pagamentos dos servidores publicos federais no ambito do Poder Executivo. A
despesa com pessoal representa o segundo maior dispéndio da Unido, perdendo
apenas para a Previdéncia Social, o que requer da CGU atencéo especial para a
correta aplicacdo dos recursos publicos nesta area.

Prestacbes de Contas do Presidente da Republica: como Orgéo Central do Sistema
de Controle Interno, compete elaborar a Prestacdo de Contas Anual do Presidente
da Republica a ser encaminhada ao Congresso Nacional, em cumprimento ao
inciso XXI1V do artigo 84 da Constituigdo Federal. A divulgacdo desse documento
amplia a transparéncia publica, estimula a participacdo da sociedade e conscientiza
a populacgdo para o controle social dos gastos publicos.

Programa Capacita: € uma iniciativa que objetiva promover a melhoria da gestao
de recursos publicos com a oferta continua de orientagbes e capacitagdes a
Gestores Federais em areas relacionadas a area de atuacdo do Controle Interno.
Tem como elemento fundamental a manutencdo de um canal aberto e construtivo
entre a CGU e os gestores federais. Nesse caminho, as experiéncias acumuladas
com o conhecimento do Controle Interno sobre os 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal passaram a ser o principal insumo para orientacao e
capacitacdo de gestores em palestras, encontros e cursos de curta duracéo,
presenciais ou a distancia. Objetiva prover gestores de orientacéo e capacitacdo em
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um fluxo continuo sobre temas relacionados ao aprimoramento dos controles
internos em busca de uma gestdo publica federal eficiente e eficaz, reforcando a
posicdo da CGU com Orgao que apoiador da Gest3o.

i) Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos: faz parte do aprimoramento dos
instrumentos e processos de trabalho da CGU. Engloba a metodologia de escolha
por Sorteios Publicos, em que sdo examinadas contas e documentos, além da
realizacdo de inspecdo pessoal e fisica nas obras e servicos em andamento no
Municipio sorteado. Durante os trabalhos, o contato com a populacédo, diretamente
ou através dos conselhos comunitarios e outras entidades organizadas, estimula os
cidadaos a participarem do controle dos recursos oriundos dos tributos que Ihe sdo
cobrados.

j) Relatorio de Gestdo Fiscal: A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com o proposito de
assegurar a consecu¢do das metas fiscais e a transparéncia dos gastos publicos,
pressuposto da "gestdo fiscal responsavel”. Como instrumento de transparéncia da
gestdo fiscal, a LRF instituiu o Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), abrangendo as
informacdes referentes a consecucdo das metas fiscais e dos limites de que trata a
Lei. O RGF deve conter informacGes relativas a despesa total com pessoal, divida
consolidada, concessdo de garantias e operagdes de crédito, entre outras. A CGU
assume o papel de agente responsavel pelo processo de ratificacdo dos dados
constantes do RGF, produzidos originalmente pela Secretaria do Tesouro
Nacional, do Ministério da Fazenda.

k) Tomada de Contas Especial: € um instrumento de que dispde a Administracdo
Publica para ressarcir-se de eventuais prejuizos que lhe forem causados, sendo o
processo revestido de rito préprio e somente instaurado depois de esgotadas as
medidas administrativas para reparacdo do dano. Compete a CGU na emissdo do
Relatério e Certificado de Auditoria sobre processos de Tomadas de Contas
Especiais, manifestar-se sobre a adequada apuracdo dos fatos, indicando, inclusive,
as normas ou regulamentos eventualmente infringidos, a correta identificacdo do
responsavel e a precisa quantificacdo do dano e das parcelas eventualmente
recolhidas.

Para a realizacdo das atividades a cargo da SFC, a Secretaria utiliza dois exemplares:
sistematico, planejado e inserido nas suas atividades de planejamento anual, semestral ou
trimestral; e assistematico, para apuracdo esporadica de dendncias, pedidos de informacéo,
entre outros, especialmente oriundos de outros 6rgdos de controle (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

As acdes da SFC no Poder Executivo Federal, segundo a propria Secretaria, mantém o
foco no aprimoramento da gestdo publica e da execugdo das politicas publicas, por meio do
monitoramento constante das agdes de cada Orgdo/entidade jurisdicionado, de forma a
identificar, mensurar, analisar, divulgar e controlar os diversos riscos envolvidos nas

atividades, bem como seus possiveis efeitos.
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O desafio para a atividade de controle sob a responsabilidade da SFC é ter em vista a
orientagdo de Behn (2001) de que o0 processo de responsabilizacdo (accountability)
podeencontrar dificuldades e barreiras na pratica, vez que as politicas publicas podem ser
conflitantes ou contraditorias e o(s) orgao(s) responsavel(eis) pela efetivacdo de uma politica
pode néo ter recursos adequados. Importante verificar se os recursos estdo sendo usados
sabiamente, se a politica publica estd sendo implementada de forma efetiva e produzindo

resultados desejados.

A acdo de controle executada pode resultar em necessidade de responsabilizacdo do
autor da irregularidade, para tanto sdo encaminhados procedimentos para a area de Correicédo,
visando a apuracédo da culpabilidade e aplicacéo de eventuais penalidades.

3.1.2 Correicao

A correicdo € uma das areas de atuacdo fundamentais da CGU, sdo as atividades
relacionadas de apuracdo de possiveis irregularidades cometidas por servidores publicos e a
aplicacdo das devidas penalidades. Sdo de responsabilidade de uma Secretaria especifica da
CGU, a Corregedoria-Geral da Unido (CRG).

Em 2005, com o Decreto n® 5.480, foi criado o Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal (SisCOR), integrado pela CRG como Orgdo Central (Decreto n°
5683/2006), pelas unidades especificas de correi¢do junto aos ministérios, como Unidades
Setoriais, e pelas unidades especificas de correicdo que compdem as estruturas dos
ministérios, autarquias e fundacbes como Unidades Seccionais (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

Com a publicacdo do Decreto n° 5.480/2005, a estruturacdo do SisCOR passou por

uma estruturacdo, conforme seu Art. 2°:

Art. 2° Integram o Sistema de Correi¢éo:

| - a Controladoria-Geral da Uni&o, como Orgao Central do Sistema;

Il - as unidades especificas de correi¢do para atuagdo junto aos Ministérios, como
unidades setoriais;

Il - as unidades especificas de correi¢cdo nos 6rgaos que compdem a estrutura dos
Ministérios, bem como de suas autarquias e fundagBes publicas, como unidades
seccionais; e

IV - a Comisséo de Coordenagdo de Correicdo de que trata o art. 3°.

§ 1° As unidades setoriais integram a estrutura da Controladoria-Geral da Unido e
estdo a ela subordinadas.

§ 2° As unidades seccionais ficam sujeitas a orientagdo normativa do Orgéo Central
do Sistema e & supervisio técnica das respectivas unidades setoriais (MINISTERIO
DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).
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A partir da edi¢éo do referido decreto, as unidades de correigdo dentro dos Ministérios
do Poder Executivo Federal, passam a receber supervisdo técnica pela CRG, por intermédio
do acompanhamento das atividades de correicédo e inspecdes técnicas, além da padronizacéo,
sistematizacdo e organizacdo dos procedimentos operacionais relativos as atividades

correcionais.

Compete também a CRG o reexame e avocagdo de sindicancias, procedimentos e
processos administrativos disciplinares em curso e/ou julgados nos érgdos e entidades

vinculados.

Os trabalhos correcionais foram normatizados com Portarias e Instru¢cdes Normativas,
tendo em vista a necessidade de organizar a atividade administrativa e dotar o gestor de
instrumentos de apuragdo consistentes. Sao eles (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAOQ, 2017):

a) Processo Administrativo Disciplinar (PAD): destina-se a apurar a responsabilidade
de servidor federal que tenha praticado irregularidade no exercicio de suas
atribuicdes ou que a elas se relacionem;

b) Investigacdo Preliminar: € um procedimento sigiloso que pode ser instaurado pelo
Orgéo Central de Correicdo e pelas unidades setoriais, visando buscar elementos
gue possam ensejar a instauracdo de uma sindicancia ou um PAD;

c) Sindicancia investigativa ou preparatoria: procedimento célere que busca
investigar irregularidades funcionais, e que, por seu carater investigativo, nao
necessita observar contraditorio e ampla defesa. Realiza-se antes do PAD;

d) Sindicancia acusatdria ou punitiva: procedimento célere instaurado para apurar
irregularidades de menor gravidade ocorridas no servico publico. Por seu carater
punitivo, exige a observancia dos principios do devido processo legal e do
contraditério e ampla defesa.

e) Sindicancia patrimonial: procedimento utilizado para investigar situacdo de
servidores federais que possuam patrimonio incompativel com seus recursos e que
sugiram indicios de enriquecimento ilicito. E sigiloso e ndo tem caréter punitivo;

f) Inspecdo: procedimento administrativo destinado a obter diretamente informacgdes
e documentos, bem como verificar o cumprimento de recomendagdes ou
determinacfes de instauracdo de sindicancia, inclusive patrimonial, e processos
administrativos disciplinares, a fim de verificar a regularidade, a eficiéncia e a
eficacia dos trabalhos correcionais;

g) Termo Circunstanciado Administrativo (TCA): visa desburocratizar a apuragéo de
casos que envolvam extravio ou danos a bem publico que impliqguem em prejuizo
de pequeno valor, assim considerados aqueles previstos no art. 24, Il, da Lei n.°
8.666/93 (licitagdo dispensavel), quando o valor em questdo for de até R$ 8 mil;

h) Termo de Ajustamento de Conduta (TAC): para casos de infracdo disciplinar de
menor potencial ofensivo, por érgdos e entidades do Poder Executivo Federal. Por
meio do TAC, o agente publico interessado assume a responsabilidade pela
irregularidade a que deu causa e compromete-se a ajustar sua conduta e a observar
0s deveres e proibigdes previstos na legislagéo vigente.
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Os procedimentos acima exigem uma apuracao detalhada, com colhimento de provas,
testemunhos e documentos, além de possuirem rito proprio, devidamente normatizado e

realizado em estrita observancia ao contraditorio e ampla defesa.

Alternativas para simplificacdo de processos foram criadas para melhor eficiéncia,
desburocratizacdo e racionalizacdo de procedimentos com custo desproporcional em relacdo
ao beneficio, como TCA e TAC, uma vez que algumas situagdes podem ser resolvidas no

ambito da propria reparticdo publica, sem a necessidade de maiores custos para apuracao.

O TCA s0 sera utilizado quando o extravio ou o dano néo for intencional, ou seja, ndo
tiverem origem dolosa. Se houver evidéncia de dolo, m& fé, independentemente do valor, a
apuracdo na area administrativa sera por meio de PAD, rito mais complexo e demorado, com

a consequente caracterizacdo do ato como crime.

Em casos em que a conduta seja punivel com adverténcia ou penalidade similar, a
autoridade competente podera deixar de instaurar o respectivo procedimento disciplinar e
celebrar o TAC, de oficio ou a pedido do interessado, demonstrando mais um esforco da CRG

em simplificar a metodologia das atividades.

Vale destacar ainda que a atividade correcional é um importante instrumento para a
responsabilizacdo dos agentes publicos, que permite a penalizacdo de ilicitos e correcdo de

desvios por parte dos agentes publicos.

A Lei n® 8.112/1990 determinou que 0s processos administrativos podem resultar em
adverténcia, suspensdo, demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade, destituicao
de cargo em comissdo ou destituicdo de funcdo comissionada. Sendo as quatro Gltimas sao as
maiores penalidades encontradas na punicao aos servidores publicos regidos pela referida lei
(BRASIL, 1990).

Com a publicacdo da Lei n°12.846/2013, também conhecida como Lei Anticorrupgéo,
a responsabilizagdo de empresas passou a ser mais uma importante arma no combate a
corrupgdo, permitindo a punicdo, em esfera administrativa, de pessoas juridicas que
corrompam agentes publicos, fraudem licitagdes e contratos ou dificultem atividade de
investigacdo ou fiscalizacdo de 6rgdos publicos, entre outras irregularidades (MINISTERIO
DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

A competéncia da CGU no dmbito do Poder Executivo Federal, definida pela referida
Lei, para instaurar processos administrativos de responsabilizacdo de pessoas juridicas ou

para avocar 0s processos instaurados, caso haja necessidade de exame de sua regularidade ou
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para corrigir o andamento dos mesmos. Assim como da celebra¢do dos acordos de leniéncia

com empresas envolvidas em casos de corrupgao.

Ao prever a responsabilizacdo objetiva, no ambito civil e administrativo, de empresas
que praticam atos lesivos contra a administracdo publica nacional ou estrangeira, o pais pode
afirmar que atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeis, que atentem contra o
patrimdnio publico nacional ou estrangeiro (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAOQ, 2017).

A peca legal trouxe um marco para nosso ordenamento juridico, pois a
responsabilizacdo de pessoa juridica teve ineditismo com a Lei Anticorrupcdo, além de definir

como e quais atos lesivos ao patrimoénio publico serdo apenados.

O Decreto n° 8.420/2015 regulamentou os procedimentos necessarios para a devida
responsabilizacdo objetiva administrativa de pessoas juridicas, com cinco pontos principais:
responsabilizacdo administrativa, como calcular as multas, como firmar acordo de leniéncia, 0
que analisar em programas de integridade e procedimentos para inser¢do e manutencdo de

cadastros nacionais de empresas inidéneas, suspensas e punidas (BRASIL, 2015).

3.1.3 Ouvidoria

A Ouvidoria-Geral da Unido, é uma Secretaria do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU), responsavel por receber, examinar e encaminhar as
manifestacdes dos cidaddos e pedidos de informacédo referentes a procedimentos e acdes de
agentes, 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal. Atua no dialogo entre o cidaddo e a
Administracdo Publica, de forma que as manifestacGes cidadds provoquem melhoria continua

dos servigos publicos prestados.

Ouvidoria publica é uma instancia de controle e participacdo social, responsavel pelo
tratamento das reclamacdes, solicitacdes, denuncias, sugestoes e elogios relativos as politicas
e aos servicos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao
aprimoramento da gestdo puablica (art. 2° V, Decreto 8.243/2014 e art. 1°, IN OGU n.
01/2014).

O Decreto n° 8.243/2014 instituiu também a Politica Nacional de Participacdo Social,
oferecendo as ouvidorias publicas um importante instrumento para realizacdo de interlocucao

social:



67

Art. 1° Fica instituida a Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS, com o
objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de
didlogo e a atuagdo conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade
civil.

Paréagrafo Unico. Na formulag&o, na execucéo, no monitoramento e na avaliagdo de
programas e politicas publicas e no aprimoramento da gestdo publica serdo
considerados 0s objetivos e as diretrizes da PNPS (BRASIL, 2014).

O Sistema Nacional de Participacdo Social, criado pelo referido Decreto, traz o
reconhecimento de que a ouvidoria publica € um dos principais mecanismos de participacdo
social, pois oferece legitimidade as decisbes do Estado, facilitando sua implantacdo e
possibilitando a criacdo de mecanismos pelos 6rgdos publicos para dar efetividade as suas

acoes.

Para facilitar o contato com os 6rgdos do Poder Executivo Federal, a CGU
desenvolveu o sistema eletronico (e-Ouv) para recebimento e analise de manifestacfes. Esta
ferramenta funciona de forma integrada, pois permite escolher para qual 6rgao direcionar uma
manifestacio ((MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2017).

As manifestacbes realizadas pelos cidaddos sdo didaticamente classificadas da
seguinte forma (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2017):

a) Sugestdo: proposicdo de ideia ou formulacdo de proposta de aprimoramento de

politicas e servicos prestados pela Administracdo Publica federal;

b) Elogio: demonstracdo ou reconhecimento ou satisfacdo sobre o servigo oferecido

ou atendimento recebido;

c) Solicitacdo: requerimento de adocdo de providéncia por parte da Administracéo;

d) Reclamacdo: demonstracdo de insatisfacdo relativa a servico publico; e

e) Denuncia: comunicacdo de préatica de ato ilicito cuja solucdo dependa da atuacéo
de érgdo de controle interno ou externo.

A OGU atua ainda como instancia recursal da Lei de Acesso a Informacéo, nos termos
do Art. 16 da Lei n°® 12.527/2011 e do art. 23 do Decreto n® 7.724/2012, com devida
observancia aos procedimentos, prazos e providéncias necessarias para dar cumprimento aos
normativos (BRASIL, 2011).

Como forma de orientar e auxiliar a implementacéo e desenvolvimento de Ouvidorias
Publicas de 6rgdos e entidades dos Estados e Municipios, bem como de outros Poderes, a
OGU realiza o Programa de Fortalecimento das Ouvidorias, cujo objetivo principal &
aperfeicoar a gestdo de processos e a atuacdo integrada das ouvidorias (com fomento a Rede
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de Ouvidorias), permitindo o intercdmbio de informagdes, incentivo ao uso de tecnologia e

promocao de acOes de capacitacao.

A Rede de Ouvidorias procura o envolvimento das Ouvidorias Publicas em todo
territério nacional com intuito de uniformizar procedimentos, estruturacdo de sistemas,
orientagdes e manuais, assim como acompanhamento e avaliacdo cidada da qualidade dos

servicos publicos prestados.

O exercicio de forma de democracia direta pelos cidaddos estd prevista na
Constituicao Federal, no Art. 37, introduzida com a Emenda Constitucional n® 19/98:

8§ 3° A lei disciplinaré as formas de participacdo do usuario na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servicos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

I11 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administracdo pablica (BRASIL, 1998).

Em 2017 foi sancionada a Lei de Protecdo e Defesa do Usuério, Lei n® 13.460/2017,
que dispde sobre a participacdo, protecdo e defesa dos direitos dos usuarios de servicos
publicos. Regulamenta o § 3° do Art. 37 da Constituicdo Federal, e prevé entre os direitos
basicos dos usudrios: igualdade no tratamento, vedado qualquer tipo de discriminacgdo;
atendimento por ordem de chegada, ressalvados casos de urgéncia e prioridades asseguradas
por lei; além da aplicacdo de solucBGes tecnoldgicas para simplificar os processos e
procedimentos. Segundo a CGU, a OGU ird acompanhar a prestacdo dos servicos, zelando

pela sua qualidade e pela garantia dos direitos dos usuarios (BRASIL, 2017).

No caso de denlncias e reclamacgdes sobre irregularidades ou servigcos mal prestados
ou néo prestados, cabem agdes de fiscalizacdo e/ou correi¢do, que serdo executados pela SFC
ou pela CRG. Nesses casos a Ouvidoria atuara apenas com gestor da demanda, monitorando e
prestando a informacio ao cidaddo (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

No ambito de sua atuacdo, a OGU como o6rgao de controle interno possui legitimidade
e amparo legar para exercer o controle dos atos e atividades administrativas, dado que
Carvalho (2015) afirma que a ouvidoria provoca os 6rgdos internos da prépria estrutura da

organizacdo publica, em situacGes especificas que necessitem apuracdes de irregularidades.
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As politicas publicas a cargo da OGU podem oferecer a sociedade retorno aos seus
anseios pelo canal perene de manifestacdo social, considerando a possiblidade de resposta as
dendncias, reclamacdes, sugestfes, elogios ou solicitagcbes e ainda a alternativa de
incorporacdo de mecanismos de mudancgas na conducdo das politicas publicas pelo gestor,

mediante as referidas manifestacdes cidadés.

3.1.4 Transparéncia e prevengao

A transparéncia € o melhor recurso contra a corrup¢do, uma vez gue € um mecanismo
indutor de controle social para que o0s gestores publicos ajam com responsabilidade,
permitindo & sociedade averiguar a correta aplicacdo dos recursos plblicos (MINISTERIO
DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

O direto fundamental de que todos os cidaddos brasileiros podem acessar as
informacgdes publicas que estdo sob a guarda do Estado estd presente no art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988.

A Carta Magna assegura, ainda, no seu Art. 37 o principio da transparéncia, quando se
trata da administracdo publica: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988).

O principio da publicidade contempla o sentido de transparéncia, na interpretacao
historica da norma fundamental brasileira. Conforme novos normativos foram sendo editados,
em virtude da imposicdo popular, no intuito de consolidar os mecanismos de transparéncia,
visando o incremento da accountability vertical por parte da administracdo publica
(NASCIMENTO, 2015).

Em 2000, por intermédio da Lei Complementar n°® 101 (BRASIL, 2000b) e das leis
complementares que a alteraram (Lei Complementar n® 131/2009 e Lei Complementar n°
156/2016), os Arts. 48 e 48-A passaram a ser um importante instrumento de transparéncia,
controle e fiscalizacdo do Poder Publico:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentérias; as prestagdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de
Gestdo Fiscal; e as versfes simplificadas desses documentos.

§ 1° A transparéncia serd assegurada também mediante:

| — incentivo a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e
orgamentos;
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Il - liberagcdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informag6es pormenarizadas sobre a execugao orgamentaria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico; e

Il — adocéo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda
a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A.

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas
informacdes e dados contdbeis, orcamentéarios e fiscais conforme periodicidade,
formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, os
quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.

§ 3° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios encaminhardo ao Ministério da
Fazenda, nos termos e na periodicidade a serem definidos em instrucdo especifica
deste drgdo, as informagGes necessarias para a constituicdo do registro eletrdnico
centralizado e atualizado das dividas publicas interna e externa, de que trata o § 4°
do art. 32.

8§ 4° A inobservancia do disposto nos §§ 2° e 3° ensejara as penalidades previstas no
§2°do art. 51.

8§ 5° Nos casos de envio conforme disposto no § 2°, para todos os efeitos, a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios cumprem o dever de ampla divulgacéo a
que se refere o caput.

§ 6° Todos os Poderes e érgaos referidos no art. 20, incluidos autarquias, fundagdes
plblicas, empresas estatais dependentes e fundos, do ente da Federagdo devem
utilizar sistemas Unicos de execucdo orcamentdria e financeira, mantidos e
gerenciados pelo Poder Executivo, resguardada a autonomia.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os
entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informagdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucdo da despesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao
servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for
0 caso, ao procedimento licitatorio realizado;

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios (BRASIL 2009, 2016b).

As leis procuraram oportunizar a transparéncia dos 6rgaos e instituicbes publicas com

requisitos minimos para a supervisao e rastreio dos recursos publicos por parte dos cidaddos e

da sociedade civil organizada.

Jaem 2011, a Lei n°® 12.527, regulamenta o direito de acesso a informacéo previsto na
Constituicdo. Conhecida como Lei de Acesso a Informagdo (LAI), ela entrou em vigor em 16
de maio de 2012, que segundo a CGU (2017), criou mecanismos que possibilitam que
qualquer pessoa, sem necessidade de apresentar motivo, receba informacdes publicas
requeridas a 6rgaos e entidades (BRASIL, 2011).

Entre os principios mais importantes da Lei, estd o de que a publicidade e a
transparéncia das informac0es € a regra, e o sigilo, a exce¢do. O acesso pode ser restringido
apenas em situacdes especificas, como nos casos em que a divulgacdo das informacdes

cologue em risco a seguranca da populacédo, do estado, ou a defesa do territorio nacional.
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O destaque da Lei aborda ainda outras instituicbes que gerenciem ou arrecadem
recursos publicos, de acordo com seus Arts. 1° e 2°:

Art.1° Esta Lei dispGe sobre os procedimentos a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir 0 acesso a
informacdes previsto no inciso XXXIII do art. 5%,no inciso Il do §3° do art. 37e
no8§2° do art. 216 da Constitui¢do Federal.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

| - os 6rgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo,
Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundacgdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2° Aplicam-se as disposicOes desta Lei, no que couber, as entidades privadas
sem fins lucrativos que recebam, para realizagdo de acBes de interesse publico,
recursos publicos diretamente do orcamento ou mediante subvencdes sociais,
contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros
instrumentos congéneres.

Paragrafo Gnico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas no caput
refere-se & parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinagdo, sem prejuizo
das prestagBes de contas a que estejam legalmente obrigadas.

A CGU, por intermédio da Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrup¢do
(STPC), ficou responsavel em monitorar a LAI. A atribuigdo foi regulamentada pelo Decreto
n® 7.724/2012, que a regulamenta no Poder Executivo Federal. Cabe, ainda, a CGU a gestdo
do Sistema Eletrénico do Servico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC), que permite que
qualquer pessoa encaminhe pedidos de acesso a informacéo e é utilizado por todo o Poder
Executivo Federal.

O debate acerca do acesso a informacdo e transparéncia publica envolveu o Estado e
principalmente os érgdos de controle interno, vez que o potencial preventivo da transparéncia
de forma a fomentar a participacdo social, nas esferas nacional e internacional, possibilita
maior potencial das a¢6es de controle (SANTOS; BRAGA, 2016).

Com as acOes de mobilizacgéo e capacitacdo, a CGU fomenta a participacdo do cidaddo
no controle social do gasto e participacdo da gestdo publica. Entre as diversas inciativas do
6rgdo, podemos citar (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA
GERAL DA UNIAO, 2017):

a) Olho Vivo no Dinheiro Pablico: para incentivar o controle social, com o objetivo
de fazer com que os cidaddos, nos diversos municipios brasileiros, atuem para a
melhor aplicacdo dos recursos publicos. Busca estimular e prover o cidaddo de
instrumentos para realizar o controle do uso dos recursos publicos. Procura-se dar
condi¢bes para a participacdo de conselheiros municipais, liderangas locais,
agentes publicos municipais, professores e alunos, entre outros. A participagdo do
cidaddo na prevencdo e no combate a corrupc¢do busca envolver a sociedade numa
mudanca pela educacéo, pelo acesso a informacéo e pela mobilizacéo social.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art5xxxiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37§3ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art216§2
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b) Portalzinho da Crianca Cidada: criado e mantido pela CGU, é aliado na difuséo da
ética e cidadania entre criancas de seis a doze anos, visa abordar os temas em
historias em quadrinho e jogos educativos. Pode também auxiliar os professores na
conducéo desses assuntos em sala de aula. O projeto pedagogico foi conduzido por
profissionais e empresas especializadas, contratadas pela CGU em parceria com 0
Escritorio das Nacgdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC).

c) Um Por Todos e Todos Por Um: em parceria com o Instituto Mauricio de Sousa
tem sido possivel contar com o apoio da Turma da Monica para disseminar valores
relacionados & democracia, participacao social, respeito a diversidade, autoestima,
responsabilidade cidadd e interesse pelo bem estar coletivo entre os alunos dos
ensinos fundamental 1.0 objetivo é estimular os futuros cidaddos a se envolverem
com as questdes sociais e proporcionar uma formacdo critica, criando o ambiente
necessario para que tomem consciéncia de seus direitos e deveres. Espera-se como
resultado que se tornem adultos atentos aos atos dos governos e aptos a exigir
transparéncia e efetividade dos governantes. A adesdo ao programa € realizada por
entes governamentais (prefeituras e estados) e entidades privadas de ensino, que
tenham interesse em executar o programa em suas escolas.

d) Concurso de Desenho e Redacgdo: o objetivo da iniciativa é despertar nos
estudantes o interesse por assuntos relacionados ao controle social, a ética e
cidadania, por meio do incentivo a reflexdo e ao debate desses assuntos nos
ambientes educacionais.

e) Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social (Consocial): teve
etapas preparatérias de julho de 2011 a abril de 2012 em todo o Brasil,
mobilizando diretamente mais de 150 mil cidaddos. O tema central "A Sociedade
no Acompanhamento e Controle da Gestdo Puablica” e como resultado foram
consolidadas propostas visando promover a transparéncia e a participacdo da
sociedade no acompanhamento e controle da gestdo publica.

As acOes para controle social, conforme instrui Behn (2001), € a instrumentalizagdo
para a realizacdo de atividades com a intencdo de ouvir o cidaddo, de forma a entender se as
partes interessadas estdo satisfeitas com o desempenho das agéncias publicas. Tem o objetivo
de determinar as causas e solicitar da agéncia o desenvolvimento de um plano para a melhoria
de seu desempenho, com a criacio de novas metas e prazos. E preciso a adaptacio de
mecanismos retrospectivos existentes para estabelecer uma responsabilidade democratica para
as financas e equidade e também para as novas necessidades de criar um mecanismo

retrospectivo para estabelecer a responsabilidade democréatica pelo desempenho.

Os orgdos de controle interno estdo sendo reconhecidos pela populacdo como
instancias de pleito por agdes corretivas ou informacdes sobre a Administragdo Publica,
tornando-se o personagem principal nas necessidades do controle social. Para tanto, tem sido
demandado para o atendimento (SANTOS; BRAGA, 2016):

a) Funcdo Interlocutdria e Mediadora: interacdo com o cidaddo e movimentos sociais,

por meio de consulta, denuncia, sugestdes, entre outros e entre esses demandantes
e 0 gestor;
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b) Fungdo Coercitiva: empregada na gestdo publica e gestor, fortalecendo a
governanca do Estado e proatividade para resolucdo de problemas.

A é&rea de prevencdo realiza ainda capacitacfes para gestores publicos de Estados e
Municipios, para a correta aplicacdo dos recursos publicos, que segundo levantamento da
Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (2017), realizado por intermédio
de suas auditorias e fiscaliza¢bes, o desconhecimento de informacGes, leis e procedimentos
leva a falhas na aplicagdo desses recursos. Além de auxiliar esses Entes na implementacéo das
medidas de governo transparente previstas na LAI, com capacita¢cdes, manuais, apoio técnico
e cedéncia de cddigo fonte para implantacdo de sistema eletrénico para recebimento e

gerenciamento dos pedidos de acesso a informacao.

Outra acdo preventiva é o estimulo a integridade na iniciativa privada e no servico
publico, para que seus agentes atuem em prol do interesse publico, tais acBes envolvem
iniciativas de combate ao nepotismo (definicdo dos papéis dos 6rgdos e entidades em sua
prevencdo e combate, situacdes reais, excecdes, além do acolhimento de denuncias e
averiguacOes decorrentes), conflitos de interesse (divulgacdo entre os entes publicos e
implantacdo de sistema que permite consultas e pedidos de autorizagcdo para o exercicio de
atividades paralelas a servico publico) e programas de integridade (incentivo e capacitacao
dos entes pablicos para o estabelecimento de programas de integridade nas instituicdes e
ainda para acBes de integridade nas empresas privadas, com o objetivo de fomentar na

iniciativa privada mecanismos de prevencao a corrupgao).

A atuacdo da STPC através do desenvolvimento de praticas de prevencdo, tanto com a
sociedade civil, como com instituicdes publicas e privadas tem a finalidade colaborar e
contribuir para participacdo social, para transmissdo de préaticas éticas e cidadania como
instrumento  catalizador da democracia (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

As acles de prevencdo desenvolvidas pela CGU, ao longo de politicas de
transparéncia, acesso a informacdo, controle social, integridade publica e privada, entre
outras, favorecem a interacdo do 6rgao com a sociedade, permitindo ao Estado a oportunidade

de ouvir o cidaddo e desenvolver mecanismos de atendimento as suas necessidades.
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3.1.5 Sistema de controle interno brasileiro

Este topico procura trazer conceitos com o intuito de firmar o entendimento acerca do
controle interno brasileiro e do desempenho do controle interno do Poder Executivo Federal e

dos demais controles internos em ambito estadual.

O Sistema de Controle Interno é formado por subsistemas ou divisdes, que executam
suas atividades de forma integrada e harmonica. Ndo podendo se confundir com sistema
financeiro ou contabil, pois esses sdo subsistemas e atividades realizadas pelo controle
interno. Também n&o pode ser confundido com auditoria interna, vez que essa é inerente a
atividade desenvolvida por uma unidade técnica do prdprio controle interno, quanto a
fiscalizacdo e perspectiva de atuacdo do controle e sua extensdo na Administracdo Publica
(DAVIS; BLASCHECK, 2006).

Com a intengéo de analisar a simetria de fungdes entre a Controladoria-Geral da Unido
e suas atividades precipuas e as Controladorias Estaduais, foram realizadas pesquisas nos
sitios eletrdnicos dos respectivos 6rgdos na rede mundial de computadores e encontram-se

condensadas no Quadro4:

Quadro 4: Comparativo entre as Controladorias Estaduais

CONTROLADORIAS GERAIS DO ESTADO

AUDITORIA | TRANSPARENCIA E CORREIGAO | OUVIDORIA

PREVENCAO

ACRE X X
ALAGOAS X X X X
AMAZONAS X X
AMAPA X X X X
BAHIA X
CEARA X X X X
DISTRITO FEDERAL X X X X
ESPIRITO SANTO X X X X
GOIAS X X X X
MARANHAO X X X X
MINAS GERAIS X X X
MATO GROSSODOSUL | X X X X
MATO GROSSO X X X X
PARA X
PARAIBA X
PERNAMBUCO X X X X
PIAUI X
PARANA X X X X
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X
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Fonte: elaborado pela autora

Os controles internos de todos as Unidades Federativas do Brasil demonstram possuir
a funcdo de auditoria e fiscalizacdo, com a atribuicdo de averiguar os gastos publicos, no

decurso de exame e inspecdo da aplicacdo dos recursos publicos.

Nos estados da Bahia, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, oS
controles internos estdo administrativamente vinculados as respectivas Secretarias de
Fazenda, contrariando a posi¢do das demais reparticdes do Sistema de Controle Interno, que
estdo submetidas a supervisdo do gestor maximo (Governador), assim como o Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido que esta subordinado ao Presidente da

Republica.

No tocante a0 nome adotado, apenas seis Estados ndo utilizam o termo controladoria:
Bahia (Auditoria Geral do Estado), Maranhédo (Secretaria de Transparéncia e Controle), Para
(Auditoria Geral do Estado), Rio de Janeiro (Auditoria Geral do Estado), Rio Grande do Sul
(Auditoria Geral do Estado), Santa Catarina (Diretoria de Auditoria Geral) e Sdo Paulo

(Corregedoria Geral da Administragéo).

Quanto as fungdes desempenhadas pelo 6rgao de controle interno, em doze Estados,
estdo presentes as quatro macro funcBes de auditoria, prevencdo e transparéncia, correicao e
ouvidoria, quais sejam: Alagoas, Amapa, Ceard, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias,

Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Pernambuco, Parana e Sao Paulo.

As falhas na atuacdo dos Sistemas de Controle Interno brasileiro sdo varias e
repousam sob algumas caracteristicas no desempenho, entre as quais destacam-se (DAVIS;
BLASCHECK, 2006):

a) Aproximacéo das atividades de execucdo no tempo e espaco, fazendo com que as

verificagOes sejam realizadas descoordenadamente aos atos administrativos de
gestdo, inclusive nas atividades de correicao;
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b) Sé&o focados em aspectos formais e legais, com pequena atuacdo em medidas que
possam reduzir a ineficiéncia administrativa, que poderiam ser melhor conduzidas
com medidas compensatorias e alteracdo de processos;

c) Auséncia de postura proativa em relacdo a eventos externos ou no alcance dos

objetivos organizacionais da instituigéo.

O modelo de controladoria adotado pela CGU como um arranjo institucional

preparado para atender as demandas sociais e gerencias de forma integrada de um 6rgéo de

controle interno, na perspectiva de Santos e Braga (2016), oferece a integracdo coordenada

das quatro macro fungdes bésicas e interdependentes (auditoria, ouvidoria, correicdo e

prevencdo) buscando juntar as funcBes e pontos de vista sobre a atividade de controle interno

da Administracdo Publica.

Quadro 5: Interacdes das macro funcdes da Controladoria do Setor Publico

Funcéo destino

Func¢do origem Ouvidoria Auditoria Correigdo Prevencéo
Ouvidoria Recebe insumos Recebe insumos Retroalimenta a
da populacéo para | da populagdo para | transparéncia com
balizar acbes de balizar agBes as impressodes da
controle. correcionais. interacdo com a
populacéo.

Auditoria Retorna a Alimenta-se de Retroalimenta a
populacéo indicios de falhas | transparéncia com
demandante o disciplinares dos os resultados das
resultado da acéo agentes publicos. | a¢Bes de controle.
de controle.

Correicdo Retorna a Empodera-se pela Retroalimenta a
populacéo responsabilizacdo transparéncia com
demandante o dos agentes 0s resultados das
resultado da apontados pela acoes
apuragdo auditoria. correcionais.
correcional.

Prevencdo Promove a Empodera-se pela | Empodera-se pela

transparéncia, o
que melhora e
instrumentaliza a
interacdo com a
populacéo.

publicidade das
acoes de controle.

publicidade das
acoes
correcionais.

Fonte: Santos e Braga (2016, p.382)

O quadro espelha como as quatro macro fun¢des desempenhadas pela CGU realizam

suas atividades de forma individualizada, mas com interdependéncia das demais. A

complementaridade das atribuicdes com o envolvimento de todas suas areas gera 0 processo

de gestdo das instituices e subsidiam a tomada de decisfes dos gestores publicos do poder

executivo federal.
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3.2Apresentacao e Discussdo das Alternativas para Oportunidade de Intervengao
3.2.1 Constituicdo federal e outras legislacfes

A divisdo de mecanismos de controle interno e externo é realizada a partir da viséo de
quem exerce o controle. Se o controle sobre determinado ato é feito pela mesma entidade ou
pelo mesmo Poder que praticou o ato, ter-se-a o controle interno. O controle externo, por sua
vez, é feito por Poder ou Orgéo distinto daquela de onde o ato ou atividade foi emanado. Se o
Poder Legislativo ou o Poder Judiciario sdo chamados a atuar em relacdo a determinada
atividade ou a certo ato praticado, no ambito do Poder Executivo, ter-se-4 a hipétese de
controle externo. (FURTADO, 2007)

O controle externo da Unido é exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme o Art. 71, da Constituicdo Federal/1988. No
Art. 75 da Carta Magna estd presente a simetria constitucional. No ambito estadual, a
competéncia do controle externo fica a cargo das Assembleias Legislativas, com o auxilio dos
respectivos Tribunais de Contas (BRASIL, 1988).

As funcbes conferidas ao Tribunal de Contas (e controles internos de cada Poder)
possuem aspectos de checks and balances, quanto o Tribunal de Contas atua como auxiliar do
Poder Legislativo na apreciacdo de atos do Poder Executivo e como instrumento da
accountability, quando recebe denuncias de cidaddos que participam diretamente do controle
da coisa publica. (MOTA, 2006)

A autora pondera que a classificacdo deste tipo de controle institucional é de
accountability indireta, pois sua atuacdo no controle das contas publicas € exercida no

interesse do cidadao.

Ressalta-se que a analise realizada pela autora na Carta Magna ndo inclui os artigos
que se referem as fiscalizagdes contabeis, financeiras e orgamentérias, bem como as
atribuicdes dos Tribunais de Contas e controles internos, considerando apenas os dispositivos
instrumentais para o exercicio do controle dos atos dos agentes publicos a ser utilizado

diretamente pelo cidadéo.

Os mecanismos de accountability a serem exercidos pelos cidaddos devem proteger 0s
interesses dos mesmos, segundo Mota (2006), portanto os instrumentos suficientes e eficazes
para o controle social devem incluir a participacdo direta dos mesmos, ainda que se utilizem

de instituicbes para o exercicio deste controle.
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Quanto ao controle nos Municipios brasileiros, o §1° do Art. 31, da CF/88 dispde que
o controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas
dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde
houver. Ja o controle interno, tema central deste trabalho, tem sua fundamentacédo
constitucional, no ambito da Unido, nos termos do Art. 74 da CF/88, que assim dispde:
Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
| - avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a execucdo dos
Programas de Governo e dos orgamentos da Uni&o;
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
Administracdo Federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado;
Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.
§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer

irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria (BRASIL, 1988).

A Constituicdo Federal cita algumas atribuicBes especificas do controle interno,

atividades que atualmente estdo aquém das responsabilidades j& conferidas ao controle interno

por intermédio de legislacdes especificas e esparsas.

As avaliacOes previstas no Art. 74 abordam aspectos formais das verificacdes a cargo
do controle interno, com poucos subsidios que possam fornecer efetividade na analise do
desempenho dos érgdos publicos ou dos seus gestores. Sao previstos controles burocraticos e
com elementos esparsos acerca dos resultados esperados, bem como identificacdo e

penalizacao de responsaveis pelos ilicitos cometidos (BRASIL, 1988).

O Tribunal de Contas da Unido realizou um estudo dos modelos e das normas
disciplinadores sobre controle interno da administracdo publica, realizado em 2009 pela
Diretoria de Métodos de Procedimentos de Controle, intitulado de Critérios Gerais de

Controle Interno na Administracdo Publica.

No estudo, o0 TCU (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2009) informa que a
Constituicdo de 1988 apresentou confusdo em relagdo a nomenclatura Controle Interno, pois
nos artigos 31, 70 e 74 estdo presentes as finalidades e caracteristicas organicas do sistema de
controle interno e sequer manifestou o conceito da atividade administrativa para o alcance dos

resultados da gestdo publica.
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A Corte de Contas coloca que as normas infraconstitucionais (Lei Complementar n°
101/00, Lei n° 4.320/64, Lei n° 8.666/93, Lei n°® 10.180/01 e Decreto-lei n°® 200/67) também
ndo trataram da definicdo de controle interno e, ainda, permitiram imprecisdo quando se trata

do “conjunto de politicas e procedimentos implementados por uma entidade com o intuito de

auxiliar no alcance de seus objetivos” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2009).

A verificagdo da aplicagdo dos recursos publicos deve incluir os aspectos de eficécia,
efetividade, justica social e politica, assegura Campos (1990). No entanto os principios
apresentados na Carta Magna, para um correto exame por parte do controle interno, ndo

asseguram a identificacdo do desempenho pelos responsaveis na conduc¢do da politica publica.

A fiscalizagdo e controle da gestdo nas areas governamentais por meio dos controles
internos e controle da sociedade devem obedecer aos principios constitucionais da legalidade,
eficiéncia, legitimidade e economicidade, entretanto ndo estdo assegurados em nossa lei

maior.

Essa lacuna fez surgir legislagbes menores, principalmente os decretos, que por sua
estrutura exige apenas a vontade da pessoa responsdvel pelo Poder Executivo. As
competéncias para o Sistema de Controle Interno, com a edi¢do do Decreto n°® 3.591/2000;
para o Sistema de Correicdo, foi publicado o Decreto n° 5.480/2005; a Ouvidoria Publica foi
instituida por intermédio do Decreto n°® 8.243/2014.

Em que pese a Lei n° 10.180/2001 instituir o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, especificando como 6rgdo central a Secretaria Federal de Controle Interno,
com as principais atribuicdes de avaliacdo do cumprimento das metas, da execucdo dos
programas de governo e avaliacdo da gestdo dos administradores publicos federais; a Lei n°
12.527/2011 confere atribuicdes a CGU de forma explicita, no tocante a transparéncia publica
e, também, a Lei n° 12.846/2013, que confere a CGU a responsabilizacdo administrativa e
celebracdo de acordos de leniéncia em decorréncia de atos ilicitos cometidos por pessoas
juridicas contra a administracdo publica e celebracdo de acordos de leniéncia; entre outras. A
importancia e especificidades das legislacbes que envolvem o controle interno conferem
relevancia aos trabalhos realizados, entretanto ndo permitem observar o 6rgdo de forma a

vincular seus quatro macroprocessos as atribuicées legais.

Com a globalizacdo e a necessidade das sociedades democraticas em combaterem a
corrupgéo, visando a efetividade das politicas publicas e o crescimento econémico dos paises,

diversos acordos multilaterais sdo celebrados, inserindo na agenda internacional padrdes na
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luta contra a corrupcdo (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA
GERAL DA UNIAO, 2017).

Os acordos internacionais efetuados no ambito dos organismos internacionais,
desenham principios e programas para reforma institucional e legal dos paises signatarios,
com estabelecimento de requisitos minimos necessarios para as acfes de prevencdo e combate
a corrupcdo (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO,2017).

As principais convencgdes em que o Brasil é signatario sdo: Convencao da Organizacao
das Nacdes Unidas, Organizacao dos Estados Americanos e Organizacgdo para a Cooperagéo e

Desenvolvimento Econémico, que sdo esclarecidas a seguir.

A Organizacdo das Nacdes Unidas — ONU, foi concebida em 1942. Na atualidade,
com a adesao e apoio dos 193 paises membros, procura entre outros propositos promover a
cooperacdo internacional para resolver os problemas mundiais de carater econdémico, social,
cultural e humanitario, promovendo o respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2017).

A Carta da ONU a qual os paises membros aderiram possui diversos principios e
objetivos. Como 0s assuntos que envolvem as relagcdes internacionais sao extensos, este
trabalho se fixou na Convencdo Internacional Contra a Corrupcéo, que é representado pelo
trabalho desenvolvido pelo Escritério das Nacdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC) da

referida organizacao.

O UNODC baseia suas atividades nas trés convencdes internacionais de controle de
drogas, nas convencgdes contra o crime organizado transnacional e contra a corrupgao e 0s
instrumentos internacionais contra o terrorismo. O trabalho do UNODC se baseia em trés
pilares: trabalho normativo (para auxiliar os Estados na ratificacdo e implementacdo dos
tratados internacionais dos assuntos ligados aos seus objetivos), pesquisa e analise (para
enriquecer o conhecimento e ampliar a compreensdo dos problemas ligados aos referidos
objetivos) e assisténcia técnica (para auxiliar os Estados para lidarem com as questdes que
envolvem drogas ilicitas, crime organizado e terrorismo) (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2017).

A CGU, juntamente com outras instituicdes de controle brasileiras, é responsavel pela

implementacdo de diversas acOGes presentes na Convencdo, entre as quais importa citar
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(MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO,
2017):

a) Prevencdo a corrupcdo (de forma a promover integridade, transparéncia e
accountability): politicas e préatica de prevencdo da corrupcéo, 6rgao de prevengdo
da corrupcdo, setor publico, codigos de conduta para funcionarios publicos,
contratagdo publica e gestdo da fazenda publica, informacédo publica, setor privado,
participacao da sociedade e medidas para prevenir a lavagem de dinheiro;

b) Penalizacdo e aplicacdo da Lei (assegurando a eficacia do combate a corrupgéo):
implantacdo de medidas normativas para tipificar, investigar a punir atos de
corrupgéo;

c) Cooperacdo internacional (extradicao, assisténcia juridica e cooperacdo em matéria
de cumprimento da lei): com a colaboracdo institucional mutua nacional e
internacional, de forma a promover ampla investigacdo, processos e acdes judiciais
relacionadas aos delitos enumerados pela Convencéo;

d) Recuperacdo de ativos: com a prevencdo e deteccdo de transferéncias de produto
de delito, em conjunto com as a¢des de outros 6rgaos brasileiros, além de medidas
para recuperacao de bens e inteligéncia financeira.

A Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), criada em 1948, € um organismo que
congrega os 35 Estados independentes das Ameéricas, constituindo o principal férum
governamental politico, juridico e social do Hemisfério. Tem como pilares de atuacdo:
promocdo da democracia, defesa dos direitos humanos, abordagem multidimensional para
seguranca, promocdo do desenvolvimento integral, além da cooperacdo juridica
interamericana dos Estados membros (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS,
2017).

A Convencao Interamericana contra a Corrupc¢do, firmada no ambito da OEA, busca
promover e fortalecer o desenvolvimento dos mecanismos necessarios para prevenir, detecta e
punir a corrupcao, bem como promover acdes que assegurem a cooperagdo entre 0s paises
signatarios (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2017).

Entre os principais temas tratados na Convencdo estdo (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017):

a) Medidas preventivas: com a criagdo, manutencdo e fortalecimento de normas de
conduta para desempenho das funcbes publica, participacdo da sociedade civil e
organizacOes ndo-governamentais nos esforcos de prevenir a corrupgéo, sistemas
de arrecadacdo fiscal que impegcam a pratica da corrupcéo, sistemas para protecao
de funcionarios publicos e cidaddos que denunciem de boa-fé atos de corrupcéo,
sistemas de recrutamento de funcionérios publicos e de aquisicdo de bens e
servigos, para assegurar transparéncia, equidade e eficiéncia, e criacdo e
fortalecimento de Orgdos de controle que tenham por competéncia o
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desenvolvimento de mecanismos de prevengéo, deteccdo, punicgéo e erradicagéo de
pratica corruptas;

b) Atos de corrupcdo: apresentacdo de rol de condutas (a titulo exemplificativo)
classificadas como atos de corrupc¢éo, que deverdo ser tipificados com delitos nos
atos de corrupcéo;

c) Suborno transnacional e enriquecimento ilicito: tipificacdo dos dois delitos, com a
possibilidade de penalizagéo;

d) Assisténcia e Cooperacdo Internacional: assisténcia reciproca entre os Estados
partes, com cooperacdo juridica e intercdmbio de informagdes, nas solicitacGes
relativas a prevencao, deteccéo, investigacdo e punicdo de atos de corrupcdo, assim
como compartilhamento de experiéncias, formas e métodos mais efetivos
utilizados na luta contra a corrupcao.

Outra convencao internacional que o pais firmou foi a Convencao sobre o Combate da
Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em TransacBes Comerciais Internacionais

da Organizacdo para a Cooperacao Econdmica e Desenvolvimento (OCDE).

A OCDE é uma organizacdo internacional, criada em 1961, que promove politicas
para melhoria econémica e social das pessoas ao redor do mundo. E composta por 35 paises-
membros, que procuram interagir no sentido de compartilnarem experiéncias e procurar
solucbes para problemas comuns (ORGANIZACAO PARA COMBATE E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2017).

O foco atual da organizacdo estd pautado nos seguintes assuntos: restaurar a confianca
nos mercados e instituicdes dos paises-membros; reestabelecer a financas publicas para a
promocdo de crescimento econdmico sustentavel; promover novas fontes de crescimento com
a inovacdo, crescimento ecoldgico e desenvolvimento de economias emergentes; apoiar
iniciativas para o desenvolvimento de habilidades das pessoas para trabalhos produtivos e
satisfatorios (ORGANIZA(}AO PARA COMBATE E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2017).

A Convencado da OCDE trata da das transagdes comerciais internacionais, como a
responsabilizacdo de pessoa juridica por atos de corrupgdo, bem como o tratamento legislativo
nacional sobre livros e registros contabeis das empresas. Estabelece também o delito de
corrupc¢éo dos funcionarios publicos estrangeiros em crimes transnacionais. Além de medidas
de responsabilizagcdo com penas efetivas, proporcionais e dissuasivas, de modo a garantir a
efetividade da Convencdo, sua jurisdicdo e possibilidade de assisténcia juridica reciproca as
partes (paises que firmaram a convencdo junto & OCDE) (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).
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A OCDE também tem colaborado com a avaliacdo do Sistema de Integridade da
Administracdo Publica Brasileira, que foi solicitada pelo Brasil com o intuito de auxiliar o
pais na construcdo de uma estrutura solida de integridade, tendo em vista as boas préaticas
internacionais, realizada a partir do mapeamento dos riscos de ocorréncia de ma gestdo do
recurso publico e boas praticas possiveis de serem replicadas (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

Além das convencdes abordadas, outra iniciativa internacional é a Parceria para
Governo Aberto (em inglés Open Government Partnership — OGP) para a implementacdo de
préticas que visam o fortalecimento da democracia, luta contra a corrup¢do e fomento de

inovacdes e tecnologias para a melhoria da governanca publica.

A OGP iniciou-se em 2011, com oito paises, que assinaram a Declaracdo de Governo
Aberto, com o lancamento de Plano de Acdo de cada um dos membros participantes. No

momento atual, 71 paises compdem a Parceria.

A iniciativa da OGP procura disseminar praticas governamentais relacionadas a
transparéncia dos governos, acesso a informacdo publica e participacdo social, com a
assuncdo de compromissos por parte do pais membro, visando alcancar quatro objetivos:
aumentar a disponibilidade de informacbes sobre atividades governamentais, apoiar a
participacdo social, implementar os padrdes mais altos de integridade profissional na
Administracdo e ampliar o acesso a novas tecnologias para fins de abertura e prestacdo de
contas (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2017).

Os Planos de Acéo desenvolvidos pelo Brasil procuraram observar as necessidades de
mudancas legais e administrativas necessarias para a gestdo publica brasileira, com vistas a
alterar paradigmas e ampliar a comunicacao e o relacionamento entre governo e sociedade. A
CGU capitaneou esta tarefa, incorporando metodologias para permitir a participacdo dos

orgaos publicos federais e a sociedade civil na construcao dos referidos planos.

O 1° Plano de Acao apresentado pelo Brasil foi previsto para execucao entre setembro
de 2011 e setembro de 2012, com responsaveis para implementacdo a CGU, diversos
Ministérios, Organizacfes Nao Governamentais e organismos internacionais. Contemplou os
seguintes eixos: aumento da integridade publica, gestdo mais efetiva dos recursos publicos,

aumento da responsabilidade corporativa e melhoria da prestacéo de servicos publicos.
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Dos compromissos firmados no primeiro plano, apenas dois ndo foram cumpridos por

motivos supervenientes e em razdo de alteracdes na forma de execugédo da agéo.

O 2° Plano de Acéo envolveu 52 medidas, a serem executados por 18 6rgdos federais,
incorporou compromissos nao finalizados no prazo do primeiro plano, além de medidas
acrescidas por decorréncia da reviséo do plano. As ac¢des previstas se concentraram nos eixos:
gestdo mais efetiva dos recursos publicos, aumento da integridade, melhoria dos servicos
publicos, aumento da responsabilidade corporativa, e criacdo de comunidades mais seguras. O

prazo de implementacdo dos compromissos firmados foi fixado em marcgo de 2015.

O 3° Plano de Acédo contém 16 compromissos, com vigéncia entre julho de 2016 e
julho de 2018, conta com a participacdo dos Poderes Legislativo e Judiciario e envolveu

também os entes subnacionais, com a participacdo de estados e municipios.

Os compromissos firmados na terceira etapa estdo sintetizados nos seguintes assuntos:
dados abertos no Governo Federal; transparéncia sobre os recursos publicos; politica de
acesso a informacdo do Governo Federal; efetividade de mecanismos de participacdo da
Politica Nacional de Participacdo Social; recursos educacionais digitais; dados abertos e
governanca da informacdo em saude; prevencao a tortura, a tratamentos cruéis, desumanos ou
degradantes no sistema prisional; espacos de inovacdo para gestdo e servicos publicos;
avaliacdo e simplificacdo de servicos publicos; inovacdo aberta e transparéncia no
Legislativo; fomento a governo aberto em estados e municipios; transparéncia e inova¢do no
Judiciario; participacdo social no ciclo de planejamento do Governo Federal; dados abertos e

transparéncia ativa em meio ambiente; e mapeamento e gestao participativa para a cultura.

As legislagdes nacionais e internacionais citadas apresentam a base normativa atual
para a atuacdo do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, entretanto
ainda carecem de adequacdo da legislacdo nacional as convencGes internacionais aderidas

pelos governos brasileiros, principalmente na atuacdo dos 6rgaos de controle interno.

As atribuicGes especificadas nos macroprocessos e conferidas pelas legislacbes
separadas permitem que as ac¢Oes sejam desenvolvidas por areas especificas e caso ndo haja
interesse para a gestdo, podem ser realizadas em O6rgdos diferentes, de forma a ndo se
interagirem e afastarem a possibilidade da realizacdo do controle para efetivar-se a
retroalimentacdo do processo administrativo (planejamento, execucao, controle e avaliacao) e

da tomada de decisoes.
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Em se tratando de legislagdo esparsa e de processos com pouca ou nenhuma
comunicacdo ou, ainda, sendo realizados em o6rgéos diferentes, as atividades do Sistema de
Controle Interno tendem a ndo obterem éxito e ndo atingirem a accountability necessaria para

a Administracéo Publica.

Tendo em vista os autores citados e suas contribuigdes para a pesquisa, assim como a
legislacdo levantada, observou-se que ainda h& necessidade de adequacdo normativa,
especialmente para os 6rgdos de controle, que permitam que a atuacdo do Sistema de Controle
Interno e aos controles internos estaduais e municipais possuam a mesma atuacdo e estrutura
necessarias para a realizacdo de suas quatro macro fungdes principais, de forma a obter

simetria na atuacdo institucional.

3.2.2 Propostas de emenda a constituicao

A estrutura normativa necessaria para adequacdo dos tratados internacionais e
instrumentalizacdo da atuagé@o do controle, conforme as pesquisas realizadas para este estudo,
encontra-se na alteracdo da Constituicdo Federal, pois a mesma discorda da atuacdo da funcao

de controle realizada atualmente.

Atualmente existem duas propostas de Emenda a Constituicdo Federal, a de 2009,
ndmero 45 e a de 2015, nimero 144, que robustecem a atividade de controle interno, por

tratarem especificamente do assunto.

A proposta de Emenda a Constitui¢do n° 45, de 2009 sugere acrescentar o inciso XXIII
ao Art. 37 da Constituicdo Federal, dispondo sobre as atividades do sistema de controle
interno:

XXIIl — As atividades do sistema de controle interno da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios a que faz referéncia o art. 74, essenciais ao
funcionamento da administracdo publica, contemplardo em especial as fungGes de
ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correicio e serdo
desempenhadas por 6rgdos de natureza permanente, e exercidas por servidores
organizados em carreiras especificas na forma da lei (CASAGRANDE, 2009).

Em 2015 o Senado Federal prop6s a Emenda n° 144 (REGO, 2015), com a observacéo
de alterar a Secdo 1X do Capitulo I do Titulo IV da Constituicdo Federal para estabelecer que
a Controladoria-Geral da Uni&o é instituicdo permanente, sob a forma de autarquia em regime
especial, vinculada a Presidéncia da Republica, dotada de autonomia administrativa e

financeira e cuja organizacéo sera disciplinada na forma de lei complementar:
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Art. 74-A. A Controladoria-Geral da Unido é instituicdo permanente, sob a forma de
autarquia em regime especial, vinculada & Presidéncia da Republica, dotada de
autonomia administrativa e financeira e cuja organizacgdo é disciplinada na forma de
lei complementar, responsavel, no dmbito do Poder Executivo, pelo cumprimento
das atribuicGes constantes do art. 74 e por promover, em especial, a defesa do
patriménio publico, a auditoria e fiscalizacdo governamental, a prevencdo e o
combate & corrupgdo, as atividades de correicdo e ouvidoria e o incremento da
transparéncia publica e do controle social.

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o caput determinara que:

I — a Controladoria-Geral da Unido, quando demandada, assistira direta e
imediatamente ao Presidente da RepuUblica no desempenho de suas atribuicdes
quanto aos assuntos e providéncias relativas a sua esfera de atuacdo, sem prejuizo do
exercicio das competéncias que Ihe séo proprias;

Il — a Controladoria-Geral da Unido sera dirigida por uma Diretoria Colegiada,
composta por cinco membros, nomeados pelo Presidente da Republica, com
mandatos ndo coincidentes de quatro anos, admitida uma Unica recondugdo
consecutiva, e contard com uma Procuradoria;

1l — o Diretor-Presidente da Controladoria-Geral da Unido sera escolhido pelo
Presidente da Republica entre os membros da Diretoria Colegiada, investido na
funcdo por quatro anos ou pelo prazo que restar de seu mandato, e terd direitos,
prerrogativas, garantias, vencimentos e vantagens de Ministro de Estado.

IV — dentre os membros da Diretoria Colegiada, no minimo trés serdo escolhidos
dentre integrantes da carreira da Instituigdo, a partir de lista triplice elaborada pela
Diretor-Presidente para escolha pelo Presidente da Republica, no prazo de trés
meses a partir do recebimento;

V — em caso de vaga no curso do mandato do Diretor-Presidente, este seréd
completado por sucessor investido na forma prevista no inciso Ill, que o exercera
pelo prazo remanescente;

VI —os Diretores da Controladoria-Geral da Unido somente perderdo o mandato em
decorréncia de renuincia, de condenacao judicial transitada em julgado, ou de deciséo
definitiva em processo administrativo disciplinar;

VII — sem prejuizo do que preveem as legislagBes penal e relativa a punicao de atos
de improbidade administrativa no servigo pablico, sera causa da perda do mandato a
inobservancia, por qualquer um dos Diretores, dos deveres e proibic6es inerentes ao
cargo que ocupg;

VIII — para os fins do disposto no inciso VI, cabe ao Presidente da Republica
instaurar o processo administrativo disciplinar, que serd conduzido por comissdo
especial, competindo também ao Presidente da RepuUblica determinar o afastamento
preventivo, quando for o caso, e proferir o julgamento.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composicéo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, €
também a 6rgdos e entidades congéneres a Controladoria-Geral da Unido nos
Estados, no Distrito Federal e nos Municipios.

Com a intencéo de esclarecer didaticamente o disposto na Constituicdo Federal de nas

propostas de alteracdo, foi construido o Quadro 6:

Quadro 6: A fungdo de controle interno na Constituicdo Federal e Propostas de Emenda

Constitucional

Itens inseridos

Constituicdo Federal

PEC n° 45

PEC n° 144

Finalidades do
sistema de
controle interno

Vis8o contabil, avaliacdo
dos resultados da gestéo,
controle de operacGes de
crédito e apoio ao
controle externo.

Visdo contébil, avaliacdo
dos resultados da gestéo,
controle de operagdes de
crédito e apoio ao
controle externo.

Além de manter as
atuais, insere a defesa do
patriménio publico,
prevencao e combate a
corrupcao e controle
social.




Atividades do Fiscalizagdo contabil, Fiscalizacdo contabil, Fiscalizacdo contabil,

sistema de financeira, orcamentaria, | financeira, orcamentaria, | financeira, orcamentaria,

controle interno operacional e operacional e operacional e
patrimonial. patrimonial. patrimonial.

Orgéo de natureza | N#o faz referéncia. Prevé. Prevé — nomina a CGU.

permanente

Macro Fungdes Né&o faz referéncia. Prevé. Prevé.

(Auditoria,

Correicdo,

Ouvidoria e

Prevencdo)

Exercicio por Né&o faz referéncia. Prevé. Néo faz referéncia.

servidores de

carreiras

especificas

Aplica simetria Né&o faz referéncia. Prevé. Prevé.

aos orgdos

congéneres das

unidades da

federacéo

Nomeacao dos Né&o faz referéncia Né&o faz referéncia Prevé.

dirigentes

Fonte: elaborado pela autora
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As duas propostas procuram valorizar o modelo de Controladoria publica, com as

quatro macro funcdes, de forma a contemplar acdes de ouvidoria, auditoria, correicdo e

prevencdo, permeando de forma mais abrangente os 6rgdos de controle interno.

Sem afastar questBes ligadas as acBGes contabeis e avaliacBes operacionais, segundo

Santos e Braga (2016), a agregacdo dessas funcBes apresenta conquistas para uma acao

efetiva de controle:

a) Uma relacdo consecutiva e organizada entre as areas;

b) Contato proximo entre os gestores, cidaddo, érgdos judicantes com o sistema de
controle;
c) Transparéncia em contiguidade com a ouvidoria consolidam as acdes de controle,
de forma a agregar e incentivar a participagdo popular;
d) A incorporagdo de atividade correcional em desdobramento as agdes gerenciais e
preventivas, de forma a mediar as acOes de integridade.

Embora as duas propostas esclarecam possiveis formas de controle interno, uma vez

observados os aportes tedricos deste trabalho, a PEC n° 45 j& contempla a integragdo das

macro funcdes e permite simetria na atuagédo das instituicdes semelhantes, entretanto a PEC n°

144 traz maior especificacdo e inclui questdes ligadas a nomeacéo dos dirigentes, tornando-a

mais atraente para aplicacdo na esfera publica, permitindo a aplicacdo do principio

constitucional da impessoalidade.
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E preciso atentar-se as demandas da sociedade atual, que ndo comporta apenas a Visio
contébil para o 6rgdo de controle interno (nos mesmos moldes da auditoria independente do
setor privado) com a perspectiva restrita aos registros contabeis, ou sob o aspecto operacional
em que a preocupacao e focada na andlise e sem preocupacao de interferir na gestao, ou ainda
na perspectiva policialesca direcionada para identificacdo de responsaveis e de atos danosos
ao gasto publico, porém sem a aplicacdo no fortalecimento da gestdo publica (SANTOS;
BRAGA, 2016).

A incluséo de instrumentos de acesso direto pelo cidadao de atencdo aos seus direitos
e de acOes de accountability (como ouvidoria e controle social), permitem a protecdo de
direitos publicos e a utilizacdo imediata e sistematica pela sociedade para atendimento de seus

anseios.

Dessa forma, é possivel atingir o conceito de accountability colocado por Behn
(2001), Mota (2006), Campos (1990) e Nascimento (2015) e robustecer as a¢des institucionais
dos 6rgéos de controle no pais.

3.3 Beneficios Esperados pelas Alternativas Indicadas para a Oportunidade de
Intervencéao

Uma rede de agéncias estatais altamente profissionalizadas, com autonomia
administrativa e financeira e devidamente capacitadas para reforcar a accountability
horizontal, sdo essenciais para efetivacdo da democracia e participacdo popular, segundo
O’Donnel (1998). Somente com a efetividade da accountability horizontal é possivel a
realizacdo da accountability vertical.

As palavras do autor reproduzem as preocupacgdes relatadas neste trabalho, pois a
accountability exercida entre os trés poderes da federacdo (Executivo, Legislativo e
Judiciario) possuem algumas competéncias definidas na Constituicdo Federal. Entretanto,
conforme indicado anteriormente, para o controle interno, ainda carecem de estrutura

normativa.

Assim, o controle interno presente de forma ativa e completa (com suas atribuicoes e
as funcdes necessarias de Controladoria) na Constituicdo Federal, de forma a instrumentalizar
as atividades de controle interno e permitir que os demais Entes da Federacdo (como Estados
e Municipios) realizem as mesmas atividades desempenhadas pelo érgdo federal com
avaliacdo de desempenho dos 6rgédos publicos em qualquer esfera e permitira a efetividade e a

devida similaridade das acGes de controle em todo o pais.



89

A Carta Magna oferece mecanismos de controle interno, em seu Art. 74, meramente

formais, vez que ainda faltam dimensdes informacionais e punitivas (BRASIL, 1988).

Na dimensdo informacional, existe a necessidade de se inserir aspectos de
transparéncia dos atos publicos, assim como de ouvidoria, que é a instancia responsavel em
permitir a participacdo popular dos cidaddos nos atos administrativos e melhoria do controle
social.

Enquanto a dimensdo punitiva pode agregar atividades de fiscalizacdo dos recursos
publicos, combate a corrupcao e correicdo, com efetiva verificacdo dos ilicitos cometidos,

além de identificar responsaveis e penalizar funcionarios investidos de fungdes publicas.

A juncdo das quatro atividades desempenhadas atualmente pela CGU, quais sejam,
auditoria, correicdo, prevencdo e ouvidoria, atendem as necessidades do controle interno
atuante e sua normatizacéo por meio da Constituicdo Federal agregam forca a sua atuacéo, de
forma a demonstrar um Estado preocupado com a democracia e com 0s mecanismos de

controle e responsabilizacdo de suas atividades publicas.

As preocupacdes acerca da auséncia de efetividade das acGes de controle interno sédo
em parte causadas pela recente histéria da CGU: foi criada em maio de 2003, com a
publicacdo da Lei n° 10.683.

Antes da Lei n® 10.683, as atividades de controle interno e de ouvidoria eram
desempenhadas pela Secretaria Federal de Controle Interno e pela Ouvidoria Geral da Uni&o.
As duas unidades eram vinculadas, respectivamente, ao Ministério da Fazenda e ao Ministério
da Justica, e foram incorporadas 8 CGU em 2002 (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2017).

Em 2006 foi criada a Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informacdes
Estratégicas, com as atribuicGes de desenvolver mecanismos de prevencdo a corrupgdo. Essa
Secretaria foi alterada em 2013, passando a se chamar Secretaria de Transparéncia e
Prevencdo da Corrupcéo, conferindo as suas atribuicOes apenas agdes de transparéncia e
prevencédo, especialmente o Acesso a Informacdo, Conflito de Interesses e Anticorrupcao
(MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO,
2017).

A historia recente do 6rgédo de controle interno teve alteracGes no contexto politico da
atual gestdo do governo brasileiro. Com o impeachment da entdo Presidente da Republica e

assuncao ao poder de seu vice, as altera¢fes na estrutura da CGU geraram discordancias tanto
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pelos servidores do 6rgdo como pelas organizagdes brasileiras e internacionais que zelam

pelos avancos conquistados pela atuacdo dos 6rgdos de controle brasileiros.

Durante esse processo de transicdo, dentre as diversas modificacfes realizadas na

estrutura do Poder Executivo, as noticias acerca da extin¢cdo da CGU e preocupacdes sobre o

retrocesso das agdes de controle realizadas durante a existéncia da instituicdo foram tomando

conta da imprensa. Como alguns exemplos abaixo:

a)

b)

d)

9)

CGU pode deixar de ser ministério com reforma - Presidente avalia incorporar
atribuigcdes da CGU a Casa Civil ou distribui-las para o Ministério da Justica e para
a futura pasta da Cidadania Por Da Redacdo Veja - 30 set 2015, 09h43 -
http://veja.abril.com.br/politica/cgu-pode-deixar-de-ser-ministerio-com-reforma/
CGU deve perder status de ministério e ter a atribui¢do divididas - Controladoria-
Geral da Unido deve perder status de ministério e ter a atribuigdo repartida entre
trés pastas. Sindicato e especialistas atacam proposta e veem retrocesso histérico
na fiscalizacdo de repasses da Unido e transparéncia do Estado - postado em
26/09/2015 09:45 - Eduardo Militio — Correio  Brasiliense
http://lwww.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2015/09/26/internas_pol
braeco,500213/cgu-deve-perder-status-de-ministerio-e-ter-a-atribuicao-
divididas.shtml

Servidores da extinta CGU protestam por saida de ministro da Transparéncia - Em
gravacdo, ministro critica conducdo da operacdo Lava Jato pela PGR.
Manifestantes pedem que 6rgdo permanente exerca fungdes da CGU. Do G1, em
Brasilia - 30/05/2016 16h52 - Atualizado em 30/05/2016 19h25 -
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/05/servidores-da-cgu-protestam-por-
saida-do-ministro-fabiano-silveira.html

Para especialistas, fim da CGU enfraquece controle e combate a corrupcao no pais
- Servidores alertam que transformacdo da Controladoria-Geral da Unido em
ministério pode reduzir poder de fiscalizar o governo federal. *Zero Hora -
13/05/2016 - 18h35min - Atualizada em 13/05/2016 - 18h37min -
https://gauchazh.clicrbs.com.br/politica/noticia/2016/05/para-especialistas-fim-da-
cgu-enfraquece-controle-e-combate-a-corrupcao-no-pais-5801064.html

A extinta CGU, o CNJ e o futuro da transparéncia - 'Dizem que a luz do sol € o
melhor dos desinfetantes'. A famosa frase do juiz Louis Brandeis foi publicada em
um artigo da Revista americana 'Harper's Weekly' em 1913. A preocupagéo do juiz
ao escrever o artigo era "com a perversidade das pessoas protegendo malfeitores e
fazendo-os passar (ou deixando-os passar) por honestos.” 1zabela Corréa e Janaina
Penalva, O Estado de S.Paulo 23 Maio 2016 | 20h41 -
http://www.estadao.com.br/noticias/geral,analise---a-extinta-cgu--0-cnj-e-o-futuro-
da-transparencia, 10000053029

Eliminar CGU enfraquece combate a corrupcdo, diz ex- ministro - Mariana
Schreiber - Da BBC Brasil em Brasilia - 3 junho 2016 -
http://www.bbc.com/portuguese/brasil-36415055

Extin¢do da CGU prejudica promogdo da transparéncia e combate a corrupgao - 31
de maio de 2016 - Acesso a Informagdo — Artigo 19 — ONG -
http://artigo19.org/blog/2016/05/31/extincao-da-cgu-prejudica-combate-a-
corrupcao-e-promocao-da-transparencia/


http://veja.abril.com.br/politica/cgu-pode-deixar-de-ser-ministerio-com-reforma/
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2015/09/26/internas_polbraeco,500213/cgu-deve-perder-status-de-ministerio-e-ter-a-atribuicao-divididas.shtml
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2015/09/26/internas_polbraeco,500213/cgu-deve-perder-status-de-ministerio-e-ter-a-atribuicao-divididas.shtml
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2015/09/26/internas_polbraeco,500213/cgu-deve-perder-status-de-ministerio-e-ter-a-atribuicao-divididas.shtml
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/05/servidores-da-cgu-protestam-por-saida-do-ministro-fabiano-silveira.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/05/servidores-da-cgu-protestam-por-saida-do-ministro-fabiano-silveira.html
https://gauchazh.clicrbs.com.br/politica/noticia/2016/05/para-especialistas-fim-da-cgu-enfraquece-controle-e-combate-a-corrupcao-no-pais-5801064.html
https://gauchazh.clicrbs.com.br/politica/noticia/2016/05/para-especialistas-fim-da-cgu-enfraquece-controle-e-combate-a-corrupcao-no-pais-5801064.html
http://www.estadao.com.br/noticias/geral,analise---a-extinta-cgu--o-cnj-e-o-futuro-da-transparencia,10000053029
http://www.estadao.com.br/noticias/geral,analise---a-extinta-cgu--o-cnj-e-o-futuro-da-transparencia,10000053029
http://www.bbc.com/portuguese/brasil-36415055
http://artigo19.org/blog/2016/05/31/extincao-da-cgu-prejudica-combate-a-corrupcao-e-promocao-da-transparencia/
http://artigo19.org/blog/2016/05/31/extincao-da-cgu-prejudica-combate-a-corrupcao-e-promocao-da-transparencia/
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Durante a transi¢do de governo observou-se a tentativa de fatiamento das fungdes da

CGU, que geram uma repercussdo quanto a efetividade das a¢Bes de controle interno, ja

demonstradas com 0s autores citados nesta pesquisa.

As palavras do ex-Ministro da Controladoria Geral da Unido, Jorge Hage, em seu

discurso de saida do 6rgdo espelham como a integracdo das areas permitiram efetividade de
suas acbes (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA GERAL DA

UNIAO, 2017):

A CGU vem fazendo o Brasil avancar no aprimoramento do Controle dos Recursos
Publicos; na Luta Contra o Desperdicio, os Desvios, a Improbidade e a Corrup¢éo;
avangar no Incremento da Transparéncia Pablica, no Estimulo ao Controle Social,
na Busca pela Melhoria da Gestdo Publica e, portanto, na busca por Melhores
Servicos Publicos. Sim, é a tudo isso que a CGU vem procurando responder. N&o é
este apenas um 6rgédo de controle interno estritamente; e ndo é apenas uma agéncia
anti-corrupgao; € isso e é muito mais.

Suas atuais funcgBes estdo formalmente definidas segundo um agrupamento
estrutural que as retne, como se sabe, em 4 grandes blocos:

a) O Controle Interno (que se realiza mediante acompanhamento dos grandes
sistemas corporativos de compras publicas e execugdo orcamentéria e financeira, e
mediante auditorias de diversas espécies, concluidas com orientacbes e
recomendagdes aos gestores, ou com indicagdo de possiveis responsabilidades); é
tarefa da SFC;

b) A Correicéo (que é o braco repressivo, aciondvel ante o cometimento de ilicitos,
seja por agentes publicos, seja por empresas em sua relacdo com o Poder Publico);
tarefa da Corregedoria-Geral,

¢) O Incremento da Transparéncia e do Controle Social e o0 Estimulo a Boas Préticas
no Setor Privado (entendidos como elementos mais gerais de uma politica de
Prevencdo da Corrupgdo), sdo objeto da atuacdo de outra Secretaria especifica, a
STPC;

d) e a funcdo de Ouvidoria (que aqui é concebida sobretudo como canal direto de
Participacdo Cidadd na atividade estatal, envolve o recebimento e analise das
dentncias e dos pedidos de acesso a informacdo; tarefas da Ouvidoria Geral, que
coordena ainda as Ouvidorias Federais).

Em suporte direto a essas &reas atuam ainda o Observatério da Despesa Publica, a
area de Inteligéncia, a de Sistemas e Informagdes, além das indispenséaveis areas do
apoio juridico, da gestdo interna, das comunicagdes e do assessoramento
internacional.

Sobre essas funcdes, que a CGU hoje exerce, importa salientar que, tdo importante
quanto té-las foi fazé-las operar de forma integrada e intercomplementar: os
trabalhos de auditoria sendo precedidos e apoiados por um trabalho de mineracéo e
cruzamento de dados nos grandes sistemas corporativos do governo, capaz de
apontar caminhos, riscos e modus operandi de fraudes que se repetem; os resultados
das Auditorias, por sua vez, fornecendo elementos a Corregedoria para, no passo
seguinte, instaurar 0s processos punitivos que lhe cabem; as Dendncias de cidad&os,
recebidas pela Ouvidoria sendo triadas para que as mais consistentes deflagrem
diretamente ac¢des correcionais ou, quando necessario, sejam pontos de partida para
uma agéo de Auditoria; e assim por diante... E assim que funciona hoje a CGU.

Mas isso precisou, ainda, ser integrado com outras funcBes, que cabem a outras
instituicGes de defesa do Estado, o que foi feito mediante parcerias buscadas, desde
cedo, com o Ministério Publico, com a Policia Federal, com o TCU, coma AGU,
com o COAF, com o CADE e com outros érgaos de relevo.
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Durante a existéncia do 6rgdo observa-se, ainda, o contingenciamento dos recursos
disponiveis para desenvolvimento de suas atribuicbes, mesmo com o0 incremento de suas
atribuices, interferindo na sua autonomia financeira e administrativa, conforme quadro

abaixo:

Quadro 7: Gastos diretos CGU (excluido pessoal)

Ano Valor — R$

2016 67.543.793,11
2015 53.577.587,57
2014 52.043.837,74
2013 75.725.460,26
2012 65.974.947,25
2011 57.002.015,11

Fonte: elaborado pela autora, a partir de consultas por despesas, gastos diretos (unidade gestora - CGU), no
Portal da Transparéncia

Mesmo com o aumento das atribuicdes da CGU, identificadas por intermédio das
recentes legislacBes, tais como Lei Complementar n® 156/2016, Leis n°® 12.527/2011,
12.846/2013, 13.460/2017 e Decretos n° 7.724/2012, 8.243/2014 e 8.420/2015, que
incumbiram ao 6rgdo novas atividades de incremento a transparéncia publica, controle social,
integridade publica e privada, além de responsabilizacbes e penalidades, a CGU continuou
suas atividades sem o necessario aumento dos recursos financeiros adequados a demanda

legislativa.

Tal afirmacéo foi realizada pelo ex-Ministro da CGU, Jorge Hage, que em entrevista
ao jornalista Fabiano Costa em 08 dezembro de 2014, com a matéria intitulada: Hage deixa

CGU em pendria orcamentaria, afirmou as dificuldades encontradas pela pasta:

Responsavel pelo combate a corrup¢do no governo federal, o ministro da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Jorge Hage, afirmou nesta quinta-feira (18)
ao G1 que a redugdo de R$ 7,3 milhdes no or¢camento do érgdo em 2014, em relacéo
ao ano passado, gerou uma situacdo de "pendria orcamentaria” na pasta.

Segundo o ministro, 0 corte no orgamento comprometeu o pagamento de despesas
basicas, como agua, luz e telefone, além de diarias e passagens aos auditores
encarregados de fiscalizar a aplicacdo dos recursos federais no pais, o que, afirmou,
pode dificultar a identificacdo de eventuais irregularidades na administracdo publica.
O ministro Jorge Hage diz que, devido a falta de recursos, teve de buscar
alternativas para nao interromper totalmente as atividades de fiscalizagdo do drgéo.
Uma das medidas tomadas por Hage para se adaptar ao orgcamento foi reduzir os
sorteios de municipios que séo auditados pelo érgéo.

Em regra, informou o ministro, a CGU promovia de trés a quatro sorteios por ano.
Em cada um deles, é definida aleatoriamente uma relagdo de 60 municipios que tém
as contas devassadas pelos auditores do 6rgdo. Com a crise financeira, a CGU
promoveu neste ano apenas um sorteio.

Outra solucdo para tentar contornar a falta de dinheiro, segundo o ministro, foi
priorizar as auditorias nos municipios localizados préximo as regiGes



93

metropolitanas. Como tem escrit6rios regionais nas capitais dos estados, a CGU tem
conseguido economizar com o pagamento de diarias e passagens ao enviar Seus
auditores aos municipios localizados nas imediacGes das superintendéncias HAGE,

2017).
Hage deixa CGU em pendria or¢camentaria - Ministro da CGU afirma que enfrenta
situacdo de 'pendria orcamentaria’. Segundo Jorge Hage, restricdo compromete pagamento de
agua e luz. Orcamento da CGU foi valorizado, argumenta Ministério do Planejamento. Hage

anunciou seu pedido de demissao (COSTA, 2014).

Os propositos do estudo de caso ndo sdo os de proporcionar o conhecimento preciso
das caracteristicas de uma populacdo, mas sim o de proporcionar uma visdo global do
problema ou de identificar possiveis fatores que o influenciam ou s&o por ele influenciados
(GIL, 2002).

Desta forma, este estudo de caso trouxe a necessidade da estrutura normativa para as
atividades de controle interno no Poder Executivo Federal, no contexto da sugestdo de
Mazmanian e Sabatier (1983), de que é necessario um quadro normativo que possibilite as
instituicOes o desenvolvimento de atividades para execucdo de seus trabalhos, devidamente

respaldados com recursos humanos, materiais e financeiros suficientes.

Para a execucdo das atividades de controle quanto ao atendimento do quadro de
accountability voltada para o desempenho das instituicbes e dos gestores publicos,
preconizado por Behn (2001), necessita das responsabilizagdes e controle social e
fortalecimento da accountability horizontal, conforme orientagdes de O’Donnel (1998) e

consequente tonificacdo da accountability vertical, nas palavras de Miguel (2005).

A atividade de controle é essencial para governanca corporativa e auxilia os tomadores
de decisdo, além de possuir caracteristica propria a atividade administrativa, com suas fases e
consonancia aos principios de administracdo publica, relata Motta (2004), Bianchi (2005) e
Furtado (2007).

O aproveitamento do controle para a preservacdo dos fundamentos juridicos permite
que a legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo e impessoalidade
estejam presentes em todos os atos administrativos, objetivando o zelo com a coisa publica e
dos tributos arrecadados, conforme os conceitos trazidos por Di Pietro (1998) e Furtado
(2007).
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As classificacOes de controle realizadas por Motta (2004) deixam claro as formas de
execucdo dessa importante atividade da administracdo publica, de forma a localizar as

modelos de atuacdo e sua amplitude.

Para a efetividade da execucdo do controle interno, a literatura indicou quatro macro
funcbes correlatas: auditoria, correi¢cdo, ouvidoria e prevencdo, de forma a apresentarem
complementaridade e permitem a melhoria da gestdo publica, no entendimento de Santos e
Braga (2016).

As ferramentas de auditoria, com o monitoramento dos recursos publicos podem trazer
beneficios para a gestdo publica, com economia de recursos e maximizagdo de beneficios,
mediante avaliacdo da efetividade das politicas publicas assegurados por Behn (2001), Peter e
Machado (2007), Olivieri (2008) e Ribeiro (2004).

As atividades de responsabilizacdo sdo tratadas pela literatura com a necessidade de
apuracdo de fatos, investigagdo e punicdo a ilicitos praticados, conforme andlise das
prestacdes de contas apresentadas pelos gestores publicos, ensina Behn (2001) e Nascimento
(2015).

Os estudos juridicos na area correcional trazem a propostas de regulamentacao
sistematica e tratam de premissas de implicacdo de penalidades aos servidores publicos e seus
desdobramentos no campo administrativo, de acordo com Castro (2007) e Ferreira (2012).

A ouvidoria € um importante canal de participacdo e controle social, considerando os
estudos de Fortes (2008), Gomes (2000), Carvalho (2015), Spinelli e Cruz (2016) e Lyra
(2001), que ressalta a importancia dessa atividade que enfatizam esses mecanismos nos

processos de gestdo publica e resultados esperados pelos cidadaos.

As acdes de prevencdo a corrupcdo sao necessarias para afastar suas causas e sdo
realizadas para facilitar o controle social, de forma a reforcar o exercicio da cidadania e a
estabilizagéo de direitos sociais, pois permitem que os cidaddos definam quais os resultados
esperados das politicas publicas e controlem os gastos publicos, conforme os estudos de
Oliveira (2008), Silva (2002), Santos e Cardoso (2002) e Bravo e Correia (2012).

A accountability vertical é fortalecida com os recursos de controle social que
conseguem se efetivar através da transparéncia publica e o acesso a informagéo,
oportunizando o acompanhamento e fiscalizacdo dos gastos publicos e a exigéncia da
prestacdo de contas dos gestores, conforme Bravo e Correia (2012), Aradjo (2007), Andrade
(2011) e Nascimento (2015).
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A integridade publica, que também faz parte das diversas acGes de prevencdo a
corrupcao, se baseia em padrdes de ética e probidade, pois o entendimento de Oliveira (2008)
e de Spinelli e Cruz (2016), tais acdes, com a confec¢do de codigos de conduta, fixam padrdes

aptos a reprimir, prevenir e evitar a corrupcao.

Para melhor visualizagdo das pesquisas utilizadas e como as mesmas contribuem para
intensificar a necessidade do controle interno e de sua adequada normatizagdo, o quadro 8

identifica os autores e suas contribuigdes:

Quadro 8: Abordagens tedricas do controle interno

Assunto Autores
Accountability (desempenho, horizontal, Behn (2001), O’Donnel (1998),Miguel (2005),Bravo
vertical) e Correia (2012), Aradjo (2007), Andrade (2011) e

Nascimento (2015).

Controle e principios de administracéo publica | Motta (2004), Bianchi (2005), Furtado (2007) e Di
Pietro (1998).

Macro Funcgdes de controle interno (Auditoria, | Behn (2001), Peter e Machado (2007), Olivieri
Correicdo, Ouvidoria e Prevengao) (2008), Ribeiro (2004), Nascimento (2015), Castro
(2007), Ferreira (2012), De Miranda Fortes (2008),
Gomes (2000), Carvalho (2015), Spinelli e Cruz
(2016), Lyra (2001), Oliveira (2008), Silva (2002),
Santos e Cardoso (2002), Bravo e Correia (2012),
Araujo (2007), Andrade (2011) e Santos e Braga
(2016).

Fonte: elaborado pela autora

De acordo com os autores citados a execu¢do das macro fungdes pelo controle interno
demonstram coeréncia entre as atividades de forma a possibilitar o fortalecimento da gestédo

publica e da accountability na administracdo publica brasileira.

A insercdo das competéncias na Carta Magna oferecera a CGU a garantia da
manutencdo de seus trabalhos em coeréncia das quatro macro fung¢des executadas, facilitando
a efetividade do controle, em razdo da possibilidade de atendimento as premissas de
accountability, responsabilizacdo, penalizacéo, fiscalizacdo e aos principios da Administracao

Publica, de forma a dificultar a fragmentacédo das ac¢6es de controle.
3.4 Contribuicdo da Proposta para a Organizacao

Embora falte consenso com relacdo ao tema Controladoria, na visdo de Borinelli
(2006) ha lacunas no referencial tedrico, entretanto Willson, Toehl-Anderson e Bragg (2004)

apresentam as func6es da controladoria percorrendo diversas areas das organizagoes.

Os autores ainda informam que a controladoria tem assumido diferentes

caracteristicas, atualmente tem realizado a gestdo de dados e informacdes, para fornecimento
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de subsidios nas tomadas de decisdes, além das tradicionais: controle, planejamento, contabil,
gerencial-estratégica, custos, tributéria e protecdo de ativos.

Chama a atencdo para os objetivos deste trabalho a contribuicdo de Bianchi (2005),
que agrega a manutencdo do sistema de controles internos da instituicdo como uma das
funcbes da controladoria, no contexto operacional (que inclui o planejamento, execucdo e

controle) e prescritivo (com normas de procedimentos e controles internos formais).

Atividades de controladoria no setor publico, desempenhadas pela CGU como
controle interno do Poder Executivo Federal, podem auxiliar no processo decisério da gestéo,
pois suas contribuicbes permitem a analise, acompanhamento e o levantamento de
informacdes de atividades e programas publicos, como também as proprias organizagdes
publicas, influenciando as necessarias adequac@es para atingimento dos resultados desejados
nos programas, afirmam Silva (2003), Suzart, Marcelino e Rocha (2011) e Santos e Braga
(2016).

O sistema de controle interno integrado, com 6rgéo central de controle sugerido por
Silva (2003), na funcdo de Controladoria, viabiliza a apuracdo acerca da economicidade,
eficiéncia e eficacia da gestdo publica; além do mais um sistema de controle funciona com

juncdo de varias instituicbes trabalhando de maneira equanime e com 0s mesmos objetivos.

Na pesquisa observou-se que os Estados da Federacdo executam as atividades de
controle interno com pouca correlacéo, vez que suas atividades se diferem conforme o estado

e até sua vinculacgdo hierarquica sdo heterogéneas.

Essas caracteristicas dificultam a organizacdo das atividades em periodos e locais em
associacdo aos atos administrativos, mirando apenas na concepcdo formalista e legalista,
deixando de contemplar os objetivos das politicas e das organizaces publicas, entre outras

dificuldades apontadas por Davis e Blascheck (2006).

O Tribunal de Contas da Uni&o (2009) ponderou que alguns entes da federagdo néo
organizaram o modelo de controle interno e ndo o dispuseram em seu ordenamento juridico,
por diversos problemas, citados como conceituais, técnicos ou ainda de autonomia. E oferece

as prioridades para a estruturacdo desse 6rgédo de controle:

Uniformizar a definicdo de controle interno, definir seus objetivos e elementos e
declarar os principios relacionados ao processo de gestdo de riscos, controles
internos e governanga institucional;

Estabelecer responsabilidades e papéis de gestores e demais servidores em relagdo
ao desenho, implementacdo e monitoramento do controle interno, incluindo
obrigacdes de certificacdo, reporte de deficiéncias e planos de acdo para corrigi-las e
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disponibilizacdo de informac®es as partes interessadas da cadeia de governanca afeta
a instituicéo; e

Atribuir competéncia a um comité para estabelecer ou homologar um modelo
nacional de padrdes para controle interno, e aos 6rgédos de controle interno e externo
no que diz respeito as diretrizes para avaliagdo e certificacdo de sistemas de controle
interno.

Com o intuito de respeitar as peculiaridades nacional e regionais, um modelo nacional
de padrdes para o controle interno, proposto pelo Tribunal de Contas da Unido (2009), contém
os atributos adotados para permitir sua utilizacdo por entidades de qualquer porte, com o
amoldamento necessario em relacdo a natureza, complexidade das atividades e riscos

associados, a ser adotado nos trés niveis de governo, para:

Assegurar a consecucdo de objetivos estratégicos, a continuidade e a
sustentabilidade institucional, com a devida consideracdo aos objetivos correlatos de
obediéncia aos principios constitucionais da administracdo publica e ao alcance dos
objetivos do sistema de controle interno;

Permitir a identificacdo, de modo objetivo, de fatores de risco e vulnerabilidades
existentes em processos e sistemas organizacionais e no seu ambiente externo;
Melhorar a compreensdo de riscos, controles internos e governanca institucional,
com a devida consideracdo para planos de agéo e seu acompanhamento;
Dimensionar e desenvolver controles internos adequados, na proporcdo requerida
pelos riscos que eles devam mitigar, eliminando controles caros e ineficientes e
otimizando a relacao custo-beneficio; e

Fortalecer a responsabilidade da administracdo no que diz respeito a implantar,
manter e avaliar estruturas de gestdo de riscos, controles internos e governanca
institucional.

Desta forma, com a atividade de controle interno presente na Constituicdo Federal
com suas principais atribui¢fes permitira que as unidades responsaveis pela execucao dessas

atividades sejam ordenadamente estruturadas de forma a permitir a atuacdo sistematica em

qualquer nivel de governo e regulamente estendidas aos demais poderes da federacéo.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Com as analises realizadas é possivel inferir que a integracdo das quatro macro
fungdes, quais sejam, auditoria, ouvidoria, correicdo e prevencdo; é necessaria para a
efetivacdo do controle, especialmente na atuacéo de 6rgaos de controle interno, a fim de que

se possa realizar accountability horizontal e vertical na gestao publica.

Para a execucdo do controle interno, as auditorias (e fiscalizacdes) sdo frequentemente
realizadas e no caso de deteccdo de ilicitudes ou irregularidades a apuracdo de
responsabilidade e aplicacdo de punicdo é realizada pelo proprio 6rgdo, ensejando o
compartilhamento de informacdes e atividades. Enquanto que as funcdes de ouvidoria
proporcionam um canal de acesso ao cidaddo e concretizam a participacdo social, de maneira
a servir de instrumento catalisador de informacgdes para a gestdo. O controle social ganha
vigor com a transparéncia publica e a¢fes de prevencdo a corrupcdo, inclusive sob a forma de
capacitar o cidaddo para o exercicio de seus direitos. As pesquisas nos 6rgdos equivalentes de
controle interno a nivel federal e estaduais demonstraram que ndo ha uniformidade em sua
atuacdo, que carecem de estruturas analogas ao 6rgdo federal, pois este, atualmente, serve de

modelo para os demais 6rgdos de controle interno no pais.

A fragilidade na atuacdo dos drgéos de controle interno demonstrada neste trabalho foi
confirmada pela literatura apresentada. Assim, a necessidade da adocdo de objetivos,
elementos, principios, obrigaces e planos de acdo com simetria entre as diversas
organizacGes de controle interno dificultam a atuacdo na &rea como um sistema de controle

interno.

Este estudo de caso, realizado por intermédio de pesquisa documental e levantamento
teorico sinalizou a necessidade de estrutura normativa para definicdo adequada das atividades
de controle interno, vez que a legislacdo existente ndo permite a unificagdo do volume de
atividades e funcdes, para tanto necessita de uma legislacéo robusta que abranja as diversas

unidades da federacé&o.

As Propostas de Emenda Constitucional existentes procuram preencher o controle
interno com suas quatro macro funcdes, todavia a PEC n® 144 apresentou argumentos,
incluindo a nomeacdo de seus dirigentes por meio de uma Diretoria Colegiada por prazo
determinado, que permitem o atendimento do principio da impessoalidade no atendimento das

atribuic@es do 6rgéo.
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Este estudo apresentou diversas limitagdes que se concentraram na especificidade do
tema, que ainda carece de estudos acerca das interacGes entre as quatro macro funcoes e os
resultados em relacdo a efetividade das acdes de controle interno. Os contetdos abordados
perpassam varias areas da administracdo e dos ambientes organizacionais publicos, o que
demonstrou a necessidade de definigdo do estudo, porém a abordagem ainda pode ser ampla
em funcdo de seus reflexos nas instituicdes. O limite geografico e temporal se refletiram na
esfera federal e estaduais, com pesquisas documentais realizadas pela rede mundial de
computadores, vez que ndo foi possivel a realizacdo de pesquisa interativa, ja que necessitaria
de ingresso e comunica¢do com o0s 27 6rgdos de controle interno, podendo inviabilizar a

investigacao.

Por fim, a andlise da integracdo das atividades de controle interno, sob a forma de
controladoria, gerou subsidios para novas pesquisas na area da administracdo publica,
especialmente no contexto de accountability, suas repercussdes no ambito das instituicdes
publicas e nas atividades de controle. Considerando a importancia da funcdo de controle na
gestdo publica, novas investigacdes poderdo ser realizadas nas circunstancias das demandas
de controle interno, suas principais atribuicbes, tais como dimensdo gerencial,
responsabilizacdo de agentes, participagdo social, de forma a viabilizar o fortalecimento da
democracia na gestéo publica.
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