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RESUMO

A existéncia de controles efetivos nas entidades publicas representa uma ferramenta fundamental
gue ajuda a lograr maior legitimidade e efetividade do Estado, mas para que isso segja factivel, é
preciso uma transformagéo estrutural e cultural da administragdo publica, ja que o Estado deve
ser organizado e administrado em fungdo do servico ao cidaddo, deixando para tras o enfoque
tradicional de administragdo publica imperativa e unilateral que toma decisdes sem ter em conta
as expectativas e as necessidades da sociedade. Dessa forma, a presente dissertacdo analisara 0s
controles sobre a administragdo publica no Brasil e na Colémbia, para o qual, no primeiro
capitulo serdo analisados de maneira geral, os controles nos Estados democréticos, mediante a
histéria das Constituicdes e o controle a0 poder em quatro culturas politicas, para depois
aprofundar no Estado de direito liberal na Europa continental, por considerar que os conceitos do
Estado de direito liberal tiveram uma influéncia bastante significativa nos Estados da América
Latina. Posteriormente, estudaremos as mudancgas do Estado depois da Segunda Guerra Mundial
para explicar as causas que levaram a ampliacéo das fungdes do Estado e das intervengdes na
sociedade. Finaliza-se 0 primeiro capitulo com uma andlise geral dos diferentes controles que
podem existir em Estados democréticos constitucionais. Nos dois Ultimos capitulos, sobre Brasil
e Coldombia respectivamente, dizem dos antecedentes historicos dos controles sobre a
administragdo publica para depois analisar o funcionamento do controle interno, ja que este deve
existir por mandato constitucional em toda entidade publica, tanto no Brasil como na Coldmbia.
Por fim, ser4 analisado o funcionamento do controle externo realizado pelas Entidades
Fiscalizadoras Superiores, que para 0 caso de Brasil € o Tribunal de Contas, e para 0 caso da
Coldmbia é a Controladoria.

Palavras Chave: Controle ao Poder. Controle Interno. Controle Externo. Efetividade do Estado.
Administracéo Publica



RESUMEN

La existencia de controles efectivos en las entidades publicas representa una herramienta
fundamental que ayuda a lograr mayor legitimidad y efectividad del Estado, pero para que esto
sea posible, es necesaria una transformacion estructural y cultural de la administracion publica,
ya que el Estado debe ser organizado y administrado en funcién del servicio al ciudadano,
dejando atras el enfoque tradicional de administracion publica imperativa y unilateral que toma
decisiones sin tener en cuenta las expectativas y las necesidades de la sociedad. De esta forma, la
presente disertacion analizara los controles sobre la administracion publica en Brasil y Colombia,
para lo cual, en el primer capitulo serdn analizados de manera general, los controles en los
Estados democraticos, mediante la historia de las Constituciones y del control al poder en cuatro
culturas politicas, para después profundizar en el Estado de derecho liberal de Europa continental,
por considerar que los conceptos del Estado liberal tuvieron una influencia bastante significativa
en los Estados de América Latina. Posteriormente, estudiaremos las transformaciones del Estado
después de la Segunda Guerra Mundial, para explicar las causas que llevaran a la ampliacion sus
funciones y al aumento de las intervenciones en la sociedad. Se finaliza el primer capitulo con un
analisis general de los diferentes controles que pueden existir en Estados democréticos
congtitucionales. En los dos Ultimos capitulos, sobre Brasil y Colombia respectivamente, se
estudiaran los antecedentes histéricos de los controles sobre la administracion publica para
después analizar el funcionamiento del control interno, ya que este debe existir por mandato
constitucional en toda entidad publica, tanto en Brasil como en Colombia. Por fin, serd analizado
el funcionamiento del control externo llevado a cabo por las Entidades Fiscalizadoras Superiores,

gue parad caso de Brasil es el Tribunal de Cuentas, y para el caso de Colombia es la Contraloria.

Palabras Clave: Control al Poder. Control Interno. Control Externo. Efectividad del Estado.
Administracion Plblica.
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1. INTRODUCAO

Na atualidade, ndo existe divida sobre a necessidade e a importancia do Estado para o
desenvolvimento social e econdémico da sociedade, o que lhe tem outorgado competéncia para
intervir em um sem nimero de atividades em meio de interesses discordantes. Esta intervencéo
sempre vai implicar na negacdo de algum interesse individual ou grupal, ja que nas sociedades
atuais o consenso total € uma utopia

Nessa conjuntura, hoje, mais do que em qualquer outra época, € prioritério ajudar na
construcdo de Estados que promovam o bem-estar e a prosperidade geral de todos os cidadéos, j&
gue a captura do Estado por parte de interesses privados coloca em grave risco a governabilidade
e ademocracia necesséria para a estabilidade dos governos.

Além disso, mesmo que democracia seja o0 regime politico preferido pela maioria dos
cidaddos no mundo inteiro atualmente, € evidente que o processo de democratizac8o € bastante
diverso em cada sociedade e que ndo existe uma Unica forma de institucionalizar a democracia.
Assim, ainda que exista uma ampla extensdo do voto e de diferentes direitos individuais e
liberdades nos Estados modernos, existe também a sensagdo de controlarmos menos 0 governo e
as estruturas que regulam nossas vidas, favorecendo a centralizagdo e o crescimento da influéncia
das instituigbes, sem que existam controles efetivos.

A fdta de controle sobre as instituicbes estatais se complica ainda mais quando
evidenciamos que grande parte das injusticas ndo sdo escolhas individuais ou grupals, sendo
consequéncia de disposi¢des institucionais que superam as intencdes e 0 controle das pessoas
individuais, razéo pela qual consideramos que existe uma obrigacéo de avaliar a forma como
estdo funcionando nossas instituigdes democréticas, com o fim de verificar se efetivamente estéo
cumprindo com os objetivos estabelecidos nas Constituicdes e que ndo estejam sendo utilizadas
por pequenos grupos de individuos em detrimento do interesse geral.

Também, a crise do Estado social na década de 1980 gerou a necessidade de retomar a
discussdo sobre a efetividade dos controles sobre a administragdo publica, visando a maior
governabilidade e legitimidade, mediante uma reforma gerencial que promova a construgdo a
“um Estado menor mas melhor;” reforma que comega ater apoio mundial.

Na reforma gerencial do Estado, a existéncia de controles efetivos nas entidades publicas
representam uma ferramenta fundamental que ajuda ao cumprimento de metas e objetivos no dia



adia, melhorando o trabalho em equipe e a obtencdo de informagéo verdadeira e oportuna, com a
finalidade de facilitar atoma de decisies e a participagdo ativa da cidadania.

Essa nova concepgdo de controle — que estd além do controle legal e que procura eficécia,
eficiéncia, economicidade e equidade das atuagOes estatais —, tem por objetivo lograr maior
legitimidade e efetividade do Estado mediante o melhoramento da relacdo entre Estado e
comunidade.

Para que isto seja factivel, é preciso uma transformagdo estrutural e cultural da
administragdo publica, ja que o Estado deve ser organizado e administrado em funcédo do servico
a0 cidaddo, deixando para trés o enfoque tradicional de administragdo publica imperativa e
unilateral que toma decisdes sem ter em conta as expectativas e as necessidades da sociedade.

Na América Latina, as primeiras reformas gerenciais que aconteceram na década de 1990.
Elas se limitaram a realizar recortes de pessoal e a limitar a capacidade de gasto do governo com
a finalidade de diminuir as despesas publicas para garantir um Estado sadio do ponto de vista
fiscal, mas sem resolver o problema de fundo, ou seja, sem realizar mudancas na estrutura e na
cultura da administracéo publica

Aqui devemos ter em conta que a tradicdo cultural em América Latina mostra como
historicamente a administracdo publica se baseia em conceitos patrimonialistas e privatistas,
fazendo a burocracia do Estado ser dominada por oligarquias politicas e poderes econémicos, que
finalmente contam com capacidade para influir nas decisdes governamentais. Assim, as restricdes
histéricas e culturais em América Latina fazem que a reforma gerencial sgja ainda mais lenta e
limitada.

Em nosso conceito, é claro que as ingtituicdes numa democracia devem contar com
condi¢cBes minimas que permitam a participacdo ativa dos cidad@os e o exercicio de diferentes
tipos de controle deve garantir o cumprimento da missdo institucional conforme os parametros
estabelecidos na Constituicdo e a Lei. Por esta raz8o, ainda que a mudanca seja dificil, é
necess&rio trabalhar permanentemente na criagdo dessas condi¢bes minimas em todas as
entidades publicas, criando estratégias que ajudem a mudar os condicionamentos histéricos e
culturais que ja foram identificados como injustos e inaceitaveis.

Dessa forma, a presente dissertagdo analisard os controles sobre a administracdo publica
no Brasil e na Coldmbia. Primeiramente, foram analisados, de maneira geral, os controles nos
Estados democraticos, mostrando, ainda que as regras estabelecidas nas constituicdes possam ser



as mesmas, em cada cultura politica existem diferentes formas de interpretagdo, diferentes
mecanismos de controle e diferentes normas de conduta que condicionam a efetividade mesma
das constituicdes. Serd abordada a histéria das Constituicdes e o controle ao poder em quatro
culturas politicas, para depois aprofundar no Estado de direito liberal na Europa continental, por
considerar que os conceitos do Estado de direito liberal tiveram uma influéncia bastante
significativa nos Estados da América Latina.

Posteriormente, estudaremos as mudancas do Estado depois da Segunda Guerra Mundial
para explicar as causas que levaram a ampliagdo das fungdes do Estado e as intervencdes na
sociedade. Finaliza-se o primeiro capitulo com uma andlise geral dos diferentes controles que
podem existir em Estados democréticos constitucionais.

Nos dois ultimos capitulos, sobre Brasil e Colémbia respectivamente, dizem dos
antecedentes historicos dos controles sobre a administragdo publica para depois analisar o
funcionamento do controle interno, ja que este deve existir por mandato constitucional em toda
entidade puablica, tanto no Brasil como na Coldmbia. Por fim, também serd analisado o
funcionamento do controle externo realizado pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores, que para
0 caso de Brasil € o Tribunal de Contas, e parao caso da Coldmbia € a Controladoria.
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2. O CONTROLE DO ESTADO DEMOCRATICO

But what is government itself, but the greatest of all reflections on
human nature? If men were angels, no government would be
necessary. If angels were to govern men, neither external nor
internal controls on government would be necessary. In framing a
government which is to be administered by men over men, the great
difficulty lies in this you must first enable the government to
control the governed; and in the next place oblige it to control
itself. A dependence on the peopleis, no doubt, the primary control
on the government; but experience has taught mankind the
necessity of auxiliary precautions.

I ndependent Journal. Wednesday, February 6", 1788.
James Madison.

Geralmente, quando se estuda o tema do controle do Estado, a primeira ideia que vem a
mente € a existéncia de corrupgado no governo e a consequente ineficiéncia das instituigdes. Isto
tem sido um problema recorrente na histéria do pensamento politico, ja que desde os gregos
foram analisadas as caracteristicas e os critérios do bom e do mau governo, chegando-se a
afirmar que a corrupcao é uma espécie de tendéncia presente em todas as ordens politicas e, por
conseguinte, desde este periodo se reconhece a importancia de estudar mecanismos de controle
sobre o potencial de corrupcdo no Estado.

Para Aristételes?, 0s mecanismos que podem combater a corrupgdo sdo as virtudes
porque elas ajudam a controlar as paixdes dos homens. Por sua parte, Polibio® acredita que o
legislador deve criar mecanismos institucionais capazes de moderar as paixdes, ou sgja:

emerge aideia de que a estabilidade institucional de uma forma de governo e o controle
da potenciaidade de corrupcao ocorrem pelo equilibrio das forcas e pelo choque de
acles virtuosas entre as partes componentes do corpo poalitico. [...] Polibio vianasleise
nos costumes os dois fundamentos da sociedade. As leis, como mostra o autor, devem
ser boas atal ponto que moderem a vida privada, protegendo a comunidade politica dela
mesma, ou seja, de suas paixdes, e que gerem a justica e motivem o homem a buscar o
bem comum através das virtudes. No entanto, os costumes sao pegas fundamentais para
a prosperidade de uma republica, porque € es podem ou tornar 0s homens desg 0sos em
sua vida privada e injustos na vida pablica, ou virtuosos a tal ponto que cultivem a
igualdade e a liberdade, assegurando a solidariedade. S80 0s costumes — que podem ser
entendidos como cultura — que legam as geragdes futuras determinados val ores mediante
0s quais podera ser impedidaa corrupggo do corpo politico.*

! FILGUEIRAS, Fernando. Corrupc&o, democr acia e legitimidade. Belo Horizonte: Ed. da UFMG, 2008. p. 25-34.
2 ARISTOTELES. Etica a Nicomacos. S3o Paulo: M. Fontes, 2001. p. 95.

3 POLIBIO. Histéria. Brasilia: Ed. da UnB, 1985. p. 332.

* FILGUEIRAS, Fernando. Cor rupcéo, democr acia e legitimidade. Belo Horizonte: Ed. da UFMG, 2008. p. 41.
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O fato de que os costumes determinam os valores e as crencas dentro de uma
comunidade evidencia que, para analisar os controles em Estados democréticos, é necessario
estudar ndo s o ordenamento juridico, ou seja, as leis ou estruturas formais, mas também a
cultura politica ou as regras informais que dao forma e condicionam a aplicacéo dalei.

Aqui, consideramos importante ressaltar que nos Ultimos trinta anos, a democracia
tornou-se 0 regime politico preferido pela maioria dos cidaddos, no mundo inteiro, mas o
resultado da democratizagcdo mostrou que 0 processo € bastante diverso em cada sociedade e que
nao existe uma unica forma de institucionalizar a democracia. Em principio se afirma que existe
democracia quando 0 governo € eleito mediante eleigdes justas e competitivas, mas é evidente
gue a simples existéncia de eleicdes ndo garante o cumprimento da lei, o respeito aos direitos dos

cidadaos ou o controle do governo.

[...] pouco mais de trinta anos depois do inicio da terceira onda de democratizagdo, a
democracia tornou-se o regime politico preferido pela maioria dos cidaddos na maior
parte das regides do globo (Gallup International, 2005), ai incluido o Brasil; mas isso
ndo impediu que a natureza desse avancgo fosse questionada. Assim, de um total de 192
nagBes pesquisadas em 2005, 119, ou sgja, 62%, foram classificadas como democracias
eleitorais pela Freedom House (2005), uma vez que suas mais recentes elei¢coes para a
escolha de governos atenderam aos padrfes internacionai s, segundo os quais elas devem
ser justas, competitivas, regulares e abertas a participacdo de todos os segmentos da
comunidade politica, independentemente de sua ideologia e de suas raizes culturais,
étni cas ou soci oecondmicas.

[..]

No Leste Europeu, na Asa e na América Latina, paises que consolidaram processos
eleitorais competitivos convivem com a existéncia de governos que violam os principios
de igualdade perante a lei, usam a corrupgdo e a malversacdo de fundos publicos para
realizar seus objetivos e impedem ou dificultam o funcionamento dos mecanismos de
accountability vertical, social e horizontal. Nesses casos, 0 que estd em questdo ndo € se
a democracia existe, mas sua qualidade (Morlino, Cap.1 deste livro; Shin, 2005;
Morlino, 2002; Diamond, 2002; Diamond e Morlino, 2005; O'Donnell, Cullell e |azetta,
2004; Schmitter, 2005; Lipjhart, 1999).°

A democracia € um método que, em teoria, deve permitir a cada individuo o poder de
decidir, entretanto, na atualidade, € 6bvio que ndo existe um interesse geral que possa mostrar
claramente a vontade do povo. Por consequéncia, existe, sm, pluralidade de interesses e
perspectivas, ou seja, na democracia, 0 poder € difuso e fragmentado entre a pluralidade de

° MOJSES, José Alvaro. Cultura politica, ingtituicBes e democracia: ligdes da experiéncia brasileéira. In: MOISES,
José Alvaro (Org.). Democracia e confianga: por que os cidaddos desconfiam das institui¢des publicas? Sdo Paulo:
Ed. da USP, 2010. p. 80-81.
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grupos que se organizam para influenciar de diversas maneiras as decisdes do Estado.® Neste
sentido, Chantal Mouffe, citando Bobbio, afirma o seguinte:

A democracia moderna [...] tem que resolver o problema do pluralismo, o que implica
gue € inevitdvel uma forma qualquer de desacordo. O consenso € necessario, mas
apenas no que diz respeito as regras do jogo. [...] Ou sga, devemos passar da
democratizacdo do Estado para a democratizacdo da sociedade; tarefa consistente em
lutar contra o poder autocratico sob todas as suas formas, a fim de invadir todos os
espacos ainda ocupados por centros de poder ndo democrédticos. Para Bobbio, a

democratizacdo da sociedade exige a transformacéo de todas as institui(;()%.7

Assim, desde a perspectiva das democracias pluralistas, a existéncia de entidades
publicas que estabelecam regras de jogo claras e confidveis é uma garantia necesséria para que 0s
direitos e liberdades dos cidaddos sejam respeitados, em todo momento, pelo poder soberano do
Estado.

As entidades publicas devem apresentar uma estrutura que permita a competicdo entre
os diferentes interesses existentes dentro de uma sociedade de forma pacifica, evitando ao
maximo o risco da violéncia. Para tanto, € necess&rio que os cidaddos aceitem as regras e
considerem legitimo o Estado e o ordenamento juridico em conjunto, participando ativamente do
jogo politico.

Nesse sentido, Sztompka (1999), por exemplo, menciona pelo menos cinco préticas que
envolvem a confianca necessaria para que a democracia tenha sucesso. A primeira € a
comunicacdo entre os cidadaos com vistas a definicao de objetivos publicos; a segunda é
a pratica da tolerancia e a aceitagdo do pluralismo, a terceira é o consenso minimo sobre
o funcionamento de procedimentos democréticos; a quarta € a civilidade requerida pela
relacdo de atores que competem por objetivos diferentes; e a Ultima € a participacgdo dos
cidaddos tanto em associagdes da sociedade civil, como em organizagBes de objetivos

politicos. Todas foram consideradas indispensaveis a democracia e todas requerem graus
razodveis de confianca para funcionar.?

Em principio, o Estado deveria limitar sua intervencdo a garantia de uma estrutura de
instituicdes politicas, legais e socioeconbémicas, sob a qual individuos e grupos possam perseguir
os fins que julgarem corretos, de forma que o emprego da coercéo coletiva liderada pelo Estado
S0 sejustifica para garantir uma estruturaingtitucional equitativa em que o cidaddo possa viver de

® COSTA, Pietro. Soberania, representacdo, democracia: ensaios de histéria do pensamento juridico. Curitiba:
Juru& 2010, p. 263-264.

" MOUFFE, Chantal. O Regresso do Palitico. Lisboa: Gradiva, 1996. p.74.

8 MOISES, José Alvaro. Democracia e desconfianca das institui gdes democréticas. In: MOISES, José Alvaro (Org.).
Democracia e confianga: por que os cidadados desconfiam das institui¢des publicas? Sdo Paulo: Ed. da USP, 2010.
p. 53.



13

acordo com seus proprios valores, fins e preferéncias, assumindo as consequéncias de suas
préprias escolhas.”

As ingtituigdes, por serem as regras de jogo numa sociedade, sdo limitagOes idealizadas
pelo homem com a finalidade de permitir a interagdo humana, reduzindo as incertezas e
proporcionando uma estrutura estavel a vida didria. No entanto, a estabilidade das instituicoes
ndo contradiz o fato de que esteam mudando permanentemente.’®

Para Douglass North', as regras do jogo estdo determinadas pelas normas formais, as
normas informais e o tipo de eficicia da obrigatoriedade do cumprimento das regras. 10
significa que as instituicbes dependem ndo sO da estrutura dada pelo ordenamento juridico do
Estado, sendo também da cultura politica da sociedade, representada pelos valores e ideias sociais
compartilhadas entre os membros, ou segja, os cddigos de conduta que geramente ndo estéo
escritos e que complementam as regras formais. Finalmente o terceiro componente, o tipo de
eficacia da obrigatoriedade do cumprimento das regras, diz respeito ap custo que resulta conhecer
as violagdes das regras e aplicar 0 castigo. Este componente é de suma importancia porgue, para
North, é dificil sustentar um intercambio complexo entre os membros de uma sociedade se néo
existem mecanismos que obriguem a cumprir as regras de jogo estabelecidas. Dessa forma, a
simples existéncia de limitagdes ndo garante seu cumprimento e, por isso, 0s controles sdo
necess&rios e indispensdveis para o funcionamento correto das instituicbes ao efetivar as
[imitagOes acordadas.

Uma postura similar tem José Alvaro Moisés', para quem existe uma relacdo entre a
gualidade do desenho ingtitucional e os componentes da cultura politica, ou sgja, ao analisar uma
instituicdo, é importante ter em conta como € sua estrutura e como funciona, j& que esta andlise
gjuda a determinar a efetividade e a legitimidade da instituicdo dentro da sociedade. Além disso,
€ importante ter em conta 0s aspectos culturais, que condicionam as motivacdes dos cidaddos ao
momento de decidir participar ou ndo das regras de jogo estabelecidas pelas institui¢oes.

® DE VITA, Alvaro. Liberalismo. In: AVRITZER, Leonardo et a. (Org.). Corrupgéo: ensaios e criticas. Belo
Horizonte: Ed. da UFMG, 2008. p. 94.

1 NORTH, Douglass C. Instituciones, cAmbio institucional y desempefio econémico. México, D.F.: Fondo de
Cultura Econdmica, 2006. p. 13-16.

" NORTH, Douglass C. Instituciones, cAmbio institucional y desempefio econémico. México, D.F.: Fondo de
Cultura Econdmica, 2006. p. 14-15.

2 MOISES, José Alvaro. Democracia e desconfianca das institui gdes democréticas. In: MOISES, José Alvaro (Org.).
Democracia e confianga: por que os cidadados desconfiam das institui¢des publicas? Sdo Paulo: Ed. da USP, 2010.
p. 65.
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Neste ponto, € importante ressaltar que, ao longo da histéria das diferentes culturas
politicas, existe uma tensdo permanente entre a autoridade soberana do Estado e os direitos e
liberdades dos individuos, tensdo que tem gerado sistemas democréticos diferentes em cada
Estado, alguns mais autoritarios, outros mais participativos, como ja se afirmou ao inicio. North"?
chama o fato de que a histéria importa de “via da dependéncia’, ja que ndo podemos
compreender as escolhas do presente sem compreender a evolugéo das instituigdes das nossas
sociedades. Isto ocorre porque, ainda que as regras possam ser as mesmas, 0S mecanismos de
cumprimento obrigatério, a forma que se exerce a obrigatoriedade, as normas de conduta e 0s
modelos subjetivos dos atores ndo 0 sdo.

Assim, com a finalidade de estudar o controle no Estado democrético, analisaremos a
historia das constituicdes e o controle a0 poder em quatro culturas politicas, com o objetivo de
mostrar costumes democréticos diversos, para depois aprofundar no Estado de direito liberal na
Europa continental. Estudaremos também as mudangas do Estado depois da Segunda Guerra
Mundial para explicar as causas que levaram a ampliar suas funcdes e intervengdes na sociedade
e, por fim, analisaremos o controle do Estado dentro dos Estados constitucionais, tentando

esquematizar os diferentes tipos de controles formais que podem existir.

2.1 A VIA DA DEPENDENCIA HISTORICA: CONSTITUICAO E CONTROLE DO PODER

2.1.1 O modelo inglés

O constitucionalismo briténico tem se caracterizado ndo so pela limitagdo do poder, ndo
sO pelo modo especial de limitacdo, que foi construido historicamente desde a Idade Média,
baseado na concepcdo de “rule of law” como regra geral que obriga a todos e ndo pode ser
vulnerada na sua aplicacdo™, mas também na concepcéo plural do poder, em que 0 mesmo
imperium esta fracionado e dividido entre um grande nimero de sujeitos dentro de uma escada

hierérquica estabelecida pelo costume.™

3 NORTH, Douglass C. Instituciones, cAmbio institucional y desempefio econémico. México, D.F.: Fondo de
Cultura Econdmica, 2006. p. 131-132.

14 ARAGON REYES, Manud. Constitucion y control de poder : introducién a unateoria congtitucional del control.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 1999, p. 18.

> FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de | as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 26.
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La concepcidn plura del poder en la“formamixta’ no significa division de poderes sino
“participacion” en € poder de los distintos estamentos y, a la vez, confusion y no
separacion de competencias. cada 6rgano realiza varias funciones y cada funcion es
realizada por varios 6rganos. En verdad, més que concepcion de un poder plurd, lo que
existe es una concepcion plura del gercicio de poder. Lo importante es que la
participacion y confusion generan, irremisiblemente, una serie de controles, de muy
variada naturaleza, si, pero de inesquivable observancia*®

O poder politico na Inglaterra desde o século XVII se encontrava compartilhado entre o
monarca e um parlamento que depois da revolucéo de 1688-1689 se converteu em soberano.
Assim, o regime politico constitucional da Inglaterra, em contraste com o que existia no
continente europeu, era de um absolutismo moderado, o qual teve sua origem na Carta Magna de
1215."

Se considera que la historia constitucional inglesa demuestra como es posible una
transicion gradual y relativamente indolora del orden medieval moderno de las
libertades, prescindiendo de la presencia de un poder politico soberano altamente
concentrado, capaz en cuanto tal de definir con autoridad las esferas de libertades
individuales, primero de los stbditos y luego de | os ciudadanos.

Por ello no pocos tratadistas (MCILWAIN, 1940; POUND, 1957; ULLMANN, 1966;
SHARPE, 1976) subrayan que, en materia de libertades y de tutela, no hay solucion de
continuidad desde la Magna Charta de 1215 a la Petition of Rights de 1628, d Habeas
Corpus Act de 1679, al Bill os Rights de 1689, hasta llegar a aspectos importantes del
constitucionalismo de la época de | as revol uciones.*®

Os antecedentes do parlamento se remontam ao século XllI, desde quando se tinha
estabelecido o costume de que, em casos graves, o rei deveria consultar representantes da nobreza
e das comunidades mediante convocatOria, a fim de conseguir a aceitagdo de novos impostos e
conhecer 0 estado do reino. Assim a assembleia foi desenvolvendo progressivamente sua propria
forca e lentamente comegou a apoderar-se de privilégios e prerrogativas reais, como o direito de

investir o rei, desde a coroaczo de Henrique de Lancaster, em 1399."°

1 ARAGON REYES, Manue. Constitucion y control de poder : introducién a unateoria congtitucional del control.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 1999. p. 19.

7 BREWER-CARIAS, Allan. Reflexiones sobre la Revolucion NorteAméricana (1776), la Revolucion Francesa
(1789) y la Revolucion HispanoAméricana (1810-1830) y sus aportes al constitucionalismo moderno. 2. ed.
ampliada. Bogot&: Universidad Externado de Colombia; Editorial Juridica Venezolana, 2008. p. 30. (Serie Derecho
Adminigtrativo n. 2).

8 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de | as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 31-32.

¥ BREWER-CARIAS, Allan. Reflexiones sobre la Revolucion NorteAméricana (1776), la Revolucion Francesa
(1789) y la Revolucion HispanoAméricana (1810-1830) y sus aportes al congtitucionalismo moderno. 2. ed.
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A guerracivil de 1642, entre parlamentaristas e realistas, que durou 18 anos, conseguiu
impedir o estabelecimento de monarquias absolutas, com a perpetuacdo do poder do Parlamento

» 20

sobre 0 Rel, e 0 estabelecimento do principio de supremacia do “rule of law,” " mediante a

promulgacdo do “ Bill of Rights” em 16809.

Promulgado exatamente um século antes da Revolugdo Francesa, o Bill of Rights pbs
fim, pela primeira vez, desde o0 seu surgimento na Europa renascentista, ao regime de
monarquia absoluta, no qual todo poder emana do rei e em seu nome € exercido. A partir
de 1689, na Inglaterra, os poderes de legidar e criar tributos ja ndo sdo prerrogativas do
monarca, mas entram na esfera de competéncia reservada do Parlamento. Por isso
mesmo, as eleigdes e 0 exercicio das fungdes parlamentares sdo cercados de garantias
especiais, de modo a preservar a liberdade desse dérgéo politico diante do chefe do
Estado.

[..]

Embora ndo sendo uma declaragéo de direitos humanos, nos moldes das que viriam a ser
aprovadas cem anos depois nos Estados Unidos e na Francga, o Bill of Rights criava, com
a divisdo de poderes, aquilo que a doutrina constitucional Aléma do século XX viria
denominar, sugestivamente, uma garantiainstitucional, isto € uma forma de organizagdo
do Estado cuja fungdo, em ultima andlise, € proteger os direitos fundamentais da pessoa
humana*

Dessa forma, o modelo inglés se emancipa do resto da Europa e, adicionalmente,
introduz um novo elemento dindmico: a jurisprudéncia como verdadeiro fator de unidade, ja que
S30 0S juizes e ndo 0s principes ou os legisladores que constroem o direito comum inglés, o
“Common Law’. Assim, a jurisprudéncia é o instrumento principal de elaboragcdo das regras de
tutela das liberdades, o que corrobora para que o poder politico n&o possa dispor delas.?

Como exemplo, Garcia de Enterria cita a sentenca do famoso juiz Edward Coke no caso
“prohibitionsthe Roy o Fuller’s’ de 1612, que etabelece:

Pues € Rey piensa que d derecho se funda en larazén y que é mismo y otros tienen
razon tan buena como la de los jueces; alo cua debo contestar que es verdad que Dios
ha agraciado a Su Majestad con excelente ciencia y con gran beneficio de dones
naturales; pero Su Majestad no ha estudiado € derecho dd reino de Inglaterra, y las

ampliada. Bogot&: Universidad Externado de Colombia; Editorial Juridica Venezolana, 2008. p. 39. (Serie Derecho
Adminigtrativo n. 2).

% BREWER-CARIAS, Allan. Reflexiones sobre la Revolucién NorteAméricana (1776), la Revolucién Francesa
(1789) y la Revolucion HispanoAméricana (1810-1830) y sus aportes al congtitucionalismo moderno. 2. ed.
ampliada. Bogot& Universidad Externado de Colombia; Editorial Juridica Venezolana, 2008. p. 47-48. (Serie
Derecho Administrativo n. 2).

2 COMPARATO, Fébio Konder. A afirmacgo histérica dos direitos humanos. 5. ed. rev. atual. S3o Paulo:
Saraiva, 2007. p. 93.

2 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de |l as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 32.
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causas que conciernen la vida, la herencia, los bienes o la fortuna de sus stbditos no
deben ser decididos por la razén natural, sino por la razon artificial y € juicio de
Derecho, y @ Derecho es un arte que requiere largo estudio y experiencia antes de que
un hombre pueda Ilegar a conocerlo.?

Assim, o Direito que se postula ndo € da legalidade, a Lei do Rei, é quase o contrério,
um direito extra estatal autdnomo, ou seja, 0 Estado ndo avocaasi mesmo a producéo do direito
e o principal dever do Rei é“to govern his people according the law” .2*

Dessa forma, vemos como a soberania parlamentar, destinada a consolidar-se a partir da
Glorious Revolution a causa da dréstica reforma do poder real, ndo se transforma em soberania
ilimitada devido a aplicagdo dos principios de checks and balances que exigem a participacéo
ativa dos trés poderes, o parlamento, o rei — commons and lords —, assim como também pela
convicgdo da existéncia de um nicleo duro de direitos fundamentais (liberdade e propriedade) de
que ndo pode dispor o poder politico.”> O modelo dos checks and balances é, antes de tudo,
empirico e funcional, ndo causal, como mesmo Bolingbroke® deixaria claro: o equilibrio tem por
finalidade a liberdade.

Neste contexto institucional, o objetivo principal ou exclusivo da associagéo politica, do
encontro equilibrado de poderes publicos, é impedir atropelos e defender as posi¢des adquiridas
por cada um, razdo pela qual agui ndo é possivel a concepcdo radical de poder constituinte.
Embora Locke admita o direito de resisténcia em caso de tirania e dissolugdo do governo, é um
direito que se concebe como instrumento de restauragdo da legalidade violada e n& como
projecdo de uma nova e melhor ordem politica.?’

Dessa forma, o parlamento inglés proporcionou o inicio de um governo representativo e
reforcou a seguridade dos direitos de propriedade, assim como a existéncia de um sistema judicial

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. L alengua de los der echos: la formacion del derecho publico europeo tras la
Revolucién Francesa. Madrid: Alianza, 1995. p. 148.

2 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. L alengua de los der echos: |la formacion del derecho publico europeo tras la
Revolucién Francesa. Madrid: Alianza, 1995. p. 150.

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 33.

% ARAGON REYES, Manudl. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria congtitucional del contral.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 1999. p. 21.

" FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 34.
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imparcial mais eficaz.”® Assim, no século XVII1 o Império Britanico tinha numerosos niveis de

governo, cada um deles com uma esfera bem definida de autoridade.”

2.1.2 O modelo francés: a Revolucéo Francesa

A monarquia absolutista na Franca teve sua origem em 1223, com a morte de Felipe 11, 0
Augusto, que impds a sucessao hereditéria ao trono aideia de que ninguém outorgava poderes ao
Rei, ele simplesmente os tinha pela graca de Deus. Estabeleceu-se assim o principio da
inviolabilidade do monarca, baseado no fato de que seu poder era proveniente de Deus e este
poder devia ser consagrado pelo Papa. Dessa forma, o Rel se tornou fonte de toda justica,
legislagdo e governo.*

Garcia de Enterria® explica um velho principio do direito piblico francés, tipico de
monarquias absolutistas, 0 qual estabelecia que todos estdo obrigados ao Rei, mas 0 Rei ndo esta
obrigado para com ninguém, o que impedia qualquer agdo contra do seu poder.

Desde 0 Antigo Regime Medieval, existia uma estrutura social aristocrética, fundada
tanto no privilégio do nascimento como da riqueza territorial. Existiam trés ordens ou estados. o
primeiro era do Rei, o segundo do clero e da nobreza, como classes privilegiadas e, em
consequéncia, no terceiro estado se encontrava o restante da populagdo, incluindo a burguesia

(comerciantes e artesdos) e a aristocracia (funcionérios de alto cargo).

Se repararmos que a nobreza, apds ter perdido seus antigos direitos politicos e, mais do
gue nenhum outro pais na Europa feudal, deixado de administrar e guiar os habitantes
conservou entre tanto e até muito estendeu suas imunidades pecuniérias e as vantagens
das quais seus membros gozavam individualmente e que, ao tornar-se ma classe
subordinada permaneceu uma classe privilegiada e fechada, sendo menos e menos uma
aristocracia e mais e mais uma casta, ndo ficaremos mais espantados pelo fato de seus
privilégios terem-se afigurado tao inexplicaveis e téo detestavels aos franceses, e que ao
observé-los o desgjo democratico tenha acendido em seus coragdes uma chama téo
grande que arde aé hoje.
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[...] o &dio violento e inextinguivel a desigualdade. Nascera e nutrira-se da visdo desta
propria desigualdade e levava, de ha muito, com uma forga continua e irresistivel, os
franceses a querer destruir até em seus fundamentos tudo que sobrava das ingtituicfes
medievais e, uma vez o terreno desbastado, nele construir uma sociedade com homens
t80 iguai's e condigBes t&0 iguais quanto a humanidade permite.®

Adicionalmente, o sistema econdmico (mercantilismo) também era centralizado e
estatal, ja que o Rel intervinha e controlava a economia por meio de privilégios ou concessdes
outorgadas s0 as classes privilegiadas (nobres e clero), o que radicalizava ainda mais as

diferencas entre os estados ou ordens.>

[...] um corpo Unico colocado no centro do reino que regulamenta a administragdo no
pais todo; um mesmo ministro dirigindo a quase a totalidade dos negdcios inferiores; em
cada provincia, um s6 agente que cuida de toda a rotina; nenhum corpo administrativo
secundario ou corpos podendo agir sem autorizagdo prévia; tribunais de excegdo
julgando os negécios do interesse da administracao e dando cobertura a todos os seus
agentes. O que significa tudo isso ando ser a centralizagso que conhecemos?**

Devido a complexidade do reino, desenvolveram-se instituicdes chamadas
“intendéncias’, na quais, por delegacdo direita do Rei, os intendentes estavam encarregados do
governo, da administragdo e da justica. Paralelamente, formaram-se também cortes de justica
chamadas “Parlaments’, como tribunais permanentes de apelacdo. Na monarquia absoluta, o
poder supremo de fazer as leis era do Rei, razdo pela qual era inconcebivel a existéncia de uma
constituicdo rigida. >

No momento da revolucdo, existiam 32 intendentes, que administravam territorialmente
0 reino como funcionérios todo-poderosos, ja que tinham vérias competéncias. Eram 6rgaos de

administragdo de justica em Ultima insténcia, participavam em juizos e vigiavam aos demais
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magistrados, eram 6rgéos de policia, dirigiam a administragdo em geral, controlavam o comércio,

aagricultura aindustria, estavam também encarregados da arrecadacio dos impostos.®®

O marqués d"Argenson conta nas suas Memoérias que Law disse-lhe um dia: “Nunca
teria acreditado no que vi quando era controlador das financas. Saiba que este reino da
Franga, é governado por trinta intendentes. N&o tem nem parlamento, nem Estados, nem
governadores; sdo trinta referendérios agindo nas provincias e dos quais dependem a
infdicidade ou a felicidade destas provincias como também sua abundancia o
esterilidade” ¥’

Os Parlaments, pelo costume, tinham adquirido ao longo dos séculos o direito de
registro das leis ou éditos que ditava 0 monarca, Como um requisito para sua execucgao, o que era
considerado pelo Rei como uma concessdo real.”® No antigo regime, as competéncias e a
autoridade do poder judiciério ndo estavam bem definidas, e cada caso se definia de maneira

diferente.

[...] o poder judicidrio no antigo regime ultrapassava sem cessar a esfera natural de sua
autoridade, por outro, nunca o exercia por completo. Se examinarmos t&o-somente uma
das duas coisas em pauta, teremos uma ideia incompleta e falsa do objeto. As vezes
permitiam aos tribunais decretar regulamentos de administragdo publica, o que era
evidente fora de sua acada;, outras vezes eram proibidos de julgar verdadeiros
processos, 0 que os excluia do setor da sua competéncia. [...] ndo nos esquegamos que a
intervencdo da administracdo de justica na administragdo sO prejudica 0s negocios, ao
passo que a intervencdo da administragdo na justica corrompe os homens que se tornam
a0 mesmo tempo revol uciondrios e servis*

Aqui é importante ter em conta que os magistrados do Parlaments por uma evolugdo
peculiar tinham direitos hereditarios sobre o cargo, razéo pela qual, os cargos podiam comprar-se
e também se converteu em costume a obrigatoriedade de pagar em preco ou em espécie aos
magistrados para obter justica. Por isso os Parlaments terminariam agindo contra a monarquia, ja
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gue se consideravam independentes, mas, uma vez estabelecida a revolugdo, os Parlaments foram
abolidos pelo Etats Généraux, pois representavam uma aristocracia corrupta e ineficiente.*
Ainda assim, o papel dos Parlament foi fundamental para o inicio da revolugdo, quando
em 1787 o Parlament de Paris comecou a pedir justificativas sobre éditos que estabeleciam
maiores impostos para fazer frente a crise fiscal do reino, estabelecendo pela primeira vez que s6
a nacdo tinha o direito a conhecer novos impostos solicitando em consegquéncia a convocatoria
dos Etats Généraux. Depois de dois anos de intensos confrontos entre o Parlament e 0 Rel, ele se
viu obrigado a convocar os Etats Généraux depois de 175 anos de inatividade, e ai se deu o inicio

da Revolucgo Francesa.*!

Os franceses fizeram, em 1789, o maior esforco no qual povo agum jamas se
empenhou para cortar seu destino em dois, por assim dizer, e separar por um abismo o
gue tinha sdo ate entdo do que queriam ser de agora em diante. Com esta finalidade
tomaram toda espéci e de precaucdes para que nada do passado sobrevivesse em sua nova
condicdo e impuseram-se toda espécie de coergbes para moldar seu pais de outra
maneira[...].*

Devido & inatividade dos Etats Généraux, ninguém tinha clareza sobre as regras do jogo
para seu funcionamento, o que gerou muita desordem e tensdes para determinar quem controlaria
as discussies e as votagdes e, quem terminou controlando foi a burguesia, que ao final foi quem
fez arevoluco.

Quando a assembleia comecou a ditar decretos tirando o poder do Rel, ele derrogou tais
decretos e tentou a dissolucio dos Etats Généraux, frente a qual os deputados do Tiers Etat
(membros da burguesia) com o apoio popular impuseram ao Rei 0 novo regime, instalando a

assembleia de maneira permanente a partir de agosto de 1789. Em poucos meses fizeram uma
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revolucdo juridica, mudando todos os instrumentos que regiam a monarquia, configurando um
novo Estado,* baseando-se no principio da supremacia da lei e do legislador como novo

representante, novo poderoso da Nagdo.

[...] assim a concepcdo de Rousseau acerca de uma nova vontade geral, inspirando e
dirigindo a nacdo, como se €la ndo fosse mais formada de uma multiddo, mas de uma s6
pessoa, tornara-se axiomatica para todas as facgoes e partidos da Revolucao Francesa,
por ser e€la, na verdade, o substituto tedrico da vontade soberana de um monarca
absoluto.”

Na declaracgo de direitos de 1789, existem sd dois valores politico constitucionais: o
individuo e alei como expressdo da soberania da nagdo (artigos 2° e 3°). Assim, a afirmacdo dos
direitos naturais dos individuos e a soberania nacional ndo sdo realidades opostas na declaracéo
de direitos, mas sim complementares, como parte de um mesmo processo historico que libera o
individuo das antigas amarras do poder feudal. A concentracdo do “imperium” no legislador
intérprete da vontade geral aparece como méaxima garantia de gue ninguém podera exercer poder
de coagzo sobre os individuos, sendo em nome da lei geral e abstrata.*®

O estilo abstrato e generalizante distingue, nitidamente, a Declaracdo de 1789 dos hills
of rights dos Estados Unidos. Os americanos, em regra, com notével excegdo, ainda al,
de Thomas Jefferson, estavam mais interessados em firmar a sua independéncia e
estabelecer seu proprio regime politico do que em levar a ideia de liberdade a outros
povos. Alias, 0 sentido que atribuiam a sua revolugdo, como [...] lembrado, era
essencialmente o de uma restauracéo das antigas liberdades e costumes, nalinha de sua
propria tradicdo histérica. Os revolucionarios de 1789, ao contrario, julgavam-se
apostolos de um mundo novo, a ser anunciado a todos os povos e em todos 0s tempos
vindouros.*’

A lei contém o limite ao exercicio das liberdades e a garantia de que os individuos ja
néo poderdo ser molestados por nenhuma outra forma de autoridade. A lei e a autoridade publica,

a0 mesmo tempo que limitam o exercicio da liberdade de cada um, tornam possivel as liberdades
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de todos como individuos frente as antigas discriminacfes do regime feudal. Por isso a cultura da
liberdade e os direitos da revolugdo francesa ndo podem ser detipo historicista, e por este motivo,
todo o projeto revolucionario se congtitui através da contraposicdo radical ao passado do antigo

regime.*®

[...] la desconfianza hacia los jueces, la consideracion de la jurisdiccion como una mera
actividad de aplicacion mecanica de laley y la concepcion cas sacra de laley misma,
como producto de la razén y no del concierto de intereses y como expresion de la
voluntad soberana y no de un poder del Estado, traian como consecuencia una fuerte
mitigacion de los controles. Mitigacion acentuada por la mismaidea rousseauniana de la
democracia que negaba € pluralismo de poderes, € equilibrio entre ellos producto de
frenos y controles, y solo aceptaba, en puridad, la autolimitacion, es decir, € dogma de
la voluntad de la mayoria. En resumidas cuentas, se pregonaba la limitacion, pero no se
instrumentalizaba suficientemente sus garantias, situacion que se perpetuaria por mucho
tiempo en d Derecho Publico europeo continental. El resultado a que conduciria, de
inmediato, la ausencia del equilibrio como elemento basico de la Constitucién
democratica serd o bien a establecimiento de una divisén de poderes sin apenas
controles (Congtitucion francesa de 1791 y del afio 111) o a una negacion de la divisién
misma del poder, es decir a un régimen de asambl ea (la dictadura jacobina impl antada en
agosto de 1792) [...].*

Segundo Pietro Costa™®, depois do jacobinismo, a imagem da soberania ndo pode mais
ser a mesma porque o terror revolucion&rio demonstrou de fato a forca terrivel e a capacidade
destrutiva do poder. Caia por terra a hipotese, que continuava a ser cultivada no século XVIII e
também nos anos da revolugdo, da esponténea alianca entre 0 soberano e o individuo.

A revolugdo originou as guerras das monarquias europeias contra a Franga, que se
encontrava ameacada em todas suas fronteiras, portanto, a revolugdo além de consolidar-se
internamente teve de proteger-se externamente. Assim, o terror politico e revolucionério se
apoderou da Franga e o caos se generalizou, sobretudo pela coaliz&o estrangeira que se formou
contra Franca. Neste cenario, Napoledo Bonaparte realizou um golpe de estado e impds uma
Congtituicdo autoritéria, reorganizando centralizadamente a justica, a administracéo e a
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economia, fazendo-se designar cbnsul vitalicio (1802) e depois Imperador dos Franceses
(1804).*

N&o se deve nem aplaudir nem censurar a Napoledo por ter concentrado, nas suas maos,
apenas quase todos 0s poderes administrativos, pois, apds o brusco desaparecimento da
nobreza e da alta burguesia, esses poderes espontaneamente chegaram a ele; foi-lhe
quase tdo dificil os repelir como os tomar. Jamais semelhante necessidade se fez sentir
entre 0s americanos, que jamais tendo tido revolucdes e tenho sido, desde a origem
governados por ees mesmos, nunca tiveram de encarregar o Estado de
momentaneamente servir-lhes de tutor.>

Em consequéncia, a Declaracdo de Direitos do Homem de 1789 s pode considerar-se

como um texto histérico, sem consequéncias juridicas precisas.”

A higtéria constitucional da Franga, onde, mesmo durante a revolugéo, as constituicdes
se sucediam umas as outras, enquanto aqueles que detinham o poder se mostravam
incapazes de impdr o cumprimento de qualquer dasleis e decretos revolucionérios, pode
facilmente ser interpretada como uma crénica monétona que demonstra a sociedade,
aquilo que devia ter sido 6bvio desde o inicio, ou sga, que a propdada vontade da
multidao é por definicdo mutavel e inconstante, e que uma estrutura construida sobre
esse fundamento é como se estivesse sobre areia movedica.>

2.1.3 A revolugdo norte-americana

A colonizac&o inglesa da América do Norte (ao contrario das colonizacfes espanhola e
portuguesa na América do Sul), ndo teve uma politica centralizadora. Desde o inicio a Coroa
permitiu a existéncia de governos locais pelos colonos. A maioria dos colonos fugia de

perseguicoes religiosas e conflitos existentes na Inglaterra, razéo pela qual sem ter concessoes
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nem direitos de qualquer classe, tiveram a necessidade de fixar suas préprias regras e estabelecer

pactos para comprometerem-se a permanecer juntos a fim de conseguir o bem-estar de todos.”

Os ingleses, que vieram ha trés séculos fundar nos desertos do Novo Mundo uma
sociedade democrética, eram todos habituados em sua pétria a tomar parte nos negicios
publicos; conheciam o juri; tinham a liberdade de palavra e a de imprensa, a liberdade
individual, a ideia do direito e o hahito de recorrer a ele. Transportaram para América
essas ingtituicles livres e esses costumes viris, e elas os apoiam contra as usurpagdes do
Estado. Entre os americanos, pois, aliberdade € que € antiga; aiguadade é relativamente
nova. O contrario ocorre na Europa, onde a igualdade, introduzida pelo poder absoluto e
sob avigilancia dos reis, ja penetrara nos habitos dos povos, muito antes que a liberdade
se introduzisse nas suas ideias.*®

Em decorréncia disso, em 1750, todas as col6nias tinham uma ampla autonomia com
governos auténomos e assembleias com duas camaras, onde se resolviam os assuntos locais, e

sem mecanismos centralizadores da administracdo colonial. North”” descreve esta etapa assim:

Hasta € final de Guerra de los Siete Afios, en 1763, la intervencion britdnica en
Américadel Norte se limitaba a la provision de los bienes publicos vigentes en todo
imperio, sobre todo la seguridad y € comercio exterior. Las asambleas coloniales, que
trabajaban con € gobernador imperia, disfrutaban de una amplia autoridad sobre los
bienes publicos locales, los derechos de propiedad, la libertad religiosa y la aplicacion
de contratos, sujeta a ciertas restricciones determinadas por € derecho britanico. [...]
Diversos cambios producidos en la politica imperial briténica luego de 1763
amenazaron ese sistema. Dos de élos tuvieron una influencia critica. En primer lugar,
aungue la guerra eiminé la amenaza francesa, se pag6 un enorme costo econdmico que
dej6 a Gran Bretafia con la deuda més grande de su historia. Los britanicos acudieron a
las colonias para financiar una parte de la deuda. En segundo lugar, la derrota francesa
produjo una gran modificacidon en e imperio. [...] Estos cdmbios indujeron a muchos
norteamericanos a deducir que Gran Bretafia ya no respetaria los principios de
federalismo dentro del imperio.

Por isso, quando o parlamento inglés estabeleceu diversos impostos sobre os produtos
coloniais, as colénias Américanas rejeitaram esta imposicdo, com base no direito tradicional
estabelecido desde a ldade Média de ndo estar sujeito aimpostos sem prévio consentimento.
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Norma, 2007. p. 159-160.
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A Declaragdo de Direitos de Virginia de 1776 ndo utilizou a Common Law, nem os
direitos dos ingleses como a Carta Magna ou o Bill of Rights, sendo simplesmente deriva os
direitos das leis da natureza humana, da razéo e de Deus, 0 que congtitui o primeiro documento
na historia constitucional que legitima juridica e politicamente o autogoverno com base nos

direitos naturais do homem, evidenciando-se uma forte influéncia das ideias do Locke.®

A prépria ideia de se publicar uma declaracao das razoes do ato de independéncia, por
um “respeito devido as opinides da humanidade’, constituiu uma novidade absoluta.
Doravante, juizes supremos dos atos paliticos deixam de ser 0s monarcas, ou os chefes
religiosos, e passavam a ser todos os homens, indiscriminadamente. Na verdade a ideia
de uma declaragdo a humanidade esta intimamente ligada ao principio da nova
legitimidade politica: a soberania popular. Uma nacdo so esta legitimada a autoafirmar
sua independéncia, porgue o povo que a constitui detém o poder politico supremo. [...] A
importancia histérica da Declaragdo de Independéncia esta justamente ai: € o primeiro
documento politico que reconhece, a par da legitimidade da soberania popular, a
existéncia de direitos inerentes a todo ser humano, independentemente das diferencias de
sexo, raca, religido, cultura ou posicéo social. *°

Depois da vitéria norte-Américana em 1783, foi evidente a necessidade de estabelecer
um poder central para a qual foi convocada uma Convencéo Federal que produziu em 1787 a
declaracéo, pelo Congresso, da Constituicdo dos Estados Unidos como resultado de uma série de
compromissos politicos e sociais das col6nias independentes, estabelecendo-se um sistema de

separacdo de poderes equilibrados e controlados entre si.*

Las controversias abundaron durante la época de los Articulos de la Confederacion y la
firma de la Condtitucion, pero los fundamentos de estabilidad de las reglas politicas y
econdmicas se trasladaron de las cartas coloniaes a periodo de la independencia. [...]
Los debates entablados durante esta época sirvieron para suscitar nuevas creencias
compartidas sobre los limites impuestos a la autoridad politica federal y la importancia
de los derechos ciudadanos y la autonomia estatal.**

*® BREWER-CARIAS, Allan. Reflexiones sobre la Revolucién NorteAméricana (1776), la Revolucion Francesa
(1789) y la Revolucion HispanoAméricana (1810-1830) y sus aportes al congtitucionalismo moderno. 2. ed.
ampliada. Bogot& Universidad Externado de Colombia; Editorial Juridica Venezolana, 2008. p. 74. (Serie Derecho
Adminigtrativo n. 2).

% COMPARATO, Fébio Konder. A afirmacgo histérica dos direitos humanos. 5. ed. rev. atual. So Paulo:
Saraiva, 2007. p. 106-107.

% BREWER-CARIAS, Allan. Reflexiones sobre la Revolucién NorteAméricana (1776), la Revolucién Francesa
(1789) y la Revolucion HispanoAméricana (1810-1830) y sus aportes al constitucionalismo moderno. 2. ed.
ampliada. Bogot&: Universidad Externado de Colombia; Editorial Juridica Venezolana, 2008. p. 80. (Serie Derecho
Adminigtrativo n. 2).

> NORTH, Douglass C. Para entender el proceso de cAmbio econémico. Traduccién de Horacio Pons. Bogoté:
Norma, 2007. p. 161.
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Assim, a independéncia das treze col6nias ndo instalaria um sistema de rigida separagéo
de poderes, sendo em “governo bem equilibrado”, importando ateoria dos “ checks and balance’
e adaptando as novas exigéncias, onde existiu uma mescla de poderes e competéncias
entrelacadas.®

Os homens que vivem nos Estados Unidos jamais foram separados por qualquer
privilégio; como ndo se temem nem se odelam uns aos outros, jamais tiveram
necessidade de invocar o soberano para dirigir as menores coisas dos seus afazeres. O
destino dos americanos € singular: tomaram a aristocracia de Inglaterra a ideia dos
direitos individuais e 0 gosto as liberdades | ocais; puderam conservar ambos, porque ndo
tiveram que combater a aristocracia.®®

No Federalista, proclama-se claramente que a divisdo de poderes € uma garantia para a
liberdade e a0 mesmo tempo € uma interdependéncia entre os poderes que obriga poder controlar
outro, ou sgja, o equilibrio congtitucional do sistema de governo depende de que cada autoridade
tenha competéncia para controlar as outras autoridades.®

2.1.4 AsRevolugdes na América Latina

Tanto a coroa espanhola como a coroa portuguesa eram monarquias absolutistas que
apresentavam quase as mesmas caracteristicas da coroa francesa: centralizagdo de poder por parte
do Rel, sociedade estratificada e um sistema econdmico mercantilista, cujo objetivo principal foi
aextracao de metais preciosos.

A coroa outorgava privilégios monopolisticos exclusivos e o comércio estava limitado a
uma pequena quantidade de portos. Assim, a politica autorit&ria das coroas espanhola e
portuguesa ndo permitiu o desenvolvimento do autogoverno nem de mercados competitivos.®

A centralizagdo do poder est4 bem representada na “reproducdo eurocéntrica de uma

cultura jusfilosofica e de um aparato juridico imposto pelo poder hegeménico das Metrépoles,”®

62 ARAGON REYES, Manudl. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria congtitucional del contral.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 1999. p. 27.

% TOCQUEVILLE. Alexis de. A democracia na América. Traducdo de Neil Ribeiro da Silva. 2. ed. Bdo
Horizonte: Itatiaia; Sdo Paulo: Ed. da USP, 1987. p. 519.

% ARAGON REYES, Manudl. Constitucion y control de poder: introducion a una teoria congtitucional del contral.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 1999. p. 27-28.

% NORTH, Douglass C. Para entender el proceso de cAmbio econémico. Traduccién de Horacio Pons. Bogoté:
Norma, 2007. p. 163.
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onde segundo Jesus A. de la Torre Rangel, citado por Wolkmer, procurava-se harmonizar trés
fatores. 0s interesses econbémicos e politicos da coroa, a politica de lucro e riqueza dos
conquistadores e a “evangelizacao e bom trato aos indios’.%’

Dessa forma, tudo gira ao redor dos privilégios monopolisticos exclusivos, criando,
assim, sociedades claramente estratificadas, pouco competitivas e, com amplas diferencas entre
as pessoas com acesso a privilégios monopolisticos e o resto da populagdo. No caso do Brasil,
Roberto Schwarz® nos da um exemplo sobre 0 monopdlio daterra, assim:

[...] acolonizagdo produziu, com base no monopdlio daterra, trés classes de popul agéo:
o latifundiario, o escravo e o “homem livre’, na verdade dependente. [..] nem
proprietdrios nem proletérios, seu acesso a vida socia e a seus bens depende
materialmente do favor, indireto ou direto de um grande. [...] o favor € portanto, o
mecanismo através do qual se reproduz uma das grandes classes da sociedade,
envolvendo também outra, a dos que tém.

Aqui vale ressaltar uma importante diferenca entre as colbnias espanholas e a

portuguesa:

[...] a grande maioria dos paises oriundos da ex-col6nia espanhola passava por longo
periodo anarquico e muitos sO chegaram a organizar o poder em bases mais ou menos
legitimas gracas a liderancas de estilo caudilhesco, a ex-colénia portuguesa, se ndo
evitou um periodo inicial de instabilidades e rebdides, ndo chegou a ter uma Unica
mudanca irregular e violenta de governo (ndo considerando como tais a abdicacdo e a
antecipagdo da maioridade) e conservou sempre a supremacia do governo civil %

Porém, as independéncias ao longo do século XIX n&o representaram uma mudanca total
e definitiva com Espanha e Portugal, “mas td somente uma reestruturacdo, sem uma ruptura

significativa na ordem social, econémica e politica” "® Em concreto, na América Latina os novos

% WOLKMER, Antonio Carlos. Cenérios da cultura juridica moderna na América Latina. In: FONSECA, Ricardo
Marcelo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite (Org.). Histéria do Direito em Per spectiva: do Antigo Regime a
Modernidade. Curitiba: Jurug, 2008. p. 203.

” WOLKMER, Antonio Carlos. Cenérios da cultura juridica moderna na América Latina. In: FONSECA, Ricardo
Marcelo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite (Org.). Histéria do Direito em Per spectiva: do Antigo Regime a
Modernidade. Curitiba: Jurua, 2008. p. 204.

% SCHWARZ, Roberto. Ao Vencedor as Batatas. S80 Paulo: Duas Cidades; Ed. 34, 2001. p.16. (Colegdo Espirito
Critico).

% CARVALHO, José Murilo de. A construcao da ordem: a dlite politicaimperial. 4. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2003. p. 13.

© WOLKMER, Antonio Carlos. Cenérios da cultura juridica moderna na América Latina. In: FONSECA, Ricardo
Marcelo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite (Org.). Histéria do Direito em Per spectiva: do Antigo Regime a
Modernidade. Curitiba: Jurug, 2008. p. 207.
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Estados ndo conseguiram estabelecer instituicBes republicanas, ja que estas chocavam com 0s
fundamentos politicos da velha ordem.”

Sin la herencia del auto-gobierno colonia y derechos de propiedad bien especificados,
la independencia se desintegro en una violenta lucha entre grupos rivales por € control
de la comunidad palitica y la economia. El resultado fue la captura de la comunidad
politica'y su utilizacion como vehiculo de intercambio personal en todos los mercados.
En lamayor parte de Hispanoamérica, la victoria de uno de los grupos sobre sus rivales
solo se logré a cabo de medio siglo de conflictos. El establecimiento del orden se
convirtio en una meta por si misma, la cual trajo consigo la creacion y perpetuacion de
regimenes autoritarios: € fendmeno del “caudillismo” Ilegd a ser dominante.””

Em nosso conceito, desde a época da independéncia se estabeleceram as bases para a
existéncia de governos fortemente autoritérios que dariam lugar posteriormente a existéncia de
ditaduras militares na maioria dos paises da regido e a existéncia de regimes democraticos
fortemente presidencialistas que outorgam varios poderes ao poder executivo, sem estabelecer
claramente os limites e controles que permitam a participacéo ativa da sociedade e dos demais
poderes estatais, ja que, como bem o afirma Weber”: “Nos territdrios coloniais espanhdis, nas
chamadas ‘elei¢bes’, bem como nas chamadas ‘revolugbes’, 0 que estava em jogo era sempre 0
cesto de pdo do Governo do qual os vencedores se queriam alimentar”.

2.2 OESTADO DE DIREITO LIBERAL NA EUROPA CONTINENTAL DO SECULO XIX

2.2.1 O Estado de Direito

Como j& vimos, as revolugdes do seculo XVIII marcam o inicio de uma nova relacdo
entre o poder e o direito, em que o Estado comecga a ter um papel central na ordenagdo das
sociedades, j& que a producéo juridica concentra-se nele como representante da vontade geral.

A Revolugdo Francesa, a0 ser um movimento revolucionario contra a monarquia
absolutista, procurou realizar uma ruptura juridica, mudando todos 0s instrumentos que regiam a
monarquia, e configurando um novo Estado.

™ NORTH, Douglass C. Para entender el proceso de cAmbio econémico. Traduccién de Horacio Pons. Bogoté:
Norma, 2007. p. 164-165.

2 NORTH, Douglass C. Para entender el proceso de cAmbio econémico. Traduccién de Horacio Pons. Bogoté:
Norma, 2007. p. 163-164.

8 GERTH, Hans H.; WRIGHT MILLS, Charles (Org.). Max Weber: Ensaios de Sociologia. Tradugdo de Waltensir
Dutra. Rio de Janeiro: J. Zahar, 1963. p. 62.
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Como o objetivo da Revolucdo Francesa ndo era tdo-somente mudar o governo, mas
também abolir a antiga forma de sociedade, teve de atacar-se, a0 mesmo tempo, a todos
0s poderes estabel ecidos, arruinar todas as influéncias reconhecidas, apagar as tradicoes,
renovar os costumes e os habitos e esvaziar, de certa maneira, o espirito humano de
todas as ideias sobre as quais se assentavam até entéo o respeito e a obediéncia. De 14,
seu caréter tdo singularmente anérquico.”

O problema surge no momento da tentativa de se encontrar um ponto de equilibrio entre
autoridade do poder congtituinte, definindo quais individuos participardo do contrato social e 0s
poderes congtituidos, necessarios para garantir uma ordem minima, como o legislador ou mesmo
alel.

Neste ponto, torna-se evidente que o contratualismo revolucionério é radicalmente hostil
a toda forma de institucionalizacdo de poderes publicos constituidos, impossibilitando o
estabelecimento de instituicBes estaveis.

Precisamente em oposicao a esta tendéncia, arevolucdo produz também uma concepcao
fortemente estatalista das liberdades, com a finalidade de estabilizar a mesma revolucéo; onde os
direitos civis deixam de ser parte da natureza humana, e passam a existir sO no momento em que

o legislador os reconhece.™

Em pouco tempo, aliés, percebeu-se que o espirito da Revolugdo Francesa era muito
mais a supressdo das desigualdades estamentais do que a consagracéo das liberdades
individuais para todos. Dai por que, ao contrario do que ocorrera nos Estados Unidos, a
ideia de separacdo de Poderes, malgrado a afirmacdo peremptéria do art. 16 da
Declaracio dos Direitos e do Cidaddo de 1789, foi rapidamente esquecida. E que a
supressao dos privilégios, na lei e nos costumes, exigia a organizagdo de uma forte
centralizacdo de poderes, sem rigidas separagdes entre os diferentes ramos do Estado e
sem qualquer concessdo de autonomia federativa aos entes locais. Dessa centralizacdo
sem limites &reinstauracdo do Poder absoluto, no regime do Terror, foi s6 um passo. */

Dessa forma, as ideias individualistas e contratualistas que alimentaram em principio a
revolucdo sdo substituidas por concepgdes estatalistas, onde o Estado politicamente organizado

nasce da vontade dos individuos pela necessidade e desgo de seguranca, outorgando total

" TOCQUEVILLE. Alexis de. O Antigo Regime e a revolugdo. Traducéo de Yvonne Jean. 3. ed. Brasilia: Ed. Da
UnB, 1989.p. 56.

> FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 65-66.

® FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 68.

" COMPARATO, Fébio Konder. A afirmagcgo histérica dos direitos humanos. 5. ed. rev. atual. So Paulo:

Saraiva, 2007.0. 136-137.
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autoridade ao Estado para decidir. Em decorréncia disso, os individuos assumem um
compromisso mediante um pacto, que é um ato de subordinagdo, ndo negociavel, irreversivel e
total, onde todos se submetem ao Estado como sujeito investido do monopélio do imperium.”™

Esta dominante visdo de soberania e de super valoracdo da lei, dificulta a elaboracéo de
uma teoria juridica capaz de combinar a celebracdo dalei com a defesa dos direitos individuais,
fazendo com que a defesa dos direitos seja conduzida pelo terreno da politica antes do que pelo
terreno do direito.”

No desdobramento da Revolugdo Francesa, dlias, todos 0s grupos sociais
institucionalizados — das corporagdes de oficios as assembleias provinciais — foram
extintos de um s6 golpe com a Lei Le Chapdier, de modo a ndo deixar nenhuma
instancia intermediéria entre os individuos e os governantes. Essa atomizacao politicana
base da sociedade deixou o campo livre para o reforgo incontrolado de poderes na
clpula, em manifesta contradicdo com a tendéncia historica de limitagdo de poderes
governamentais, iniciada no Ocidente desde a Baixa |dade Média. &

O liberalismo europeu tem necessidade de estatalismo, que se manifesta, por um lado,
no direito que tutela a sociedade e os individuos frente as exigéncias dirigistas dos poderes
publicos, mas por outro, manifesta-se no Estado que defende as instituigdes politicas frente &
sociedade civil. Do ponto de vista liberal, permanecer na cultura revolucionéria voluntarista e
contratua implicava a existéncia de instituicdes politicas fracas, e presas faceis do radicalismo e
autoritarismo. Com relagdo ao atomismo revolucionério e a ideia de que na base das instituigoes
existe o povo, os liberais mudam para o conceito de nagdo, como fundamento mais estavel e
solido das instituicdes politicas.®

Para os liberais, a nagdo ja ndo € sujeito do poder congtituinte, a nacdo € uma realidade
historico-natural, que ndo se determina pela vontade dos individuos e ndo determina de maneira
contratualista as caracteristicas das institui¢des politicas. a nagdo com suas instituices é produto
da historia. A nagdo define-se sobre a base histérica, como sucessdo concatenada de geragdes,
cada uma das quais esta obrigada a levar em conta a heranca dos precedentes e por isso ndo &

8 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de |l as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 50.

" COSTA, Pietro. Estado de Direito e Direitos do sujeito: o problema dessa rdagdo na Europa Moderna. In:
FONSECA, Ricardo Marcdo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite. Histéria do Direito em Perspectiva: do
Antigo Regime a Modernidade. Curitiba: Jurug, 2008. p. 61.

8 COMPARATO, Fébio Konder. A afirmagcgo histérica dos direitos humanos. 5. ed. rev. atual. S0 Paulo:
Saraiva, 2007. p. 145-146.

8 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
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possivel decidir tudo contratualmente e voluntariamente de novo. As ingtituicdes sdo fruto da
historia e da experiéncia de uma nagdo, por isso ndo sdo ilimitadamente modificaveis. Assim, 0
liberalismo europeu acerca-se do modelo historicista britanico.®

Dessa forma, o historicismo europeu pos-revolucion&rio ndo serve para reforcar a
autonomia dos direitos individuais frente aos poderes publicos, (como no modelo inglés), mas
sim para excluir do catdlogo dos direitos individuais basicos o direito de decidir com outros
individuos sobre as caracteristicas fundamentais das institui¢cdes politicas. O historicismo liberal
europeu assume um claro significado anti-individualista e estatalista que se manifesta na nova
concepcdo geral de nagdo como realidade historico-natural, como produto orgénico da histéria,
subtraido como tal a livre determinagdo dos individuos e por isso fundamento estavel e

indiscutivel de legitimidade das instituicdes politicas.®

Los principios basicos de esta teoria (teoria juridica del Estado entendida a la manera
dogmética) serén: la concepcion de la libertad como una realidad solo posible en €
Estado (el influjo de Hobbes, Rousseau y Hegdl es evidente); la consideracion, pues, de
los derechos fundamentales como derechos publicos subjetivos, que solo existian por
obra del Estado y en la extension que & Estado quiera atribuirles (para Laband, los
habitantes del Estado, como objetos y no como sujetos del poder, son estrictamente
“sdbditos’); la autolimitacion, como Unico modo posible de limitacion estatal, vy, en fin,
el Estado de Derecho como Estado legal, es decir, en la conocida frase de Mayer, como
“Estado administrativo bien ordenado’(cuya virtud se cifra, pues, en la correcta
gjecucion delaley, en & sometimiento de los actos alanorma genera quelosregula).®

Na Europa continental do século XIX, a soberania do Estado, assim como a garantia dos
direitos ndo estdo limitadas e ndo podem ser limitadas por uma norma de origem constitucional,
nem por principios fixados em declaragdes de direitos ou por um controle de constitucionalidade
fixado pelos juizes.® Esta limitada pelos fatos e pela histéria, pelo lugar que o poder politico
ocupa na sociedade liberal do século passado. Dessa forma os discursos sobre os direitos e as

8 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 104-105.

8 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 106.

8 ARAGON REYES, Manudl. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria congtitucional del contral.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 1999. p. 31.

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 124.
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liberdades se baseiam mais sobre o Estado e seu direito que sobre a constituicdo ou os direitos

fundamentais.®®

Ap6s aideia de um poder Unico e central, € aideia de uma legislagdo uniforme a que se
apresenta mais espontaneamente ao espirito dos homens, nos séculos de igualdade.
Como cada um deles se considera pouco diferente de seus vizinhos, mal compreende por
que aregra aplicavel a um homem nao seria igualmente a todos os outros. Os menores
privilégios repugnam, pois a sua razdo. As mais leves dissemelhancgas nas ingtituicoes
politicas do mesmo povo o ferem, e a uniformidade |egidativa parece-lhe ser a condicdo
primeira de um bom governo.

[...]

A medida que as condigdes se tornam iguais num povo, os individuos parecem menores
e a sociedade, maior; ou melhor, cada cidad&o, tendo-se tornado semelhante a todos os
demais, perde-se na multiddo, e ndo percebe mais sendo a imagem vasta e magnifica do
préprio povo.®

Na situacdo de instabilidade pds-revolucionéria francesa, o codigo civil € de suma
importancia ja que contém a aspiracdo liberal de estabilidade e de Estado soberano, forte e dotado
de autoridade. O cddigo rompe com o velho sistema de fontes de direito e cria um sistema
normativo fechado e autossuficiente que os juizes devem respeitar. O codigo se impde frente as
constituicoes e declaragOes de direitos que sdo flutuantes de mais e a causa disso pogo seguras.
Em resumo, a tutela dos direitos garantidos pela constituicdo se substitui pela certeza do direito
garante pelo codigo e pela lei, pelo direito positivo do Estado.®®

O direito administrativo é a outra pega fundamental ao ser direito positivo do Estado,
baseado na ideologia do estatalismo liberal, e que ainda sem ser um direito codificado, é criado
como um sistema fechado e autossuficiente dotado de préprias e especificas instituicdes e
principios gerais elaborados pela ciéncia juridica O direito administrativo existe porque a
administragdo publica precisa de um direito proprio e especifico baseado na sua potestade
soberana do Estado do nivel mais alto que o direito da sociedade civil. Em concreto, ndo se pode
admitir que o Estado como administracdo se submeta com sua autoridade a um regime juridico

civil ordinario, e que seja chamado a juizo por qualquer particular, e tampouco é fativel que as

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 108.
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atuacles cotidianas do Estado estejam constantemente influidas pelas mudancas de ordem

constitucional.®

Tratava-se, a0 estabelecer o principio da separagdo das autoridades administrativa e
judiciéria, de impedir aos tribunais de perturbarem a administracdo e, para isso, proibi-
los do conhecimento de litigios em que a administracdo sgja parte. O poder judiciario,
cuja missdo natural é dirimir os litigios declarando o direito, saia enfraquecido e
diminuido desta prova. O receio de ver o juiz “perturbar as operagdes dos corpos
adminigtrativos’ serg, alias, ta que o proprio juiz administrativo nunca se arrogard o
direito de pronunciar injungdes a administracdo: a comparagdo com o juiz — judicia-
anglo-saxonico, que pode dar ordens aos agentes piblicos, falapor si.°

Assim, o direito administrativo e o direito civil do cédigo se convertem em direito
positivo do Estado, que representam a autoridade do Estado, no sentido de gue ambos 0s sistemas
normativos constituem um tipo de direito ligado a autoridade do Estado, o que se redliza
colocando o nucleo do poder publico soberano, o Estado, aém da constitui¢cdo, numa zona que
esta ndo pode nem deve alcangar os individuos. Ainda assim, se trata de um poder entendido
como ndo arhitrario, um poder normatizado que pretende gerar normas e criar seguridade tanto no
nivel civil como publico administrativo, mediante a garantia do Estado soberano na certeza do
direito.”

Esta incapaci dade manifestada pelo século X1X de se representar o Estado de modo que
nao fosse o Estado absoluto vestido ao figurino da época, vai agravar-se com o dominio
do positivismo juridico. A construcdo do Estado como um aparelho de comando, durante
a época da palicia, tinha-o mantido afastado da sociedade que procurava informar e cujo
desenvolvimento desgjava fomentar. Entdo Estado e sociedade sdo naturalmente duas

dimensfes opostas. A méquina do principe persegue arealizagdo de val ores proprios que
n&o coincidem com os de a sociedade.*

Para Pietro Costa™, esta é uma brilhante soluco, ja que o Estado pode continuar a ser

soberanamente absoluto e a0 mesmo tempo garantir aos sujeitos um consistente espagco de

8 FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de |l as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 111.

% WEIL, Prosper. O Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 1977. p. 12-13.

> FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 111-112.

2 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Direito Plblico e Sociedade Técnica. Coimbra: Atlantida, 1969, p. 21.

% COSTA, Pietro. Estado de Direito e Direitos do sujeito: o problema dessa rdagdo na Europa Moderna. In:
FONSECA, Ricardo Marcdo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite. Histéria do Direito em Perspectiva: do
Antigo Regime a Modernidade. Curitiba: Jurug, 2008. p. 66.
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autonomia; mas posteriormente afirma: “certamente o otimismo belle époque haveria de
encontrar logo nos totalitarismos do século XX um tragico desmentido”.

A doutrina mais madura do Estado de direito afirmara que os direitos dos individuos se
fundam sobre um ato soberano de autolimitagdo do Estado. 1sto acontece tanto com os direitos
negativos como com 0s positivos. Em concreto, se as liberdades se fundam nas normas do
Estado, deve-se admitir que existe um sb direito fundamental, de ser tratado conforme as leis do
Estado.®*

Toda a problemética das liberdades se reduz a da agdo judicial que se pode invocar em
caso de que alguém viole um direito individual fundamentado na lei. A justica administrativa é
um remédio contra os atos arbitrarios da administragdo publica, a qual foi projetada e estruturada
para ndo comprometer o principio basico da soberania do Estado, onde ndo podia ser implicada
num juizo entre pares como qualquer particular. Assim, num sistema politico fundado sobre
principios de cardter estatalista, € dificil que o juiz sgja completamente livre para tutelar os
direitos individuais no momento em gque chocam com as razdes da autoridade. O juiz ndo se
fundamenta na constituicdo, sendo na expressao da soberania do Estado, de tal forma que n&o
pode ser um terceiro neutral.*®

Entdo, a pergunta que faze Mauricio Fioravanti®® & Quem impede que o Estado
soberano, que tem fundado com sua norma os direitos dos individuos, retire hoje o que tem
concedido ontem? Neste ponto, o autor responde que aqui se deve admitir a necessidade de uma
congtitui¢do rigida, mas os juristas do Estado de direito da Europa continental consideravam esta
ideia em contra da autoridade do Estado e da certeza das normas. Que quedaria se as normas que
emanam do Estado pudessem derrogar-se ou suspender-se a qualquer momento em nome da
constituicéo?

Assim, o Estado de direito do século passado, em quanto herdeiro da tradicdo europeia
continental da soberania politica, descarta a solucdo estadunidense da constituicdo rigida e do
controle de constitucionalidade confiado aos juizes, porque vé em tal solucdo uma ameaga para a
soberania do Estado e a certeza do direito.

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 118-120.

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 120.

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de |l as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 121.
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Na experiéncia estadunidense desde a Constituicéo Federal de 1787, o conceito do poder
congtituinte se une desde o inicio ao de rigidez constitucional, ou seja, a existéncia de regras fixas
gue devem ser defendidas do possivel arbitrio do legislador para garantir as liberdades e os
direitos dos individuos.”” O juiz Marshall no famoso caso Marbury vs Madison em 1803
considerou gque o governo dos Estados Unidos era do tipo onde os poderes da legislatura estdo
bem definidos e limitados e por isso se adotou uma Constituicdo escrita para que estas limitagoes
ndo pudessem ser mal interpretadas ou olvidadas. Depois o juiz Marshall se pergunta:

¢Paraquéfin estén limitados los poderes y para quéfin tal limitacidn se pone por escrito
s dichos limites pudieran ser transgredidos en cual quier momento por aquellos a quienes
se busca restringir? La distincion entre un gobierno con poderes limitados y otro con
poderes ilimitados desaparece s estos limites no obligan a los individuos sobre quienes
se imponen, y s los actos prohibidos y aquellos permitidos tienen la misma
obligatoriedad. [...] la Congtitucion es superior a cualquier acto ordinario de la
legidatura; [...] (lo contrario significaria otorgar) alalegidatura una omnipotencia real
y practica [...] significaria lo mismo que prescribir limitaciones y declarar que estas

pueden ser transgredidas avoluntad [ ...] lo que, en conjunto socavaria €l funcionamiento
mismo de todas las Constituciones escritas.”

Dessa forma, a constituicdo norte-Américana esta construida sobre o principio de checks
and balances, procurando que ndo exista um poder supremo Ssendo que existam poderes
autorizados pela constituicdo e em equilibrio entre eles. O legislativo tem o poder de veto do
Presidente, o Presidente ndo pode exercer algumas das mais importantes fungées sem 0 consenso
do Congresso e todos devem ter em conta o poder dos juizes na aplicagdo da constituicéo.
Adicionalmente, a eleicio do bicameralismo é uma eleicao que da equil ibrio.*

Na Europa continental, Kelsen, no século XX, consegue pioneiramente superar o
problema ndo resoluto do século X1X sobre os limites ao poder legislativo, ao evidenciar que o
Estado é uma ordem juridica que se comp&e de normas gque ndo sdo todas iguais nem igualmente
gerais. Kelsen da um fundamento tedrico robusto a exigéncia de estender o controle da
administracdo & legislagdo, mediante o abandono do Estado como ente real e a identificagéo do
Estado com o direito, com o sistema juridico que precisa ser analisado dinamicamente o que leva

” FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de |l as constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 90.

% BREWER-CARIAS, Allan. Reflexiones sobre la Revolucién NorteAméricana (1776), la Revolucién Francesa
(1789) y la Revolucion HispanoAméricana (1810-1830) y sus aportes al constitucionalismo moderno. 2. ed.
ampliada. Bogot& Universidad Externado de Colombia; Editorial Juridica Venezolana, 2008. p. 92-93. (Serie
Derecho Administrativo n. 2).

% FIORAVANTI, Maurizio. L os der echos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid: Trotta,
2007. p. 92.
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naturalmente a ingtituicdo de um 6rgéo de controle da congtitucionalidade das leis no Estado de
direito.*®
Além de Kelsen, a revisdo do conceito de Estado de Direito também foi feita por outros
autores como Triepel, Schmitt, Heller y Smend, mediante a critica a dogmética; e Duguit com a
posicao realista, e Laski com a defensa ao pluralismo.'®
Adicionalmente, o modelo liberal iniciou seu declinio no final da primeira guerra
mundial quando, com a chegada dos partidos em massa, a referéncia a necessaria unidade
historica da nagdo aparece como algo abstrato e improvéavel, ja que cada vez € mais evidente a
competéncia entre sujeitos distintos, entre partidos, classes e grupos de interesse pela conquista
do poder politico, pela determinagcdo da diregdo politica dominante que, por sua vez, termina por

atingir os equilibrios da sociedade.'*

[...] o pensamento liberal aceitou que conseguiria um esgquema em que se garantia a
independéncia da sociedade em face do Estado; e que, ainda mais, essa sociedade dos
homens como pessoas era capaz de se afirmar uma reunido dos homens como cidadéos e
ter ao seu alcance o instrumental necessario para manter o Estado obediente a ideia de
gue se exige alivre afirmacao da pessoa nos dominios que |he sdo proprios. Acreditou-se
firmemente em que se tinha alcangado a formula méagica. Muito embora logo de inicio se
tornasse evidente estar a propria sociedade, que se cria apolitica, ja no seu proprio cerne
das confrontagdes econdmicas carregadas de problemas que s6 podiam ter uma solugdo
estadual, e eram por isso mesmo problemas politicos. '

Assim, o Estado liberal do século XI1X constréi as bases do Estado do século XX,
desenvolvendo préticas autoritarias culturalmente aceitadas, que imp&em politicas publicas a
sociedade, sem maiores controles, razéo pela qual consideramos importante aprofundar na analise

do funcionamento do Estado, em especial, do funcionamento da burocracia no Estado liberal.

2.2.2 Osprimeiros estudos sobre a burocracia: M ax Weber

100 COSTA, Pietro. Estado de Direito e Direitos do sujeito: o problema dessa relagdo na Europa Moderna. In:
FONSECA, Ricardo Marcdo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite. Histéria do Direito em Perspectiva: do
Antigo Regime a Modernidade. Curitiba: Jurug, 2008. p. 67.

100 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Coldmbia, 1999. p. 32.

192 F|ORAVANTI, Maurizio. Los derechos fundamentales: apuntes de historia de las constituciones. Madrid:
Trotta, 2007. p. 124-125.

103 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Direito Publico e Sociedade Técnica. Coimbra: Atlantida, 1969. p. 98.
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A burocracia é amplamente estudada por Max Weber, que atua como um profeta ao
prever a ditadura do burocrata, do funcionério, em Estados de massa. Para ele, as formas
modernas de associacdo em toda classe de terrenos (estado, igreja, partido, exploragdo
econdmica, associacdo de interessados, unides, fundacbes e quaisquer outras que pudessem ser
citadas) coincidem totalmente com o desenvolvimento e incremento crescente da administragéo

burocrética, ja que sua aparicdo é o gérmen do estado moderno ocidental.***

[...] no debe uno dejarse engafiar y perder de vista que todo trabajo continuado se realiza
por funcionarios en sus oficinas. Toda nuestra vida cotidiana esté tgjida dentro de este
marco. Pues si la administracion burocrética es en genera — ceteris paribus — la més
racional desde @ punto de vista técnico — formal, hoy es, ademas, sencillamente
inseparable de las necesidades de la adminidracion de masas (personaes o
materia es).’®

Para Weber'®, “o Estado é uma comunidade humana que pretende com éxito, o
monopdlio do uso legitimo da forca fisica dentro de um determinado territério.” Assim, arelacéo
entre 0 Estado e a violéncia é especialmente intima, ja que o Estado, ao ser considerado a Unica
fonte do direito, esta legitimado para o uso da violéncia'® Dai a importancia de saber quem
controla a burocracia, dado que a maguinaria que move o aparelho estatal legitimamente e que
pode fazer uso legitimo da violéncia é precisamente essa burocracia.

La cuestion es siempre ésta: ¢quien domina € aparato burocrético existente? Y siempre
esta dominacion tiene ciertas limitaciones para € no profesional: € consgero
profesiona impone las més de las veces alalarga su voluntad a ministro no profesional.
La necesidad de una administracion més permanente, rigurosa, intensivay calculable, tal

como la cred (...) € capitalismo (...) determina € carécter fatal de la burocracia como
médula de toda administracion de masas.'®

Dessa forma, Weber assinala que a nova administracdo publica encontra no sistema da
legalidade um apoio inesperado para organizar-se, como burocracia, o tipo mais puro de
dominacao legal, capaz de uma dominacdo formalmente igual para todos.'®

104 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 1. p. 232.

15 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
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Existem muitas explicagdes possiveis para a burocratizacdo do Estado, entre os fatores
politicos, influi a crescente necessidade de uma sociedade acostumada a uma pacificacdo
absoluta por meio da aplicagdo da ordem e a protecdo policial em todos os setores, tornando o
agente de policia um “representante de Deus naterra.” Por outra parte, 0 Esado moderno tende a
assumir diversos cometidos politico-sociais, devido por um lado ao abandono por parte dos
cidadéos, incapazes de resolver alguns problemas por S mesmos, e por outra, por motivos
imperialistas ou ideolgicos.™*°

O saber profissional especializado da burocracia, € um elemento imprescindivel da
producdo de bens em economias modernas, onde a técnica e a especializa¢ao do trabalho sdo base
do sistema, sendo completamente indiferente que a producgéo seja capitalista ou socialista. Assim,
nas associagoes de massas, todos estdo submetidos ao império burocrético, de igual forma que a
producdo em massa o esté ao dominio de maquinas de precisdo.™*

Para Weber''?, a burocracia é um tipo de poder, que faze parte de um sistema racional de
divisdo do trabalho, caracterizado pela existéncia de uma estrutura hierarquica, com divisdo
horizontal e vertical do trabalho, existéncia de normas escritas, formalismo e impessoalidade no
recrutamento de quadros. Weber via na expanséo da burocracia o0 maior perigo ao homem.

Uma burocracia muito desenvolvida constitui uma das organizagdes sociais de mais
dificil destruicdo, ja que a burocratizacdo € o procedimento especifico de transformar uma agéo
comunitaria numa ag&o societaria racional mente ordenada.**®

Isto ndo quer dizer que Weber negue o importante papel da burocracia numa sociedade
de massas, para ele sua existéncia é necesséria, “mas combate o dominio absoluto da burocracia

sobre a sociedade.”

La administracion burocrética significa: dominacion gracias al saber; éste representa su
carécter racional fundamental especifico. Méas alla de la situacion de poder condicionada
por € saber de la especialidad, la burocracia (o € soberano que de ella se sirve) tiene la
tendencia de acrecentar alin méas su poder por medio del saber de servicio: conocimiento
de hechos adquirido por las relaciones del servicio o “depositado en € expediente’. El
concepto de “secreto profesional”, no exclusivo pero si especificamente burocrético —

10 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 1. p. 102.

1 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 1.p.234.
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13 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
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40

comparable por giemplo, al conocimiento de los secretos comerciales de una empresa
frente al saber técnico — procede de este impulso de poderio.**®

O funcion&rio realiza seu trabalho conforme normas gerais complexas e fixas,
suscetiveis de aprendizagem e de adestramento mediante pratica constante. Assim, 0
conhecimento das normas representa uma tecnologia especial, que outorga uma superioridade
técnica dificil de controlar, para pessoas que ndo possuam esses conhecimentos. Esta
superioridade técnica é necessaria na cultura moderna que exige objetividade, previsibilidade e
resultados calculveis. '

Toda burocracia procura incrementar esta superioridad del saber profesional por medio
dedl secreto de sus conocimientos e intenciones. El gobierno burocrético es, por su misma

tendencia, un gobierno que excluye la publicidad. La burocracia oculta en la medida de
lo posible su saber y su actividad frentealacritica. *

Ainda assim, o funcionario no Estado moderno deve desempenhar suas tarefas com

118 mas uma vez mais, Weber chama a

objetividade e apego a lei, base da “razéo do Estado,
atencdo sobre o fato de que tras cada ato de governo burocrético existe um sistema de motivos
racionalmente discutiveis, e o problema que se apresenta em regimes democraticos baseados na
existéncia de uma “igualdade juridica formal” (necessaria para garantir a objetividade contra a
arbitrariedade), é o que obriga a deixar de lado as agdes fundadas na ética.

Dessa forma, a fria objetividade normativa do regime de governo burocrético, deixa
insatisfeitas as massas despossuidas de igualdade juridica formal. Para tais massas, o direito e 0
governo tém de estar a0 servico da nivelagdo das probabilidades de vida econdmica e social
frente dos possuidores, e somente podem cumprir com esta fungdo quando assumem um carater

ndo formal, e dizer, substancialmente ético.'*®

15 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 1. p. 234.

16 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 4. p. 103-105.

17 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 4. p. 120.

18 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 4. p. 108.

19 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica
1963. v. 4. p. 109.



41

A tensdo existente entre o avanco da burocracia e a liberdade individual, no conceito de

Weber, deve ser resolvida mediante a existéncia de um controle politico-social da burocracia,

exercido pelo parlamento.'?°

Si la burocracia se enfrenta con un Parlamento, lucha con un seguro ingtinto de poder
contra todo ensayo realizado por éste para procurarse por sus propios medios
conocimientos especiales (por eemplo, @ Ilamado “derecho de encuesta’). Un
Parlamento mal informado y, por o tanto, sin poder, es naturalmente mejor acogido por
laburocracia, siempre que tal ignorancia sea conciliable con sus propios intereses.**

Em decorréncia, Weber deixa muito claro que o desenvolvimento da burocracia, ndo
implica uma democratizagdo ativa, ja que a burocracia pode colocar-se a0 servigo de diversos
interesses de dominag&o (politicos, econdmicos ou de qualquer outra indole).

Naturalmente hay que tener en cuenta que la palabra “democratizacion” puede inducir a
error. El “demos’, en e sentido de una masa inarticulada, no “gobierna’ nunca en las
sociedades numerosas por si mismo, sino que es gobernado, cambiando solo la forma de
seleccidn de los jefes del gobierno y la proporcion de lainfluencia que puede gercer o,
meor dicho, que pueden gercer otros circulos procedentes de su seno, por medio del
complemento de una llamada “opinion publica’, sobre @ contenido y la direccién de la
actividad del gobierno. En d sentido aqui apuntado, la “democratizacion” no debe
significar necesariamente € aumento de la participacion activa de los dominados en €

. L . 122
dominio dentro de la organizacion considerada.

Por isso propde que em cada caso historico particular se examine sobre que sentido

especial se deu aburocratizagéo.

[...] la“democracia’ en cuanto tal, a pesar de fomentar inevitablemente y sin quererlo la
burocratizacion, es enemiga del “dominio” de la burocracia, y a este efecto opone muy
sensibles obstaculos e inconvenientes a la organizacion burocrética. Asi, habra que
proceder en cada caso histérico particular a examen de en qué sentido especial ha
transcurrido la burocratizacion.*®

A histéria do século XX nos mostra como os temores de Weber sobre o dominio da

burocracia estatal sobre a democracia se tornaram realidade, ja que na primeira metade do século
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XX o0 Estado assume-se como agente produtor e prestador de servigos sociais e econdémicos, que
demandam o aumento da burocracia para sua realizagdo. E uma profundissima transformago do
Estado; aos fins tradicionais juntam-se fins sociais e econdmicos. O universo politico e social
separado em dois mundos € absorvido pela progressiva interpenetracdo entre o Estado e a
sociedade.™®* Assim, ao finalizar a guerra os Estados j& ndo s3o dirigistas sendo intervencionistas,
tendo a responsabilidade do desenvolvimento da politica econbémica e da prosperidade em
geral.125

2.3 O ESTADO DEPOIS DA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL
2.3.1 O Estado intervencionista

Depois da Segunda Guerra Mundial, aparecem novas formas de intervencdo economica
Destacam-se 0 plangjamento econdmico, as nacionalizagdes, o direcionamento da politica de

crédito e aimplementacdo do Estado banqueiro devido &s seguintes circunstancias'®:

Antes da Ultima guerra, 0 Estado ndo utilizava os fundos publicos para emprestar a
economia privada; pelo menos, se o fazia, era a titulo excepcional e ocasiona [...].
Depois da guerra, pelo contrério, desenvolveu-se um verdadeiro papel bancério do
Tesouro publico com vista a apoiar financeiramente certos investimentos do setor
privado. A razéo inicia foi, na época, o quase desaparecimento do mercado financeiro a
gue as empresas, antes da guerra, tinham por habito recorrer e cuja falta o Esado deve
suprir.

Em segundo lugar, uma circunstancia que desempenhou um papel importante na matéria
foi aaplicacio dos mecanismos de gjuda Américana do Plano Marshall.*#’

Assim, 0 Estado comeca a ter um papel estratégico: “na promoc¢éo do progresso técnico
e da acumulacdo do capital, além de Ihe caber a responsabilidade principal pela garantia de uma

124 GONCALVES, Pedro; MARTINS, Licinio Lopes. Os servigos piblicos econémicos e a concessdo no Estado
regulador. In: MOREIRA, Vitd (Org.). Estudos de regulacédo publica |. Coimbra: Coimbra, 2004. p. 177.
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126 | AUBADERE, André de. Direito publico econémico. Coimbra: Almedina, 1985. p. 47-48.
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razodvel distribuicdo de renda’.”® Por consequéncia, o Estado se torna fundamental para o
desenvolvimento econdmico e social, como bem o descreve Paulo Otero™, assim:
[...] apds a Segunda Guerra Mundid, [...] a emergéncia de um Estado Social fortemente
intervencionista, considerado ser sua fungé@o assumir diretamente a responsabilidade pela
execucdo de um amplo programa de tarefas prestacionais tel eol ogicamente vincul adas
pelos textos constitucionais a prossecucdo do bem-estar, diminou ou desvalorizou

qualquer ideia de subsidiariedade da atuagdo publica, marginalizando, por consequéncia,
os fendmenos de privatizagdo da Administracdo Publica

Dessa forma o Estado estd obrigado a aumentar o nimero de instituicbes publicas,
burocratas e investimento em diferentes areas onde antes ndo tinha interesse ou competéncia. O
Estado tornava-se um Estado Social Burocratico, na medida em que para promover O
desenvolvimento econdmico e o bem-estar social deve contratar tudo diretamente™® O Estado
Social Burocrético € descrito por Vital Moreira™, assim:

[...] em varios paises, a intervencéo do Estado assumia no pés-guerra formas de grande
intensidade. Em alguns paises constituiram-se extensos sectores publicos empresariais,
em consequéncia de situagdes herdadas de antes da guerra (Italia) ou de nacionalizagdes
(Austria, Gra-Bretanha). Em quase todos se instituiram formas de regulagcdo que

chegaram a tomar a configuragéo de plangamento mais ou menos intenso como sucedeu
na Franga.

Mas ainda que o Estado Social Burocrético por muitos anos gerou prosperidade

132 com

econdmica e incrementos nos niveis de vida como nunca antes na histéria da humanidade,
0 passar do tempo gerou um crescimento desproporcional das despesas publicas e comegou a ser
ineficiente frente ao processo de globalizagdo que exige maior rapidez e maiores niveis de
qualidade na producdo de bens e servicos. Luiz Carlos Bresser'® mostra este panorama de

seguinte maneira

128 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasiliat ENAP, 1998. p. 35.

12 OTERO, Paulo. Coordenadas juridicas da privatizagdio da Administragdo Publica In: COLOQUIO LUSO-
ESPANHOL DE DIREITO ADMINISTRATIVO, 4., 2001, Coimbra. Studia luridica 60: Os caminhos da
privatizacdo da Administracdo Publica. Coimbra: Coimbra, 2001. p. 34-35.

130 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sao Paulo: Ed. 34; Brasilia ENAP, 1998. p. 35.

131 MOREIRA, Vital. Autorregulacio profissional e administragdo publica. Coimbra: Almedina, 1997. p. 18.

13’ BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma Estatal en los noventa: L 6gicay mecanismos de control: Hacia €
Redisefio dd Estado. Bogota: TM, 1999.p. 3.

133 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasiliat ENAP, 1998. p. 49, 50.
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No Estado Liberal, s6 eram necessarios quatro ministérios — o da Justica, responsavel
pelapalicia; o da Defesa, incluido o exercito e a marinha; 0 da Fazenda e o das Rel agdes
Exteriores. Nesse tipo de Estado, o servigo piblico mais importante era a administracdo
de justica, que o poder judicidrio realizava. O problema da eficiéncia ndo era, na
verdade, essencial. No momento, entre tanto, em que o Estado se transformou no grande
Estado Socia e econdmico do século vinte, assumindo um ndmero crescente de servigos
sociais — a educagdo, a salude, o transporte, a habitacdo, a previdéncia e a assisténcia
social, a cultura, a pesquisa cientifica — e de paises econdmicos — regulacdo do sistema
econdmico interno e das rel agdes econdmicas internacionais, estabilidade da moeda e do
sistema financeiro, provisdo de servicos publicos e de infraestrutura —, nesse momento,
0 problema da €ficiéncia tornou-se essencial. Por outro lado, a expansdo do Estado
respondia ndo s as pressdes da sociedade, mas também as estratégias de crescimento da
propria burocracia.

Destarte, na década de 1980 comega uma profunda crise fiscal no Estado causado
principalmente por trés fatores. primeiro, a corrupgdo das instituicdes publicas capturadas por
interesses privados; a segunda, a ineficiéncia da administragdo incapaz de atender as demandas
dos cidaddos e da sociedade; terceira, existéncia de desequilibrios entre as demandas da
populacdo e a capacidade do Estado na atencdo das necessidades da cidadania.***

O Estado, antes visto como agente redentor das classes desfavorecidas e racionalizador
da economia, passa a ser associado no imaginario social aineficiéncia, a burocracia excessiva, a0
desperdicio. No mundo todo sdo promovidos extensos programas de privatizacdo de empresas
estatais, buscando o enxugamento da méguina publica e a devolucdo de amplos setores da

economia a iniciativa privada.*®

2.3.2 A crisedo Estado Social na década dos anos oitenta: a proposta neoliberal

Como ja vimos, a necessidade de modernizar as estruturas do Estado surgiu quando foi
evidente a ineficiéncia do Estado para a provisdo direta de bens e servicos e a falta de politicas
publicas para a redistribuicdo do ingresso, a causa de uma expansdo burocratica desorganizada e

corrupta que terminou desvirtuando na prética a legitimidade do Estado.**

13 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma Estatal en los noventa: Légica y mecanismos de
control: Hacia e Redisefio del Estado. Bogota: TM, 1999. p. 3.

1% SARMENTO, Danidl. Interesses Publicos versus Interesses Privados na perspectiva da teoria e da filosofia
congtitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 41.

1% CLAVIJO VERGARA, Sergio. Politica Fiscal y Estado en Colombia. Bogotéa: Ediciones Uniandes, 1998. p. 7.
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A crise do Estado Social comega na década de 1980, quando o Estado passa a ser a
principal causa da queda nas taxas de crescimento econdmico e de inflacéo nos paises™’, o que
gera o0 nascimento de reformas politicas e intelectuais neoliberais, as quais procuram voltar ao
estado minimo. A proposta neoliberal é resumida por Luiz Carlos Bresser Pereira™® assim:

A solucgdo para a crise estaria no mercado; 1ogo, as reformas deveriam estar firmemente
direcionadas para a redugédo do Estado ao minimo e para o pleno controle da economia
pelo mercado. Em decorréncia, era necessario privatizar, liberdizar, desregular,
flexibilizar os mercados de trabalho, mas fazé-lo de forma radical, uma vez que, paraa
ideologia neoliberal, o Estado deve limitar-se a garantir a propriedade e os contratas, e,
portanto, desvencilhar-se de todas as suas fungdes de intervencao no plano econdmico e
social. Sua politica macroeconémica deveria ser neutra, tendo como anico objetivo o
déficit pablico zero e o controle do aumento da quantidade de moeda, para que esta
creca de forma constante, a mesma taxa do crescimento natural do PIB; sua politica
industrial, nenhuma, e sua politica social, na versdo mais pura do neoliberalismo,

também nenhuma, dados os efeitos inesperados e perversos que as politicas sociais
teriam.

Porém, a proposta neoliberal na préatica foi inviavel, ja que pretendia voltar ao Estado
Liberal do século XIX, o que ndo era possivel, ndo SO a causa das obrigacfes ja contraidas pelo
Estado, sendo também a causa do reconhecimento da necessidade da existéncia do Estado para o
desenvolvimento da sociedade e a corregdo das falhas do mercado, embora o risco de ineficiéncia
e Corrupcao.

O reconhecimento do importante papel que desempenha o Estado nas sociedades
modernas vai fazer com que o Estado atue ndo como um agente direto, mas como um “agente
catalisador e impulsor de esse progresso”,*** mediante o uso de técnicas diferentes que lhe dardo
maior flexibilidade para intervir e onde as limitagbes estardo estabelecidas nas ConstituicOes e
nas leis. O novo papel do Estado é descrito por Vital Moreira®® assim: “Por mais que o Estado

tenha reduzido a sua participacéo direta na atividade econémica como empresario, por efeito de

137 “E| Estado entra en una crisis fiscal, a medida que pierde credibilidad publica en menor o mayor grado y, &
mismo tiempo, disminuye su capacidad de generar ahorro; disminuye o desaparece a medida que € ahorro publico,
gue antes era positivo, se vueve negativo. Como consecuencia de dlo, la capacidad para la intervencion estatal
disminuye drasticamente. El Estado queda paralizado. Ademas de la crisis fiscal, hubo una crisis de la modalidad de
intervencidn estatal — particularmente la provision directa de servicios sociales por parte dd Estado — y de la manera
burocratica de administrar gobierno, haciendo que & Estado sea barato en un mundo en € que laglobalizacion y la
competencia internaciona se volvieron laregla.” (BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Refor ma Estatal
en los noventa: L 6gicay mecanismos de control: Hacia el Redisefio del Estado. Bogota: TM, 1999. p. 9.).

*® BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia ENAP, 1998. p. 38.

3% |nforme do Banco Mundial de 1997, titulado “O Estado num mundo cambiante’ citado em: CLAVIJO
VERGARA, Sergio. Palitica Fiscal y Estado en Colombia. Bogota: Ediciones Uniandes, 1998. p. 7.

149 MOREIRA, Vital. Autorregulago profissional e administragéo plblica. Coimbra: Almedina, 1997. p. 19.
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extensos programas de privatizacdo do setor publico, a verdade é que ndo diminuiu drasticamente
0 papel daregulacéo publica na economia’.
Dessa forma, cria-se uma nova maneira de filosofia reguladora, na qual ndo se renuncia
a competéncia para regular, mas aumenta o nimero de privatizagdes, acompanhadas de regras de
garantia do interesse publico e da concorréncia.
O programa desregulador dos anos oitenta obedece menos a um propdsito de regresso as
origens do que de formulagdo de uma nova filosofia reguladora, menos dependente da
propriedade publica e da intervengdo econdmica direta do Estado — dai o programa
privatizador — e menos restritiva da concorréncia — dai a abertura a iniciativa privada de

setores até entdo reservados ao setor publico ou explorados em regime de concesséo
exclusiva (transportes aéreos, telecomunicagdes).***

2.3.3 A reconstrucao do Estado: areforma gerencial

Como ja vimos, a proposta neoliberal foi completamente inviavel, razéo pela qual
comega a ter acolhida a proposta social-liberal (que poderiamos catalogar de proposta intermédia
entre o0 Estado Social Burocrético e a proposta neoliberal), ja que procura a reconstrucdo do
Estado visando maior governabilidade e legitimidade, mediante uma reforma gerencial que
promova a construgdo a “um Estado menor, mas melhor.”

Menor porque era evidente a necessidade de diminuir as despesas publicas para garantir
um Estado sadio desde o ponto de vista fiscal, dotado de poupanca publica que Ihe permitisse
desenvolver suas politicas; e melhor porque o Estado precisava de um servico civil profissional e
instituicdes adequadas para uma administracdo gerencial. 12

Esta proposta social liberal ou areforma gerencial do Estado comega a ter apoio mundial
da lideranca de organismos internacionais que realizam assembléias, reportes e informes, para
finalmente outorgar prestamos aos governos, com a finalidade de promover a Construcéo do
Estado Gerencial. Assim o descreve Luiz Carlos Bresser Pereira'®:

A tese da reforma ou da reconstrucdo do Estado foi oficialmente adotada. O Banco
Mundia e o Banco InterAméricano de Desenvol vimento tornaram os empréstimos para
a reforma do Estado prioritarios. As Nagdes Unidas promoveram uma assembleia geral

141 MOREIRA, Vital. Auto-regulacao profissional e administragio publica. Coimbra: Almedina, 1997. p. 18.

142 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencia
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasiliat ENAP, 1998. p. 38.

3 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencia
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasiliat ENAP, 1998. p. 39.
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resumida sobre a administracdo publica. Muitos paises criaram ministérios ou comissdes
de alto nivel encarregadas da reforma do Estado.

Aqui, cabe ressaltar um dos apartes do informe do Banco Mundial de 1997, entitulado
“O Estado num mundo cambiante” que diz:
Los gobiernos han ayudado aintroducir sustanciales mgoras en la educacion, lasalud y
a reducir la desigualdad social. Pero la intervencion estatal también ha tenido
consecuencias lamentables. [...] La experiencia nos ha ensefiado que (el protagonismo
del Estado hace cincuenta afios debe mirarse de forma bastante diferente): e Estado es
fundamental para el proceso de desarrollo econdmico y social, pero no en cuanto agente

directo del crecimiento sno como socio, elemento catalizador e impulsor de ese
proceso.***

Em decorréncia, a partir dos anos de 1980, iniciam reformas gque procuram reconstruir o
Estado visando as necessidades da sociedade do século XXI, construido um Estado social-
liberal***: social porque continua protegendo os direitos sociais e promovendo o desenvolvimento
econdmico; liberal porque protege a dignidade humana e procura o desenvolvimento social e
econdmico mediante o uso de mais controles, promovendo a iniciativa privada e as leis do
mercado na medida das possibilidades.

O Estado gerencial procura dar maior legitimidade e efetividade ao Estado, mediante o
melhoramento da relag@o entre Estado e comunidade n&o s6 no melhoramento da prestagéo dos
servicos sendo também na concepcdo, planificagdo e controle dos mesmos. Assim, o Estado deve
organizar-se e administrar-se em fungdo do servico ao cidadéo, deixando o enfoque tradicional da
administragdo imperativa e unilateral que toma decisdes sem ter em conta as expectativas e
necessidades da sociedade.

A reforma gerencial do Estado implica a existéncia de instituigdes bem organizadas que
tem uma efetiva comunicacdo com a comunidade, e que conhecem suas necessidades e
expectativas. Assim mesmo a comunidade deve ter uma participacdo ativa na execugao e no
controle das diferentes atividades estatais.

Ainda assim, as reformas do Estado variam de pais a pais, tomando em cada um matizes

diferentes, ja que “embora a Reforma Gerencial tenha projecd0 mundial, seu impacto

144 CLAVIJO VERGARA, Sergio. Politica Fiscal y Estado en Colombia. Bogotéa: Ediciones Uniandes, 1998. p. 2.
195 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma Estatal en los noventa: Légica y mecanismos de
control. Hacia el Redisefio del Estado. Bogota: TM, 1999. p. 16.
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internacional € altamente varidvel, dependendo da histéria, cultura, liderancas politicas e

administrativas dos diversos paises.” 14

h**’, uma teoria completa de cAmbio econdmico integra teorias de

Como o explica Nort
cambio demografico, institucional e no caudal de conhecimento e crencas da populacdo, razéo
pela qual é preciso fazer uma andlise particular sobre elas em cada contexto historico para
analisar areformado Estado.

Em consequéncia, afirma-se que a reforma gerencial foi mais profunda e teve maior
impacto nas culturas politicas anglo-saxds do que nos paises europeus continentais.'*® Com
relacdo a reforma gerencial na América Latina, em principio, confundiu-se com uma drastica
reducdo de pessoal, embora depois numa segunda geracdo de reformas administrativas se deram
0s primeiros passos na direcéo da reforma gerencial.**°

A esse respeito, Luiz Carlos Bresser Pereira, ao descrever a reforma gerencial de Gra
Bretanha, catalogada como uma das reformas mais equilibradas e bem-sucedidas, explica como a
reforma comega desde a década de 1970, focalizando-se na introducdo de controles gerenciais
em estruturas administrativas ja existentes. Posteriormente a necessidade de reduzir o nimero de

servidores publicos na década de 1980:

[...] buscou-se uma melhor reorganizagéo interna do servigo publico, procurando fazer
valer o dinheiro (to ensure value for money). O principal instrumento para avaliar a
efetividade do gasto publico foram os estudos sobre eficiéncia dirigidos por Derek
Rayner por meio de Efficiency Unit. Este 6rgéo selecionava atividades do setor publico,
submetendo -as a um escrutinio orientado pelas seguintes questdes. Para que serve?
Quanto custa? Que valor agrega?

[..]

Além disso, esses planos requeriam extensos sistemas de informacdo, de forma que a
atividade e o desempenho pudessem ser mensurados e avaliados. [...] Os principais
conceitos dessa reforma sdo a valorizagdo das fungBes gerenciais, o controle dos
resultados, a autonomia de gestdo e a responsabilidade individual na prestacdo dos
servicos publicos. ™

146 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sao Paulo: Ed. 34; Brasilia ENAP, 1998. p. 52.

147 NORTH, Douglass C. Para entender el proceso de cAmbio econémico. Traduccion de Horacio Pons. Bogoté:
Norma, 2007. p. 21.

198 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia ENAP, 1998. p. 52.

149 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasiliaa ENAP, 1998. p. 47-78.

10 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencia
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia ENAP, 1998. p. 52-55.
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Em contraposicdo a reforma gerencial britanica, temos as reformas gerenciais na
América Latina. Sobre isso 0 mesmo autor afirma que, em resposta a crise dos anos de 1980, ndo
houve propriamente reforma administrativa, mas uma dréstica diminuicéo de pessoal.

Porém, sb até a década de 1990 foram dados os primeiros passos na direcéo da reforma
gerencial. Em sociedades com sistemas politicos autoritarios, foram criados diferentes desculpas

para “a continuidade do autoritarismo.”*>! O autor ainda se pergunta o seguinte:

Uma questdo interessante seria saber por que a Reforma Gerencia teve inicio nos anos
80 na Gra-Bretanha e em paises a da ligados, como Nova Zelandia e a Austrdlia, e
ocorre também nos Estados Unidos, enquanto ndo ha sna dela no Japado e na Alémanha,
e élimitada na Francia?

[..]

A resposta mais gera a essa questéo € a seguinte: quanto mais fortemente consolidado
esteve 0 model o burocrético de um pais, mais dificil serdarealizar a Reforma Gerencial.
N&o apenas porque as resisténcias burocréticas seréio maiores, mas também porque, na
medida em que a administracdo for razoavel mente eficiente (dada a sua consolidacdo),
serd menos perceptivel anecessidade de mudanca.

A esse respeito, em nossa opinido, a causa principal para que a reforma gerencial seja
mais eficiente em paises de cultura politica anglo-saxénica radica principalmente no fato da
existéncia duma cultura de autogoverno e de controle mais forte que em paises da Europa
continental ou latino-americanos, marcados por uma cultura patrimonialista que afeito
negativamente a profissionalizagdo da administracdo publica. Sobre isso, na Ultima reunido
ordinaria do Conselho Diretivo do CLAD*? se afirmou o seguinte:

Uno de los legados mas importantes para entender América Latina es la fragilidad de la
esfera publica. Por siglos las tendencias patrimonialistas y privatistas tuvieron gran
impacto en nuestros paises. Esto se manifesto, por un lado, en € dominio sobre una
vasta parcela de cargos publicos por parte de oligarquias paliticas y, por otro lado, en la
capacidad de influencia que tuvo € poder econdmico sobre las decisiones
gubernamental es, conduciendo a una captura del Poder Publico por parte de las empresas
privadas. En estas dos situaciones, las decisiones generamente eran tomadas sin que
hubiese un escrutinio publico sobre dichas decisones. La opacidad, y no la
transparencia, eraunamarca del Estado.’>®

131 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sao Paulo: Ed. 34; Brasiliat ENAP, 1998. p. 69.

152 CLAD - Centro LatinoAméricano de Administracion para @ Desarrollo, es un organismos publico internacional
de carécter intergubernamental, respaldado por la ONU, que tiene por mision promover € andlisis e intercambio de
experiencias y conocimientos en torno ala reforma del Estado y la modernizacion de la Administracion Pablica. El
Consgjo Directivo congrega a los Ministros de Administracion Pdblica y reforma dd Estado de todos los paises
latinoamericanos y de Espafiay Portugal . Disponivel em: <http://www.clad.org/portal>. Acesso em: 10 jun. 2011.

133 CLAD. Gestion Piblica IberoAméricana para € siglo XXI. XL Reunién Ordinaria del Consgjo Directivo del
CLAD. Santo Domingo, Republica Dominicana, 89 de noviembre de 2010, p. 4. Disponivd em:


http://www.clad.org/portal
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Isto evidencia a necessidade de aprofundar nossos conhecimentos sobre quais séo as
diferentes garantias, controles e limitagdes que ajudam a criar uma cultura de autogoverno e de
controle acorde com as democracias constitucionais e pluralistas na atualidade, especialmente na
América Latina, pelas seguintes razdes™*:

e Namaioria dos paises, a democracia estéd em processo de consolidacao.

e E necessério combater a corrupcao ja que afeita a legitimidade do Estado.

e Grande parte da populagdo latino-Américana ainda esta excluida dos servicos
sociais basicos.

e As crises fiscais dos Estados obrigam a que exista maior qualidade do gasto

plblico.™®

Porém, para que exista um gasto publico de qualidade é indispensavel a existéncia de uma
gestdo publica integral de qualidade, que permita a avaliacdo ndo sO da legalidade das acOes
estatais sendo também do cumprimento de metas, objetivos, programas e politicas na gestéo

publica.

[..] en Latincamérica los sistemas de evaluacion de la gestién puablica son un
componente critico de los procesos de reforma del Estado y la administracion que a su
vez, son esenciales para fortalecer la democracia 'y € desarrollo humano sostenible. En
esta perspectiva, la evaluacion se convierte en mucho més que una simple técnica
administrativa: cumple una funcion politica como instrumento para recuperar la
legitimidad del Estado y modernizarlo haciendo de €l un prestador €eficaz y eficiente de
servicios publicos de calidad. Esto Ultimo, a su vez, exige que la evaluacion se traduzca
en cambios en la gestion administrativa. Para ello es necesario involucrar a todos los
niveles de dicha gestion, establecer conexiones entre ellos e implementar mecanismos e

<http://www.clad.org/documentos/decl araci ones/gesti on-publica-iberoAméricana-para-el -sglo-xxi>. Acesso em: 10
jun. 2011.

1% NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 35.

%% Com relacdo & importancia de um gasto de qualidade, um dos pontos tocados pela diretora gerente do Banco
Mundia, Sri Mulyani em reunido de ministros de finangas das Américas realizada o passado 26 de mar¢o de 2011
em Calgary — Canada foi precisamente a importancia de um gasto publico de qualidade que estabel eca prioridades,
protegendo os setores mais vulneravels da populacéo e desenvolvendo infraestruturas necessérias para estimular o
crescimento sustenido da regido. EL ESPECTADOR. Latinoamérica necesita aumentar recaudacion fiscal, dice
Banco Mundial. Economia. Bogota: 26 de marzo de 2011.


http://www.clad.org/documentos/declaraciones/gestion-publica-iberoamericana-para-el-siglo-xxi
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incentivos ingtitucionales (premios y castigos) que comprometan personalmente a los
empleados y gerentes a demandar y usar lainformacién paralatoma de decisiones.**®

Ainda assim, passar de um Estado burocratico patrimonialista a um Estado gerencial,
gue permita a participagcdo ativa dos cidadaos e se preocupe pela implementagdo de gestdes
publicas integrais, ndo € uma mudanca fécil e requer de uma transformagéo estrutural e cultural
na administracdo publica, o que demanda tempo, vontade e competéncia por parte de politicos,
funcionarios publicos e cidaddos.

2.3.4 Do Estado burocratico ao Estado gerencial na América Latina

Como vimos anteriormente, para Weber a burocracia € um tipo de poder que faz parte de
um sistema racional de divisdo do trabalho, caracterizado pela existéncia de uma estrutura
hierarquica com divisdo horizontal e vertical do trabalho, existéncia de normas escritas,
formalismo e impessoalidade no recrutamento de quadros. **’

As burocracias tém sua fonte de legitimidade no poder racional-legal, e ndo no poder
patriarcal, patrimonial ou carismatico. Em seu tipo ideal, puro, as organizagbes sdo
sistemas sociais racionais. [...] O formalismo da burocracia expressa-se no fato de que a
autoridade deriva de um sistema de normas racionais, escritas e exaustivas, que definem
com precisdo as relagbes de mando e subordinagéo, digribuindo as atividades a serem
executadas de forma sistemética, tendo em vista os fins visados. Sua administracéo €
formalmente plangjada, organizada, e sua execuc¢do se realiza por meio de documentos
escritos. ™

A burocracia é necessaria no Estado moderno que exige objetividade, previsibilidade e
resultados calculaveis, ja que a objetividade e o0 apego a lei sdo a base da razdo do Estado, ainda

gue a motivacdo para todo ato tenha um sistema de motivos racionalmente discutiveis. Mesmo

1% NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 36-37.

137 “No Estado moderno, os atos oficiais 30 tipicamente resultado de um processo complexo de decisdes seqilenciais
a serem tomadas por varias ingancias ou varios funcionérios de forma cooperativa. Ha pelo menos dois model os de
cooperacdo. Em muitos casos, ingituices hierarquicamente inferiores preparam decisdes a serem tomadas por
instancias superiores. Em outros, a delegacdo vai mais longe e instancia superior somente se reserva o direito de
rever decisdes excepcionalmente.” (SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacdo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o:
0 papd da instituicdo superior de controle financeiro no sistema palitico-adminigrativo do Brasil. S&o Paulo:
Fundacdo Konrad Adenauer, 2000. p. 118-119).

18 MOTTA, Fenando C. Prestes; BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Introducdo & organizagio
bur ocr ética. 2. ed. rev. Sao Paulo: Thomson, 2004. p. 14.
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assim, a burocracia na América Latina se desenvolveu dentro de uma cultura patrimonialista e

clientelista que gjudou na privatizagdo da esfera publica em méos de pequenos grupos.

[..] & patrimonialismo también afecté negativamente la profesionaizacion de la
administracion publica latinoAméricana a lo largo del siglo veinte. La adopcion de
criterios universales de seleccion y de linea de carrera sobre la base de un patrén
meritocratico, no fue lo que ocurrié en la mayoria de los paises de la region. Es verdad
gue & modelo weberiano de burocracia se implement6 en agunos lugares; sin embargo
muchas veces dicho proceso sdlo fue implementado en parcelas de la burocracia,
dejando la provision de los restantes cargos publicos en la esfera del clientelismo. En los
ultimos afos, dada la creciente democratizacion de la region, hubo avances, pero alin
resultan insuficientes para considerar que la profesionalizacién ya sea un proceso
acabado en América Latina

El patrimonialismo no fue e dnico factor que perjudico d proceso de formacion de la
administracion publica latinoAmeéricana. Ella convivio, en la regidn, con un ato grado
de formalismo burocrético. De ese modo, a mismo tiempo que existia ©
patrimonialismo, d clientedismo y otras formas de privatizacion de la esfera publica, la
gestion era movida por un conjunto interminable de normas y procedimientos, dando la
falsaimpresion de que existia un “poder impersonal”. **°

Dessa forma o “poder impessoal” que prevaleceu na administragdo dominada pelas
normas, gerou a existéncia de sb controles legais que se autorreferenciam e ndo se preocupam
pela eficiéncia e efetividade da gestdo publica, limitando também o controle do Estado por
cidad@os que ndo sejam parte da burocracia.

Porém, como ja vimos, na década de 1990 comeca um processo de reforma do Estado e
da administracdo publica na América Latina que visa consolidar a democracia nos paises, gerar
crescimento econdmico e reduzir a desigualdade social, garantindo a inclusdo das classes menos
favorecidas. Para atingir estes fins, comega-se a trabalhar num novo modelo de gestdo publica,
mas profissional, eficiente e transparente que visa satisfazer ao cidad@o, conforme ficou
registrado na“Carta |beroamericana de Calidad en la Gestion Publica” assim:

La presente Carta IberoAméricana vincula la calidad en la gestién puablica con dos
propositos fundamentales de buen gobierno democrético: que toda gestion publica debe
estar referenciada a la satisfaccion del ciudadano, ya sea como usuario, beneficiario de
servicios y programas publicos, o como legitimo participante en € proceso de
formulacion, gecucion y control de las politicas publicas bgjo € principio de la

corresponsabilidad socia; y, que la gestion pablica tiene que orientarse a resultados, por
lo que debe sujetarse a diversos controles sobre sus acciones, suponiendo entre otras

139 CLAD - Centro LatinoAméricano de Administracion para el desarrollo. Gestion Publica | ber camericana para
el siglo XXI. Disponivel em: <http://www.clad.org/documentos/decl araci ones/gestion-publica-iberoAméricana-para-
el-siglo-xxi/view>. Acesso em: 10 jun. 2011.


http://www.clad.org/documentos/declaraciones/gestion-publica-iberoamericana-para-el-siglo-xxi/view
http://www.clad.org/documentos/declaraciones/gestion-publica-iberoamericana-para-el-siglo-xxi/view
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modalidades la responsabilizacién del gercicio de la autoridad publica por medio del
control social **°

Asreformas, ainda visando objetivos comuns, foram desenvolvidas de maneira diferente
em cada pais da regido, gerando resultados diferentes que deveram ser estudados em cada caso
particular para avaliar se estas reformas realmente estdo atingindo os objetivos estabelecidos
desde o principio.

2.4 O CONTROLE DO ESTADO

2.4.1 Antecedentes

Para o professor Malagén Pinzén'®*

, as ingtituigdes encarregadas do controle do Estado
na América Latina hispanica s8o uma prova de como as revolucdes liberais ndo mudaram o
ordenamento juridico preexistente na colbnia, ao ser ingtitui¢cbes que se conservaram e adaptaram
as necessidades dos novos Estados liberais.

Na época medieval, desde as Partidas'®?, estabeleceu-se a obrigacdo de rendicio de
contas para toda pessoa que desempenhava oficios econdmicos e de justica a0 Rei.'*® No século
XVIl11, com a chegada dos Borbones ao poder, centralizou-se ainda mais o poder de controle no

164

“Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas’ ", o qua teve a funcéo de “vigiar a legalidade

de todas as getdes e atuagdes dareal fazenda’.'®

160 C|AD - Centro LatinoAméricano de Administracion para e desarrollo. Carta | ber oamericana de Calidad en la
Gestién Publica. DAFP. Carta Administrativa, El Salvador, n. 12., p. 12, Sep. 2008.

161 MALAGON PINZON, Migud Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 252.

162 A5 sete partidas foi um corpo normativo feito em Castilla durante o reinado de Alfonso X (1252 — 1284) com o
objetivo de lograr uniformidadejuridicano reino.

163 GARCIA MARIN, José Maria. El oficio Pablico en Cagtilla durante la baja edad media. Madrid: Instituto
Naciona de Administracion Plblica, 1987. p. 317. (Coleccion Historia de la Administracion). Apud MALAGON
PINZON, Miguel Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho administrativo
colombiano. Bogot&: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 233.

184 MARILUZ URQUIJO, José Maria. El agente de la administracion publica en Indias. Buenos Aires: Instituto
Internacional de Historia del Derecho Indiano; Ingtituto de Investigaciones de Historia del Derecho, 1998. p. 428.
Apud. MALAGON PINZON, Migue Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 233.

165 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 76.
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Durante a época colonial, a coroa espanhola procurou controlar as rendas e direitos que
pertencam a seus reinos mediante a criacdo de tribunais de contas em Lima, México e Santa Fe
em 1605™°, ainda assim desde esta época j& se apresentavam inconvenientes:

Al erigirse los tres primeros Tribunales se sefialo a cada uno un distrito demasiado
extenso como para que pudieran cumplir su cometido en forma satisfactoria. Fueron
frecuentes los atrasos en €l examen de las cuentas, con 1o que las defraudaciones al Fisco
tardaban en descubrirse. Las consecuencias de esas demoras eran € aumento del monto
de lo adeudado y, eventualmente, la muerte del culpable o de sus fiadores, lo que
implicaba mayores dificultades para su cobro. Los tribunales chocaron con la crénica
escasez de personal, agravada en ocasiones, por comisiones especiales encargadas a sus
contadores.'®’

Posteriormente com as independéncias, os novos Estados Liberais na América hispanica
mantiveram os Tribunais de Contas com a finalidade de fiscalizar principal mente os or¢camentos e
a contabilidade assim como julgar aos funcionarios responsaveis pelo mangjo do dinheiro
publico.

No caso do Brasil, os controles na época colonial a atividade financeira foram precarios,
ainda que tenham sido estabelecidas algumas medidas de natureza politico-administrativas'®, ja

que:

a oficializacdo do Vice-Reino do Brasil, em 1720, foi uma das medidas tomadas para
exercer maior fiscalizacdo sobre as finangas da Coldnia, haja vista que o controle
exercido por Portugal era bastante precario. Com a chegada da familia Real ao Rio de
Janeiro, no dia 7 de marco de 1808, o Brasil passava de simples colonia a condigdo de
sede do governo portugués, sendo organizados os servigos de governo e administragéo,
sendo criado, também, o Erério Régio, responsavel pela guarda dos tesouros reais. Na
mesma época, foi ingtituido o Conselho da Fazenda, a quem coube o controle dos gastos
publicos, embora operasse de maneira ineficaz, devido a desorganizacdo financeira do
pais e aos saques da nobreza lusitana ao Erério.*®

166 | UCENA SALMORAL, Manud. Creacion del Tribunal de Contadores de Cuentas. In: Historia Extensa de
Colombia. Nuevo Reino de Granada. Real Audienciay Presidentes. T. |. Presidentes de capa y espada (1605-1628).
Bogota: Lerner, 1965. v. 3. p. 81. Apud. MALAGON PINZON, Migud Algandro. Vivir en Policia: una
contralectura de los origenes del derecho administrativo colombiano. Bogoté Ed. da Universidad Externado de
Colombia, 2007. p. 236.

67 MARILUZ URQUIJO, José Maria. El agente de la administracion publica en Indias. Buenos Aires: Instituto
Internacional de Historia del Derecho Indiano; Ingtituto de Investigaciones de Historia del Derecho, 1998. p. 431.
Apud. MALAGON PINZON, Migue Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 238-239.

18 CAMARGO, Guilherme Bueno de. Gover nanca republicana como vetor para a inter pretacdo das nor mas de
direto financeiro. 2010. 239 f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
S&o Paulo, 2010. p. 185.

169 ANDRIOLO, Leonardo José. Rui Barbosa: uma viso do controle do dinheiro publico. Brasilia: Tribunal de
Contas da Unido, 2000. p. 195. Apud CAMARGO, Guilherme Bueno de. Gover nanca republicana como vetor



55

Ainda tendo em conta a diferencas entre as colonias espanholas e a colGnia portuguesa,
0s dois casos nos mostram como 0s controles classicos do Estado desde a época colonial sdo 0s
de legalidade que se baseiam no cumprimento das normas e em consequiéncia na guarda do
patriménio, isto porgue como bem o explica Stern:

Toda unidad econdmica debe cuidar que los poderes instituidos no despilfarren,
desfalquen o utilicen indebidamente los medios fiscales que se les han puesto a
disposicion. Al finy a cabo esto es valido tanto para grandes asoci aciones como para €l
Estado [...]. Tanto € principe absolutista, € dictador totaitario o d sefior feudal, que
consideraban € Estado como de su total propiedad personal, tienen o tuvieron interés en
prever esta clase de previsiones.”

No entanto, como vimos anteriormente, 0 Estado do século XX assume novas
responsabilidades e papels que aumentam seu tamanho e fazem mais complexa sua atuacéo,
razdo pela qual as reformas do Estado bem-sucedidas estdo dirigidas a construcdo de uma
gerencia publica integral baseada no planejamento da gest&o e no controle de resultados e metas,
onde o controle da legalidade é s6 um dos controles, ja que nos estados modernos também é
necessario garantir a eficiéncia, eficacia e economia da gestdo publica A esse respeito, 0
professor Naranjo'™* assinala:

En consecuencia, se requiere que resulte un nuevo tipo de contral dirigido ala gestion de
los recursos publicos, que se constituye en indispensable instrumento técnico del contral
politico sobre € gasto publico: técnico en cuanto a implementacion y desarrollo, pero
con claro sentido palitico en cuanto permite controlar € cumplimiento de los propésitos
gue determinan la obtencién y mantenimiento de la legitimidad estatal. La necesidad de
este nuevo tipo de control se incrementa cuando se trata de establecer un Estado social,

pues las obligaciones de gasto en este modelo son muy grandes, y mas intensas en la
relacion legitimidad y eficacia. 17

para a inter pretacdo das normas de dir eito financeir 0. 2010. 239 f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de
Direito, Universidade de S0 Paulo, Sdo Paulo, 2010. p. 185.

O STERN, Klaus. El tribunal de Cuentas en la Constitucion Federal. In: THIESING, Josef; WILHELM, Hofmeister
(Ed.). El control financier o en la democracia. Buenos Aires: CIEDLA, 1995. p. 15. Apud. NARANJO GALVES,
Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia, macroorganizaciones e
instituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 32.

1 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 32.

72 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 92-93.
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Dessa forma, € preciso ter controles técnicos que realmente ajudem a direcionar
acertadamente as politicas publicas nos Estados para que estes cumpram com 0s objetivos
propostos e legitimem sua atuagdo diante a cidadania

2.4.2 O Estado Constitucional

Nos itens apresentados até o momento, tem-se analisado basicamente a cultura politica
anglo-saxa e da Europa continental, tentando mostrar como a primeira desde o inicio, adotou
congtituicOes rigidas, construidas pelo consenso dos diferentes grupos da sociedade, e aplicando
checks and balances, claros e concretos entre os poderes, o qual crio uma estrutura apropriada
para o respeito das liberdades e direitos dos cidadéos e o crescimento econémico.

Pelo contrério, a tradicdo da Europa continental desde o inicio teve muitos problemas
para respeitar as congtituicbes. A causa da existéncia prévia de uma cultura politica autoritéria
gudou a interpretarem as leis fazendo prevalecer a soberania da nacdo sobre os direitos e as
liberdades dos individuos, de forma tal que s6 até o século XX com Kelsen, fica clara a
importancia de fazer respeitar a congtituicdo mediante o controle de constitucionalidade para dar
ordem, unidade e coeréncia ao ordenamento juridico dentro de democracias pluralistas. Alias, é
importante levar em conta o que afirma Hannah Arendt'”:

[Existe uma] enorme diferenca, em poder e qualidade, entre uma constituicdo
imposta a um povo por um governo, € uma constituicdo através da qual um povo
constitui 0 seu proprio governo. As constituicdes dos especialistas, sob as quais
Europa passou a viver ap6s a Primeira Guerra Mundial, estavam todas el as baseadas,
em grande parte, na Congtituicdo Américana, e, julgadas pelo que eram, deveriam ter
funcionado muito bem. No entanto, a desconfianca que elas sempre suscitaram nas
pessoas que viviam sob sua tutela € um tema que ficou amplamente documentado na
Historia, como também o fato de que, quinze anos apGs a queda do governo
monarquico no continente europeu, mais da metade de Europa vivia sob o jugo de
alguma forma de tirania [...]. Pois a caréncia de poder e a concomitante falta de
autoridade foram a maldi¢do do governo constitucional em quase todos os paises
europeus, desde a abolicdo das monarquias absol utas, e as quatorze constituicoes da
Franga, entre 1789 e 1875, fizeram com que a propria palavra se tornasse motivo de
zombaria, e isso muito antes da chuva de constitui¢ces no periodo pés- guerra do
século XX.

13 ARENDT, Hannah. Da Revolugao. Tradugdo: Fernando Didimo Viera Brasilia: Atica; Ed. da UnB, 1988. p.
116-117.
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E evidente a necessidade de encontrar mecanismos que ajudem na construcéo de Estados
constitucionais capazes de cumprir com as liberdades e direitos estabelecidos nas constituicoes e,
€m NoSSO conceito, um desses mecanismos sao 0s controles ao poder, ja que como bem o afirma
Ehrhardt Soares, “0s problemas constitucionais deixam de ser assim fundamentalmente
problemas juridicos para se perfilarem como problemas de poder.*”

A importancia do controle ao poder tem sido clara em paises anglos — saxdes, de forma
tal que para o professor Jacobsohn falar sobre a Congtituicdo s6 tem sentido quando ela se
concebe como um instrumento de limitag&o e controle de poder™™; mas, em contraposico, esta
ideia ndo tem sido t&o clara no direito publico continental, e em opinido de Aragdn Reyes, isto
acontece porgue na Europa continental se tem confundido, com excesso, limitag&o e controle®™,
OuU Sgja, as constituicdes estabelecem separacdo de poderes e limitagdes ao poder, mas na pratica
elas ndo estabelecem controles efetivos que garantam que a limitacdo vai ser respeitada.

Adicionalmente, outra razéo que obriga a prestar mais atencdo sobre os controles, € o
fato de que a constituicdo também gjuda a legitimar o sistema politico e o ordenamento juridico
em seu conjunto ao permitir-se o controle ao poder por parte dos membros da sociedade, ou seja,
a igualdade perante a lei de todos os individuos s6 acontece quando todos podem participar das
decisbes que os afetam, e podem controlar o poder do Estado, ja que “[...] o Estado ndo s6 esta
controlado pelo direito sendo que também existe direito a controlar o Estado (Kriiger)”*"”.

Dessa forma, o controle é fundamental na constituicdo e em consequéncia a inexisténcia
de controles impossibilita a realizagdo efetiva da constituicdo, criando conflitos ao interior da
comunidade e deslegitimando tanto o sistema politico como o ordenamento juridico como um

todo.

2.4.3 O plang amento e o controle em Estados Constitucionais

174 SOARES, Rogério Guilherme Ehrhardt. Direito Publico e Sociedade Técnica. Coimbra: Atlantida, 1969. p. 14.

1% JACOBSOHN, Gary J; COLLEGE, Williams. Modern Jurisprudence and the transvaluation of liberal
Constitucionalism. Journal of Palitics, v. 47, n. 2, mayo 1985, p. 405. Apud. ARAGON REYES, Manudl.
Constitucion y control de poder: introducion a una teoria constitucional del control. Bogota Universidad
Externado de Coldmbia, 1999. p. 15.

16 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 17.

T ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 53.
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Os atuais Estados congtitucionais se caracterizam por procurar garantir ndo s 0S
classicos direitos civis, sendo também os direitos econdémicos, sociais e culturais para toda a

comunidade®™®

, mediante a adog¢do de todas as medidas necessé&rias para lograr a completa
realizagcdo dos direitos contidos na constitui¢&o.

Dessa forma, a obrigagcdo que tém os Estados de realizar progressivamente os direitos
econdmicos, sociais e culturais para que se tornem efetivos, faz com que exista um planejamento
em grande escala que coordene por longos periodos de tempo e, ano a ano os recursos disponiveis
e as prioridades a ser atingidas; para o qual devem existir critérios objetivos que direcionem
claramente a agdo estatal para arealizacdo dos direitos contidos na Constituicéo.

Assim mesmo, em todas as entidades publicas devem existir mecanismos de
participagdo que permitam aos cidaddos apresentar seus interesses ou preferéncias em politicas
publicas a serem adotadas pelo Estado, com a finalidade de que todo interesse seja pelo menos
estudado pelas entidades publicas competentes, ao momento de definir metas e critérios para a
progressiva realizagao dos direitos econdmicos, sociais e culturais.

Num Estado constitucional democrético, o planejamento do Estado deve ser ndo sb objeto
de debate sendo também de controle, ja que sO controlando as diferentes atividades que realiza a

administragdo publica, é possivel evidenciar objetivamente o grau de cumprimento por periodos,

78 A esse respeito, a Corte Constitucional colombiana afirma na sentenca C 251 de 1997, Magistrado Ponente:

Algandro Martinez Caballero, o seguinte:

La Constitucién acoge la formula del Estado social de derecho, la cua implica que las autoridades buscan no
s0lo garantizar a la persona esferas libres de interferencia ajena, sino que es su deber también asegurarles
condiciones materiales minimas de existencia, por lo cua e Estado debe realizar progresivamente los |lamados
derechos econdmicos, sociales y culturales. El Edado tiene frente a los particulares no solo deberes de
abstencién sino que debe igualmente realizar prestaciones positivas, sobre todo en materia social, a fin de
asegurar las condiciones materiales minimas, sin las cuaes no es posible vivir una vida digna. Existe entonces
una intima relacion entre la consagracion del Estado social de derecho, € reconocimiento de la dignidad
humana, y laincorporacién de |os [lamados derechos de segunda generacion.

[...]

La obligacion esencial que adquieren los Estados en relacidon con estos derechos, a saber, € llamado deber de
realizar progresivamente la plena efectividad de estos derechos. El cardcter progresivo del deber de realizacion
de estos derechos no implica que los Estados pueden demorar la toma de las medidas necesarias para hacerlos
efectivos. Por € contrario, € deber de adoptar todas las medidas posibles es inmediato, ya que los Estados
"tienen la obligacién de iniciar inmediatamente € proceso encaminado ala completa realizacidn de los derechos
contenidos en e Pacto.” Simplemente, teniendo en cuenta que en general los derechos sociales implican una
prestacion publica, la cual supone la existencia de unos determinados recursos y la necesidad de poner en marcha
las ingtituciones prestatarias de los servicios, se reconoce dque "la plena efectividad de todos los derechos
economicos, sociales y culturales en general no podrd lograrse en un breve periodo de tiempo", por lo cua la
obligacion de garantizarlos no puede ser inmediata, a diferencia de lo que sucede con € Pacto Internaciona de
Derechos Civiles y Paliticos, @ cua "incorpora una obligacion inmediata de respetar y garantizar todos los
derechos pertinentes'. Esta norma "exige que los Estados partes actlan tan rgpidamente como les sea posible en
esa direccidn”, razon por lo cual "bajo ningn motivo esto se debera interpretar como un derecho de los Estados
de diferir indefinidamente | os esfuerzos desplegados parala compl eta realizacién de los derechos.”
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assim como as falhas, medidas preventivas e medidas corretivas que sejam necessarias para 0
cumprimento das metas. A esse respeito, a ex-presidente do Chile, Michelle Bachelet, em

179
a

entrevista com o jornal “El Tiempo” da Colombi guando |he perguntaram que licdo tinha

aprendido com as realizagOes da sua administragdo, ela respondeu:

La esencia de esto es que uno nunca debe enamorarse de sus obras. Tiene que estar
permanentemente fiscalizando, revisando y supervisando que las politicas publicas
efectivamente tengan en € centro a las personas, porque muchas veces la gente se
enamora de una idea, de un sistema, pero finalmente cuando uno lo evallia d cabo
de unos afios no cambi 6 paranadalas condiciones. Y en eso uno tiene que tener toda
la humildad como gobernante, la responsabilidad y la honestidad de reconocer lo
gue funciona y lo que no funciona, y eso requiere de un Estado capaz de
evaluar se asi mismo. (grifo nosso)

Em decorréncia, o controle também é um elemento basico da efetividade das politicas
publicas estatais, razéo pela qual afalta de controle gera que a distribuicdo de recursos estatais se
realize tendo em conta interesses privados ou de grupos com acesso ao poder, ou que 0S recursos
ndo se invistam corretamente, ou que o investimento realizado pelo Estado no atinja as metas
previstas. Em qualquer caso, quando o Estado ndo € capaz de cumprir com a realizagdo dos
direitos estabelecidos na constituicdo, sua prépria legitimidade se vé afeitada diante da
comunidade, gerando desconfianca e falta de credibilidade no sistema politico e no ordenamento

juridico.

[...] se vudve indispensable implementar y hacer efectivos todas las ingtituciones y
controles que hacen parte del sistema democrético; combatir la corrupcidn; dirigir y
priorizar e gasto publico hacia la solucion de las principales carencias sociaes y
controlarlo de forma tal que no se convierta en fuente de desequilibrios para que asi
logre sus cometidos. En general, es necesario lograr un consenso social minimo sobre la
forma en que se asignay gasta lariqueza plblica, es decir, un “pacto fiscal”*¥°.

Assim, outra forte razéo para aprofundar nossos conhecimentos sobre os diferentes
controles que podem existir num Estado social de direito € a necessidade de garantir 0 sucesso
das diferentes politicas publicas existentes num governo democrético, e alcangar consensos
minimos sobre as prioridades de investimento do gasto publico.

19 BACHELET, Michelle. http://www.él tiempo.com/archivo/documento/CM S-7740728
180 CEPAL, 1998 apud NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho
comparado, historia, macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 36.
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2.4.4 O conceito do controle

O primeiro problema ao tentar determinar o conceito de controle € a existéncia de vérios
conceitos validos e por consequéncia a impossibilidade de estabelecer um Unico conceito que
inclua as diferentes possibilidades.

A palavra controle provem do termino medieval latino-fiscal “ contra rotulum’, dai
passou ao francés “ contre-réle’ , que tem o significado literal de contra-livro, ou contra-registro,
atividade que tem por finalidade constatar a veracidade da informacdo.®* Com relacgo aos
controles administrativos do antigo regime, Tocqueville'™ assinala:

Para conseguir dirigir todo Paris e tudo saber, tiveram de inventar mil meios de controle.
O volume da papel ada € enorme e a lentidao do procedimento administrativo é tamanha
gue nunca observel um prazo inferior a um ano para resolver casos tdo ssimples como a
obtenc¢do da licenca para o conserto do campanario ou do preshitério de uma paréquia. O
pedido sO costuma ser atendido apds nada menos que dois ou trés anos.

O préprio Conselho nota num dos seus decretos — 0 29 de marco de 1773 — que “as
formalidades administrativas sdo tantas que levam a prazos infinitos nos negdécios e a
gueixa, justa na maioria dos casos’. Mas acrescenta que “entretanto, todas essas
formalidades sio necessérias’.

Dessa forma, desde antes da Revolugdo Francesa, o termo “controle” tem estado
relacionado a trdmites interminaveis dentro da administracdo publica, e a funcionarios todo
poderosos, mas com relagdo ao significado do termo, Manuel Aragon Reyes, assinala o seguinte:

Aunque suele decirse que en € idiomainglés “control” serefiere adominio, a diferencia
de lo que ocurre en francés, en € que d término se restringe més bien a
“comprobacion”, 1o cierto es que la amplitud dd significado se manifiesta en varios
idiomasy en otros. En inglés significa “mando”, “gobierna”, “direccion”, pero también
“frend” y “comprobacion”; en francés, “registro” “inspeccion”, “verificacion”, pero
también “vigilancia’, “dominio” y “revision”; en Alémén (kontrolle), “comprobacion”,
“registro”, “vigilancid’ pero también, “intervencién”, “dominio” y “revision”; en
italiano (controllo), “revision”, “inspeccion”, “verificacion”, pero también “vigilancia”,
“freno” y “mando”. El diccionario de la Real Academia Espafiola otorga ala palabralos
siguientes significados: “inspeccion”, “fiscalizacion”, “intervencion”, “dominio”,
“mando”’, “preponderancia’. Si ddl andlisis puramente linguistico pasamos a examen de
la utilizacién de la palabra se hace en las normas juridicas, la pluraidad de significados

181 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 54.

182 TOCQUEVILLE, Alexis de. O Antigo Regime e a revoluggo. Tradugio de Y vonne Jean. 3. ed. Brasilia: Ed. da
UnB, 1989. p. 95.
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no desaparece, en cuanto que los ordenamientos suele encontrarse € término “control”
referido como reconoce Gal eotti, a fenémenos muy diversos|[...]*%

Com relagdo a Lingua Portuguesa, Ricardo Lobos Torres afirma que “[...] a palavra
controle, que ndo é portuguesa (em Portugal usase controlo), ingressou na linguagem
congtitucional brasileira a partir de 1964, apds a sua universalizagdo no direito orcamentario
Frances (controle), espanhol (control), Américano (control) e Alémao (finanzkontrolle).*®

Ainda que o conceito controle tenha diferentes significados, € possivel determinar uma
finalidade Unica, ou um sentido Unico, que € procurar fazer efetivas as limitacBes ao poder.

Dessa forma, o controle pode encontrar-se em diferentes cenérios, privados ou publicos,
mas aqui nos concentraremos em estudar os controles que podem existir dentro dos Estados
congtitucionais democréticos, com a finalidade de fazer efetivas as limitagdes estabelecidas pelo
ordenamento juridico a cada poder publico ou a cada autoridade publica. O controle no Estado
poderia ser definido de maneira geral como “Una relacion juridico-publica especifica, trabada por
razén de y basada justamente en la competencia de ‘ control’ atribuida a un sujeto publico-entidad
u 6rgano sobre otro sujeto-entidad u érgano (o su actividad).” %

Como veremos mais adiante, os controles estabelecidos num ordenamento juridico,
recaem sobre diferentes matérias, como: normas juridicas, sentencas judiciais, atos de governo,
atos administrativos, atividade politica, entre outros. Também, os agentes controladores podem
ser diversos. poder legislativo, poder judicial, poder executivo, Orgaos especializados,
congressistas, grupos de interesse, opinido publica, etc. Finalmente, o controle pode ter vérias
modalidades. controle prévio, posterior ou seletivo, de constitucionalidade, de legalidade, de
efetividade, de oportunidade, e a lista claramente poderia ampliar-se.*®®

Porém, é importante distinguir as diferencas existentes entre controle e limitag&o,
controle e garantia, e controle e san¢do, ja que a confusdo dos conceitos impede ter claridade

sobre o0 alcance mesmo do conceito de controle.

18 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional de
control. Bogota: Universidad Externado de Coldmbia, 1999. p. 55-56.

184 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro etributario. 12. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2005.

18 PAREJO ALFONSO, Luciano. El control del poder piblico en la Constitucion Espafiola. Per spectivas del
derecho administrativo para el proximo milenio. Bogota: Ediciones Juridicas Gustavo Ibafiez, 2001. Parte 1. p.
18.

1% ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 58.
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Com relagéo as diferencas existentes entre controle e limitagdo, j& deixamos claro que a
existéncia de limitagbes ndo garante de jeito nenhum que a limitagdo se cumpra, e por isso 0
controle € necess&rio como garantia de cumprimento as limitacbes estabelecidas num
ordenamento juridico. Para Aragon Reyes, poder limitado €, em conseqiiéncia, poder controlado,
j& que limitacdo sem controle significa um contra-sentido, e dizer, uma limitacdo irrealizavel.**’
Assim, o controle e a limitagdo s8o términos inter-relacionados, mas ndo sempre idénticos, nem
coincidentes.*®®

Por outra parte, ainda que o controle sgja uma garantia de cumprimento as limitagdes
estabelecidas, o termo garantia € mais amplo que o termo controle, porque pode incluir elementos
como as sangdes, que sd0 consequéncia do controle e ndo o controle de fato. As garantias de
maneira geral sdo os medios através dos quais se assegura 0 cumprimento das obrigacdes ou das
normas ou dos principios num ordenamento juridico. Dessa forma o controle € uma garantia, mas
0 controle ndo s&o todas as garantias. A auséncia de uma delimitagdo clara vem desde Jellinek, e
afalta de claridade sobre os conceitos gera ambiguidades e interpretacdes erradas.*®

Finalmente, a confusdo existente entre controle e sangdo gera que se acredite que sO
existe controle quando se gera uma sanc&o, que é um resultado negativo do controle,**® mas a
verdade € que, a sangdo representa sO uma das possiveis conseqliéncias que podem gerar-se ao

%1 de uma norma, norma

concluir um controle. Tecnicamente, a san¢éo € a resposta a violacao
que pode ser moral, social ou juridica, razéo pela qual as sangdes também podem ser morais,
sociais ou juridicas, mas ndo todas as sangbes existentes numa sociedade, fazem parte do
ordenamento juridico, e também ndo todas as sangdes existentes garantem o cumprimento de uma
normaque limite o poder.

Em decorréncia, cada ordenamento juridico apresenta diferentes formas de controle, e
também, a forma de aplicacdo dos controles muda dependendo de cada cultura, j& que em alguns
contextos os controles serdo mais rigidos ou mais flexiveis dependendo de diversas

interpretacdes, razéo pela qual ao momento da andlise dos diferentes controles existentes numa

187 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional de
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 64.

18 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Coldmbia, 1999. p. 65.

18 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 68-69.

1% ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 63.

191 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral do Direito. 3. ed. Sdo Paulo: M. Fontes, 2010. p. 144.
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sociedade em particular, € importante levar em conta todas as particularidades, visando contar
com um diagnostico real sobre os controles existentes e as causas que condicionam sua
efetividade.

2.45Tiposde controle do Estado

Para Karl Lowenstein'*?, de maneira geral existem os controles verticais e os controles

horizontais:

Las técnicas de control son estructuralmente, de dos tipos. Cuando las ingituciones de
control operan dentro de la organizacién de un solo detentador del poder, son designadas
como controles intraorgdnicos. Cuando, por otra parte, funciona entre diversos
detentadores del poder que cooperan en la gestion estatal, se les designa como controles
interorgdnicos. Los conceptos de controles “intraorganicos’ e “interorganicos’ estén
tomados de la conocida terminologia del derecho constituciona Américano, que
distingue entre la jurisdiccion de los Estados Miembros (intra-state) y la jurisdiccion
entre los estados y la jurisdiccion federal (inter-state). Los controles interérgano e
intraorgano constituyen conjuntamente la categoria de los controles horizontal es.

[...]

Otra categoria de controles designados aqui controles verticales. Bajo este concepto caen
aquellos tipos 0 modos de accidn o interaccidn que se producen dentro del cuadro de la
dindmica palitica entre todos | os detentores del poder instituidos — parlamento, gobierno,
tribunales, electorado — y la sociedad en su totalidad [...] los controles verticales
funcionan en una linea ascendente y descendente entre |a totalidad de detentadores del
poder ingtituidos y la comunidad como tal o algunos de sus componentes.

Igualmente, para Morlino, os dois tipos de “accountability” que podemos identificar sdo:
o vertical e o horizontal. O accountability vertical ou eleitoral, refere-se ao papel dos eleitores em
tornar um candidato eleito responsdvel pelas suas agles, e a accountability horizontal ou
interinstitucional, refere-se ao controle realizado por 6rgéos, ingtituicbes ou atores que tém
expertise e 0 poder de controlar o comportamento dos governantes, € um controle formal que tem
sustento na lei, o que faze que seja um controle mais permanente e entre atores politicamente
mais iguais.**

Para compreender melhor os diferentes controles verticais e horizontais que podem
existir num ordenamento juridico, realizaremos uma classificagdo geral em: controles politicos,

192 | OWENSTEIN, Karl. Teoria dela Constitucién. Barcelona: Ariel, 1982. p. 233.

1% MORLINO, Leonardo. Teoria da democratizacdo, qualidade da democracia e pesquisa de opinido: ainda em
“mesas separadas’ ¢, In: MOISES, José Alvaro (Org.). Democr acia e confianga: por que os cidad&os desconfiam das
ingtitui¢cBes publicas? S&o Paul o: Edusp, 2010. p. 36.
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juridicos, sociais™ e sobre a administracéo plblica; embora eles néo se apresentem de maneira
pura nos Estados, ja que dependendo de diferentes fatores histéricos, sociais e politicos; cada
controle funciona de maneira particular em cada Estado.

Aqui o importante € determinar as caracteristicas bésicas que diferenciam um tipo de
controle do outro, dado que o delicado equilibrio de poderes num Estado Constitucional precisa
de todos eles de alguma forma e, por consequéncia, a prevaléncia de um sobre os outros, ou a
inexisténcia de algum controle, rompe este delicado equilibrio, gerando abusos de poder por parte

da autoridade limitada e ndo controlada.

2.4.5.1 Controles politicos

No controle politico, quem limita é quem controla; € um controle “subjetivo”, onde ndo
existe um parémetro para a valoragdo, nem independéncia, ja que se baseia na livre valoragcdo do
Orgao encarregado do controle, por razbes politicas ou de oportunidade, o que faz que o controle
seja voluntario.**> Para Schmitt, a politica pode derivar sua energia dos mais variados esforcos
humanos, tais como a religido, o econdmico ou a moral, de forma tal que a politica ndo pode
descrever sua propria susténcia, tdo so a intensidade da associagdo ou dissociagdo de humanos
interessados nestes assuntos.'*

A voluntariedade implica que o agente que controla decide ndo sb “que’ controla sendo
também “quando”, “como” e “onde’ controla. Este € o caso do controle politico realizado pelo
Congresso ou Parlamento (6rgéo legislativo) sobre o Governo, ou o controle do Presidente sobre

os Ministros.

Cuando un drgano politico acude a la Condtitucion, 0 a otra norma, para juzgar una
determinada conducta 0 un acto, estd interpretando la regla, por supuesto, pero
interpretandola politicamente y no juridicamente. A diferencia de la judicia, su
interpretacion es enteramente libre, sustentada no en motivos de derecho, sino de
oportunidad, esto es, se trata de una valoracion efectuada con razones politicas y no con
método juridico. Que existan Organos técnicos auxiliares que emitan dictamenes

194 A classificagdo em politicos, juridicos e sociais, e seu caréter subjetivo ou objetivo, é uma classificaggo enunciada
por Manuel Aragon Reyes, quem também utiliza a distinggo feita por Jellinek entre “garantias sociais, politicas e
juridicas’ (JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Buenos Aires. Bdef, 1970. p. 593).

1% ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Coldmbia, 1999. p. 70.

1% SCHMITT, Carl. The Concept of the Political. Trandated by J.Harvey Lomax. Chicago: University of Chicago
Press, 1996. p. 38.
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juridicos previos, no elimina e cardcter palitico de la decisién de control (ni tales
dictdmenes son vinculantes ni son las Unicas razones que € agente controlante ha de
tener en cuenta para adoptar su postura) [...] aunque en € debate sobre la presunta
inconstitucionalidad se esgriman sesudas razones juridicas por los parlamentarios [...]
tal decision no se toma por la fuerza del Derecho, sino de los votos, no es la decision de
un organo juridico, sino politico; es una decision enteramente libre y no objetivamente
vinculada[...]**’

Geralmente o cardter voluntario do controle politico impede que exista san¢d no
momento que se verifica a existéncia de uma violagdo a norma. Ainda assim, este controle pode
gerar o inicio de controles juridicos que se caracterizam pelo uso de san¢fes nos casos em que se
comprove violagdo a norma. Em consequéncia, a efetividade dos controles politicos ndo esta
representada na san¢éo imediata, sendo na esperanca de sangdes futuras que este tipo de controle
pode gerar, e também na existéncia de um poder que pode exercer um obstaculo imediato a outro
poder, influindo também na opinido publica e em grupos de interesse, mediante o debate de um
determinado assunto, o que também é um tipo de controle importante dentro de toda democracia.
Neste sentido, aqui se manifestam os “balances’ e ndo os “checks’.'*®

Um dos maiores riscos do controle politico se apresenta quando as maiorias no
parlamento pertencem completamente a0 governo e evitam controlar, corrigir ou opor-se as
diferentes politicas pulblicas pranteadas. E evidente que todo governo para governar
eficientemente precisa de consensos minimos com o0 parlamento, mas 0 consenso ndo deve
impedir a necessidade de debate e de controle sobre as atuagdes do executivo; dai a importante

lavor da oposi¢do sobre tudo para garantir os direitos das minorias frente & maiorias.
2.4.5.2 Controles juridicos
O controle juridico € um controle “objetivado”, que se baseia no estabelecido na

Congtituicdo e na lei, em decorréncia, € um controle que se baseia em razfes juridicas de
cumprimento obrigatério, onde o agente encarregado de efetuar o controle deve contar com o

197 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 115.

1% ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 107-128.
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conhecimento técnico e com a independéncia necess&ria para tentar cumprir a0 maximo com

critérios objetivos na aplicacdo dos controles juridicos.**®

A norma funciona como esquema de interpretacdo. Por outras palavras o juizo em que
se enuncia que um ato de conduta humana constitui um ato juridico (ou antijuridico) € o
resultado de uma interpretacéo especifica, a saber, de uma interpretacdo normativa. [...]
A norma que empresta ao ato o significado de um ato juridico (ou antijuridico) € ea
prépria produzida por um ato juridico, que, por seu turno, recebe a sua significagdo
juridica de uma outra norma. [...] 1ss0 que dizer, em suma, que o contelido de um
acontecer fatico coincide com o contelido de umanorma que consideramos valida.?®

O carater objetivado do controle implica gue os 6rgdos que o exercem sgjam 6rgaos ndo
limitadores, sendo verificadores de limitacdes pré-estabelecidas. *®* Assim, os 6rgéos judiciais sfo
o exemplo classico da existéncia de controles judiciais no Estado, onde a causa do carater
objetivo do controle, sdo 6rgéos encarregados da verificagdo do cumprimento das autoridades e
os particulares das limitagdes pré-estabelecidas na constituicdo ou na lei. O controle juridico, ndo

tem por objeto as pessoas ou 0s 6rgdos publicos, sendo os atos realizados por eles e considerados

202

relevantes para o ordenamento juridico.”“ Quando 0s juizos s80 sobre as pessoas, ja ndo sao

juizos que gjudem a limitar o poder, mas sa0 juizos que estabelecem responsabilidades penais ou
disciplinarias (san¢des) quando a falta ja se cometeu.?®®

[...] & control jurisdiccional, al ser un control sobre la“actividad” (actos 0 normas) y no
sobre la “organizacion”, no comprende dentro de si otras figuras, destinadas a la
existencia de responsabilidad ante los tribunales de 6rganos o de los funcionarios
(responsabilidad civil, penal, disciplinaria), mediante las cuales se adminidtra justicia,
por supuesto, pero no se gerce, en sentido propio, una funcion de control de poder. El
tipo de sancion que tales figuras llevan apargjada no debe confundirse con la sancién (a
la actividad, abstraida de la persona fisica o juridica de donde proviene) que es
caracteristica del resultado negativo en & control jurisdiccional %

19 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 70.

20 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Traducso de Jodo Baptista Machado. 8. ed. S0 Paulo: M. Fontes,
2009. p. 4-5.

26 «| ajusticiaesta ligada alaley, e incluso cuando decide sobre la validez de unaley se mantiene dentro dela pura
normatividad. Frena, pero no manda.” SCHMITT. Teoriadela Constitucion. Madrid, 1934, p, 226.

22 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducién a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 72.

23 ARAGON REYES, Manud. Constitucién y control de poder: introducion a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 73.

204 ARAGON REYES, Manud. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 103.
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A objetividade no controle juridico corresponde a objetividade no parametro
estabelecido nas normas abstratas do ordenamento juridico, o qual ndo significa a
homogeneizacgo total dos distintos elementos que podem compor o pardmetro.®® Aqui o
par@metro gque estabelece critérios objetivos para a interpretacéo dalei é a Congtituicdo, e por sua
vez devem exigtir critérios objetivos de interpretacdo que ajudem a concretizar objetivamente a
Constituicso.”®

Dessa forma, quando se realizam interpretacOes da Constituicdo ou da lei por fora dos
critérios objetivos de interpretacdo, nos encontramos diante da politizac&o dos controles juridicos,
jd que a decisdo do juiz ndo esta submetida a regras conhecidas e geralmente aceitadas, sendo é
uma deciso livre.”*’

Um aspecto importante do controle judicial é que pelo geral ndo é um controle de oficio
sendo que sempre inicia pela solicitude de uma ou varias pessoas interessadas, e em consequéncia
€ um elemento imprescindivel dentro de um Estado democrético pluralista para que todos os
individuos facam valer seus interesses. Em nosso conceito a inexisténcia ou ineficacia dos
controles politicos, sociais, e sobre a administragdo publica obrigam a que o controle mais
utilizado seja o controle judicial 0 que é um das causas da sobre carga do sistema judicial em
todos os Estados, tornando o sistema lento e ineficiente.

2.4.5.3 Controles sociais

Geralmente, os controles sociais sdo difusos, s8o controles ndo institucionalizados ja que

ndo existem procedimentos regrados para exercer este tipo de controle, embora exista um claro

25 ARAGON REYES, Manud. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 76.

26 E| problema de la “objetivacion” o no del pardmetro sdlo cabe plantearlo, correctamente, respecto de la
Constitucion y no respecto de laley. Y la solucidon a ese problema, como se ha venido traduciendo en todo lo que
hasta ahora se ha dicho, no puede venir solo de su consideracion como problema “normativo” sino, especialmente,
de su consideracion como problema “interpretativo”. Si la Constitucion se“concreta” a través de lainterpretacion, €
parametro constitucional serd “objetivado” en la medida en que quepa sostener que existen criterios objetivos de
interpretacion. En resumidas cuentas, ahi radica hoy uno de los principal es problemas del Derecho Constitucional. El
carécter juridico o palitico de la Constitucion, la condicion palitica o juridica del control de constitucionalidad, tiene
su piedra de toque en lateoria de lainterpretacion; en este campo puede decirse si la“redizacion” condtitucional esta
0 no sometida a canones de predeterminacion. (ARAGON REYES, Manuel. Constitucion y control de poder:
introducién a una teoria constitucional del control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 79).

27 ARAGON REYES, Manud. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 81.



68

direito para exercé-lo por parte de todos os cidaddos.®®

A principal diferenca do controle social
frente aos controles politicos e juridicos é que esses Ultimos estdo institucionalizados ao existir
normas juridicas, ou seja, regras formais, que determinam a competéncia e o procedimento para
Seu exercicio, enquanto que o controle social qualquer pessoa pode exercé-lo e em principio néo
existe nenhum procedimento que regule sua aplicagdo. Ainda assim, o controle social € um
controle indispensavel também em toda democracia, ja que um direito minimo de todo cidadéo, é
precisamente o direito de pedir informagdes e examinar as diferentes atuagdes do Estado.

Porém, Tocqueville®® chama a atencdo como a ideia de igualdade na democracia gera

gue os homens se afastem de participar ativamente no Estado, ja que:

Como os homens que vivem nos paises democréticos ndo tém nem superiores nem
inferiores, nem associados habituais e necessérios, €es de bom grado se volvem para s
mesmos e se consideram isoladamente. [...] Por isso, somente com esforco esses homens
se afastam de seus afazeres particulares para cuidar dos assuntos comuns, a sua
tendéncia natura é abandonar esse cuidado exclusivamente ao representante visivel e
permanente dos interesses coletivos, que € o Estado. N&o s6 nédo possui o gosto natural
de se ocupar com o publico, mas muitas vezes ndo tem tempo para faze-lho. A vida
privada é tdo ativa nos tempos democréticos, tdo agitada, t3o chela de desgos, de
trabalhos, que quase ndo resta mais energia nem vagar a cada homem para a vida
politica

Embora a apatia a participar ativamente das decisdes do Estado continua na atualidade,
podemos afirmar que os controles sociais sdo exercidos geralmente por grupos de interesse sobre
temas especificos, 0 que mostra que este tipo de controle exige a existéncia de uma cidadania
participativa, interessada pelas decisdes do Estado e com conhecimentos técnicos especificos.

Por outro lado, este tipo de controle também pode ser exercido pela opinido publica e a
consequente censura sobre 0s atos do governo, quando estes sd0 contrarios aos principios
constitucionais, legais ou os valores socialmente aceitos, o que geralmente resulta na aplicagéo de
controles politicos e judiciais.

Existem vérias causas que limitam a efetividade dos controles sociais, as quais vao
desde a inexisténcia de uma cidadania participativa, ou a falta de conhecimentos técnicos sobre o

objeto de controle, ate a falta de informagdo técnica minima que permita realizar um efetivo

28 ARAGON REYES, Manud. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 70.
29 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América. Traducdo de Nel Ribeiro da Silva 2. ed. Belo

Horizonte: Itatiaia; Sdo Paulo: Edusp, 1987. p. 515.
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controle, ja que como bem o afirmava Weber,?° “[...] toda burocracia procura incrementar sua
superioridade mediante o secreto de seus conhecimentos e intengdes, evitando assim toda critica
sobre as atividades que realiza’.

Adicionalmente, é bastante comum encontrar nas entidades publicas desorganizacdo e
desinformagéo entre mesmos funcionérios publicos e as diferentes dependéncias, razéo pela qual,
se a mesma entidade ndo tem clareza sobre a informagdo, € impossivel a entrega de informacéo
confiavel ou completa que permita a compreensdo pela cidadania das diferentes atividades
realizadas ao interior da entidade.

Esta é outra razéo que nos leva a prantear a necessidade de fortalecer os controles sobre
aadministragdo publica, ja que a existéncia de entidades publicas organizadas, com funcionérios
competentes e clareza sobre sua missdo dentro do Estado, gjuda por um lado a evitar falhas na
prestacdo dos servigos, demandas e inconformidades dos cidaddos, e por outro lado ajuda a
melhorar a transparéncia e arendi¢éo de contas aos cidaddos de maneira veraz e oportuna.

2.4.5.4 Controles sobre a Administragdo Publica

Em principio, podemos afirmar que os controles sobre a administragdo publica sdo
também controles objetivados que de maneira similar aos controles juridicos anteriormente
descritos, devem se basear em razfes juridicas de cumprimento obrigatério, nas quais o agente
encarregado de efetuar o controle deve contar com o conhecimento técnico e a experiéncia
necesséria para tentar cumprir a0 maximo com os critérios juridicos previamente estabelecidos na
constituicdo e na lei.?!!

Aqui adiferenca principal entre os controles juridicos e sobre a administragcdo publica é
o fato de que os controles sobre a administracdo publica também podem pertencer ao grupo de
controles subjetivos, ja que o agente que controla — a propria administragdo publica — decide “o
gue’ controla, “como”, “quando” e “onde’. Assim, quando ndo existem parametros claros para
valorar “que”, “como” e “quando” se controla, este tipo de controle perde sua dimensdo técnica e
objetiva e se torna politico e subjetivo.

20 WEBER, M. Economia y Sociedad: Teoria de la Organizacion Social. México: Fondo de Cultura Econémica.
1963. v. 4. p. 120.

21 ARAGON REYES, Manud. Constitucion y control de poder: introducién a una teoria constitucional del
control. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 1999. p. 70.
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Nos antecedentes, vimos como o controle classico do Estado foi o controle de legalidade
gue se baseia no cumprimento das normas, especialmente na verificagdo do cumprimento de
normeas financeiras evidenciadas no orcamento e na contabilidade da entidade.?*

Isto acontece devido a lei que fundamenta o sistema burocratico e, em consequéncia, 0
principal controle sobre o Estado burocraico € o controle legal que pretende verificar
informagdes, encontrar discrepancias entre os procedimentos observados e as hormas gerais, com
a finalidade de inferir consequéncias sobre as pessoas que descumpriram e relatar achados.?*®
Dessa forma, todatarefa realizada deve estar efetivamente regulada dentro do sistema legal para
gue seja vdlida e legitima frente aos administrados.

Em nosso conceito, o controle de legalidade realizado no Estado cléssico também se
baseia na concepcéo do homem meio como individuo gque tem repugnancia pelo trabalho e por
isso deve ser dirigido, controlado e sancionado, 0 que implica a necessidade da existéncia de
comandos autoritérios, controles normativos para toda atuacéo, mostrando uma visdo bastante
pessimista do homem.

Mas o crescimento do Estado e a assungdo de novas obrigagdes e tarefas no século XX,
evidenciaram gue o controle cléssico de legalidade ndo era suficiente e por conseqliéncia em
paises de cultura politica anglo-sax&o como os Estados Unidos, desde 1945 se reorganizou e
redefiniu o controle abandonando o controle prévio e as funcdes contaveis, e estabelecendo o
controle posterior e integral sobre as entidades estatais.?*

Para que esta mudanca fosse possivel, foi necessério:

#2 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 32-35.

43 BARZELAY, Michad. Instituigdes Centrais de Auditoria e Auditoria de Desempenho: uma nova andise
comparativa das estratégias organizacionais na OCDE. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. O controle
externo e a nova administragdo publica: uma visdo comparativa. Brasilia: Ed. do TCU, 2002. p. 25-78. apud
COELHO, Hamilton Antonio. O papd dos Tribunais de Contas na busca da efetividade do controle externo. Revista
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Minas Gerais, v. 75, n. 2, p. 68-69, abr./jun. 2010.

24 TRAGTENBERG, Mauricio. Administragio, poder e ideologia. 3. ed. rev. Sdo Paulo: Ed. da UNESP, 2005. p.
13.

25 “En virtud de las reformas que tuvieron lugar entre 1945 y 1950 (Reorganization Act 1945, Government
Corporation Control Act de 1945 y Budget and Accounting Act de 1950) (la GAO) fue reorganizada y quedo
ubi cada como una derivacion del Congreso, encargada de auditar entidades con participacion mayoritaria estatal y, 1o
mas importante, de llevar a cabo una auditoria posterior e integral, abandonando € control previo y las funciones
contables. En € contexto de estas leyes, @ termino auditoria comprensiva hacia relacion a la verificacion de
fidelidad, eficienciay eficacia en la utilizacion de fondos publicos (DITTENHOFFER, 1988, p. 9-11)" (NARANJO
GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia, macroorganizaciones e
instituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 48-49).
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[...] establecer esténdares de auditoria (desde 1972) entendidos como “conjunto de
condiciones que debe cumplir una entidad de auditoria gubernamenta”
(DITTENHOFFER, 1988:23). Estos estandares han adquirido una gran importancia,
constituyéndose en la principal guia de actuacion en materia de auditoria piblica en los
Estados Unidos, en donde son aplicados como practica de auditoria generamente
aceptada, inclusive anivel estatal y en e exterior, siendo adoptados por |a Organizacion
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) y recomendados
por esta?®

Aqui € importante ressaltar que no Estado moderno, devido ao grande nimero de
atividades, fungdes, programas e temas que dirige, intervém e regula o Estado; o planejamento
em grande escala e em cada caso em particular comega a ser um requisito necessario para
organizar as diferentes equipes de trabalho e atingir os objetivos propostos.

Dessa forma, o conceito de controle sobre a administragdo publica, comega a ter uma
estreita relacdo com o plangjamento, ou seja, 0 controle € um mecanismo que permite verificar
gue o plangjado foi realmente realizado e atingiu os objetivos propostos, razéo pela qual em
diferentes paises desde a segunda metade do século XX, comecaram a construir diferentes
modelos padrdes que estabelecem critérios objetivos para 0 processo de “plangjar — fazer —
verificar — atuar”, com a finalidade de garantir a melhora continua e a qualidade dos bens e
Servicgos nas organizagdes que aplicassem os modelos. A esse respeito, Wilhelm Speck®’ afirma o
seguinte:

S80 elementos essenciais da administracdo moderna o plangamento das atividades
publicas, a sua implementagdo através da organizacgdo burocrética e os mecanismos de
controle sobre o éxito da atividade. Na segunda metade do século XX, vérios paises
passaram por experiéncias inovadoras em todas as trés areas. Experiéncias na primeira
area foram as novas formas de plangiamento orgamentério, surgidas nos Estados Unidos.
Uma inovagdo na &rea gerencial foi o fortalecimento dos sistemas de controle interno,
com a finalidade de produzir mais informagdo dentro do proprio aparelho burocrético
sobre o &xito da administracdo. Em relagdo ao controle, as avaliagdes das politicas
publicas, por ingituicdes académicas, contribuiam para a ampliagdo do horizonte. Mas
essas experiéncias ndo chegaram a questionar os principios da administracdo burocrética.
[...] A preocupacao com as novas formas de orientar e avaliar a administragdo publica é
um dos temas centrais na discussdo académica dos paises mais desenvolvidos do
Hemisfério Norte. De fato tanto na administragdo como na &rea de controle, o enfogque
sobre os processos organizacionais e 0s resultados congtitui uma inovagdo, e ainda
apresenta pouca homogene dade. 1sso vale tanto para a conceituagdo como para a prética
do controle. As denominagBes mais frequentes so “auditoria operaciona”, em contraste
com a tradicional “auditoria financeira’, “controle do mérito” em contraposicdo a

26 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007.

27 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p.
154-155.
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“controle de legalidade’, avaliacdo em contraste com “controle”’, “auditoria de gest&o”,
“auditoria administrativa’ ou “auditoria interna moderna’, chamando a atencdo para a
origem histérica dessa forma de auditoria, “avaliacdo de programas’, “auditoria de
impacto”, entre muitas outras.

Em decorréncia disso, o controle no Estado moderno procura atingir diferentes
objetivos, j& que € um mecanismo que permite obter informacdo dos diferentes equipes de
trabalho para tomar decisbes acertadas e realizar agOes corretivas 0 de melhora que ndo estéo
enfocadas na puni¢do ou sancdo dos funcion&rios, sendo na melhora continua da organizagéo,
comprometida com a qualidade dos servicos e bens que outorga a comunidade; j& que a
qualidade, a eficacia e a eficiéncia ndo é o resultado da casualidade sendo da vontade da
organizacdo evidenciada no planejamento e o controle das diferentes atuacOes, que devem ser
melhoradas continuamente.

Uma organizacéo comprometida com a qualidade reconhece que seu principal ativo sdo
as pessoas que trabalham nela, razéo pela qual comega a ser fundamental a necessidade de gerar
climas organizacionais onde as pessoas possam desenvolver suas capacidades, assim como
também sistemas de estimulos e incentivos que propiciem o aumento da motivacdo dos
trabalhadores para gerar alta produtividade, tecnicidade e eficiéncia

Assim, nas organizagBes comprometidas com a qualidade, a eficécia e a eficiéncia, o
conceito de homem-meio muda para 0 conceito de um ser capaz de motivacdo pessoal e
autocontrole, que precisa trabalhar de maneira tdo natural Como 0 repouso ou 0 jogo, razdo pela
qual o trabalho faz parte de sua realizagcdo efetiva. Assim, nesta concepcdo do homem, os
trabalhadores tém motivagbes, podem trabalhar integrados a objetivos, sdo capazes de
autocontrole e gostam de participar ativamente no processo de melhora continua de sua
organizagéo.”'®

Aqui se evidencia que ndo existe uma férmula magica que permita garantir 0 sucesso
das entidades, por isso a importancia de obter informacdo da gesté e do controle para tomar
decisdes acertadas, e aprender dos erros cometidos, evitando sua repeticdo. Mas por outro lado, a
existéncia de controles excessivos nas administragdes publicas podem torné-las excessivamente
lentas e burocréticas, o que também é um impedimento para o0 logro dos objetivos

organizacionais.

%8 TRAGTENBERG, Mauricio. Administragio, poder e ideologia. 3. ed. rev. S&o Paulo: Ed. da UNESP, 2005. p.
51.
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A busca de €ficiéncia da Administragdo Publica, no entanto, e ao contrario do que consta
do senso comum, ndo implica necessariamente em aumentar o controle. Ao menos por
trés motivos nem sempre € verdadeira a correlagdo de quanto mais controle, mais
eficiente serd a Administracdo: (i) a multiplicidade de controles pode levar a
ineficiéncia; (ii) os procedimentos de controle tem custos; e (iii) o controle pelo controle
leva a um déficit de responsividade. Neste sentido, mais do que buscar regras e controles
em excesso, 0 desafio é perseguir um sistema de controle que sgja eficiente, sem
construir, no entanto, em entrave ao bom gerenciamento da maguina administrativa.

Em decorréncia, para que existam controles efetivos na administracdo publica, o mais
importante é ter sentido comum para estabelecer sissemas de controle que realmente atinjam os
objetivos e ndo atrapalhem desnecessariamente as diferentes atividades das entidades publicas;
mas em qualquer caso, todo Sistema controle interno deve contar com uma estrutura minima,
baseada em processos, com critérios e objetivos claros, e sistemas de medicbes e
responsabilidades bem definidas.

Na atuaidade, de maneira geral, o controle da administracéo publica esta composto pelo
sistema de controle interno e pelo controle externo posterior e seletivo, o que implica que a
efetividade dos controles sobre a administragdo publica dependa do correto funcionamento do

sistema de controle interno e do controle externo.

a) Sistemade Controle interno

O sistema de controle interno é um tipo de autocontrole ou autolimitacdo que deve
existir em toda entidade publica para garantir no minimo o cumprimento dos parametros
estabelecidos na Constituicdo e na lei.

Como vimos anteriormente, durante o século XIX, a teoria predominante na Europa
Continental foi que o Unico limite vélido ante a soberania do Estado era a autolimitaco, teoria
gue permitiu a existéncia de politicas autoritarias que ndo respeitavam os direitos e as liberdades
individuais.

Aindaassim, € importante levar em conta que a autolimitacdo de cada uma das entidades
ou ingtituicbes que compdem o Estado é necessaria para que exista equilibrio entre os diferentes
poderes, ja que este € 0 nivel mais basico de limitagdo que permite a entidade controlar que se

29 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracéo Publica. In:
MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizagdo administrativa brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 202-
203.
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estd cumprindo com a Congtituicdo e lei, sem que exista extralimitagcdo nas fungdes ou nas
competéncias, controlando atoda a burocracia que faze parte da entidade; e dando um minimo de
organizacdo as diferentes atividades.

Dessa forma, a autolimitagdo e o autocontrole do Estado devem atuar de maneira
harmdnica com 0s outros controles existentes, ou seja, com 0s controles externos, juridicos,
politicos e sociais, ja que a existéncia de um ndo contradiz a existéncia de outro, apenas o reforca.

Assim, 0 sistema controle interno € um mecanismo de grande importancia para o
seguimento a execucgdo orcamental, a implementacéo de processos de planejamento, execucdo de
projetos e determinacdo de recursos técnicos, financeiros, humanos, tecnoldgicos, entre outros,
por parte dos servidores publicos.

Nesta ordem de ideias, e reforcando o que foi dito anteriormente, o sistema de controle
interno facilita os processos de tomada de decisdo e racionalizagdo do uso da informagéo,
estabelecendo normas internas e critérios objetivos de medicdo e controle das atividades e
processos da entidade publica, ajudando assim na implementacdo de boas préticas de gestéo,
facilitando o cumprimento de metas, politicas e programas de Estado em todas as ordens.??°

A finalidade do controle interno é que a captacdo de recursos seja a mais conveniente
para a maximizacéo dos resultados, com menores custos para a administragdo e com resultados
oportunos orientados ap cumprimento da miss3o da entidade pablica.?**

O controle interno € um tipo de controle hierérquico que deve ser objetivo, baseado na
Constituicéo e na lei, mas que a causa da falta de independéncia entre o agente que controla e o
agente controlado, se a entidade publica ndo tem estabelecidos critérios ou parametros claros de
valoragdo, € um controle que facilmente pode se tornar subjetivo ou voluntério, gerando
corrupcdo e ineficiéncia. Aqui, o controle externo posterior e seletivo € necessério para garantir a
existéncia do controle interno nas entidades, ja que atua como entidade independente que verifica
a existéncia de condi¢des minimas para possibilitar a auditoria.

Dessa forma, para que exista um sistema de controle interno numa entidade, é necesséria
a existéncia de uma estrutura minima ao interior dela, a qual inclui pessoal devidamente

20 CEPEDA ORTIZ, Carlos Alberto. El Sistema de Control Interno del Estado. Bogotéa: Ediciones Libreria del
Profesional, 2001. p. 8.

221 CEPEDA ORTIZ, Carlos Alberto. El Sistema de Control Interno del Estado. Bogotéa: Ediciones Libreria del
Profesional, 2001. p. 11.
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capacitado, sistemas de informac&o, organizacdo da documentagdo, estabelecimento de critérios
minimos para a entrega de bens ou servicos, atencdo de queixas e reclamos, entre outros.

b) Controle externo

O controle externo € um tipo de controle que deve ser objetivo, ou sgja, € um controle
gue deve estar ingtitucionalizado dentro do ordenamento juridico mediante o estabelecimento
competéncias legais e procedimento para seu exercicio, onde a finalidade principal é verificar que
as limitagOes estabelecidas as diferentes entidades estatais estdo sendo cumpridas, assim como
também o cumprimento da missdo ingtitucional.

De maneira geral as entidades encarregadas do controle externo séo denominadas como
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), e tém como objetivo principal o controle sobre o
manejo dos recursos estatais, razéo pela qual elas tém um papel definitivo narendicdo de contas
dos dirigentes frente aos associados. Existem dois tipos bésicos de EFS, os Tribunais de Contas e
as Controladorias.

A independéncia das EFS é essencial, ja que quando estas dependem de influéncias
politicas a fiscalizagdo objetiva e imparcial sobre a administracio é impossivel. %

O controle externo mais utilizado no Estado classico foi o controle prévio, mas devido
a0 aumento do Estado e a impossibilidade de controlar todas as atividades previamente, o
controle no Estado moderno € posterior e seletivo. Adicionalmente, o problema do controle
externo prévio é gque pode facilmente converter-se em uma coadministracdo, ja que as decisdes
comecam a ser tomadas pela entidade e o agente externo, o que resta imparcialidade e
independéncia ao controle.

De outra maneira, 0 controle posterior e seletivo so é possivel quando existe um sistema
controle interno que garanta a existéncia de uma estrutura de controle, baseada em critérios
objetivos e numa cultura do autocontrole; devido a que a andlise da informagdo se realiza de
maneira seletiva sobre as atuages ja realizadas, em razdo a impossibilidade de realizar andlise do
total das atuagOes de uma entidade.

222 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 40.
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Assim, deve existir nas entidades publicas informac&o clara sobre 0s objetivos em cada
periodo, definindo claramente os instrumentos e critérios de medigdo, tais como, indicadores de
gestdo e resultados, parametros para a construcéo deles e informagdo veraz e oportuna que
alimente os indicadores.

Aqui é importante ressaltar que o sistema de controle interno so pode funcionar quando
existe um bom controle externo que obrigue a todos os funcionarios a manter uma politica de
autocontrole ou autolimitacdo baseado nas competéncias legais, evidenciando as faléncias
encontradas para que a entidade melhore seu desempenho.

Dessa forma o controle externo precisa de independéncia e de pessoal altamente
especializado em cada entidade, para que as auditorias que se realizem segjam cada vez mais
eficazes.

23 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 41.
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3. OSCONTROLES SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

N&o basta julgar a administracdo, denunciar o excesso cometido,
colher a exorbitdncia, ou a prevaricagdo, para as punir.
Circunscrita a estes limites, essa funcéo tutelar dos dinheiro
publicos serd muitas vezesinttil, por omissa, tardia ou impotente.

Rui Barbosa, 7 de novembro de 1890.

3.1 ANTECEDENTES

3.1.1 Constituicao de 1824

O Brasil nd teve uma mudanca irregular e violenta de governo e conservou a
supremacia do governo civil, razdo pela qual a primeira Constituicdo do Brasil manteve a
monarquia em favor de Pedro | como imperador e defensor perpétuo do pais, diferente da grande

224 Dessa forma, congtituiu-se um Estado unitario e

maioria dos paises colonizados pela Espanha.
centralizador, com quatro poderes politicos: Legislativo, Moderador, Executivo e Judicial. O
monarca exercia o poder de Moderador com o apoio do Conselho de Estado, 6rgéo de caréter
consultivo e, a mesmo tempo, o poder executivo era auxiliado pelos ministros de Estado.””® A

esse respeito, Speck assinala:

O Brasil ndo herdou da metrépole portuguesa um sistema de institui¢fes autbnomas de
controle financeiro. Assim, a primeira Congtituicdo do Brasil, de 1824, n&o conhecia
qualquer instituicdo superior de fiscalizagdo, como alguns dos Estados constitucionais da
Europa naguela época. Mas 0 sistema de separacdo de poderes atribuia ao Ministro das
Financas a responsabilidade pela apresentagéo do balango sobre areceita e adespesa, ea
Camara o direito do exame da administragéo passada e dos abusos nela introduzidos.??®

Ainda assim, durante o Império surgiram varias propostas para a criagdo de uma
instituicdo encarregada especificamente do controle da execugdo orcamentaria, cuja motivacéo
ndo foi a prevencdo ou puni¢cdo da fraude, desvio ou corrupgao, mas sim o controle dos excessos

24 CARVALHO, José Murilo de. A construcdo da ordem: a dite politica imperial. 4. ed. Rio de Jandiro:
Civilizagéo Brasileira, 2003. p. 13.

25 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administragdo publica; 200 anos de
reformas. Revista de Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 42, n. 5, p. 837, set./out. 2008.

226 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema poalitico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacao Konrad Adenauer, 2000. p. 37.
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das despesas, ja que desde esta época os administradores regularmente gastavam mais do que o
orcamento previa.??’

A época do Império, ilustres juristas como Pimenta Bueno, em 1857 e José de Alencar,
em 1861, defenderam a criagdo de um Tribuna de Contas no pais. O primeiro o exigiu
como condi¢ao de ser assegurada a correta aplicagdo dos recursos publicos. Em discurso
na Camara dos Deputados, José de Alencar defendeu que se criasse uma Corte de
Contas, no que foi seguido pelo Ministro da Fazenda Gaspar Silveira Martins, em 1878,
em relatdrio ao Poder Legislativo. Outros ministros desta pasta, como o Visconde de
Ouro Preto, em 1879, e o Ultimo do Império, Jodo Alfredo, em 1889, também o fizeram.
Anteriormente aideiaja fora proposta ao Congresso em 1826, pelos Senadores Visconde
de Barbacena e José Inécio Borges, em 1826, e por Manoel Alves Branco, em 1845. O
Império passou suas quase sete décadas, porém, sem um Orgdo de controle das contas
plblicas.*®

E interessante observar como as iniciativas para a criagdo de um Tribunal de Contas
durante o Império partiram do Executivo, concretamente dos ministros da fazenda, e ndo do
parlamento, em resposta a problemas administrativos que procuravam otimizar e racionalizar os
recursos publicos, sem que se discutisse em algum momento sobre a importancia de limitar o
poder dos responsaveis politicos ou da burocracia encarregada de administrar 0S recursos
plblicos.

3.1.2 A criagdo do Tribunal de Contas e a sua estabilidade

Na Republica, o Ministro de Finangas, Rui Barbosa, mediante decreto n. 966-A de 1890
do governo provisorio, ingtituiu o Tribunal de Contas, prevendo que a nova instituicdo
desenvolvesse fungbes de intermediacdo entre a administragdo e a legislatura, ajudando como
mediador independente e auxiliar dos dois poderes.”

21 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema poalitico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacgao Konrad Adenauer, 2000. p. 38.
28 CAMARGO, Guilherme Bueno de. Gover nanca r epublicana como vetor para a inter pretacéo das normas de
direito financeiro. 2010. 239 f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
S&o Paulo, 2010. p. 185.

229 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 38-
39.

230 SpPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. S8o Paulo: Fundacéo Konrad Adenauer, 2000.p. 40-
42.
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O Tribunal de Contas, desde a sua criagdo, € um 0rgdo com status constitucional, ja que,
na Constituicio de 1891, o artigo 89 se refere a nova instituicdo assim: “E instituido um Tribunal
de Contas para liquidar as contas da receita e despensa e verificar a sua legalidade, antes de
serem prestadas a0 Congresso. Os membros desse tribunal seréo nomeados pelo presidente da
Republica, com aprovagso do Senado, e somente perderdo os seus lugares por sentenca’.”*

Na Constituicdo de 1891, o TCU (Tribunal de Contas da Uni&o) estd inserido nas
disposicdes gerais e, por conseguinte, ndo esta relacionado as seces dedicadas aos poderes
legislativo, executivo o judicial, formula que continuara a ser aplicada nas duas constituicoes
seguintes. Em 1934, o TCU passa a ser parte dos 6rgaos de cooperacdo junto com o Ministério
Publico e os conselhos técnicos. Ja em 1937, o Tribunal de Contas tornou-se parte do poder
judiciério, e somente a partir da Constituicdo de 1946 o TCU integrou-se ao poder legislativo, e
assim se manteve nas Constituicdes de 1967 e 1988.2%

Com relagdo ao tipo de controle exercido pelo Tribunal de Contas, Rui Barbosa, na
exposicdo de motivos em 1890, rejeitou a ideia de um tribunal que se limitasse ao controle
posterior da gestdo financeira, argumentando sobre a importancia do controle prévio nos atos da
administragdo, ja que, como Vvisto na epigrafe deste capitulo, “ndo basta julgar a administragéo,
denunciar 0 excesso cometido, colher a exorbitancia, ou a prevaricagcdo, para as punir.
Circunscrita a estes limites, essa funcéo tutelar dos dinheiro publicos sera muitas vezes intil, por
omissa, tardia ou impotente” %

Dessa forma, ficou estabelecida a funcéo de fiscalizagdo por meio do registro prévio da
execucdo financeira, a liquidagdo das contas dos administradores por competéncia prépria e a
elaboragio de um parecer sobre as contas do governo para o Congresso. E importante ressaltar
que a formula do controle prévio dos atos da administragdo € um mecanismo utilizado pela

maioria de Estados no século XIX e parte do XX, ja que as fungbes bésicas realizadas pelo

1 BRASIL. Constituicgo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Diério Oficial [da] Republica Feder ativa do
Brasil, Poder Legidativo, Brasilia, DF, 24 fev. 1891. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constitui cao/ Constitui%C3%A 7a091.htm>. Acesso em: 9 jun. 2011.

%32 SpECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicdo superior de
controle financeiro no sistema poalitico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacao Konrad Adenauer, 2000. p. 45.
%3 BARBOSA, Rui. Exposicdo de motivos sobre a criagd do Tribunal de Contas, 7 de novembro de 1890
(reproduzida naintegra). Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 25, n. 62, p. 180-190, 1994. (Edicdo
Comemorativa 25 anos) apud SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacdo e rotina no Tribunal de Contas da Unido: o
papel daingtituicao superior de controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo
Konrad Adenauer, 2000. p. 51.
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Estado antes da chegada das sociedades em massa e de politicas intervencionistas permitiam que
este controle prévio cumprisse com seu papel na administragdo publica da época.

Assim, tal controle fez do Tribunal de Contas um 6rgéo quase administrativo, ja que na
prética o controle prévio condicionava as ordens de despesas ao registro pelo Tribunal de Contas,
envolvendo essa instituicdo no préprio processo administrativo. O Tribunal acabava sendo um
orgédo administrativo com poderes de veto, mesmo ndo inserido na hierarquia do poder
Executivo.?*

Por outro lado, destaca-se a estabilidade do Tribunal de Contas desde o momento de sua
criagdo, permanecendo sem grandes modificagdes internas e adaptando-se as diferentes mudancas
do regime politico e da administragdo publica brasileira, sobrevivendo inclusive a periodos
autoritarios. A esse respeito, 0 seguinte quadro mostra os percal¢os institucionais dos Tribunais

de Contas nas constituicdes brasileiras entre 1891-1967°%.

QUADRO 3.1-0 TRIBUNAL DE CONTASE ASCONSTITUICOES

Congtituicoes
1891 1934 1937 1946 1967
Atribuicdes Verificar a | Verificar a| Verificar a | Verificar a | Veificar a
constitucionais legalidade legalidade legalidade da | legalidade das | legalidade das
das contas| das contas | execucdo contas do | contas do Executivo
do do orcamentéria e | Executivo, bem | e redlizar auditorias
Executivo. Executivo. | dos  contratos | como a concessdo | nas entidades
celebrados pelo | de aposentadorias | fiscalizadas.
Executivo. reformas e
pensdes.
Requisitos para se| Ndoconsta. | Ndo consta. | N&o consta Ter no minimo 35 | Idade minima de 35
tor nar anos de idade e| anos, idoneidade
ministro/conselheir o gozar plenamente | moral, notorios
dos direitos | conhecimentos
politicos. juridicos,
econdmi cos,
financeiros ou de
administracéo
publica.
(continua)

23 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicdo superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 50-
53.

%5 | OUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizagio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracédo Pdblica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746, jul ./ago. 2009.

SPECK, Bruno Wilhdm. Inovacéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da ingtituicdo superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p.
40-46.
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QUADRO 3.1-0 TRIBUNAL DE CONTASE AS CONSTITUICOES (continuago)

Congtituicoes
1891 1934 1937 1946 1967
Forma de | Nomeados Nomeados Nomeados Nomeados pelo | Nomeados  pelo
r ecr utamento pelo pelo pelo Executivo  com | Executivo com
ministro/conselheiro | Executivo Executivo Executivo aprovacao do | aprovacdo do
com com com Legidativo. Legidativo.
aprovacdo do | aprovagdo do | aprovacdo do
Legidativo. Legidativo. Conselho
Federal.
Garantias do | SO perderiam | Mesmas Mesmas Mesmos direitos, | Mesmas garantias,
ministro/conselheiro | o cargo por | oferecidas aos | garantias que | garantias, prerrogativas,
sentenca ministros da | aos ministros | prerrogativas e | vencimentos e
judicial. Corte do Supremo | vencimentos impedimentos dos
Suprema. Tribunal destinados  aos | ministros do
Federal. juizes do Tribunal | Tribuna  Federd
Federal de | de Recursos.
Recursos.

Fonte: LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009; SPECK, 2000.

A Constituicdo de 1937, por ser reflexo de um governo autoritério, retirou do texto
constitucional a obrigatoriedade do governo em prestar contas; ndo embora, nos anos seguintes,
de 1938 a 1945 o governo continuou apresentando regularmente as contas, e o Tribunal por sua
parte, sempre as aprovou. Assim, desde 1934, todas as contas do governo foram aprovadas pelo
TCu.?®

Quanto as mudancas que comegam a aparecer nos diferentes Estados da Ameérica e
Europa na primeira metade do século XX, o Estado brasileiro, igualmente aos demais, passou por
transformages profundas, ampliando seu campo de atuagdo consideravelmente. A respeito disso,
Costaassinala:

[...] passou-se a promulgar uma politica de crescimento baseada na industrializagdo via
substituicdo de importagBes, reduzindo a dependéncia das economias primario-
exportadoras, sujeitas a crescente desvalorizacao de seus produtos. De outro, 0 sucesso
do New Deal, politica de intervengéo do Estado na economia Américana para recuperar
sua dindmica de crescimento, levava a pensar que €la também seria possivel e desgjavel
para promover 0 crescimento das economias periféricas. O Estado nacional poderia
liderar o processo de desenvolvimento, estabelecendo barreiras afandegérias,
construindo infraestruturas, criando subsidios e incentivos e oferecendo créditos. Este
papel supunha ndo sO a capacidade de gerar poupanga interna para participar da
formagéo bruta de capital como também um elevado grau de intervencdo na economia,
em particular, e na vida social em geral. Estavam lancadas as bases do modelo de
crescimento e do Estado intervencionista brasileiro.?’

26 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 63-
64.

%7 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado, 200 anos de administragdo plblica, 200 anos de
reformas. Revista de Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 42, n. 5, p. 837-842, set./out. 2008.
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Essa mudancga do Estado brasileiro implicou para o Tribunal de Contas a necessidade de
ampliar as atribui¢des que tinha em relagdo aos novos compromissos econdmico-financeiros do
poder publico. Em concreto, trés campos de atuagdo cresceram consideravelmente: 0 nlmero de
funcionérios publicos, a contratagdo de bens e servigos e a criagdo de novas formas de
administragio pablica indireta.*®

Em relacdo a contratacdo de pessoa, o Tribunal de Contas passou a ter fungdo
fiscalizadora a partir de 1946, quando a nova Constituicdo prescreveu o registro prévio dos atos
de aposentadoria. Em relagdo aos contratos que o governo fecha com fornecedores de bens e
servicos, desde 1911 alegislacdo prevé ainclusdo dos contratos na sistemética do registro prévio,
0 que posteriormente € incorporado na Congtituicdo de 1934. Finalmente, em relacdo a
administragdo publica indireta, (fundacfes, autarquias e empresas publicas estatais) a legislacéo
ndo explicita as maneiras de controle previstas, razéo pela qual o Tribunal n&o teve competéncia

para fiscalizar ou julgar as contas dessas entidades, situacdo que se prorrogou até 1975.2%°

3.1.3 Constituicdo de 1967: o controle prévio e o Sistema de Controle Interno

Durante os anos de 1960, o governo militar tinha um amplo projeto de reforma
econdmica para implementar os planos de desenvolvimento, o que precisou de reformas
administrativas, financeiras e nos 6rgéos de controle. A principal mudanca em matéria de
controles foi a abolicdo do sistema de registro prévio das despesas e a introducéo do sistema de
controle interno, desvinculado tanto da administragéo como do Tribunal de Contas.**

Sobre isso, consideramos importante o apontamento de Barbosa, que assinala:

No regime constitucional de 1946, ndo mais era possivel o efetivo acompanhamento da
administracdo financeira e orcamentaria do Estado, especialmente pela proliferacdo de
entidades publicas com personalidade prépria, a Constituicdo da Republica de 1967
incluiu, entre as atribuicbes do sistema de controle interno, a de “criar condicdes
indispensavels para a eficacia do controle externo e para assegurar a regularidade a
realizacdo da receita e da despensa’ (art. 72, inciso ), estabelecendo a necessidade de

238 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacao Konrad Adenauer, 2000. p. 65.
239 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sao Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 65-
66.

240 SpECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema poalitico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagao Konrad Adenauer, 2000. p. 68.
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haver integracdo entre o controle externo e o controle interno — com o que se pretendeu
evitar o “gigantismo do controle externo, a multiplicacdo indevida de esforcos e
procedimentos, com a elevacdo de custos operacionais. Prevalecem as racionalizacfes
adminigrativas e as economias processuais.

Na exposi¢do de motivos do anteprojeto de reforma da Lei Orgéanica do Tribunal de
Contas da Unido de 1967, constou que a concepcdo do Controle Interno, cuja
manutencdo € de responsabilidade da prépria Administragcdo, visava a criar
oportunidades de:

“desobrigar o Tribunal de Contas de encargos que sO aparentemente |he davam
autoridade para exercer o Controle da Administragdo Publica, mas que, em verdade, tem
sido meramente simbdlico, servindo t&o so para burocratizar o servigo pablico, aumentar
o0 custo de uma massainfindave de papé's, que entrava e interfere na prética de atos 1para
cujo exercicio a Constituicdo confere competéncia as autoridades administrativas® 2

Efetivamente, com o crescimento da administracéo publica, cada vez foi mais evidente a
impossibilidade de realizar um controle total dos atos da administracdo, pelo contrério, na prética
0 requisito de registrar previamente as despensas atrasava a execucdo orcamentéria, e era uma
atividade que ja ndo representava valor a administraco j& que os prazos outorgados ao Tribunal
ndo permitiam uma efetiva verificagcdo da legalidade e regularidade dos atos.

Dessa forma, desde esta época, 0 Tribunal comegou a realizar um controle posterior e
seletivo por médio de auditorias; ainda que para alguns autores, até hoje muitos Tribunais de
Contas mantém a cultura do registro prévio.?*

Com relagdo ao controle interno, o artigo 72 da Constituicdo de 1967 assinala

O Poder Executivo manterd sistema de controle interno, visando &

| - Criar condigBes indispensiveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade arealizacdo dareceita e da despenss;

I - Acompanhar a execucdo de programas de trabalho e orcamento;

[11 - Avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a execucédo dos
contratos. 23

241 BARBOSA, Evanir L. Controle interno da administracdo publica: instrumento de controle e de gerenciamento.
2002. Monografia (Especializacdo em Direito Municipal) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2002. Apud CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de Controle Interno: uma perspectiva do
modelo de gestéo publica gerencial. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 141.

242 SpECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicdo superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sao Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 68-
69.

243 BRASIL. Constituicgo (1967). Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Poder Legisativo, Brasilia,
DF, 20 out. 1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constitui cao/Constitui%C3%A7a067.htm>.
Acesso em: 9 jun. 2011.
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Aqui vemos como a introducdo do sistema de controle interno também procurou
aumentar a eficacia do controle externo realizado pelo Tribunal de Contas, assim como avaliar 0s
resultados dos administradores publicos.

Porém, para Speck e também para Camargo, na prética, o controle interno gjudou o
Poder Executivo a ganhar de volta um sistema de controle prévio que ele mesmo havia
preconizado, desde a criagdo do Tribunal de Contas que como j& vimos foi uma iniciativa dos
ministros da Fazenda para aumentar a racionalidade interna da administragdo publica e que tinha
perdido sucessivamente com o dominio dos Tribunais de Contas.?**

A introdugdo do sistema de controle interno teve por finalidade fiscalizar as despesas
dos administradores, ou sgja, o controle interno foi criado para estabelecer instancias em cada
Orgéo publico, com a funcdo de organizar a prestagdo de contas e dar um parecer sobre a
legalidade, antes que elas sejam encaminhadas para o Tribunal de Contas, o que evidencia o fato
de a criagdo do sistema de controle interno servir para substituir o antigo controle prévio, agora
em cada 6rgéo publico avesso ao Tribunal de Contas.

Dessa forma, pode-se afirmar que a criacéo do sistema de controle interno feita em 1967
ndo realizou uma grande mudanca na administracdo publica no Brasil, ja que a mudanca do
controle prévio para o sistema de controle interno foi formal e ndo mudou as préticas ou as
estruturas administrativas do modelo anterior, razéo pela qual se continuou realizando controle
prévio por parte dos 6rgaos encarregados do controle interno, como um pré-requisito parao envio
de informag&o ao Tribunal de Contas, com a finalidade de confirmar a legalidade de todos os atos
produzidos pela administragdo. Com relagéo ao Tribunal de Contas, Bruno Wilhelm assinala:

[...] o Tribunal de Contas ndo se livrou das atribuigbes semiadministrativas, como o
registro das aposentadorias e a aprovacdo global de todas as contas, mesmo quando
contra estas ndo houvesse qualquer suspeita de irregularidade. Ele ndo avangou de uma
ingtituicdo programada por atribuicdes rotineiras para uma instituicdo de controle ativo e
seletivo. Grande parte dos processos continua baseada em documentagéo fornecida por
outros érgéos (agora, inclusive, com parecer prévio do controle interno) e resultam em
um controle rotineiro e burocrético. 2*°

244 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema palitico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 71;
CAMARGO, Guilherme Bueno de. Governanca republicana como vetor para a interpretacdo das normas de
direto financeiro. 2010. 239 f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
S&o Paulo, 2010.

245 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicdo superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 37-
71
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Chama a atencéo o fato de que a Constituicdo de 1967 estabeleceu a obrigatoriedade de
implementar sistemas de controle interno, porém sb dez Estados estabeleceram 6rgdos de
controle interno entre 1964 e 1988.%*° |sto evidencia a falta de interesse por modificar as préticas
e as estruturas da administracdo publica, assim como a falta de eficacia no cumprimento das

regras, devido a inatividade dos Tribunais de Contas para exigir das entidades publicas a

implementacdo de sistemas de controle interno conforme o ordenava a Constituicao.

3.1.4 Constituicdo Federal de 1988

A Constituicgo Federal de 1988 redefiniu as ingtituigdes do Estado, gjustando-as a nova
conjuntura democratica e ainda que fosse motivo de debate a ado¢do de um modelo de
controladoria semelhante ao dos Estados Unidos, prevaleceu o modelo do Tribunal de Contas
como 6rgdo auxiliar do Legislativo®”’, assim como o sistema de controle interno em cada

248

poder®™, mas, claramente se realizou modificagdes profundas que ampliaram a competéncia e
atribuicoes do Tribunal de Contas e do sistema de controle interno.

Dessa forma para Hely Lopez Meirelles, o controle externo no Brasil “é, por exceléncia,
um controle politico de legalidade contabil e financeira, o primeiro aspecto a cargo do
Legislativo; o segundo do Tribunal de Contas’ .

Assim, o Tribunal de Contas, além de elaborar parecer técnico sobre a tomada de contas
do Executivo, também comegou ater a funcéo de realizar auditorias de desempenho das politicas
publicas, 0 que significou que j& ndo bastava a verificacdo da legalidade do gasto, mas também

COMECOU a Ser necessario verificar se 0 gasto produziu o resultado esperado.®

246 CONACI - Conselho Nacional de Orgaos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal.
Diagndstico da or ganizagéo e do funcionamento dos 6r gaos de controle interno dos estados brasileiros e do
Distrito Federal. Brasilia: 2009, p. 21. Disponivel em: <http://www.conaci.org.br/produtos/index.php>. Acesso em:
9 jun. 2011.

2! |_LOUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizagio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-748, jul ./ago. 2009.

28 O artigo 70 da Constituicao Federal de 1988 estabel ece claramente que a fiscalizagdo serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante o controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder.

249 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: RT, 2000, p. 602.

%0 | OUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizagio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-749, jul ./ago. 2009.
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O texto congtitucional autorizava o Tribunal de Contas a criticar a administragdo usando
critérios que estdo além da avaliacdo legal-contabil. Enquanto o conceito da legalidade
se refere a aplicagdo do dinheiro em determinado programa, a legdlidade e a
economicidade fazem referéncia a outras dimensdes da atuagdo financeira da
administracdo. A economicidade concerne arelagdo entre meios e fins. Ela aponta parao
fato de que qualquer medida administrativa a visar determinado fim est4 diante da
escolha entre varios caminhos para redizar esses objetivos. [...] 0 conceito de
legitimidade va mais longe, questionando atos administrativos em nome de principios

gerais [..] o principio da legitimidade remete a questdo da adequacdo dos atos
administrativos aos principios gerais que devem nortear a administraggo.?>*

Foi retirado o poder do Presidente de cancelar os vetos realizados pelo Tribunal e
também se ampliou a definicdo dos incluidos na competéncia de fiscalizacdo do Tribunal ao
estabelecer-se que: “prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens ou valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que em nome desta assuma obrigacdes de natureza pecuniéria. >

Outra mudanca importante foi a forma de recrutamento do corpo dirigente, ja que o
Executivo perdeu 0 monopdlio da indicagdo dos membros (ministros no caso do TCU) passando
a indicar 1/3 deles, enquanto o Legislativo ficou responsavel pela indicagdo dos outros 2/3
mantendo-se a aprovacdo de todos pelos parlamentares.

Adicionalmente, para cada trés membros indicados pelo executivo, dois devem ser
selecionados entre os auditores de carreira do préprio Tribunal e de representantes do Ministério
Plblico de Contas e, além dos requisitos ja estabelecidos na Congtituicdo de 1967 para a
nomeacdo de Ministro, acrescentou-se o requisito de ter mais de dez anos de exercicio de fungdo
ou de efetiva atividade profissional. Finalmente, manteve-se a vitaliciedade e as mesmas
garantias oferecidas a0 alto escald do Poder Judiciario.”*

Em suma, pode-se afirmar que as mudancas trazidas pela CF/88, refletindo os novos
ventos democraticos que sopravam no pais, permitiriam maior equilibrio de poder entre
0 Executivo e o Legidativo na indicagdo dos dirigentes dos TCs, bem como a redugéo
(mesmo que bem modesta) de préaticas clientelistas e predatérias dos recursos publicos
COMO a nomeacdo de pessoas que permaneciam apenas poucos MESeS No cargo e se
aposentavam, em seguida, com salarios integrais. Todavia, as modificacfes trazidas pela
CF/88 ndo contemplaram preocupacdes com o desempenho desses érgéos e tampouco

%1 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicdo superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 75
err.

%2 BRASIL. Constituicgo (1988). In: ANGHER, Anne Joyce (Org.). Vade M ecum académico de Direito. 4. ed.

S0 Paulo: Rided. 2007. p. 64.

233 BRASIL. Constituicdo (1988). In: ANGHER, Anne Joyce (Org.). Vade Mecum académico de Direito. 4. ed.
S0 Paulo: Rided. 2007.
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foram completamente implementadas, dada a dinamica entre as forcas de resisténcia e as
que pressionavam pelainovaggo institucional dos TCs?*

Aindaassim, as crises financeiras de 1997 e 1998 obrigaram ao Brasil a pedir socorro ao
FMI e a desvalorizar o cdmbio em janeiro de 1999; o que obrigou ao governo a efetivar um
programa rigoroso de ajuste fiscal, com a finalidade de garantir solvéncia para seus credores
internos e externos, assim como reduzir sistematicamente a relagéo entre divida pablica e PIB.>®

Em meio da crise financeira, em maio de 2000, foi criada a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF)?*®, aqual outorgou novas responsabilidades de fiscalizag&o aos Tribunais de Contas,
a0 sistema de controle interno de cada poder, e a0 Ministério Publico como guardides da le,
expandindo os itens a fiscalizar e abrangendo a andlise os relatérios de gestdo fiscal e de
execucdo orcamentéria do Poder Executivo de todos os entes da federacdo.®’

Aqui é importante ressaltar que o principal objetivo da LRF foi estabelecer equilibrio
fiscal mediante a imposicdo de restrigdes para 0 crescimento da despesa e pela fixagdo de limites
para gastos com pessoal e endividamento.?*®

Por outra parte, a Emenda Constitucional n° 19 de 1998 introduz a eficiéncia entre 0s
principios que orientam as atividades da Administracdo Publica, com a finalidade de que toda

atuacdo publica atinja os objetivos publicos estabelecidos, e para autores como Floriano de

%% | OUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizagio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracédo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-752, jul ./ago. 2009.

%5 | OUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizacio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-752, jul ./ago. 2009.

26 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Diério Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Poder Legidativo, Brasilia, DF, 5 maio 2000. Disponivel em:

<http://www.planato.gov.br/ccivil_03/Lels/L CP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 9 jun. 2011.

%7 A ideia de lhes atribuir (aos TC) a funco de fiscalizar alei s6 comegou a surgir durante as audiéncias pablicas no
Congresso. A despeito do climainicia de desconfianga com relagdo a capacidade dos TCs, a reversao dessa atitude
ocorreu apos os debates e a argumentagdo do Instituto Rui Barbosa (6rgao ligado a corporacdo dos conselheiros dos
TCs), que procurou convencer os congressistas de que os TCs eram 0s Uni cos 6rgéos com capaci dade necesséria para
a implementagdo das exigéncias legais. Assm a decisdo fina representou outro marco importante na historia
ingtitucional dos TCsno Brasil. (LOUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho;, MORAES, Tiago
Cacique; Democratizacdo e reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasil
recente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-754, jul ./ago. 2009).

%38 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Manual sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. Brasilia, mar. 2007.
Disponivel em:
<http://porta 2.tcu.gov.br/portal/page/portal /TCU/comunidades/fiscalizacao_controle/normas_auditoria>. Acesso
em: 9jun. 2011.
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Azevedo, este novo principio implica que a eficiéncia também deve ser um parémetro de controle
na administracéo publica.?*®

A maior presenca do Estado no campo econdmico e a ampliagdo dos servicos publicos
oferecidos a populacdo levaram as Cortes de Contas a buscar formas de controle que
ultrapassem a mera verificagdo dos aspectos formais dos atos administrativos,
permitindo a incorporacdo de técnicas de control e gerencial, abrangendo questdes acerca
da eficiéncia, da eficacia e da efetividade das agbes governamentais. Coerentemente com
esses desdobramentos, as mais destacadas tendéncias internacionais na érea de controle,
como apurado pela pesquisa Tendéncias de Controle da Gestédo Publica, redlizada pelo
TCU em 1999 e 2000, s80 [...]:

a) O monitoramento sisteméico das Entidades Fiscalizadoras Superiores do
cumprimento de suas deci sdes ou recomendagies;

b) A ampla publicidade das ages de controle;

¢) A divulgacao das boas préticas administrativas;

d) A crescenteimportanciadas auditorias de desempenho;

€) A utilizac8o de especialistas e consultores externos para o plangamento de trabalhos
mais complexos.?*°

Dessa forma, os Tribunais de Contas se vieram obrigados a realizar reestruturagdes
internas e processos de modernizagdo tecnoldgica para cumprir com as novas atribuicoes legais,

razdo pela qual no ano 2001 criou-se 0 Programa de Modernizagdo do Controle Externo

261 262
D

(Promoex)“>", com o apoio financeiro do Bl , com a finalidade de cumprir com o processo de

modernizagso.”®®

%9 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracéo Publica. In:
MODESTO, Paulo (Coord.). Nova or ganizagdo administrativa brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 202.
%0 ROCHA, Carlos Alexandre Amorim. O modelo de controle exter no exercidos pelos Tribunais de Contas e as
proposi¢oes legidativas sobre 0 tema. Disponivel em:
<http://www.senado.gov. br/conl eg/artigos/direito/Omodel odecontrol eexterno.pdf>. Acesso em: 9 jun. 2011. Apud
COELHO, Hamilton Antonio. O papd dos Tribunais de Contas na busca da efetividade do controle externo. Revista
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Minas Gerais, v. 75, n. 2, p. 68-69, abr./jun. 2010.

%1 E| programa tiene como objeto general € fortalecimiento del sistema de control externo como instrumento de la
ciudadania y de la efectiva, transparente y regular gestion de los recursos publicos. En términos especificos, se
orienta a fortalecimiento y modernizacion instituciona de los tribunales de cuentas con vistas a la mgoria de la
eficacia, eficiencia y oportunidad de las acciones de control externo, asi como de |os mecanismos de articulacién
social. (MISAS ARANGO, et a. Control Fiscal, modernizacién y lucha contra la corrupcion: experiencias en
AméricaLatina. Colombia: Contraloria General delaRepublica, BID, SECAB, Bogota, 2006. p. 323-324).

%2 E| BID haapoyado & proceso de modernizacion fiscal en cadanivel del Gobierno por medio de tres préstamos. El
primero aprobado en 1995, proporciond $78 millones de ddlares para la modernizacion fiscal a nivel federal; €
segundo aprobado en 1996, aportd $500 millones de ddlares para la modernizacion en los estados y € tercero,
aprobado en 1999, proporciond $300 millones de ddlares para apoyar la reforma fiscal en 3.800 municipios. Este
ultimo representa la primera parte de un paguete de financiamientos que eventualmente sumara $1.1 millardos de
ddlares. (MISAS ARANGO, et al. Control Fiscal, modernizacion y lucha contra la corrupcion: experiencias en
AméricaLatina. Colombia: Contraloria General delaRepublica, BID, SECAB, Bogota, 2006. p. 323-324).

%63 O depoimento de um técnico avaliando o envolvimento dos consal heiros no programa de modernizacio dos TCs é
bastante expressivo: “Os técnicos é que carregam 0 Promoex... Os consdheiros ndo se interessam nada pelo
Promoex, des s6 querem nomear gente” (LOUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho;
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Em seu conjunto, tais inovagdes tém contribuido para dterar gradativamente o perfil
institucional desses 6rgéos e sua imagem. Em alguns estados, como Pernambuco, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul, os TCs estdo mais préximos dos entes fiscalizadores e da
sociedade em geral, readizando sistematicamente reunides, semindrios, publicagdo de
cartilhas e ate interacdo sistematica online. Com isso, € possivel supor que aimagem e as
préticas que caracterizaram historicamente a instituicdo possam ser reformuladas. Em
Santa Catarina, por exemplo, a pesquisa mostrou que o desempenho de seu TC é
elogiado por outros érgéos da administracdo publica e seus funcionérios se orgulham do
pioneirismo de muitas de suas inovacdes.”*

Porém, o desenvolvimento dos Tribunais de Contas é diferente em cada Estado da
Uni&o, devido a que as forcas politicas que interagem, as costumes e a capacidade de criagdo de
mecanismos de resisténcia dos atores que ndo estdo interessados nas mudangas fazem a diferenca.

E interessante observar que préticas de nepotismo e clientelismo nos TCs s
frequentemente denunciadas, inclusive em estados da federacdo de maior
desenvolvimento socioeconémico, como € caso de Sd0 Paulo. Como é a unidade
federativa brasileira com maior grau de desenvolvimento econémico, com impressa
relativamente mais auténoma diante do poder politico, poder-se-ia esperar que os TCs
paulistas fossem os primeiros 6rgaos a promover com a redemocrati zagao e 0S processos
de reforma do Estado que trouxeram novas regras como a L RF, inovagdes no sentido de
tornar suas praticas mais republicanas. Porém, observa-se razoavel descompasso entre o
desenvolvimento econémico de Sao Paulo e o desenvolvimento politico — institucional
de seus TCs, descompasso esse que contraria a propria teoria da modernizacdo, bastante
conhecida nas ciéncias sociais (LIPSET, 1967; DAHL, 1997)%°.

A situagdo com o controle interno é bastante similar, jA que mesmo que o controle
interno fosse estabelecido desde a Congtituicdo de 1967, um diagndstico realizado sobre 25
Estados, e que sera estudado mais adiante, mostra como sO dez estados criaram 6rgaos de
controle interno entre 1964 e 1988, sete no periodo de 1989 a 2001 e outros sete no periodo de
2002 a 2008. Igualmente a criaco dos instrumentos legais necessérios para o funcionamento do
controle interno ocorre apés a Constituicdo de 1988, com forte concentragdo no periodo 2002 a
2009 e dizer depois da expedicéo da L RF.?*®

MORAES, Tiago Cacique; Democratizacgo e reforma do Estado: o desenvolvimento institucional dos tribunais de
contas no Brasil recente. Revista de Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-757, jul ./ago. 2009).
%4 | OUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizagio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-754, jul ./ago. 2009.

%5 | OUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Antonio Carvalho; MORAES, Tiago Cacique; Democratizagio e
reforma do Estado: o desenvolvimento ingtitucional dos tribunais de contas no Brasl recente. Revista de
Administracdo Pablica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 4, p. 746-758, jul ./ago. 2009.

%6 CONACI - Conselho Nacional de Orgaos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal.
Diagndstico da or ganizagéo e do funcionamento dos 6r gaos de controle interno dos estados brasileiros e do
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TABELA 3.1 - DISTRIBUICAO DOS ORGAOS DE CONTROLE INTERNO POR
PERIODO DE CRIACAO, PERIODO DE EDICAO DO DOCUMENTO LEGAL QUE
REGE O ORGAO E PERIODO DA REGULAMENTACAO DA ESTRUTURA
ORGANICA —BRASIL —2009

Periodos Criagao do érgéo Documento legal que | Regulamentacéo da
rege o 6rgéo estrutura organica

Até 1963 1 1 -
1964 a 1988 9 2 -
1989 a 2001 7 5 5
ApGs 2001 7 15 14
Sem informacdo 1 2 6
Total de drgéos que

responderam 25 25 25

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Piblicas (CEPP).

Dessa forma, o Brasil ndo conta com normas que unifiquem os diferentes conceitos,
procedimentos ou mecanismos que existem para aplicar os controles externos e internos, razéo
pela qual o desenvolvimento na prética e nos instrumentos legais destas instituicbes é
absolutamente dispar em cada estado da Uni&o. Aqui consideramos importante trazer o apontado

por Medina Osorio assim:

A questéo do controle de resultados e metas, no setor publico, € outro tema instigante.
Em que medida sfo valorizados os técnicos e 0os méritos nas indituigdes publicas
brasileiras? Seria interessante fomentar pesgquisas comparativas sobre os critérios de
merecimento nas carreiras publicas, bem assim a efetiva obediéncia asregras estruturais
do mérito dos agentes publicos. [...] Frise-se nesse passo, a necessidade de uma reflexdo
sobre 0 papel das corregedorias ou outros 6rgdos de controle no setor pablico, de modo a
visualizar se esta ocorrendo uma andlise critica, justa e sdlida sobre a qualidade dos
servicos publicos em nosso Pais. O que os 6rgédos de controle e fiscalizagdo estédo
fazendo em ter mos de cobranca de r esultados? Dependendo dos modelos funcionais
e organizacionais dos controladores, teremos um plausivel termdémetro da
qualidade dos controlados. E claro que isso ndo implica uma andlise puramente
juridica, mas também e sobretudo de estruturas funcionalmente eficazes (grifo
nosso).?*’

Aqui consideramos importante ressaltar o ja apontado em relacdo aos controles sobre a
administragdo publica, no sentido de que quando ndo existem par@metros claros para valorar
“que’, “como” e “quando” se controla, este tipo de controle se torna politico e subjetivo, em vez
de objetivo e técnico, o que impossibilita a realizagdo dos objetivos essenciais do Estado

Distrito Federal. Brasilia, 2009, p. 21. Disponivel em: <http://www.conaci.org.br/produtos/index.php>. Acesso em:
9 jun. 2011.

%" MEDINA OSORIO, Fabio. Novos Rumos da Gestéo Publica Brasileira: dificul dades tedricas ou operacionais? In:
WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme Costa (Coord.). Direito Publico: estudos em homenagem ao professor Adilson
Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 297.
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democratico e social; razdo pela qual, consideramos essencial a padronizacdo dos conceitos,
procedimentos e mecanismos do controle interno e do controle externo no Brasil, tendo em conta
gue a qualidade, a eficacia e a eficiéncia que exige a sociedade moderna ndo € o resultado da
casualidade sendo da vontade do Estado evidenciada no planejamento e o controle das diferentes
atuagdes, que devem ser melhoradas continuamente.

3.2 0 CONTROLE INTERNO
3.2.1 Definicao

Na doutrina brasileira existem diferentes definicbes do controle interno, de maneira
geral se pode definir como: “[...] o conjunto coordenado de méodos adotados por um Poder
(Legislativo, Judiciario e Executivo) que visa a protecéo de seu patrimbnio e a exatiddo e
fidedignidade de seus registros, promovendo a eficiéncia operacional dos 6rgéos’ .

Para Marcal Justen Filho, o controle da atividade administrativa & “[...] um processo de
reducdo do poder, entendida essa expressao no sentido da imposi¢do da vontade e do interesse de
um sujeito sobre outrem.”?*® Com relacio ao controle administrativo interno assinala que é a
verificagdo desenvolvida no &mbito do proprio poder, da legalidade e da oportunidade dos atos
administrativos produzidos pelos préprios érgdos e autoridades.?”

Para Sehn, o controle interno é:

[...] aquele exercido pela Administragdo Publica sobre seus proprios atos, por iniciativa
propria (ex officio) ou por provocagdo, podendo ser prévio, concomitante ou posterior,
além de abranger os aspectos de legalidade e do mérito (oportunidade e conveniéncia) da
atividade administrativa controlada. Trata-se de uma modalidade de controle que decorre
do vinculo de subordinacdo hierarquica exisgente entre os 6rgdos — controlador e
controlado — da Administracgo direita e tem por fundamento o poder de autotutela.*

Outra definicdo é dada por Hely Lopes Meirelles, assim:

Z8RIBEIRO, Daniel Cerqueira. Sistema de controle dos gastos publicos do gover no feder al: uma énfase no
programa bolsa familia. 2009. 165 f. Dissertacéo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade. Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo: 2009. p. 31.

%9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.32 Ed. rev e atual. S50 Paulo: Saraiva. 2008. p. 879.
219 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.32 Ed. rev e atual. S50 Paulo: Saraiva. 2008. p. 888.
#1 SEHN, Solon. O controle da administracdo publica. In: HAGER, Marcelo. (Coord.). Curso de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 433.
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E todo aquele realizado pela entidade ou 6rg&o responséavel pela atividade controlada, no
ambito da prépria Administragdo. Assim, qualquer controle efetivado pelo Executivo
sobre seus servigos ou agentes é considerado interno, como interno serd também o
controle do Legidativo ou do Judiciério, por seus 6rgdos de administracdo, sobre seu
pessoal e os atos administrativos que prati quem.?

Para Fabio Konder Comparato e Calixto Salom&o Filho, o controle comporta dois
sentidos diversos, um primeiro sentido diz respeito ao controle — fiscalizagéo para indicar atarefa
de acompanhar e fiscalizar a conduta aheia, verificando o cumprimento dos requisitos
necess&rios a realizacdo dos fins; 0 segundo sentido refere-se ao controle — orientacdo, que
significa a possibilidade de determinar o contelido da conduta alheia, escolhendo os fins que o

terceiro realizara e o modo pelo qual se desenvolvera®”
Por sua parte o Tribunal de Contas de Minas Gerais mediante Resolucdo n° 10 de 02 de

dezembro de 1998 define o sissema de controle interno assim:

O sistema de controle interno compreende as paliticas e procedimentos estabelecidos
pela Administracdo de um odrgao/entidade para ajudar a alcancar os objetivos e metas
propostas e assegurar, enquanto for praticavel, o desenvolvimento ordenado e eficiente
das operacgles, incluido a adesdo as politicas e procedimentos adminigtrativos, a
salvaguarda dos ativos, a prevengéo e identificacdo de fraudes e erros, o registro
completo e correto das transagdes.””

Assim, no Brasil, podemos afirmar que o termo controle interno tem duas possiveis
interpretagcBes. A primeira entende controle interno como o conjunto de métodos exercidos no
processo administrativo de uma entidade pelo préprio gestor publico, qguem esta interessado em
alcancar os objetivos, cumprindo com a legalidade e economicidade dos atos e procedimentos

realizados ao interior da entidade.

Por controle interno se entende o conjunto de agfes, métodos, procedimentos e rotinas
gue uma organizacao exerce sobre seus proprios atos, afim de preservar a integridade de
seu patrimdénio e de examinar a compatibilidade entre as operagtes desenvolvidas, os
parémetros estabelecidos e os principios pactuados. Seu objetivo é reduzir a
vulnerabilidade da organizacdo aos riscos existentes, buscando identificar e corrigir
eventuais desvios em relagdo a par@metros e diretrizes previamente estabelecidas. [...]
Devido a sua natureza, as atividades de controle interno envolvem todos os niveis
hierarquicos e englobam as acBes dos mais variados setores, atuando em um processo
amplo, continuo e permanente que permita uma constante avaliac8o dos atos praticados
pelos agentes responsavels. Tais agdes ndo sdo, portanto, exclusivas da unidade

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. ed. So Paulo: RT, 2000. p. 570.

23 COMPARATO, Fabio Konder. SALOMAO FILHO, Calixto. O Poder de Controle na Sociedade Andnima. 42 Ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2005.

2 AGUIRRE DE CASTRO, Rodrigo Pironti. Sistema de Controle Interno. Disponivel em:
<http://www.tce.to.gov.br/seminarioL RF/documento/apostila.pdf> Acesso em: 09 Jun.2011.
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responsavel pelo controle interno, a qual cabe, inclusive, examinar se esses mecani Smos
de checagem desenvolvidos nas diversas éreas da organizagao sao capazes de proteger o
seu patriménio e garantir a compatibilidade entre os atos praticados e as normas
previamente pactuadas.*’®

A segunda interpretacdo entende o controle interno como o controle exercido por
entidades externas que representam 6rgdos especificos de controle ao interior de cada poder como
a Controladoria Geral da Unido, ou as Secretarias do Controle Interno de cada poder,
encarregadas de fiscalizar e avaliar a execucdo orcamentaria, contabil, financeira, patrimonial e
operacional da entidade controlada. A esse respeito Sehn assinala:

[..] o controle interno (também denominado “controle interno exterior”)?”® resulta do

principio datutela, que garante a pessoa juridica de direito publico interno ingtituidora a
prerrogativas de enquadrar as atividades do ente auténomo ao plano gera de Governo e
as suas finalidades institucionais ou estatutarias, definidas na lel especifica que as
instituiu ou autorizou sua constituicdo.”’”

Assim, desde a mesma definicdo do controle interno, evidencia-se a variedade de
conceitos que podem ser aplicados pelas entidades, nos diferentes Estados, o que a nosso
conceito evidencia a necessidade de estabelecer padrBes sobre que € e quais sdo as funcdes
especificas que correspondem aos 6rgaos de controle interno.

Para Lucia Valle Figueiredo, as diretrizes do inciso Il do artigo 74 da Constituicéo
Federal de 1988°"® inferem “sem sombra de divida’ os principios de razoabilidade e motivacéo,

25 SPINELLI, Mario. Controleinterno. In: AVRITZER, Leonardo et a. (Org.). Corrupcao: ensaios e criticas. Belo
Horizonte: Ed. da UFMG. 2008. p. 575.

26 A expressio “controle interno exterior” é utilizada por Celso Antonio Bandeira de Méllo, porque se trata de um
controle interno de entidades da Administracdo Indireta que € exercido por orgaos da Administracdo direta
(BANDEIRA DE MELLO, Cédso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Maheiros, 2002.
p. 813-814.).

4" SEHN, Solon. O controle da administracdo publica. In: HAGER, Marcelo. (Coord.). Curso de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 434.

28 Art.74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno
com afinalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Uni&o;

Il - comprovar alegalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeirae
patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniéo;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo ingtitucional.

§ 1° - Os responsavels pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela dardo ciénciaao Tribuna de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidéria
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ja que todo administrador publico est4 obrigado a demonstrar a legalidade de sua atuagéo, e
avaliar os resultados de sua gestéo, mas continua sua anédlise com a seguinte pergunta:
Como se poderiam avaliar os resultados quanto a eficicia e €ficiéncia, da gestdo
orcamentéria, financeira e parimonial, sem s pelo prisma da adequacdo, da
razoabilidade? Pode-se colocar objecdo no sentido de que o conceito de razoabilidade é
indeterminado, capaz por tanto, de conter valoracBes subjetivas. Socorro-me, neste
momento, de Karl Engisch, que afirma que a linguagem utilizada pelas ciéncias ndo

exatas, conceitos do tipo indeterminado, mas que nem por isso deixam de poder ser
objetivados.?"®

Aqui consideramos importante ressaltar que a finalidade principal de regulamentar
mediante leis ou decretos conceitos e procedimentos a serem seguidos pelas entidades publicas
tém por finalidade a unificagdo de critérios e o estabelecimento de parametros objetivos que
estabelecam regras claras de jogo, para que a subjetividade do interprete esteja limitada e possa
ser contestada, ou sgja, para que o debate que surja entre os funcionarios e cidaddos interessados
em uma instituicdo em particular, possa contar com uma estrutura onde todos os interesses sejam
escutados, debatidos e contestados.

Assim, guando ndo existe regulamentacdo sobre os controles, nem parametros objetivos
que estabelecam regras claras de jogo, 0 debate entre as pessoas interessadas sera limitado pela
subjetividade de quem controla a informagdo, e a avaliagdo dos resultados quanto a eficécia e
eficiéncia na gestdo, obrigatoriamente sera subjetiva, ja que ndo existem parametros de avaliacéo
validos paratodos os funcionérios e cidaddos interessados numa instituicéo.

No Brasil, como se afirmou anteriormente, em matéria de controle interno, ndo existe
uma regulamentacdo geral para todos os Estados, nem existe a obrigacdo de regulamentacéo,
assim cada Estado é autdbnomo para regulamentar o ndo seus controles, razdo pela qual
consideramos importante estudar o diagndstico da organizagcdo e funcionamento dos 6rgéos de
controle interno dos Estados brasileiros e do Distrito Federal, realizado pelo CONACI em 2009,

ja que esta pesquisa outorga uma visao geral darealidade atual do controle interno no Brasil.

3.2.2 Diagnostico da organizacéo e do funcionamento dos érgéos de controle interno dos
Estados brasileiros e do Distrito Federal

§ 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&o.
" F|GUEIREDO, Lcia Valle. Controle da administracéo piblica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 15.
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3.2.2.1 Antecedentes

Em junho de 2004, foi realizado o Primeiro Forum Nacional dos Org&os de Controle
Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal (FNCI), evento que reuniu representantes de
22 estados brasileiros e do Distrito Federal, com a finalidade de trocar experiéncias e propor
oportunidades de melhora no controle interno. Posteriormente, em julho de 2007, durante o VII
Encontro do FNCI, foi fundado o Conselho Nacional de OrgZos de Controle Interno dos Estados
Brasileiros e do Distrito Federal (CONACI), com o objetivo de promover a integracdo dos 6rgéos
estaduais de controle interno para:

e Participar na formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas nacionais de gestéo
publica, inclusive com a elaboracéo do projeto de lei nacional dos 6rgéos de controle
interno;

e Coordenar e articular as agdes de interesse comum dos 6rgéos estaduais de controle
interno;

e Promover o intercambio de informagdes, de experiéncias nacionais e internacionais
sobre a gestéo publica e de cooperagéo técnica entre seus membros;

e Desenvolver programas e projetos de interesse comum dos membros.

Assim, no ano 2009 se realizou um diagnéstico dos 6rgaos de controle interno estaduais
do pais quanto a sua organizagdo e funcionamento e ao perfil de seus profissionais, o qual teve o
apoio do Escritdrio das Nagdes Unidas contra Drogas e Crime no Brasil (UNODC).?*°

O estudo foi baseado numa pesquisa com 27 6rgaos de controle interno dos Estados
brasileiros e do Distrito Federal, mediante o preenchimento de questionarios com perguntas
abertas e fechadas e visita técnica a dez desses 6rgaos. Entre os 27 6rgaos contatados para que
apresentaram dados e informagdes, apenas Amazonas e Parana ndo responderam a nenhuma
guestdo e o Estado de Mato Grosso do Sul respondeu apenas 0 modulo sobre identificagdo e

caracterizagcdo dos 6rgdos de controle interno.

%0 A parceria decorre do Projeto BR/05/S07 firmado entre Unodc e Controladoria — Geral da Unido, e para sua
execucdo foi contratada a Fundag&o Jodo Pinhero (FJP) em 2008.
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Com relagdo aos aspectos abordados, 0 estudo se concentrou em quatro aspectos
principais. a identificacdo e caracterizacdo dos 0Orgéos, o detahamento das atividades
desenvolvidas, a qualificagdo do acesso aps Orgdos de controle interno pela internet e a
caracterizagdo dos recursos humanos.

A continuagcdo vai expor os resultados da pesquisa com relagdo a identificacéo e
caracterizagdo dos 6rgdos de controle interno e as atividades desenvolvidas por eles, por
considerar que estes aspectos déo uma visdo geral do funcionamento e estrutura do controle

interno no Brasil.?®!

3.2.2.2 Identificacéo e caracterizag8o dos 6rgéos de controle interno

Um dos aspectos mais importantes a serem analisados com relagdo aos 6rgédos de
controle interno é o nivel hierdrquico desses 6rgaos dentro da estrutura organizacional, ja que a
independéncia necessaria para avaliar as entidades s6 pode ser garantida quando o 6rgdo de
controle interno se encontra dentro do primeiro escald do nivel hierarquico e tem autonomia
para o desenvolvimento de suas atividades.

No Brasil, 0 estudo mostra como 18 Estados contam com 6rgéos de controle interno no
primeiro escaldo, cinco estados no segundo escaléo e dois estados (Rio de Janeiro e Sdo Paulo)
no terceiro escald. Chama a atencdo como os dois Estados com maior desenvolvimento
econdmico — Rio de Janeiro e S&o Paulo — mantém os 6rgéos de controle interno num nivel em
gue aindependéncia é impossivel.

Com relagdo alocalizacdo dos 6rgdos de controle interno dentro da estrutura hierarquica,
0s sete O0rgéos que se encontravam dentro do segundo e terceiro escaldo estdo vinculados a
Secretaria da Fazenda, o que equivale a menor autonomia. Dos outros 18 6rgaos, encontramos
que 11 estdo na cupula da administragdo subordinados diretamente a chefia do Executivo e os
outros sete sdo Orgaos independentes, que possuem maior autonomia para o desenvolvimento de

suas atividades.

%L A presente secdo se bassia em sua totalidade no documento: CONACI — Consalho Nacional de Orgdos de
Controle Interno dos Estados Brasleiros e do Distrito Federal. Diagndstico da organizagéo e do funcionamento
dos 6rgéos de controle interno dos estados brasileiros e do Distrito Federal. Brasilia, 2009. Disponivel em:
<http://www.conaci.org.br/produtos/index.php>. Acesso em: 9 jun. 2011.
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Quanto a denominacdo adotada pelos 6rgéos de controle interno, observa-se a utilizagéo
de nomenclaturas diferentes, sendo a mais comum Controladoria Geral do Estado e Auditoria
Geral do Estado, a seguinte tabela apresenta o resultado da pesquisa

TABELA 3.2 - NOMENCLATURA ADOTADA PELOS ORGAOS DE CONTROLE
INTERNO BRASIL —2009

Nomenclatura Frequéncia por nomenclatura
Controladoria Geral do Estado 10
Auditoria Geral do Estado 8

Contadoria e Auditoria Geral do Estado
Corregedoria Geral

Diretoria de Auditoria Gera
Departamento de Controle e Avaliagcdo
Secretaria da Controladoria 1

N

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Piblicas (CEPP).

Assim mesmo, a nomenclatura do cargo o fungdo adotada para os dirigentes maximos

dos 6rgdos de controle interno varia, conforme se mostra na tabela a seguir.

TABELA 3.3 - NOMENCLATURA DO CARGO O FUNCAO ADOTADA PARA 0OS
DIRIGENTES MAXIMOS DOS ORGAOS DE CONTROLE INTERNO

Nomenclatura do car go ou fungdo Frequéncia por nomenclatura
Auditor Geral 8
Controlador Geral 6
Secretario 3
Secretario Chefe 2
Contador e Auditor Geral 1
Controlador Chefe 1
Diretor de Auditoria Geral 1
Diretor Técnico de Departamento da Fazenda 1
Secretario e Auditor Geral 1
Superintendente 1
Total de drgdos que responderam a

~ 25
guestao

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Piblicas (CEPP).

Agora, com relagdo ao instrumento utilizado para a criagdo dos 6rgéos de controle
interno a maioria dos Egados utilizou a lei, e para regulamentar a estrutura organica o

instrumento mais utilizado foi o decreto, conforme se mostra na tabela seguinte.
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TABELA 3.4 - DISTRIBUICAO DOS ORGAOS DE CONTROLE INTERNO POR TIPO
DE INSTRUMENTOSLEGAISQUE OSCRIAM E REGEM E QUE REGULAMENTAM
SUA ESTRUTURA ORGANICA —BRASIL —2009

Instrumento Criacéo Documento Legal que | Regulamentacéo da
rege o 6rgéo estrutura organica

Lei 19 15 3

Decreto 5 5 17

Lei Delegada 1 3

Regimento Interno - - 1

Resolucdo - - 1

Em aprovacéo - 1 -

N&o informado - 1 3

Total 25 25 25

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Piblicas (CEPP).

Finalmente, quanto ao modelo de auditoria adotado pelos 6rgéos, estes podem ser
centralizados ou descentralizados. A auditoria centralizada se caracteriza por ndo ter unidades
especificas e individualizadas nos 6rgaos e entidades do poder executivo do Estado, concentrando
as atividades de auditoria no 6rgdo de controle interno, ja na auditoria descentralizada existem
unidades de auditoria especificas e individualizadas nos 6rgéos e nas entidades do poder
executivo. A pesquisa constatou que vinte estados adotam o modelo centralizado de auditoria e
cinco adotam o modelo descentralizado.

Estes modelos diferentes de auditoria constatam que no Brasil existem duas
interpretacOes possiveis de controle interno, que geram ingtituicbes totalmente diferentes na
prética

3.2.2.3 Areas de atuagio e atividades desenvolvidas

Com base no instrumento legal vigente, que rege os 6rgaos de controle interno nos vinte
e cinco estados que fazem parte da pesquisa, as principais &reas de atuacdo identificadas séo a
auditoria e o controle, ja que os vinte e cinco estados desenvolvem atividades nestas &reas,
seguido pela prevencéo e combate a corrupcao (catorze estados), correicdo administrativa (cinco
estados), Ouvidoria (trés estados) e outras atividades (onze estados), que podem ser catalogados
como atividades varias, ja que oito estados fazem orientagdes, um destacou a supervisdo e
inspecdo e outro a defensa do patrimbnio; e os demais evidenciaram sua acdo nas areas de
contabilidade, administragdo financeira e estimulo ao controle social.
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Adiante serdo apresentados os resultados da pesguisa sobre as principais areas de
atuacdo dos 6rgéos de controle interno, ou sgja, a auditoria, 0 controle, a prevencdo e combate a
corrupcao, a correicao administrativa e a ouvidoria.

A tabela seguinte mostra as diferentes atividades de auditoria que desempenham os
Orgaos de controle nos vinte e cinco Estados.

TABELA 35 - ATIVIDADES DE AUDITORIA DOS ORGAOS DE CONTROLE
INTERNO

Atividades de Auditoria Frequéncia
Comprovar alegalidade dos atos de gestédo 25
Realizar trabalhos de auditorias especiais 25
Verificar aregularidade dos atos de gestéo 25
Avaliar aexecucdo orcamentéria 23

Apurar os atos e fatos divulgados ou denunciados como ilegais ou irregulares | 21
praticados por agentes publicos ou privados na utilizagdo de recursos publicos

estaduais

Avaliar resultados da gestéo 21
Fiscalizar o cumprimento da LRF e de indiceslegais 20
Elaborar certificado de auditoria em tomada de contas especial 16
Elaborar relatério anual sobre as contas de governo 16

Elaborar relatério de avaliagdo das contas anuais de exercicios financeiros dos | 13
administradores e gestores dos 6rgéos e entidades

Supervisionar o sistema de auditoria do estado

Analisar minuta de editais e contratos

Acompanhar a programacao financeira dos érgéos e entidades

Acompanhar a programacao financeira

Receber e apurar denlncias, feitas peos cidad@os, de irregularidades na
administracdo publica

Tomadas de contas especiais 1

2

PR PO

Total de érgaos que responderam a questao 25

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Piblicas (CEPP).

Quanto as atividades de controle, os 25 Egtados detalharam também as diferentes
atividades realizadas, e agui chama a atengdo como ndo existe uma atividade que seja realizada
pelos 25 Estados, e dizer ndo existe nenhuma atividade que seja catalogada de comum acordo
como de “controle” por todos os 6rgdos parte da pesquisa, incluindo atividades téo basicas para o
controle interno como avaliar, normalizar e orientar sobre mecanismos de controle interno ou,

apoiar o controle externo.

TABELA 3.6 - ATIVIDADES DE CONTROLE DOS ORGAOS DE CONTROLE
INTERNO
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Atividades de controle Frequéncia
Avaliar, normalizar e orientar sobre mecanismos do controle interno 24

Apoiar o controle externo 23

Elaborar normas e orientages para uniformizar procedimentos 22
Estimular atransparéncia e o controle socia 18

Efetuar exame prévio sobre aregularidade de atos de gestdo. 15

Opinar previamente sobre contratacdo de auditorias externas 9

Realizar exames prévios dos procedimentos de admisso, aposentadoria e pensdo 2

Outros 5

Total de érgaos que responderam a questao 25

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Pihblicas (CEPP).

A area de correicdo administrativa tem como finalidade prevenir a ocorréncia de ilicitos

administrativos e aplicar o regime disciplinar ao servidor publico. Na pesquisa, constatou-se que

apesar de somente cinco 6rgdos terem indicado que essa area de atuacdo esti prevista nos

instrumentos legais que os regem, oito identificaram a existéncia de atividades nesta &rea.

Assim, a tabela seguinte mostra as diferentes atividades realizadas pelas areas de

correicdo administrativa

TABELA 3.7 - ATIVIDADES DE CORRECAO DOS ORGAOS DE CONTROLE

INTERNO

Atividades de correicdo administrativa Frequéncia
Orientar, coordenar e controlar as atividades de prevencdo da ocorrénciadeilicitos | 6
adminigrativos e de correicdo administrativa.

Redlizar diligéncias iniciais para apuracdo “de oficio” ou por manifestaces | 6
representaces ou denuncias recebidas.

Articular-se com unidades de correi¢o dos 0rgaos e entidades do poder executivo. | 5
Propor, orientar, coordenar e aperfeicoar as atividades de andlise processual e | 5
aperfeicoamento disciplinar.

Ingtaurar einstruir procedimentos administrativos — disciplinares. 4
Promover a divulgacdo de normas que integram o regime disciplinar do servidor | 4
publico.

Estabelecer medidas para o aperfeicoamento do regime disciplinar e ainstauracdo | 3
de procedimentos de correi¢do para apuracdo de irregul aridades.

Garantir 0 gerenciamento de atendimento e da tramitacdo dos procedimentos | 3
disciplinares.

Promover orientagdo técnica as comissies sindicantes e processantes designadas | 3
para apuracdo de irregularidades nos 6rgaos e nas entidades do Poder Executivo.
Promover correicbes gerais ou parciais em comissdes de procedimentos | 3
adminigrativos que estejam sob sua subordinag&o.

Promover e redlizar pesquisas, andises, desenvolvimento, adaptacdo e difusdo de | 3
tecnol ogias de correi¢do.

Total de érgaos que realizam atividades de correi¢do administrativa 8

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Pblicas (CEPP).
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Aqui é importante ressaltar como 0 mesmo 0rgao que realiza as auditorias e 0s controles
também é responsavel pela instauragdo de procedimentos administrativo-disciplinares, o que, em
principio, poderia ser catalogado como Orgaos que ab mesmo tempo Sao juiz e parte dentro dos
processos administrativo-disciplinares.

Adicionalmente, chama a atencdo o fato de existirem 6rgdos que indicam a ndo
existéncia de instrumentos legais de correcdo administrativa, mas depois afirmam gue na pratica
estas atividades sdo realizadas, ainda que as atividades fossem apontadas como atividade de
apoio ao combate a corrupgao.

Aqui passamos as atividades de ouvidoria, as quais tém por objetivo a recepcao, registro,
conducdo interna, resposta e/ou solucdo de manifestacdes tanto de cidados, usuérios internos ou
externos, expressas por meio de sugestdes, reclamacoes, elogios, criticas etc., a finalidade desta
atividade é corrigir ou melhorar 0s processos a0 interior das entidades.

TABELA 3.8 - ATIVIDADES DE OUVIDORIA DOS ORGAOS DE CONTROLE
INTERNO

Atividades de ouvidoria Frequéncia
Propor modificagfes nos procedimentos para melhoria da qualidade dos servigos 5
publicos.

Verificar causas de reclamacfes, sua pertinéncia e identificar os meios para sanar
problemas no ambito de sua competéncia.

Receber e analisar criticas, elogios e sugestBes quanto a efetividade de mecanismos
de controle tendo em vista seu aperfei coamento.

Intermediar a relagdo entre o cidaddo e a administragdo publica, permitindo o
registro ou a publicidade de sugestdes, dendncias ou reclamagdes contra os agentes | 3
publicos.

Receber e apurar denlncias, feitas peos cidad@os, de irregularidades na
administracéo publica

Organizar e coordenar consultas e audiéncias publicas no ambito de sua
competéncia.

Responder e orientar os dirigentes dos 6rgdos e entidades quanto a prética de 1
determinados procedimentos, no sentido de prevenir ilegalidades.

Total de érgaos que realizam atividade de ouvidoria 5

5

4

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Piblicas (CEPP).

Finalmente, uma atividade que estda presente num bom nimero de Egtados é a de
prevencdo e combate a corrupcdo. A pesquisa constatou que as atividades relacionadas sdo
desenvolvidas por dezoito edtados, ainda que estas atividades estejam contempladas nos
instrumentos legais de apenas catorze estados. Aqui também ndo existe nenhuma atividade que



seja desenvolvida pela totalidade dos estados de maneira geral. A
resultado da pesquisa.
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tabela a seguir mostra o

TABELA 3.9- ATIVIDADES DE PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO

Atividades de prevencgao e combate a cor r upgao Frequéncia
Propor medidas que previnam danos ao patriménio publico 17
Responder e orientar os dirigentes dos 6rgaos quanto a prética de procedimentos | 15
especificos de sua area de atuacdo para prevenir il egalidades.

Propor e executar projetos e agOes que contribuam para o incremento da | 14
transparéncia e da integralidade na gestéo publica.

Acompanhar a divulgacdo, na midia especializada, de informagdes sobre atos e | 13
fatos apresentados como ilegais ou irregulares praticados por agentes publicos ou
privados na utilizag8o de recursos publicos.

Promover parcerias com ingtituicdes publicas e privadas para o desenvolvimento | 12
de projetos de prevencdo da corrupcdo e o cruzamento e a troca de informacdes
estratégicas.

Propor executar agdes que estimulem a mobilizacdo popular e a participagdo dos | 9
cidad&os no controle social.

Acompanhar aimplementacéo das convencdes e dos compromissos assumidos pelo | 6
Brasil que tenham como objeto a prevencao e o combate a corrupgéo.

Propor medidas contra a disseminagdo ndo autorizada de conhecimentos e | 5
informagdes sigilosas ou estratégicas.

Pesquisar e estudar o fendmeno da corrupgéo, consolidando e divulgando os dados | 4
e conheci mentos obtidos.

Apurar os atos e fatos divulgados ou denunciados como ilegais ou irregulares | 1
praticados por agentes publicos ou privados na utilizagdo de recursos publicos
digtritais.

Treinamento e capacitacdo dos servidores publicos do Estado 1
Elaboracdo de manuais. 1
Total de érgaos que realizam atividades de prevencao e combate a corrupgdo | 18

Fonte: Elaboracao Jodo Pinheiro (FJP); Centro de Estudos de Politicas Pblicas (CEPP).

Dessa forma a andlise das diferentes atividades realizadas pelos 6rgdos de controle

interno mostra a diversidade de conceitos e procedimentos que sdo instaurados pelos diferentes

orgéos de controle nos diferentes Estados, existindo acordo entre poucas atividades. Assim

mesmo a diversidade na caracterizagdo dos 6rgaos de controle interno evidencia como cada

Estado tem estruturas diferentes, as quais impossibilitam o estabelecimento de sistemas de

controle homogéneos ou de politicas publicas que unifiquem de maneira geral 0os parametros e

critérios de controle, o que impede fazer andlises comparativas sobre a gestdo publica entre

Estados.

3.2.3 Diretrizes para o controle interno no setor publico brasileiro
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Com o objetivo uniformizar conceitos e nortear a agdo dos 6rgéos de controle interno no
pais, CONACI convocou a redlizacdo de encontros entre trinta e quatro profissionais de dez
estados (AL, CE, DF, ES, MT, PE, P, RJ, SC, e SE) que trabalharam sobre as quatro
macrofuncdes do controle interno do setor publico: Auditoria Governamental, Controladoria,
Corregedoria e Ouvidoria.

Os diferentes grupos de trabalho buscaram sistematizar a contribuicdo de técnicos e
académicos na elaboracdo das diretrizes para orientar a prética do controle interno do setor
plblico brasileiro.?®® As propostas dos grupos de trabalho foram avaliadas durante o VI Encontro
CONACI, realizado em Florian6polis — SC, no més de novembro de 2010.

Aqui serd apresentado um resumo das principais diretrizes que se estabeleceram para a
gestdo do sistema de controle interno e as quatro macrofuncdes identificadas previamente pelo
grupo; ndo sem antes aclarar que as diretrizes ndo tém forcga vinculante alguma para os Estados,
mas representam o primeiro intento de um grupo de estados por uniformizar conceptos e

compartilhar conhecimentos e experiéncias.

3.2.3.1 Gestdo do sistema de controle interno

O sistema de controle interno € definido como o conjunto de 6rgéos, funcbes e
atividades, articuladas por um 6rgdo central de coordenagdo, orientado a0 desempenho das
atribuicdes de controle interno indicadas na Constituigdo e normatizadas em cada poder e esfera
de governo. Identificaram-se como objetivos do sistema de controle interno os seguintes:

e Procurar a criagd de condigdes para que a gestdo governamental atue em
consonancia com os principios de administracéo publica
e Fomentar o controle social e atransparéncia da gestdo governamental assim como

aprevencdo e o combate a corrupgao.

%2 Redlizaram-se trés encontros AL — 11/2009, SC — 02/2010 e RJ — 10/2010, contando com profissionais do
controle interno dos Estados e do DF, e representantes da academia, os quais somaram mais de 64 horas de discussdo
direta, sem mencionar as discussdes reali zadas nos respectivos Estados (CONACI — Conselho Nacional de Orgaos de
Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal. Diretrizes para o Controle Interno no Setor
Publico Conselho Nacional dos Orgdos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal.
Recife, 2010. Disponivel em: <http://www.conaci.org.br/produtos/index.php>. Acesso em: 9 jun. 2011.).
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e Atuar em rede do conhecimento e de informacdes produzidas pelas macrofungdes
do controle interno, compartilhando experiéncias e boas préticas.

e Utilizar os riscos operacionais detectados pelo sistema de controle interno e pelos
gestores, na adogdo de agdes institucionals e elaboracdo de matrizes de risco.

e Participar na gestdo dos sistemas de informagdes gerenciais, visando a producéo
de informagdes confiaveis, compreensiveis, comparaveis, precisas e tempestivas para
subsidiar 0 processo de tomada de decisdo na administracéo publica.

e Estabelecer plangjamento estratégico, téico e operacional, considerando a
especificacdo de missdo, visdo, valores, diretrizes e objetivos.

o Estabelecer indicadores quantitativos e qualitativos que permitam a avaliagcdo do
resultado de atuacdo nas macrofuncdes do sistema de controle interno e dos seus
servidores.

e Dar publicidade as agBes e os resultados alcancados por médio de relatorios e
outros instrumentos, afim de promover atransparéncia e a prestagdo de contas.

e Valorizar a postura &ica, proativa e a formagdo multidisciplinar dos servidores do
sistema de controle interno.

e Estruturar carreira propria dos servidores de controle interno, remunerando de
forma condizente com as atribuicdes e responsabilidades do cargo.

e Propor normas para a responsabilizacdo administrativa e/ou disciplinar dos
servidores que ndo atenderem as demandas (informagdes, documentos, equipamentos,
pessoal e local) do sistema de controle interno.

e Viabilizar a criagdo do conselho de dirigentes de controle interno, no ambito de
cada ente, composto pelos titulares dos 6rgaos centrais dos sistemas de controle
interno dos poderes e 6rgaos, com a finalidade de propor solugdes para matérias
controversas, patrocinar a padronizacdo de normas e procedimentos de controle
interno e promover a agdo coordenada das instituicdes envolvidas.

3.2.3.2 Auditoria Governamental

A auditoria governamental € definida como a funcdo de controle interno que tem as

seguintes finalidades:
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e Avadiar o0s controles internos administrativos dos 6rgdos e entidades
jurisdicionados;

e Examinar a legalidade, legitimidade e avaliar os resultados da gestéo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a economicidade,
eficiéncia eficacia e efetividade;

e Examinar aaplicacdo de recursos publicos por pessoas fisicas ou juridicas.

As auditorias devem se realizar de forma independente ao auditado, com base nas

técnicas, normas e orientagdes estabelecidas do sistema de controle interno, reconhecendo como

pressuposto bésico o principio congtitucional de legalidade. As auditorias se classificam com base

Nos seguintes critérios.

A

Origem: Critério que faze referencia ao fator que motivou o seu inicio, demanda
interna ou externa, ordinéria ou extraordinaria.

Momento: Critério que faze referencia a ocorréncia do fato, que pode ser previa,
concomitante ou posterior.

Finalidade: Critério que determina o objetivo principal a ser trabalhado, como
auditoria operacional e contébil.

Abrangéncia: Critério que se refere a metodologia utilizada para a identificagdo e
amplitude da amostra.

Contetido: Critério que evidencia o objeto a ser tratado, e dizer, patrimonial,
orcamentario, obras, sistemas, dentre outros.

Forma de execucgdo: Critério que determina se a auditoria foi feita diretamente pelo
proprio 6rgéo de auditoria da entidade, ou indiretamente quando € compartilhada
com a utilizagdo de técnicos e informagdes de mais de uma entidade sob a

coordenagdo de uma delas.

gestdo governamental deve definir pardmetros como metas e indicadores nos

instrumentos orcamentarios, cabendo a auditoria avaliar o resultado da agéo e a critica a esses

parametros.
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Para realizar a auditoria, componentes como o plano, planejamento, execucdo,
informag&o, comunicagdo e monitoramento devem ser contemplados. O plano da auditoria € um
documento estratégico que estabelece os 6rgéos, entidades, programas e acfes a serem auditadas,
considerando as politicas estratégicas do governo, materialidades, riscos e relevancia envolvidos;
para o qual é necessario elaborar uma matriz de riscos, contar com recursos financeiros, materiais
e humanos e considerar a existéncia de um adequado nivel de conhecimento do ambiente de
controle interno a ser auditado.

O plano de auditoria deve ser publicado anualmente com o0s seguintes elementos:
fundamentacdo, justificativa (incluido relevancia e contribuicéo), objetivos, ambito (abrangéncia
funcional, geogréfica e temporal), considerando as politicas governamentais, e na medida do
possivel se devem utilizar programas de auditoria padrfes, que devem ser atualizados
permanentemente, conforme as alteragdes de legislacdo e sugestdes recebidas pela érea
responsavel pela execucao.

S80 consideradas ferramentas gerenciais de controle interno os relatérios, pareceres,
certificados ou notas técnicas que subsidiam as decisdes dos gestores. Por outra parte, a auditoria
deve informar a corregedoria toda infracéo disciplinar ou indicios de sua ocorréncia quando estes
sejam detectados na execugdo da auditoria.

Ao finalizar a auditoria, deve-se comunicar formalmente os resultados e deverd ser
monitorado sistematicamente o atendimento as recomendagdes contidas nos documentos emitidos
pelos 6rgéos de controle. Ao auditado se recomendara a elaboragcdo de plano permanente de
providéncias, que contém o compromisso do 6rgdo ou entidade auditada em sanar as
irregularidades ou impropriedades identificadas.

3.2.3.3 Controladoria

E a funcio do controle interno que tem por finalidade orientar e acompanhar a gesto
governamental, para subsidiar a tomada de decisdes a partir da geragdo de informagdes que
garantam a melhoria na qualidade do gasto publico. Os objetivos principais da controladoria s3o:

e Orientar 0 dstema de informacBes contabeis para garantir a integridade, a
tempestividade e a fidedignidade dos dados necessarios a producdo de informagoes.
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e Produzir informacBes gerenciais utilizando as bases de dados disponiveis e
implantar ferramentas para avaliar riscos e atuar na prevencaéo e combate a corrupgao.
e Orientar o gestor publico de forma proativa, por meio de instru¢des normativas,
manuais, cartilhas, relatorios entre outros, sobre matérias relacionadas a execugdo dos
atos administrativos com vistas a prevencdo de préticas ineficientes, antiecondmicas,
corrupcao entre outras.

e Acompanhar a execucdo de programas de governo e politicas publicas, com foco
na gestdo por resultado, por meio da mensuragéo e acompanhamento de indicadores
de eficiéncia, eficécia e efetividade, servindo de subsidio para a atuacdo das demais
macrofuncdes do sistema de controle interno.

e Monitorar o cumprimento das obrigacfes constitucionais e legais inclusive com a
elaboracdo e andlise de cenarios.

e Monitorar o equilibrio das contas publicas, identificar os riscos que possam afeta
lo e propor agdes preventivas e corretivas.

e Propor agoes de racionalizac&o dos recursos, a serem pactuadas com os gestores, a
partir da realizacdo de estudos técnicos e identificacdo das melhores préticas no
ambito da administracdo publica e privada

e Coordenar agOes que visem assegurar a transparéncia da gestdo governamental

com o proposito de fomentar o controle social e prevenir e combater a corrupgao.

3.2.3.4 Corregedoria

E a funcdo de controle interno que tem por finalidade apurar os indicios de ilicitos

praticados no ambito da administragdo pulblica, assim como também promover a

responsabilizagdo dos envolvidos por melo da instauracdo de processos e adogcdo de

procedimentos, visando inclusive ao ressarcimento nos casos em que houver dano ao erério. Os

objetivos principais da corregedoria s&o:

e Estruturar em cardter permanente, as comissdes processantes do ilicitos funcionais,
a serem formadas por servidores de Carrera do controle interno, treinados para a
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atividade correcional, sendo possivel a requisicdo de especialistas do conhecimento
requerido.

e Instaurar procedimentos disciplinares com base nas denuncias e nos relatérios
encaminhados pela ouvidoria e auditoria, quando estes indicarem infragdo disciplinar
ou apresentarem indicios de sua ocorréncia, com suporte do Ministério Publico e do
0rgéo de seguranca publica

e Garantir aos servidores que atuem na funcdo de correicdo as condigbes de
seguranca pessoal adequadas ao exercicio das suas atividades.

e Produzir informacfes para sustentar andlises de riscos, com o propésito de
instrumentalizar os responsaveis pela capacitacéo e educacdo continuada, assim como
0S responsaveis pelas demais aces de controle interno, em especial a orientagdo
preventiva.

e Atuar preventivamente com base nas informagdes resultantes dos procedimentos
apuratérios, a fim de aprimorar a gestdo publica e reduzir a ocorréncia dos ilicitos

funcionais.

3.2.3.5 Quvidoria

E a funcdo de controle interno que tem por finalidade fomentar o controle social e a
participagdo popular, por meio do recebimento, registro e tratamento de denuncias e
manifestagdes do cidaddo sobre os servicos prestados a sociedade e a adequada aplicacéo de
recursos publicos, visando a melhoria da sua qualidade, eficiéncia, resolubilidade, tempestividade
e equidade.

Entre os requisitos fundamentais para o exercicio de ouvidor, constam conhecer 0s
servicos prestados pelo 6rgdo publico onde atua, ter visdo ampla da demanda, possuir
competéncia certificada em ouvidoria, ouvir a sociedade e promover a administragdo de
informagdes gerenciais para subsidiar o Estado na elaboragdo do planejamento estratégico e na
formulacdo de politicas publicas, com a finalidade de que os ouvidores compreendam e sejam
capazes de interpretar tendéncias da administracdo publica para produzir informagdes gerenciais,
subsidiando a tomada de decisdo do gestor publico e credenciando a ouvidoria como unidade de
inteligéncia competitiva para a gestéo.
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Os objetivos da ouvidoria s&o:

o Estabelecer estrutura para identificar os interesses do cidad&o, recepcionando as
insatisfagdes, desejos e opinides sobre os produtos e servigos do Orgdo/entidade
publica e intermediar a solu¢&o do problema por meio da gestéo de conflitos.

e Preservar a identidade do cidad@o nas questGes, a fim de resguardar a confianca e
0 respeito, de forma a assegurar a integridade da informacéo.

e Classificar as solicitagBes dos usuarios, manter estratégias e taticas para distribui-
las com agilidade a0 setor competente, mapear as execucOes e evidenciar 0S
resultados de sua atuacéo.

e |dentificar a partir da andlise consolidada das manifestacBes, a ocorréncia de falhas
validadas pela gestéo, que passam a representar risco operacional iminente, e
informar a0 gestor por meio de relatorios gerenciais permitindo definir eixos
prioritérios de acOes e correcdo de rumos.

e Considerar como risco operacional a ocorréncias de possiveis falhas informadas,
ainda que anonimamente, nas atividades, processos e procedimentos da administragcéo
publica, validadas pela area/setor objeto da demanda.

e Adotar modelo de gestdo em rede que garanta a uniformidade de processos,
procedimentos e disponibilizagcdo das informagdes para dar suporte ao processo da
gestdo publica.

e Disponibilizar um canal aberto e de fécil acesso entre o cidad@o e a administragéo
publica, capaz de minimizar os fatores das insatisfagdes com relacdo aos produtos e
servicos ofertados, a partir da validagdo das demandas e suas consequientes mudancas
pela gestdo publica.

e Incentivar a cooperacdo dos servidores da entidade publica envolvida nas queixas
dos cidadaos a fim de consolidar melhor o entendimento das questdes, e possibilitar o
aprimoramento das agbes e 0 acompanhamento gerencial.

e Criar uma identidade da unidade ouvidora de facil reconhecimento pelo cidado,
utilizando uma linguagem adequada, objetiva, sem termos técnicos, girias e siglas, e
permitir ao cidadéo a liberdade de expressdo, respeitando a diversidade de opinides.

e Zelar pelaqualidade dainformagéo entre aouvidoria e administracéo publica
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Em decorréncia disso, em nosso conceito, as diretrizes para o controle interno no setor
publico brasileiro € um documento que demonstra as boas intengdes das entidades publicas em
cumprir com a implementacéo do sistema de controle interno nas diferentes entidades, assim
como também é um documento que demonstra a necessidade das diferentes entidades e
servidores publicos em todos os Estados de ter um minimo de claridade conceptual sobre o que é
e como se aplica o controle interno; mas consideramos que 0 excessivo nimero de atividades,
fungdes e tarefas colocadas sobre 0 sistema de controle interno e os diferentes atores fazem que
na prética a maioria das tarefas sejam impossiveis de cumprir.

3.3 0 CONTROLE EXTERNO

A Congtituicdo Federal de 1988 estabelece que o controle externo das contas publicas
esta a cargo do Congresso Nacional com o apoio do Tribunal de Contas da Unido; assim que em
principio podemos afirmar que o Congresso Nacional realiza controle politico e por sua parte o

Tribunal de Contas realiza um controle externo técnico.?®

23 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonial da Uni&o e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencoes e
rendincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Paréagrafo Unico. Prestaré contas qual quer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiro, bens e valores publicos ou peos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacfes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional serd exercido com auxilio do Tribuna de Contas da
Uni&o, ao qua compete:

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

II- Julgar as contas dos administradores e demais responsavels por dinheiro, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagbes e sociedades ingtituidas e mantidas pelo Poder
Pdblico federal, e as contas dagueles que deram causa a perda, extravio ou outra irregul aridade que resulte
prejuizo ao erario publico;

[11- Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pel o Poder Plblico, excetuadas
as nomeages para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV- Realizar por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de
inquérito, inspecles e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operaciona e patrimonial,
nas unidades adminigrativas dos Poderes Legidativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas
noinciso Il;
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Com a Constituicdo de 1988 o controle externo no Brasil se ampliou consideravelmente

tanto em extensdo material como em pessoas atingidas,?®*

j& que por uma parte, agora, o controle
externo ndo se limita s ao controle de legalidade, sendo que também deve valorar a legitimidade
e economicidade dos diferentes atos administrativos, e por outra parte, a Constituicdo ampliou o
numero de pessoas obrigadas a prestar contas ante 0 Congresso e o Tribunal de Contas, ja que
como bem o explica Hely Lopes Meirelles: “Néo &, pois, a natureza de 6rgao ou da pessoa que
obriga a prestar contas. € a origem publica do bem administrado ou do dinheiro gerido que
acarreta para o gestor o dever de comprovar o seu zelo e bom emprego. >

Assim, os Tribunais de Contas, por serem 0s Orgaos técnicos do poder legislativo
responsaveis pela fiscalizacdo contével, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido, e das entidades da administragcdo direta e indireta, devem avaliar e aprovar as contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos, assim como também devem
realizar auditorias e inspegdes das unidades de administragdo direta e indireta dos trés poderes da
unid. Num estudio comparativo das entidades fiscalizadoras superiores da America Latina, feito
pela Controladoria Geral da Republica de Colémbia com o apoio do BID, se assinala com relacéo
a0 Brasil que: “La jurisdiccion del TCU se extiende a todo € pais, incluyendo las 2.559 unidades
de la Administraciéon Publica federal directa e indirecta. También estan sujetos al control del
TCU los 26 estados, 10s5.561 municipiosy e Distrito Federal .2

Aqui é evidente o aumento de trabalho que os Tribunais de Contas tiveram de um
momento para outro, ainda que no anterior aparte se relacione s6 a competéncia do Tribunal de
Contas da Unido. Por outro lado, com relacdo aos novos critérios de avaliagdo, deve-se afirmar

gue na atualidade ndo existe claridade absoluta sobre os conceitos de legitimidade e economia,

V- Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Uni&o participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;
VI- Fiscalizar aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convenio, acordo, gjuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou amunicipio.
%4 F|GUEIREDO, Lcia Valle. Controle da administrac&o publica. S5 Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 33-
36.
%5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. ed. S50 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
p. 601.
%% MISAS ARANGO, et a. Control Fiscal, modernizacion y lucha contra la corrupcion: experiencias en

AméricaLatina. Colombia: Contraloria Genera delaRepublica, BID, SECAB, Bogota, 2006. p. 322.
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ainda que existam critérios aparentemente consensuais vinculados a nova forma de avaliagdo: a

eficiéncia, a eficacia e a economia.?®’

N&o h& definicdo precisa, porém acerca da amplitude dos juizos de legitimidade e
economicidade a cargo do Tribunal. No direito comparado entende-se que ensgiariam
um controle da oportunidade do ato de gestdo, para efeitos de verificacdo da
razoabilidade do custo e se 0 mesmo constitui 0 mais adequado para alcancar os
objetivos propostos. Outros, por sua vez, ressaltam sua ligagdo com a ideia de boa
gestéo, ou sga, de eficiéncia, de racionalidade e aproveitamento maximo dos recursos
postos & disposicio do Poder Executivo pelo legislador democrético.?®®

Para Marcal Justen Filho as expressdes “legitimidade e economicidade” n&o autorizam
a0 Tribunal de Contas a investigar 0 mérito do ato administrativo, ja que sua competéncia esta

limitada a analise do eventual desvio de finalidade, abuso de poder ou a analise de se diante das

circunstancias a decisdo foi a mais acertada®®®; o que demonstra a falta de claridade que existe

sobre o alcance das expressdes constitucionais e da competéncia material do Tribunal de Contas.

A economicidade da decisdo pode (deve) ser investigada segundo as condigbes
contemporaneas a sua edi¢do. N&o pode exigir do gestor da coisa publica o dom sobre —
humano do conhecimento futuro. Ndo ha forma de eliminar o risco de frustracdo da
eficiéncia da decisdio em virtude da imprevishilidade conjugacdo de fatos
supervenientes. Quando existam diversas previsdes sobre o futuro, entre s incompativeis
e cada qual respaldada por decisdes técnico-cientificas igualmente respeitéveis, néo se
poderiareprovar aescolha por alternativa que se revelar inadegquada posteriormente. N&o
se podera afirmar que o desastre era previsivel quando existiam previsdes diversas e
contraditérias, todas apoiadas em teorias e doutrinas cientificas.?*

Quanto ao conceito de legitimidade, trata-se do atendimento de normas legisladas e dos

preceitos da Administracdo pertinentes ao ato controlado®™*

, OU sga, 0 ao controlado deve
cumprir ndo s com todas as normas legais que sejam aplicaveis, mas também com os principios

congtitucionais e do bem comum.

O agente estatal € um servo do povo, e seus atos apenas se legitimam quando
compativels com o direito. Toda a disciplina da atividade adminigrativa tem de ser

%7 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 37-
156.

%8 SEHN, Solon. O controle da administragdo publica. In: HAGER, Marcelo. (Coord.). Curso de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 433-444.

%89 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.32 Ed. rev e atual. S50 Paulo: Saraiva. 2008. p. 900.
290 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.32 Ed. rev e atual. S8 Paulo: Saraiva. 2008. p. 900.
21 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
p. 571.
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permeada pela concepcdo democréatica dos direitos fundamentais. E indispensavel
ampliar o instrumental de controle democrético, indo muito além dos institutos do
direito de informagao e do direito de peticio. E imperioso ingtituir autoridades politicas e
adminigrativas independentes que sejam investidas de garantias contra os ocupantes do
poder e que disponham de competéncia para fiscalizar a conduta de qualquer exercente
do poder estatal 2%

Com relagdo & estrutura dos Tribunais de Contas, encontramos que no Brasil existem
trinta e trés tribunais de contas, sendo vinte e sete do nivel estadual repartidos entre os vinte e seis
estados e o Digtrito Federal, com quatro tribunais de municipios localizados nos estados de
Bahia, Ceard, Goias e Parg, assim como também nos municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro.
De maneira similar ao sistema de controle interno, cada tribunal conta com sua prépria lei e
regulamento interno especifico, o que contribui a falta de uniformidade e impossibilidade de
conectividade institucional %

Sem dlvida, afalta de uma unidade conceitual a percorrer as deliberagdes dos Tribunais
de Contas gera inseguranga em todos os atores sujeitados as decisdes dessa ingtituicao.
Incluem-se ai os nossos jurisdicionados, Poderes constitucionais, procuradorias,
defensorias, pesgquisadores e estudiosos da area de controle publico cujas agbes nessa
seara dependem diretamente de uma harmonia conceitual que agora vem se tornando
redidade. E a consagragdo da tridimensiondidade do principio congtitucional da
eficiéncia publica: €eficacia da agdo gerencid, economia gerada na uniformidade

deliberatdria e efetividade, geracdo de um produto a que toda sociedade brasileira tem
direito. **

3.3.1 Funcionamento dos Tribunais de Contas

A Constituicdo Federal de 1988 menciona varias atribui¢des que os Tribunais de Contas
devem realizar de maneirageral, as quais relacionamos na tabela a seguir.

TABELA 3.10-ATRIBUICOES

N° Atribuicdo Constitucional do Tribunal de Contas Fundamento
Constitucional
1 Julgar as contas dos administradores e demais responsavels por | Art. 33,82° e
dinheiro, bens e valores piblicos. art. 71, 11.
2. Fiscalizar as aplicactes de subvengbes e arenuncia de receitas. Art. 70.
3. Apreciar as contas anuais do Presidente da Republica Art. 71, 1.

292 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.32 Ed. rev e atual. S50 Paulo: Saraiva. 2008. p. 881.
2% MISAS ARANGO, et a. Control Fiscal, modernizacion y lucha contra la corrupcion: experiencias en
AméricaLatina. Colombia: Contraloria Genera delaRepublica, BID, SECAB, Bogota, 2006. p. 322.

% KELLES, Mércio Ferreira. 10 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal: da idedidade a efetividade. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Minas Gerais, v. 75, n. 2, p. 94, abr./jun. 2010.
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4. Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de | Art. 71, I1I.
concessdo de aposentadorias, reformas e pensoes.

5. Redlizar inspecdes e auditorias por iniciativa prépria ou por | Art. 71, IV.
solicitagdo do Congresso Nacional

6. Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. Art. 71, V.

7. Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, | Art. 71, V1.
ao Distrito Federal eamunicipios.

8. Prestar informagbes ao Congresso Naciona sobre fiscalizagbes | Art. 71, VIII
realizadas.

9. Aplicar sangbes e determinar a corregdo de ilegalidades e | Art. 71, VIl a Xl
irregul aridades em atos e contratos

10. Emitir pronunciamento conclusivo por solicitagdo da Comissdo | Art. 72, § 1°
Mista Permanente de Senadores e Deputados, sobre despensas néo
autorizadas.

11. Apurar denincias apresentadas por qualquer cidaddo, partido | Art. 72, §2°
politico, associacdo ou sindicato sobre irregularidades ou
ilegalidades.

12 Fixar os coeficientes dos fundos de participacdo dos estados, do | Art. 161, paragrafo Unico.
Distrito Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos
aos governos estaduais e as prefeituras.

Fonte: SPECK, 2000, p. 81-82.

Com a finalidade de ter um panorama geral do trabalho realizado pelos Tribunais de
Contas, sera analisado a seguir quatro tipos principais de processos. 0s relatorios sobre as contas
de governo, (processo fundamental para a existéncia da democracia) o registro de admissdes e
das aposentadorias, 0 julgamento das contas dos administradores, e a fiscalizag&o por inspegoes e
auditorias; tendo em conta que em um levantamento feito pelo préprio Tribunal em 1991, se
estabeleceu que 50% dos recursos sao aplicados no registro de aposentadoria, 40% no julgamento
de contas e somente 2% nas atividades fiscalizadoras™, para terminar com uma breve andlise

sobre a eficacia das decisdes dos Tribunais de Contas.
3.3.2.1 Relatério sobre as contas do governo

Segundo Affonso, uma das mais nobres fungdes do Tribunal de Contas sempre foi a de
emitir parecer sobre as contas do governo, ja que nos relatorios dos Tribunais de Contas desde
1892 aparece esta atividade®™®. Para Speck, uma das funcdes universais das instituicdes

superiores de controle financeiro é dar assisténcia ao Legislativo na aprovagdo de contas do

2% GONCALVES, Fernando. O controle que o Tribunal de Contas precisa praticar. Revista do Tribunal de Contas
da Uniao, Brasilia, v. 22, n. 49, p. 70, 1991.

2% AFFONSO, Sebastido Baptista. Evolugdo do Controle Externo. Revista do Tribunal de Contas da Unigo,
Brasilia, v. 35, n. 99, p. 16, jan./mar. 2004.
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governo, assim, o Tribunal de Contas deve produzir informacdo analitica adicional ao balanco
oferecido pelo governo para que o Congresso analise e avalie a informagdo.?’

O relatério sobre as contas do governo é uma atividade em que o governo, o Congresso
Nacional e o Tribunal de Contas devem interagir para fazer uma andlise do desempenho da
administragdo no ano anterior, tendo em conta os planos e projetos apresentados previamente,
assim como € uma oportunidade para avaliar a capacidade do governo para cumprir metas. 1sso
se traduz em capacidade para fazer plangjamentos baseados na realidade e cumprir com o
planejamento em um tempo determinado, avaliando se a gestédo do governo atingiu os objetivos
previstos de maneira efetiva

Em nosso conceito, o relatério sobre as contas do governo é um dos mecanismos mais
importantes para avaliar se 0 Estado estd cumprindo com os parémetros estabelecidos na
Constituicdo, bem como com o plano de governo apresentado a0 inicio de todo mandato.

Assim, quando um relatério conta com informagdo de qualidade, é possivel gque tanto o
Congresso como 0S grupos de interesse na sociedade analisem os resultados em conjunto e
avaliem se os programas realmente estdo atingindo aos individuos mais necessitados e aos
objetivos propostos no inicio dos projetos, permitindo também melhorar o planejamento para 0s
seguintes anos com informagdo mais precisa e deta hada.

O trabalho do legislativo no relatério é de suma importancia, ja que o processo deve
permitir a possibilidade de questionar a forma como o governo avalia os projetos e deve permitir
apresentar informacdo adicional que modifique essa avaliagdo, influindo na opini&o publica em
geral; dai aimportancia de que o relatério contenha informacéo de todos os setores onde 0 Estado
tem intervencdo, com informacéo de qualidade que possa ser analisada e questionada

Nesse mesmo sentido, sustenta Beckert, que, nos regimes democréticos, o povo delega
poderes, ndo sO de legislagdo mas, e sobretudo, de fiscalizagdo, a seus mandatarios nas
Camaras, para que assegurem um governo probo e eficiente, que coincide com a
assertiva de Galloway quando afirma, conclusivamente, que “o controle do Executivo

pelo Legidativo se desenvolve com trés finalidades. gjudar a legislacdo, supervisionar a
administracdo e informar a opini&o publica sobre o cumprimento da lei . *®

27 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacao Konrad Adenauer, 2000. p. 85.
2% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
p. 600.
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No Brasil, para alguns autores, a expressao “contas do governo” deixa em aberto se estas

299

se referem as contas do Presidente, do Executivo ou do Estado,” e também ha muitas dividas

sobre quem sd0 0s controlados e os critérios de avaliagdo que devem ser utilizados.

Durante anos, os relatérios do Tribunal de Contas eram precedidos de uma andlise
introdutoria, invocando aspectos gerais do desenvolvimento econdmico e social. Com a
nova lel organica, essa gpreciacdo geral ganhou também status legal. O relatério deve
conter informacBes sobre “o reflexo da administragéo financeira e orcamentaria federal
no desenvolvimento econdmico e social do pais’. Na prética, essa parte tem o caréter de
uma retrospectiva bastante subjetiva do relator, sobre os principais problemas
enfrentados pelo pais durante o exercicio em questéo, e sobre a discussao das medidas
mais importantes em relacdo a esses desafios. [...] a avaliacdo tem como objeto mais o
desempenho da economia em geral do que a acdo especifica do governo.®®

Porém, a Lei de Responsabilidade Fiscal, no artigo 56 estabeleceu que as contas anuais
compreendem todos 0s poderes e respectivos 6rgaos constitucionais e no artigo 59 estabelece
pontualmente as matérias que devem ser fiscalizadas pelo Congresso com ajuda dos Tribunais de
Contas, do sistema de controle interno de cada poder e do Ministério Publico.

Assim, observa-se que nos relatérios dos ultimos anos o Tribunal de Contas confrontou
a execucao orcamentéria com a Lei Orcamentaria Anual (LOA), Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO) e Plano Plurianual (PPA). Porém, é evidente que o relator tem ampla liberdade para
escolher os temas a serem apresentados, o enfoque e o0 nivel de detalhe. Em consequéncia, as
conclusdes sdo bastante genéricas, sem determinar falhas pontuais ou solugdes possiveis. A esse
respeito, a apresentacdo do relatério do ano 2009 feita por Raimundo Carreiro, ministro-relator
mostra o contelido do relatério assim:

Nesta oportunidade, o Tribuna de Contas da Uni&o — TCU desempenha, pela 752 vez, a
sua atribuicdo constitucional de apreciar e emitir Parecer prévio conclusivo sobre as
Contas que o0 Presidente da Republica deve prestar anualmente ao Congresso Nacional.

A emissdo do referido Parecer prévio pelo TCU constitui etapa fundamental no processo
de controle externo da gestdo publica, pois subsidia o Poder Legidativo com os
elementos técnicos de que necessita para emitir o seu julgamento acerca das contas em
comento.

299 PEDERIVA, Jodo Henrique. Accountability, Constituicao e contabilidade. Revista de Informagao L egislativa,
Brasilia, v. 35, n. 140, p. 17-39, 1998. Apud SPECK, Bruno Wilhem. Inovacdo erotina no Tribunal de Contasda
Uniao: o papel dainstituicdo superior de controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. S&o Paulo:
Fundacdo Konrad Adenauer, 2000. p. 97.

390 SpECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sao Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 99-
100.
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Registro que o TCU emite Parecer prévio apenas sobre as Contas prestadas pelo
Presidente da Republica, pois as Contas atinentes aos Poderes Legidativo, Judiciario e
Ministério Plblico, ao contr&io, em vez de serem objeto de pareceres prévios
individuais, sdo efetivamente julgadas por esta Corte de Contas, en consonancia com a
Decisdo do Supremo Tribunal Federal, publicada no Di&rio da Justica de 21/8/2007, ao
deferir Medida Cautelar no ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°
2.238-5/DF. O Relatdrio sobre as Contas do Governo da Republica contempla, também,
informagdes sobre os demais Poderes e o Ministério Piblico, compondo assim todo um
panorama da Administragdo Publica Federa.

Compdem as contas em exame os Balangos Gerais da Unifo, o Reatério do Orgdo
Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo sobre a execucdo
orcamentéria e os demais demonstrativos e relatérios exigidos pela legidacio.

Nesse sentido, 0 Parecer prévio é acompanhado de Relatério contendo informagdes
sobre o desempenho dos programas previstos na Lel Orcamentéria Anual, bem como
sobre o reflexo da administracdo financeira e or¢camentéria federal no desenvolvimento
econdmico e social do Pais.

Na parte inicia do relatdrio, apresento uma breve sintese sobre a performance da
economia brasileira no exercicio de 2009, abordando alguns dos principais dados
macroecondmicos, com destaque para a inclusdo de estudo comparativo da carga
tributaria do Brasil com a de outros paises. Em face do panorama econdmico que
caracterizou o periodo em exame, sdo desenvolvidas, ainda, andlises relacionadas a
medidas adotadas pelo Governo Federal com vistas a combater os efeitos da crise
econdmicamundia sobre a economia doméstica

Apresento, na sequéncia, andlise das receitas e despesas no exercicio e das acgles
setoriais do governo. No contexto da receita, destaca-se uma avaliacdo da arrecadacdo
decorrente de multas administrativas aplicadas por diversos érgéos da Administracdo
Publica Federal. E apresentada, no mbito das despesas, uma avaliag3o circunstanciada
do Programa de Aceleracéo do Crescimento — PAC, de Programas do Plano Plurianual —
PPA 2008/2011 e das grandes areas de despesa que compdem o gasto publico, tais
como: Seguridade Social, Educacdo, Seguranca Publica, Meio Ambiente, Reforma
Agréria, contemplando, ainda, em destaque, iniciativas relacionadas a reforma do Poder
Judici&rio.

Em relacdo aos balangos gerais apresentados, foram analisadas as Demonstracdes
Contébeis Consolidadas da Unido quanto a abrangéncia institucional, aos critérios e
procedi mentos contabe's, a apresentacao e consolidagdo desses demonstrativos, tecendo-
se, ao final, conclusdes sobre o nivel de evidenciagdo contabil na Uni&o.

O capitul o subsequente apresenta um panorama das principais agdes do Governo Federal
no que concerne a Reforma Agraria, contemplando, ainda, uma consolidacdo dos
principais trabalhos de controle externo realizados nos Ultimos anos pelo Tribunal de
Contas da Unié&o.

A proposito, a necessidade de um maior aprofundamento dos trabalhos de fiscalizag&o
do TCU nessa importante politica governamental resultou em uma recomendagdo por
mim dirigida ao Plenario em 25/4/2007 para que fosse redizada ampla Auditoria
Operaciona no tema em tela. Ao acolher minha sugestéo, o Plendrio resolveu que a
questdo fundiéria deveria se constituir em Tema de Maior Significancia— TMS, o que
viabilizou aredizac8o de diversas fiscalizagOes a partir de entdo.

No tocante as recomendacOes exaradas nas contas referentes ao exercicio de 2008,
apresento uma sintese das providéncias adotadas pel o governo para a corregdo das falhas
apontadas naguel e exercicio.

Ao final, com o objetivo de contribuir para a observancia dos principios da legalidade,
legitimidade, economicidade, €eficiéncia, eficacia e efetividade na gestdo publica, sdo
formuladas recomendaces a diversos 6rgaos e entidades.
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Assim, submeto a elevada apreciacdo deste Plen&rio, na forma prevista no Regimento
Interno desta Corte, dentro do prazo constitucional, o Relatério e o Projeto de Parecer
Prévio sobre as Contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo.®

Nas conclusdes do relatério, nota-se que o Poder Executivo Federal observou os
principios fundamentais de contabilidade aplicados a administracdo publica, os balangos
demonstram adequadamente as posi¢Oes financeira, orcamentéria e patrimonial da unido em 31
de dezembro de 2009, e foram respeitados os parametros e limites definidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, e ndo se realiza nenhuma referencia sobre a eficiéncia dos programas ou
de politicas publicas. Porém, no informe se relacionam algumas ressalvas que sdo listadas e, que
pela linguagem técnica utilizada, sdo ressalvas que s6 podem ser compreendidas pelas pessoas
responsaveis de cada tema, impossibilitando assim a participacdo de cidaddos ou grupos de
interesse. Igualmente as recomendacdes listadas incluem todos os temas do relatério e a
linguajem técnica impede a compreensdo por parte de pessoas interessadas.

Também é interessante observar como em alguns relatérios o mesmo Tribunal de Contas
se preocupa com o desenvolvimento do proprio sistema de controle e avaliagdo. No relatorio de
1994 se observa: “[...] o sistema de controle interno do poder executivo continuo operando com
as mesmas dificuldades vivenciadas nos anos anteriores. absoluta caréncia de autonomia, de
pessoal, de recursos e de organizacso.***”

Em decorréncia de tal fato, quando o relatério ndo conta com informagdo oportuna,
confidvel e de qualidade, ou quando contém informagdo genérica sobre os programas ou sobre a
economia do pais, ou quando se utiliza uma linguagem técnica de dificil compreensdo para o
publico em geral, € um documento que ndo pode servir para realizar um controle efetivo sobre o
desempenho do governo, nem para 0 melhoramento continuo, tornando a interagdo entre
Governo, Legislativo e Tribunais de Contas em um procedimento quase automatico sem

conteido e sem nenhuma finalidade para o funcionamento da democracia.

%01 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Relatério e parecer prévio sobre as contas do Gover no da Republica.
Exer cicio 20009. Relator: Raimundo Carneiro. Disponivel em:
<http://porta 2.tcu.gov.br/portal/page/portal /TCU/comunidades/contas/contas_governo/contas 09/index.htm>.
Acesso em: 9 jun. 2011.

%02 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Relatério e parecer prévio sobre as contas do Gover no da Republica.
Exer cicio 2004. Disponivel em:
<http://porta 2.tcu.gov.br/portal/page/portal /TCU/comunidades/contas/contas_governo/contas 04/index.htm>.
Acesso em: 9 jun. 2011. Apud SPECK, Bruno Wilhem. Inovacgéo e rotina no Tribunal de Contas da Uniéo: o
papel dainstituicao superior de controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo
Konrad Adenauer, 2000. p. 101.
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3.3.2.2 Registro de admissdes e de aposentadorias

Como anotado no inicio, em 1991 o registro das aposentadorias ocupava o 50% dos
recursos dos Tribunais, razdo pela qual é importante analisar este procedimento administrativo
prévio que foi introduzido aos TCs desde a Constituicdo de 1946 e que até agora continua
funcionando.

Em principio todo controle prévio procura garantir que 0s atos administrativos cumprem
com todos os requisitos legais e de conformidade, assim no Brasil o controle prévio das
aposentadorias se encontra estabelecido desde 1946 e com a Constituicdo de 1988 se adicionou a
obrigacdo de registrar também as admissdes de novos funcionarios publicos.

A atencdo especial para essa area de pessoal contratado pelo Estado se justifica pelo
duplo motivo de que, de um lado, essa area absorve parcela crescente dos recursos
publicos, e, de outro lado, €la é sucessivamente incorporada no jogo palitico, sendo a
contratacdo de funciondrios uma das grandes moedas de troca para recompensar
correligionérios politicos pelo suporte durante a competicdo eleitoral. A apropriacdo
politica dos critérios de recrutamento é nociva para o desenvolvimento de um apareho
burocratico eficiente e obediente aos principios do mérito e da qualificagdo do
profissional. Para implementar o modelo de uma burocracia profissional, foram
introduzidos sucessivamente modelos de recrutamento por competéncia, como 0
concurso publico, e sistemas de promogao por mérito e experiéncia, através de planos de

carreira. Mas os instrumentos do concurso e do plano de carreira ndo foram suficientes
paraimpedir a utilizagdo politica de arregimentacso de pessoal >

7

Assim, o Tribunal de contas é a entidade de controle encarregada de vigiar o
cumprimento das normas de concurso publico por meio do registro prévio das admissdes. De
igual forma o registro prévio das aposentadorias € um controle a legalidade do ato administrativo
gue outorga a aposentadoria, razdo pela qual o controle realizado pelo Tribunal de Contas é uma
verificacdo do cumprimento dos pré-requisitos tanto para a contratagdo como para a
aposentadoria, 0 que € uma verificacdo formal e ndo material dos atos administrativos. “[...] 0
Tribunal de Contas foi absorvido por esses procedimentos durante a primeira metade dos anos 90.
Durante alguns anos, quatro entre cinco processos analisados pelo Tribunal se referiam ao
registro de atos concernentes a pessoal.>**”

303 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p.
118.
304 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicio superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p.
122.
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Para solucionar este problema, o Tribunal emitiu vérios atos normativos, uniformizando
0S processos e possibilitou a racionalizagdo do processo de admissdes, nos quais 0s 6rgéos de
controle interno comegaram a ser parte fundamental no controle dos atos, ** ainda assim, em
opinido de Speck, esta atividade é mais um ato de arquivamento de informacBes que uma
atividade de investigaggo.*®

3.3.2.3 Julgamento de contas dos responsaveis

Esta atividade € uma das mais antigas dos Tribunais de Contas, e com a Constituicdo de
1988 toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiro, bens ou valores publicos esta obrigada a prestar contas ante os diferentes
Tribunais de Contas.*”’

Assim, como ja anotado, 0 volume numérico de prestacdo de contas ante o Tribunal se
ampliou significativamente com a Constituicdo de 1988, o que foi um dos motivos que fez
necesséria a modernizagdo dos Tribunais de Contas posteriormente.

A funcdo jurisdicional dos Tribunais de Contas suscita muita controvérsia na doutrina
brasileira porque para alguns autores, esta funcdo se confunde com a fungdo jurisdicional
propriamente dita do Poder Judiciario,*® o que tem consequéncias préticas sobre o tipo de
recurso que aplica sobre as decisdes do Tribunal de Contas e os limites da apreciagdo judicial
sobre as decisdes tomadas. Mesmo assim, na opinido de Eduardo Lobo:

As decises do Tribuna de Contas, no Brasil, nunca fizeram coisa julgada, em rdacéo
ao Poder Judicidrio, de 1891 até o momento atual. Por outro lado nunca existiu, no
Brasil o “contencioso administrativo”, a duaidade jurisdicional, tal como definida pelo
Direito Administrativo comparado.®®

%05 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Relatério de atividades do TCU: exercicio de 2007. Brasilia, 2008.
Disponivel em:;

<http://porta 2.tcu.gov.br/portal/page/portal /TCU/publicacoes institucionairelatorios/relatorios_atividades/2007_R
elat%C3%B3rio_Anual_de Atividades.pdf>. Acesso em: 9 jun. 2011.

3% SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituicdo superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. S0 Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p.
125.

%7 BRASIL. Constituicgo (1988). In: ANGHER, Anne Joyce (Org.). Vade M ecum académico de Direito. 4. ed.

S0 Paulo: Rided, 2007. p. 64.

38 SANTOS, Rodrigo Vagas dos. Procedimento Administrativo nos Tribunais de Contas e Camaras
Municipais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 59-60.

39 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. S8 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992. p. 200.
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Aqui, sem querer aprofundar na discussdo, consideramos que 0 importante € ter em
conta que o reconhecimento precario do Tribunal de Contas enquanto justica administrativa tem
gudado a que exista uma preocupacdo crescente com o aperfeicoamento do processo de
julgamento com a finalidade de garantir uma ampla defesa e a possibilidade de recursos como

Nos processos judiciais.

[...] ojulgamento de contas tem um papel central na estrutura processual do Tribunal de
Contas, pois segue sequencial andloga a um processo judicial — passando por uma fase
inicial, a partir da prépria prestagdo de contas pela entidade; por uma etapa de instrucao,
por iniciaiva do Tribunal, caso este considere necessérias informagfes suplementares;
por uma fase de confrontagdo com os argumentos dos responsaveis, para garantir o
principio do contraditério e da ampla defensa; e, finamente, por um julgamento por uma
instancia independente, sendo que esse processo podera se repetir parcialmente a partir
da possibilidade de revisdo dos processos por insténcia separada. Essa estrutura
processual, baseada no principio do contraditério, conduz os processos de prestacdo de
contas a uma decisdo conclusiva a respeito da aprovacdo ou reprovacdo do
comportamento dos administradores em questo.*°

E importante ressaltar que a finalidade deste processo ndo é exclusivamente a
responsabilizacdo dos administradores publicos, mas também a correcéo de falhas detectadas na
avaliacdo. Dessa forma, as contas podem ser julgadas em regulares, regulares com ressalva e
irregulares. A funcdo corretiva consiste na determinagdo de prazo para que seja sanada a
irregularidade constatada, e fique em conformidade com a lei.**

Por sua parte, o controle exercido pelo legislativo no julgamento de contas anuais:

[...] visa verificar se as expectativas que a Administracdo consubstanciou para o
respectivo exercicio financeiro, aravés da Lei Orcamentaria, foram efetivamente
atendidas; se ndo foram, cabe ao Legidativo averiguar se as judtificativas trazidas pelos
responsaveis merecem ou n&o ser acol hidas.*2

3.3.2.4. Fiscalizagao por inspegdes e auditorias

310 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema poalitico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundacao Konrad Adenauer, 2000. p. 85.
31 RIBEIRO, Danid Cerqueira. Sistema de controle dos gastos publicos do governo federal: uma énfase no
programa bolsa familia. 2009. 165 f. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Contébeis) - Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade. Universidade de S0 Paulo, Sd0 Paulo, 2009. p. 59.

#2 SANTOS, Rodrigo Vagas dos. Procedimento Administrativo nos Tribunais de Contas e Camaras
Municipais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 184-185.
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As auditorias s&0 0 mecanismo por exceléncia dos controles posteriores, razdo pela qual
sd0 seletivas dada a impossibilidade de revisar poseriormente todos os atos realizados pela
administragéo.

No Brasil, as auditorias podem ser iniciadas diretamente pelo Tribunal de Contas, ou
podem ser solicitadas formalmente pelo Congresso Nacional. Em principio, existem dois tipos de
auditorias. a de conformidade e a operacional.

As auditorias de conformidade tém por objetivo verificar a legalidade e a legitimidade
dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil,
financeiro, orcamentario e patrimonial. Por sua parte, a auditoria operacional procura avaliar o
desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas, assim como 0s sistemas, programas, projetos
e atividades governamentais quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados.**®

As auditorias operacionais possuem caracteristicas préprias que as diginguem das
auditorias tradicionais. Ao contrario das auditorias de regularidade, que adotam padr&es
relativamente fixos, as auditorias operacionais, devido a variedade e complexidade das
guestBes tratadas, possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria,
métodos de trabalho e formas de comunicar as conclusBes de auditoria. Empregam
ampla sdecdo de métodos de avaliacdo e investigagdo de diferentes areas de
conhecimento, em especial das ciéncias sociais. Além disso, essa modalidade de
auditoriarequer do auditor flexibilidade, imaginacgo e capacidade analitica.®'

As auditorias operacionais tem sido objeto de discussdo nos 6Orgdos de controle
brasileiro, mas as experiéncias de implementacéo deste procedimento so ainda limitadas. Um
exemplo A esse respeito, Speck afirma:

Em 1989, foram implementadas auditorias operacionais em 35 unidades, entre elas na
Trensurb (Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S/A), empresa vinculada ao
Ministério dos Transportes. Outras auditorias se referem ao FGTS (Fundo de Garantia
de Tempo e Servigo, administrado pela Caixa Econémica Federd), a Telasa (Empresade
Telecomunicagdes de Alagoas, integrante do sistema Telebras), ao Provérzeas
(Programa Nacional para Aproveitamento de Vérzeas Irrigaveis, do Ministério da
Agricultura) e ao CNP-BA (Escritdrio do Conselho Nacional de Petrdleo em Salvador,
Bahia). Em todas essas auditorias, foram levantados aspectos especificos das
caracteristicas operacionais das entidades. As auditorias se orientam ndo mais pela meta
de identificar falhas formais e irregularidades, mas de redlizar uma avaliacdo do
funcionamento operacional dessas entidades na administragdo publica As novas

313 RIBEIRO, Danid Cerqueira Sistema de controle dos gastos publicos do gover no feder al: uma énfase no
programa bolsa familia. 2009. 165 f. Dissertacéo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade. Universidade de S0 Paulo, Sdo Paulo, 2009. p. 60.

314 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Manual de Auditoria Operacional. Brasilia, mar. 2010. p. 11.
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caracteristicas das auditorias operacionais aparecem também no formato das conclusdes
e no encaminhamento a outras entidades. Enquanto o controle da regularidade termina
com a responsabilizacdo dos agentes pelo Tribunal de Contas, as auditorias operacionais
tém carater de recomendacfes que sdo encaminhadas as respectivas ingtituicoes. (...)
desde a nova atribuicdo legal de controle da €eficiéncia e eficacia, o Tribuna de contas
realiza um numero, relativamente constante, de 30 a 50 auditorias operacionais ou
integradas. Mas a mensuragdo quantitativa e qualitativa do trabalho do Tribunal de
Contas nessa nova érea de auditorias operacionais € dificil, por varios motivos. Primeiro
porque o numero de avaliagfes ndo é um indicador para 0 volume de recursos investidos
na nova area. Por esse motivo, a comparagdo entre o trabalho nas tradicionais e novas
areas é dificil. Segundo, mais do que a quantidade, a qualidade das avaliagdes
operacionais € importante, ou sgja, o contelido, os resultados, os caminhos apontados
parasanar as falhas constatadas. Terceiro, menos do que os outros processos de deteccdo
de irregularidades contdbeis ou legais, que terminam com a responsabilizacdo dos
agentes pelo préprio Tribunal, a avaliacdo de procedimentos e do impacto tem
repercussdo indireta sobre o sistema politico. Para medir a qualidade das auditorias,
teriamos que avaliar o efeito dos resultados do trabalho do Tribunal sobre os atores
importantes na administragdo, no Legislativo e no publico em gerd. Muitas resisténcias
em relagdo aos novos critérios da eficiéncia e do impacto se baseiam no argumento da
politizacdo do controle. Segundo os criticos, um dos fatores que contribuem para essa
politizacdo € a suposta ambivaléncia dos critérios de avaliagdo de desempenho,
comparada com a precisdo dos instrumentos para averiguar a legalidade ou lisura
contébil de determinados atos.>™

Em nosso conceito, as auditorias operacionais que procuram avaliar conforme
parametros de eficacia, eficiéncia e economicidade representam parte fundamental para a
existéncia de administragdes publicas gerenciais, onde a finalidade do controle ndo é a punicéo
ou responsabilizacdo de funcionarios, sendo a melhora continua dos diferentes processos,
atividades e resultados da gestéo da entidade.

Assim, para que as auditorias operacionais sejam realidade, as entidades publicas devem
contar com critérios de avaliag8o tanto para o controle externo como para o sistema de controle
interno, outorgando assim informagdo bésica aos auditores sobre processos, procedimentos,
indicadores, riscos operacionais, politicas, entre outros, para que a analise em conjunto de esta
informag@o possibilite a realizacdo de informes com criticas ou recomendactes que ajudem a
melhora continua da entidade.

Com relagdo aos critérios de avaliagdo do controle externo, nos ultimos anos, alguns
Tribunais como o Tribunal de Contas da Unido tém elaborado manuais de auditoria

317
e

operacional®'®, padrées de auditoria de conformidade®™’ e normas de auditoria®®, em que se

315 SPECK,, Bruno Wilhelm. Inovagéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da instituico superior de
controle financeiro no sistema politico administrativo do Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p.
160-162.

316 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Manual de Auditoria Operacional. Brasilia, mar. 2010.
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definem conceitos como economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade, e se
estabelecem critérios para a selecéo das auditorias, assim como para seu planejamento, execucgao,
relatorio, monitoramento, e controle de qualidade. Consideramos estes manuais um avango
significativo na melhora do controle externo, melhora que deve estender-se a todos os Tribunais
de Contas do pais.

Ainda assim, consideramos que também é fundamental para a efetividade do controle
externo a existéncia de normas-padrédo em controle interno de cumprimento obrigatério para
todas as entidades publicas, a fim de que os resultados das diferentes auditorias permitam realizar
analises comparativas entre as entidades, entre 0s programas ou entre as politicas publicas num
determinado setor, e por periodos de tempo.

Por conseguinte, nos casos que ndo existam regras padrdes em matéria de controles, sdo
propicias as auditorias subjetivas, pois ndo existe seguridade juridica nem para quem controla,
nem para o controlado e a obtencdo de informac&o oportuna e confiavel que permita a melhora
continua das entidades, dos programas, das politicas publicas e das mesmas auditorias é
impedida. A falta de informac&o também n&o permite a realizagdo de analises comparativas entre
as diferentes entidades responsaveis por programas de governo afetando o controle politico que
deve realizar o Congresso e o controle social realizado por cidaddos e grupos de interesse, ja que
estes controles sdo impossiveis quando ndo se conta com informacdo de qualidade que gjude a
compreender, analisar e criticar as politicas publicas de um determinado governo numa
determinada area.

3.3.2.5 Eficécia das decisdes e recomendacdes tomadas pelos Tribunais de Contas

No Brasil, em principio, as decisdes dos Tribunais de Contas que resultem em imputacdo
de débitos ou multas contra os administradores representam titulo executivo; mas, devido a que a
Constituicdo ndo se pronunciou sobre a legitimidade executiva dos Tribunais de Contas, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sentenciou que o verdadeiro credor dos débitos

317 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Padrdes de auditoria de conformidade. Boletim do Tribunal de Contas
da Uniao, Brasilia, V. 1, n. 2, fev. 2010. Disponivel em:
<http://portal 2.tcu.gov.br/portal /page/portal /TCU/comunidades/fiscalizacao_controle/normas_auditoria/BTCU-
ESPECIAL-02-de-03-02-2010%20Padr %C3%B5es%620de%20A uditoria%20de.pdf>. Acesso em: 9 jun. 2011.

318 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Normas de auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o. Brasilia, dez.
2010.
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imputados € o proprio ente publico prejudicado, razdo pela qual somente eles estdo facultados a
iniciativa da execucdo, por intermédio de seus representantes judiciais, ou a Advocacia da Uni&o
nos Estados ou as Procuradorias municipais.®*°

Evidentemente a restricdo legal de executar na prética as decisdes dos Tribunais de
Contas resulta em que a taxa de éxito na efetiva execugdo das multas esteja abaixo de 1% com
poucas excegdes. |gualmente, a puni¢do politica de administradores pela vedagdo da candidatura
nas elei¢les seguintes, que deve ser implementada pela Justica Eleitoral, apresenta também uma

taxa de éxito infima.®%°

Por dbvio, a partir da fixag8o desse aspecto € que se torna compreensivel porque muitas
deliberacdes das Cortes de Contas ndo chegam a ser efetivadas. E consabido que, de uma
forma geral, esses érgéos de representacdo judicial sdo precariamente estruturados, com
caréncias acentuadas de recursos humanos e materiais, conservando ainda em varias
unidades da federagéo, como titular, agente de confianca do Chefe do Poder Executivo,
muitas vezes, coincidentemente, o inscrito como responsavel no titulo executivo lavrado
pela Corte de Contas**

Dessa forma, a falta de vontade politica para responsabilizar aos administradores
publicos, assim como para estabelecer critérios e parametros objetivos de controle, fazem que na
prética os agentes encarregados de administrar a coisa publica ndo se sentam obrigados a
respeitar os limites estabelecidos na Constituicdo e na lei, e como consequéncia, utilizem o
aparelho estatal a favor de interesses particulares, criando maiores desigualdades ao interior das

sociedades. Ao respeito, Marcal Justen Filho afirma o seguinte:

Por outro lado, a auséncia de controle — fiscalizagdo destréi o controle orientacdo. De
pouco servem as normas constitucionais quando ndo se refletem em instrumentos
destinados a verificar o cumprimento de suas determinagbes e 0 modo como 0s
governantes atuam concretamente. Isso significa que a fiscalizagdo é uma atividade
indispensavel para evitar que o sujeito adote condutas arbitrarias ou reprovéveis. Néo é
necessario subordinar cada decisdo individua a previa determinagdo legidativa. A
imposi¢do de instrumentos de fiscalizagdo eficientes é suficiente para, namaior parte dos
Casos, para assegurar que o sujeito oriente suas decisdes concretas a realizacdo dos fins
de interesse comum. #

39 COELHO, Hamilton Antonio. O papel dos Tribunais de Contas na busca da efetividade do controle externo.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Ger ais, Minas Gerais, v. 75, n. 2, p. 68-69, abr./jun. 2010.

30 SPECK, Bruno Wilhelm. Tribuna de Contas. In: AVRITZER, Leonardo et al. (Org.). Corrupcdo: ensaios e
criticas. Belo Horizonte: Ed. da UFMG, 2008. p. 557.

321 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Beo
Horizonte: Forum, 2005. p. 415.

322 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.32 Ed. rev e atual. S50 Paulo: Saraiva. 2008. p. 882.
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Nestes casos, os controles instituidos ndo garantem que as diferentes limitagdes
estabelecidas na Constituicdo e nalei sejam respeitadas pelas diferentes autoridades publicas, que
contam com poderes limitados, mas ndo controlados, propiciando a existéncia de instituicdes
injustas e crises de legitimidade e governabilidade no Estado.

Ou sgja, quando os controles sobre 0o Estado ndo sdo efetivos e quando ndo existem
formas de responsabilizar os politicos e os funcionérios encarregados de dirigir o Estado,
propiciam-se estruturas que facilmente sdo capturadas por interesses privados em detrimento do
interesse publico, impossibilitando o cumprimento da Congtituicdo e gerando crises de
legitimidade, j& que a maior parte da populacdo ndo V€ representados seus interesses nas
diferentes estruturas estatais, 0 que diminui a confianca nas ingtituicdes democraticas, criando
maiores conflitos entre os individuos pertencentes a uma sociedade. A esse respeito, Moisés
assinala

Com €feito, a desconfianga dos cidadéos em relagdo as instituigdes cria o ambiente
favoravel a que os membros da comunidade politica se sintam descomprometidos com a
vida publica, podendo recusar-se a cooperar com as diretrizes do Estado ou ignorar as
lels e as normas que regulam e organizam a vida socia e politica. [...] a desconfianca
generalizada, crescente e longamente duradoura, ainda que ndo coloque em questéo a
existéncia da democracia a curto prazo, sinadiza a percep¢do dos cidaddos quanto a
capacidade das institui ¢des publicas de operar como meios de realizar seus interesses ou
preferéncias, 3

Por isso, 0 melhoramento continuo dos controles sobre a administracéo publica é um
requisito essencial para legitimar a atuacéo estata perante os diferentes individuos e grupos de
interesse numa sociedade, assim como € um elemento necessario para garantir 0 cumprimento
dos diferentes objetivos estabelecidos numa Constituicdo de maneira programética, razéo pela
qual o fortalecimento dos controles sobre a administracéo publica em todos os niveis deve ser
uma prioridade para todos os Estados democréticos interessados pela criacdo de instituicbes mais
justas que visem o interesse geral.

%23 MOISES, José Alvaro; CARNEIRO, Gabriela Piquet. A confianca e os seus efeitos sobre as instituigdes
democraticas. In: MOISES, José Alvaro (Org.). Democracia e confianga: por que os cidaddos desconfiam das
ingtitui¢Bes publicas? S&o Paulo: Ed. da USP, 2010. p. 12.
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4. OSCONTROLES SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLICA NA COLOMBIA

La Hacienda Nacional no es de quien os gobierna. Todos
los depositarios de vuediros intereses deben demostraros el
uso que han hecho de elos.

Simon Bolivar.
2 de enero de 1814%.
4.1 ANTECEDENTES
4.1.1 Independéncia
No momento da independéncia, a nova Repdblica denominada a Gré-Colémbia®®

passava por uma situacdo fiscal dramética devido a divida adquirida para o financiamento da
guerra de independéncia, razdo pela qual os prejuizos de contas estabelecidos desde a colbnia
continuaram mediante alei n. 51 de 1821, que criou a“Contaduria General de Hacienda” .*?

Pogteriormente, com a lei n. 197 de 1824, suprimiu-se esta entidade e foi criada a

“Direccién General de Hacienda y Rentas Nacionales’,*’

que tinha como fungdo reunir a
normatividade relacionada com as rendas publicas e unificar as regras para levar os livros de
contas, sua justificativa e o fenecimento das contas.*®

Ao longo da Republica, esta instituicdo mudou novamente de nome, composi¢do, e suas
funcdes foram permanentemente redefinidas, o que, em parte, evidencia as dificuldades que teve
anova Republica desde o inicio para ingtitucionalizar arendi¢éo de contas. Na pesquisa realizada
pelo Professor Malagdn Pinzén, existem ao longo do primeiro século, pelo menos onze reformas

consideraveis sobre a entidade encarregada da rendicdo de contas.®**

34 BOLIVAR, Simén. Discur so pronunciado en la Asamblea celebrada en Caracasem e convento de religiosos
franciscanos. Caracas, 1814. Disponivel em:
<http://www.fundaci onjoseguillermocarrill o.com/sitio/sbdidibertador.html>. Acesso em: 11 jun. 2011.

325 A Gr&-Col 6mbia estava composta por paises que na atualidade sfo: Venezuela, Coldmbia, Equador e Panama.

36 MALAGON PINZON, Migud Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 239-240.

37 MALAGON PINZON, Migud Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 239-240.

328 O fenecimento das contas é a expressao utilizada para referir-se ao julgamento das contas de entidades ptblicas
como regulares.

39 Asleis citadas e explicadas pelo referido autor sd0: Lei n. 51 de 1821, Lei n. 197 de 1824, Lei n. 736 de 1832, L&
n. 1259 de 1840, Le n. 1789 de 1847, Lei n. 2440 de 1858, Lei n. 68 de 1866, Lel n. 106 de 1873, Lei n. 36 de 1898,
Le n. 61 de 1905 e Lei n. 110 de 1912 (MALAGON PINZON, Miguel Algandro. Vivir en Policia: una
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Asi, hasta € afio de 1923, en € pais no existia un mecanismo lo suficientemente sdlido
como para garantizar € control efectivo del mango de los dineros publicos. Es célebre
yala*“Ley contralos empleados de la Hacienda”, dictada en 1819 por € vicepresidente
de la Nueva Granada, que sancionaba con pena de muerte la mal versacion de fondos por
parte de funcionarios de la Administracién. En e mismo afio se establecio, mediante
Decreto del 14 de septiembre, un tribunal encargado de solicitar cuentas relacionadas
con & manejo de los recursos del erario, [lamado Tribunal Superior de Cuentas, € cual
fue reemplazado en 1821 por la Contaduria Generad de Hacienda, posteriormente
denominada Direccion Generd de Hacienda y Rentas Nacionales. Y aunque en 1847, a
través dela Ley Organica de la Administracion de Hacienda Nacional, se creara la Corte
de Cuentas, que luego en 1912 fue adscrita a Tribuna Supremo de lo Contencioso
Adminigtrativo, 1o cierto es que los mecanismos utilizados por & Estado colombiano
para gercer la vigilancia de la gestion fiscal seguian siendo lentos y difusos, debido
principalmente a su naturaleza netamente jurisdiccional y a su gecucion por la via
contenci oso-administrativa.**°

Assim, entre todas as reformas realizadas, é importante destacar alei n. 36 de 1898, que
restabelece a “ Corte de Cuentas’, composta por dez magistrados, cinco nominados pelo Senado e
cinco pela Camara de Representantes, por periodos de quatro anos; e a lei n. 110 de 1912 que
promulga o novo Cédigo Fiscal.**

4.1.2 A criagdo da Controladoria

A criac@o da Controladoria em 1923 foi parte de um conjunto de reformas monetérias,
bancérias e fiscais que procuravam melhorar o funcionamento do Estado, mediante maiores
controles ao gasto piblico e maior equilibrio orcamental.**

Entre os problemas econdmicos que enfrentava 0 pais nesta época, constam a
irresponsabilidade dos governos na emisséo de papel moeda indiscriminadamente para pagar os
gastos de funcionamento do Estado e os gastos com a guerra civil dos mil dias (1899-1902).
Adicionalmente, com a ratificagdo em 1922 do Tratado Urrutia-Thompson e a normalizagéo das
relacbes com os Estados Unidos, o pais recebeu uma indenizagdo de 25 milhdes de dblares pela
perda do Panama, razdo pela qual a opinido publica exigia que o investimento do dinheiro tivesse
controle. Finalmente o Governo estava interessado em ter acesso ao crédito internacional e

contralectura de los origenes del derecho administrativo colombiano. Bogot& Ed. da Universidad Externado de
Colombia, 2007. p. 239-245).

30 MONROY CABRA, Marco Gerardo. Corte Constitucional. Sentenca C716 de 2002. Disponivel em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/sigur/normas/Normal.jspA=6221>. Acesso em: 11 jun. 2011.

31 MALAGON PINZON, Migud Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 243.

32 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 78-81.
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incentivar a inversao estrangeira e, sabia que tanto os créditos como as inversdes dependiam do
aval de expertos estrangeiros a comunidade financeira internacional sobre o manejo adequado das

financas plblicas.®*

En efecto, los Estados Unidos pasaban por una época de creciente prosperidad que les
permitia contar con importantes excedentes de capital para invertir en € exterior, pero
para hacerlo requerian que los paises receptores contaran con los siguientes el ementos:
() sistemas de presupuesto, contabilidad publica, banca central y regulacion bancaria
gue les garantizara, como potenciales acreedores un grado minimo de seriedad en €
mango de las finanzas publicas de los paises deudores; (ii) sistemas de tributacion que
garantizaran ingresos publicos mayores y constantes; (iii) leyes que regularan y
facilitaran los negocios y (iv) sistemas veraces de informacidn sobre e estado de las
finanzasy, en genera, de la economia en dichos paises.®*

Assim, com base na autorizagdo dada pela Lel n. 60 de 1922, o Governo colombiano
contratou um grupo de expertos norte-americanos a assessoria na preparacéo dos decretos e as
leis necessarias para a reorganizagdo dos servicos, rendas e impostos nacionais. O grupo foi
conhecido como amissdo Kemmerer.3*

Esta missdo implementou quatro conceitos basicos: 0 padrdo ouro, mediante a criagdo do
Banco da Republica, garantindo que ndo se emitisse dinheiro sem respaldo; o equilibrio
orcamental que impedia que o governo gastasse por fora dos limites;, a transparéncia na
informaco fiscal e o controle preventivo ou prévio.**®

Dessa forma, a Controladoria foi concebida em principio, como um departamento de
contabilidade do Estado encarregada do controle preventivo, seguindo o modelo da “ General
Accounting Office” (GAO), criada em 1921; mas no caso colombiano adicionalmente, a

Controladoria continuou realizando as atividades de revisdo e fenecimento de contas, razéo pela

33 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 79
34 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 80.
35 A missdo Kemmerer estava composta por Walter Kemmerer, professor de economia da Universidade de
Princeton; Howard M. Jefferson, experto em temas bancérios; Fred R. Fairchild, especialista em tributagdo; Thomas
R. Lill, contador experto em temas financeiros e Federick B. Luquiens, secretario da missio e tradutor; Esteban
Jaramillo como assessor juridico e Vicente Villa como voluntario sem remuneracdo. MEISEL ROCA, Adolfo.
“Kemmerer en Colombia”. Economia Colombiana. 298 ed. Bogota: Contraloria Genera de la Republica, 2003. p.
38. Apud NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia dd control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 78.
3% NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 81.
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gual se afirma que o modelo colombiano é um hibrido entre 0 modelo de auditoria anglo-saxdo e
ostribunais de contas da Europa continental >’

A Controladoria foi criada mediante aLei n. 42 de 1923 e no momento existiram varios
guestionamentos constitucionais, devido a Constituicdo de 1886 que ndo contemplava a funcéo
especifica do controle e tampouco a existéncia de 6rgdos auténomos localizados por fora das
ramas tradicionais do poder, ja que a Corte de Contas que existia até o momento, era parte do
poder judicial (Lei n. 19 de 1912); assim, evidentemente era dificil explicar sua posi¢do dentro da
estrutura estatal e sua independéncia frente ao Presidente, o Congresso e o Judiciério.®®

Ainda assim, a Corte Suprema de Justica em sentenca de 9 de agosto de 1924 declarou a
exequibilidade da lei n. 42 de 1923 considerando que a lei se gjustava a Constituicdo com base na
diferencia de funciones que existe entre quem administra a coisa publica e a funcéo de
fiscalizagdo que tinha a Controladoria, mostrando a necessidade de manter a independéncia entre
guem exerce a vigilancia fiscal e os sujeitos objeto de fiscalizagdo. Adicionalmente a Corte
diferenciou as funciones entre arama judicial e a Controladoria.®*

Assim, a sentenca da Corte Suprema de Justica deu por muitos anos o suporte
constitucional que a Controladoria precisava para seu funcionamento, ndo sem contradicdes

evidentes.

En efecto, en forma contradictoria se afirma que no se arrebatan funciones al Presidente
y a renglén seguido se dice que la competencia es administrativa para afirmar que
carécter administrativo de la misma implica que no se le arrebatan funciones al Poder
Judicial.

[...]

La Corte afirma que las facultades de investigador que se |le otorgan al Contraor “para
asuntos puramente administrativos, no criminales, en bien de la fiscalizacion de la cosa
publica’, de ta manera que no hay usurpacion de las funciones constitucionales del
Poder Judicia ni del Presidente dela Reptblica.3*

Porém, a criacdo legal da Controladoria sem respaldo de uma norma constitucional

permitiu que o Congresso fizesse varias modificagbes para manter maior influéncia politica no

%7 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 82.

38 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 88-89.

39 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 88-96.

30 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 95-96.
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novo 6rgéo de controle, e em 1930 quando foi contratada de novo a missdo Kemmerer, eles
criticaram vérias modificagdes, especialmente as modificagbes contidas na Lei n. 109 de 1923
gue estabeleciam a forma de eleicdo do Controlador Geral a cargo da Camara de Representantes,
o periodo de elei¢do reduzido para dois anos e a exclusdo do controle fiscal sobre 0s gastos do
Congresso. Adicionalmente, Kemmerer também criticou que as decisdes do Controlador em

matéria de avaliacio e fenecimento das contas eram apeléveis ante o Conselho de Estado.®**

[...] criticaba — veladamente — la influencia de la palitica y la amistad en la eeccion de
los contralores, la falta de calidades de los mismos, y se oponia a hecho de que los
miembros del Congreso podian ser designados Contraores. Para Kemmerer, €
nombramiento del Contralor no debia quedar en manos de un solo poder, pues en aras de
un adecuado equilibrio de poderes, € Presidente debia participar de la eleccidon del
Contralor y esa participacion no disminuia la responsabilidad de este dltimo frente al
Congreso.**?

Dessa forma, para Kemmerer, a eleicdo do Controlador Geral ndo podia ficar em méaos
de um s poder, devido a gue o equilibrio entre poderes exige que o Presidente também participe.
Adicionalmente um periodo de dois anos é extremadamente corto para gque existisse continuidade
nas politicas e no manejo da Controladoria, e evidentemente ndo existia nenhuma justificacéo
para que os gastos do Congresso estivessem por fora da competéncia do controle fiscal. Com
relacdo as apelacdes ante 0 Conselho de Estado, para Kemmerer era contraditério afirmar que o
controlador tinha competéncia exclusiva em matéria fiscal e, a0 mesmo tempo afirmar que estas

atividades tiveram recursos judiciais ante o Conselho de Estado.

No obstante las recomendaciones de la comision norteAméricana, € pape que bagjo €
régimen del 23 gerceriala Contraoria en materia de vigilancia fiscal no iriamés allade
control de lalegalidad o de verificacion de los actos de administracion y gasto del tesoro
publico; por esta razon, mediante Decreto 911 de 1932 y previa asesoria de un grupo
calificado de Contadores Publicos, e Gobierno Nacional decidié reorganizar la
institucién otorgandole € cardcter de oficina de contabilidad y control fiscal e
incluyendo, dentro de sus funciones, lade control previo de la gestion administrativa.3*

4.1.3 Asreformas a Constituicéo de 1886

%1 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingdituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 106-107.
%2 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e indituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 106-107.
¥ MONROY CABRA, Marco Gerardo. Corte Constitucional. Sentenca C716 de 2002. Disponivel em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/sigur/normas/Normal.jspA=6221>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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A reforma constitucional realizada em 1945 foi muito importante para o fortalecimento
do controle fiscal, ja que deu a Controladoria a categoria de 6rgdo constitucional, assim como
também estabeleceu a obrigatoriedade do controle fiscal sobre todos os funcionarios que
administrem dinheiro publicos.>** Assim o “ Departamento de Contraloria” passou a se chamar
“ Contraloria General dela Republica” .

Outrareforma relevante aconteceu em 1968, quando o tema central foi a modernizagéo e
tecnicalidade do manejo econdmico do Estado, mediante o incremento dos poderes de
intervencdo econdmica, utilizando o plangjamento da politica econbmica e redefinindo as
relacfes do Presidente com o Congresso. Com relacdo a“ Contraloria General de la Republica”
o proposito inicial do governo foi eliminar as fun¢Bes contaveis, ampliar a quatro anos o periodo
do Controlador Geral, e modificar o sistema de eleicdo do Controlador Geral.**

Finalmente o que foi aprovado com relacéo a Controladoria foi a ampliagdo do periodo
do Controlador, com possibilidade de reeleicdo, e 0 aumento dos requisitos minimos para sua
eleicdo, mas ndo foi possivel mudar a competéncia de eleicdo exclusiva da Camara de
Representantes.®*®

El control fiscal previo, gercido desde entonces por € Departamento de Contraloria —
gue en 1945 recibié estatus constituciona a ser incorporado como Contraloria General
de la Replblica a la Carta Politica —, seguiria implementandose en e pais hasta recibir
plena consagracion en la Ley 20 de 1975, promulgada bajo € gobierno de Alfonso
Lopez Michelsen con @ fin de moralizar la Administracién Pdblica. La consolidacion
dd control previo y preceptivo -unido a un control posterior de cardcter restringido-
constituiria una de las reformas més importantes al esquema de control fiscal en

Colombia, pues aumentaria la facultad del organismo para fiscalizar a entes publicos y
privados garantizando la correcta ejecucion de | os gastos del tesoro Nacional 3%’

Em 1976, com base na Lei n. 20 de 1975, o Decreto n. 925 definiu as diferentes
modalidades de controle fiscal, dispondo que prévio, consiste no exame com antecipacdo a
execucdo de operacfes ou transagdes, dos documentos que as respaldam; perceptivo é a
comprobagdo da existéncia fisica de fundos, valores, bens nacionais, e sua confrontacdo com o0s

344 CEPEDA ORTIZ, Carlos Alberto. El Sistema de Control Interno del Estado. Bogotéa: Ediciones Libreria del
Profesional, 2001. p. 4.

35 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 125.

36 NARANJO GALVES, Rodrigo. Eficacia del control fiscal en Colombia. Derecho comparado, historia,
macroorganizaciones e ingituciones. Bogota: Ed. del Universidad del Rosario, 2007. p. 126.

*7 MONROY CABRA, Marco Gerardo. Corte Constitucional. Sentenca C716 de 2002. Disponivel em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/sigur/normas/Normal.jspA=6221>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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documentos, comprovantes, livros, registros e demais documentos que os respaldem; e
finalmente posterior foi definido como a confirmagdo das transagdes ou operagdes executadas
pelas entidades e seus respectivos contas e registros.>*

El control previo se desarroll6 en las primeras etapas del control fiscal y consiste en
examinar con antelacion ala gecucion del gasto, los actos y documentos que 1o originan
y lo sustentan con € fin de comprobar € cumplimiento de la ley. En la practica €
control previo implicaba que € 6rgano fiscal se constituyera en parte activa dentro de las
actividades redlizadas por la entidad vigilada, de esta forma los contratos y las
operaciones fiscales se convierten en “un botin palitico quien imponia la mayoria
electoral o contaba con € apoyo de los contralores.” (Gestion Fiscal 1999, 51) La
revision que desarrollaban las contralorias bajo @ control previo, se limitaba a la
vigilancia sobre los gastos y la ordenacion de los gastos, 1o cual generaba lentitud e
ineficacia en las entidades.

El control perceptivo consistia en la comprobacién personal de lo practicado o
convenido, de las existencias fisicas do fondos, valores, bienes publicos debidamente
sustentados con los comprobantes, libros y demés registros; y € control posterior erala
revision sobre las transacciones y operaciones gjecutadas en e proceso, ademas de
controlar losregistros y las cuentas, para determinar i se habia cumplido con laley y en
caso contrario, establecer |as respectivas responsabilidades del caso. **°

Porém, o Conselho de Estado descreveu o sistema de controle prévio e perceptivo como

um método de verificagdo de normas fiscais, prévio areaizacéo do gasto, assim:

A la Contraloria le compete gercer la vigilancia de la gestion fiscal de la
Administracion, exclusivamente, y le estd vedado € gercicio de funciones propias de la
Administracion activa (art. 59 de la C. N.)._Una de las modalidades que ofrece esa
vigilancia es e llamado 'control previd', que le permite a la Contraloria verificar el
cumplimiento delas normasfiscales antes de larealizacion del gasto.

[...]

El control numérico legal, previo a gasto, surge frente a una orden de pago, para
verificar su legalidad por e aspecto puramente fiscal y no habilita al érgano que lo
gerce para discutir o controvertir el Acto administrativo que pretende g ecutarse a través
dela orden de pago, pues esto equivaldria a una intromisién en la actividad propia de la
Administracion. *°

Assim, controle prévio e perceptivo era um controle numérico legal que perseguia
verificar antecipadamente que as obrigacOes adquiridas pelas entidades submetidas a vigilancia

38 MALAGON PINZON, Migud Algandro. Vivir en Policia: una contralectura de los origenes del derecho
administrativo colombiano. Bogoté: Ed. da Universidad Externado de Colombia, 2007. p. 249.

39 AMAYA, 1996, p. 125 apud VALENCIA TELLO, Diana Carolina El Control Interno y la Contraloria
General dela Republica. 2001. 150 f. Monografia. Universidad del Rosario, Bogot4, 2001. p. 13.

%0 CONSEJO DE ESTADO. Sentenca de 5 de noviembre de 1979, con ponencia del Consejero doctor Carlos
Galindo Pinilla, recaida en € proceso nimero 2896. apud MONROY CABRA, Marco Gerardo. Corte
Constitucional. Sentenca C716 de 2002 Disponivel em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/sigur/normas/Normal.jspA=6221>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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fiscal cumpriram os requisitos legais, com a finalidade de aprovar o gasto antes da sua execucéo.
Este sistema de controle foi amplamente criticado na Assembléia Nacional Congtituinte assim:

[...] eran frecuentes las criticas al carécter previo y perceptivo del control fiscal, en
particular por haberse transformado en mecanismo de co-administracion y en foco de
corrupcion. Estas caracteristicas fueron consideradas en los debates surtidos en € seno
dela Asamblea Nacional Constituyente y sirvieron como fundamento para reemplazar €l
control fiscal previo y perceptivo por uno posterior y selectivo, que comprende un
control financiero, de gestién y de resultados, basado en la eficiencia, la economia, la
equidad y la valoracion de los costos ambiental es®*

4.1.4 A Constituicdo Politica de 1991

Com a Constituicdo de 1991, a Controladoria Geral da Republica e o controle fiscal
tiveram reformas mais radicais, que mudaram completamente a forma de realizar o controle e a
relevancia da Controladoria dentro da estrutura estatal.

[...] la Constitucién quiso “distinguir nitidamente la funcion propiamente administrativa
dd Ejecutivo de la funcion fiscalizadora de la Contraloria, pues considerd que la
confusién de tales funciones comportaba efectos perjudiciales para la marcha del
Estado”. Esto se desprende con nitidez no sdlo del texto constitucional, que explicita que
la tarea propia de estas entidades es lavigilanciay € control fiscal dela administracion
(CP arts 119 y 267) sino, ademas, del examen de los debates constituyentes, en donde
claramente se sefialé que "no se debe confundir la funcion fiscalizadora con la funcién
adminigrativo o gubernativa, pues son de naturaleza totalmente distinta y se gerce por
actos también diferentes’>*?

Assim, a Controladoria passou a ser um ente independente dos trés ramos do poder

353 & definida como uma entidade de caréter

publico, identificada como um organismo de controle,
técnico com autonomia administrativa e orcamental;*** encarregada da vigilancia da gest&o fiscal

e o controle de resultados da administracio piblica.®®

%1 CORDOBA TRIVINO, Jame. Corte Constitucional. Sentenca C-648 de 2002. Disponivel em:
<http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/cc_sc_nf/2002/c-648 2002.html>. Acesso em: 11 jun. 2011.
%2 MARTINEZ CABALLERO, Algandro. Corte Constitucional. Sentenca C-189 de 1998. Disponivel em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/sigur/normas/Normal.jspA=5734>. Acesso em: 11 jun. 2011.

33 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:
<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 117).

%4 La Contraloria es una entidad de caracter técnico con autonomia administrativa y presupuestal. No tendra
funciones administrativas distintas de las inherentes a su propia organizacion. COLOMBIA. Constituicion (1991).
Diario Oficial. Disponivel em: <http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun.
2011. (Artigo 274).

35 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:
<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 119).
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O Controlador Geral é eleito pelo Congresso (Senado e Camara), entre trés candidatos
apresentados um pela Corte Constitucional, outro pela Corte Suprema de Justica e outro pelo
Conselho de Estado;** e a gestdo fiscal da Controladoria Geral da Republica é vigiada por um
Auditor eleito pelo Conselho de Estado de um grupo de trés candidatos enviados pela Corte
Suprema de Justica.*’

A esse respeito, nos Ultimos anos a Auditoria Geral da Republica tem realizado um
controle importante sobre diferentes atuagdes da Controladoria, denunciando, por exemplo, a
existéncia de pelo menos 2.700 contratos de prestacdo de servigos por $53.000 milhbes, e
qualificando a gestdo da Controladoria como pouco eficiente e efetiva em matéria de
responsabilidade fiscal devido a que de $955.822 milhdes de pesos registrados em processos de
responsabilidade fiscal, as 31 gerencias departamentais da Controladoria s6 recuperaram 5.700
milh&es de pesos.®®

A Congtituicdo define o controle fiscal como a fungcdo publica exercida pela
Controladoria Geral da Republica, para vigiar a gestdo da administracdo e dos particulares ou
entidades que manejem fundos ou bens da nagdo. O controle deve ser exercido de maneira
posterior e seletiva conforme os procedimentos, sistemas e principios que estabeleca a lei. A
vigilancia da gest&o fiscal do Estado inclui o exercicio de um controle financeiro, de gestdo e de
resultados, fundado na eficiéncia, economia, equidade e valoracdo de custos ambientais.®® A esse

respeito a Corte Constitucional assinala

El enfoque proyectado del nuevo sistema dirige su atencion a los resultados globales de
la gestion administrativa, sin sacrificar por ello laclaridad y transparencia de la misma;
persigue la evaluacion de los frutos recogidos por la Administracion y no e smple
apego de la gestion alanorma. De dli que la evaluacion de las paliticas financieras que
obligan a las entidades a optimizar los recursos, a obtener beneficios de la actividad
desplegada y a prosperar en € gercicio de la actividad administrativa, también sea
objeto de atencion por parte del nuevo model o de fiscalizacion.

No de otra forma se entiende que la norma haya obligado a tener en cuenta “la
eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientales’ como
criterios de evaluacion en d desempefio de las funciones administrativas, a igua que d
articulo 268-2 incluya la eficiencia, eficacia y economia como criterios relevantes en €

36 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:
<http //pdba.georgetown.edu/constituti ons/col ombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 267).
7 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:

<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 274).

%8 COLOMBIA. Auditoria General de la Reptblica. Auditoria devela némina paralda por $53.000 millones en
Contraloria General. El Espectador. 18 Nov. 2010. Disponivel em:
<http://www.el espectador.com/economia/arti cul 0-235533-auditori a-devel a-nomina-paral €l a-53000-mill ones-
contraloria-general>. Acesso em: 11 jun. 2011.

39 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:
<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 267).
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gercicio de la inspeccion gercida por e Contralor. Asi entendido, € control fiscal
examina “que la asgnacion de 10s recursos sea la mas conveniente para maximizar sus
resultados; que en igualdad de condiciones de calidad, los bienes y servicios se
obtengan al menor costo; que sus resultados se logren de manera oportuna y guarden
relacion con sus objetivos y metas. Asi mismo, se pueden identificar los receptores de la
accion econdmica y analizar la distribucion de costos y beneficios entre sectores
econdmicos y sociales y entre entidades territoriales, y cuantificar € impacto por € uso
o deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente, y evaluar la gegtion de
protecci6n, conservacion, uso y explotacion de los mismos.” *%°

El caracter selectivo del control fiscal denota, por demas, que no todas las operaciones
de tipo administrativo tienen que estar sujetas a la inspeccién de la Contraoria General
delaRepublica: a organismo de control sele concede |la potestad de sefialar cudles actos
juridicos, por sus implicaciones o complgidad, deben ser objeto de la inspeccion
financiera, de gestion y resultado. La selectividad del sistema tiende a la identificacion
de patrones de gestion antes que a la revison de resultados fragmentarios e
individualmente considerados;, persigue una visén global de las operaciones o
actividades adminigrativas en una tonica de decidido estilo empresarial que supera los
resultados obtenidos por e caduco régimen de control previo.

Con estos dos e ementos, pues, se busca, evitar la interferencia en e gercicio de la
funcion adminigrativa (coadministracion de los organismos de control), erradicando los
vicios derivados del control previo. ¥*

Com relacdo as diferentes funcdes que deve desempenhar a Controladoria Geral da

x~362

Republica, o quadro a seguir agrupa as principais fun¢des contidas na Constituicdo™“assim:
QUADRO 4.1 - FUNQC)ES DA CONTROLADORIA GERAL DA REPUBLICA

Funcoes Descricao
Regulamentagcdo do | e Determinar os métodos e aforma de rendicéo de contas.
controle fiscal . Indicar os critérios de avaliagdo financeira, operativa e de
resultados que dever&o seguir.
o Estabelecer normas gerais para harmonizar os sistemas de

controle fiscal de todas as entidades publicas da ordem nacional e
territorial.

o Apresentar projetos de lei sobre o regime de controle fiscal.
Resultados 3 Revisar e fenecer as contas dos responsaveis do erdrio e
Financeiros determinar o grau de eficiéncia, eficacia e economia da gestéo.
consolidados . Apresentar a Camara de Representantes a Conta Geral do

Orcamento e do Tesouro e certificar 0 balango da Fazenda
apresentado ao Congresso pelo Contador Geral.

. Levar registro da divida publica da nagéo e das entidades
territoriais.

(continua)

%0 COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 8).

*1 MONROY CABRA, Marco Gerardo. Corte Constitucional. Sentenca C716 de 2002. Disponivel em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/sigur/normas/Normal.jspA=6221>. Acesso em: 11 jun. 2011.

362 COLOMBIA.

Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:

<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 268).
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QUADRO 4.1 - FUNCOES DA CONTROLADORIA GERAL DA REPUBLICA

(continuacgao)

Funcdes

Descricao

Auditoria e controle
externo

. Exigir informes sobre a gestdo fiscal aos funcionérios ou
empregados oficiais de qualquer ordem, e atoda pessoa ou entidade
publica ou privada que administre fundos ou bens da nacéo.

o Conceituar sobre a qualidade e eficiéncia do controle
interno nas entidades e organismos do Estado.
o A solicitude de qualquer proponente pode ser ordenada que

0 ato de adjudicagdo de uma licitagdo em processo de contratagéo
publica tenha audiéncia publica.

Processos de
Responsabilidade
Fiscal

o Estabelecer a responsabilidade que se derive da gestéo
fiscal, impor as san¢Bes pecunidrias que sejam do caso, arrecadar
seu monto e exercer jurisdicdo coativa sobre as deducoes.

. Aportar probas as autoridades competentes para inicio de
acOes penais ou disciplinarias contra gquem cause prejuizo aos
interesses patrimoniais do Estado.

. Promover a suspensdo imediata de funcionarios enquanto
finalizam as investigagbes ou 0S respectivos processos penais e
disciplinares.

Apresentacéo de
informes e rendicdo
de contas.

. Apresentar informes a0 Congresso e ao Presidente da
Republica sobre o cumprimento de suas fungdes e certiddo sobre a
situacéo das financas do Estado, de acordo com a lei.

. Apresentar a0 Congresso um informe anual sobre o estado
dos recursos naturais e do meio ambiente.
Iniciativas . Apresentar projetos de lei relativos a organizagdo e
institucionais e | funcionamento da Controladoria Geral.
administrago . Promover mediante concurso publico os empregos criados
interna. pela lei. Determinar um regime especial de carreira administrativa

para selegdo, promogao eretiro de funcionarios da Controladoria.

Fonte: COLOMBIA. Constitucion (1991). (Artigo 268).

A Constituicdo de 1991 também se preocupou com o funcionamento das Controladorias

territoriais, estabelecendo que a vigilancia fiscal nos departamentos, distritos e municipios seré

também posterior e seletiva, no ambito de sua jurisdicéo;

363

Controladoria Geral e as Controladorias territoriais, a Corte Constitucional estabeleceu:

e com relagdo as competéncias da

A partir de la Carta Politica de 1991 Colombia se constituye como un Estado Socia de
Derecho que integra la descentralizacion y la autonomia de sus entidades territoriales en
el espectro de la unidad nacional, de suerte que a amparo de una secuencia geogréfica

363 COLOMBIA.

Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel

<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 272).

em:
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los territorios indigenas, los municipios, los distritos y los departamentos concurren
politica y administrativamente para dar asento, formay proyeccién a la fenomenologia
institucional de Colombia en tanto pais democrético, participativo y pluralista. En este
sentido quiso asi @ Constituyente armonizar las partes en un todo dindmico que
rebasando la mera descentralizacion haga viables y trascendentes los derechos que
asisten a las entidades territoriales para gestionar con autonomia sus intereses, esto es:
para gobernarse por autoridades propias, gercer las competencias que les corresponde,
adminigrar los recursos y establecer |os tributos necesarios para € cumplimiento de sus
funciones, participar en las rentas nacionales, y por supuesto, gercer los controles que
les atafie conforme ala Constitucion y laLey. Lo cua esindicativo de quealaluz dela
Cartalaautonomiaterritorialidad y la unidad nacional son ampliamente compatibles,
Se nutren mutuamente, engloban en diferentes estadios ingtitucionales la misma
comunidad, concurren dial écticamente alarealizacion de los fines esenciales del Estado,
y por tanto, operan, discurren y se articulan de tal manera que en Gltimo término las
entidades territoriales solo pueden realizarse a través de la unidad nacional, a paso que
ésta Unicamente puede existir a condicion de que las entidades territoriales desplieguen
su poder autonémico en consonancia con os intereses locales y nacionales. 3%

Desta forma, em Colémbia a existéncia de normas padrdo de obrigatério cumprimento
para todas as entidades publicas em todos os niveis, ndo contradiz e ndo afeita a autonomia que
tém as entidades territoriais pararealizar gestdo e controle sobre o0s assuntos de sua jurisdi¢éo ou
competéncia, j& que a Congtituicdo reconhece a importante lavor que realizam as entidades
territoriais para a realizagdo dos fins essenciais do Estado, mais a0 mesmo tempo estabeleceu
mecanismos que permitissem a realizacdo da unidade nacional mediante o estabelecimento de
normas e estruturas que possibilitem falar o mesmo linguajem em todo o territorio nacional.

Com relagdo ao controle interno, a Constituicdo de 1991 determinou que a administracéo
plblica em todas as ordens ter4 um controle interno,** e que as autoridades administrativas estéo
obrigadas a desenhar e aplicar segundo a natureza de suas fun¢es métodos e procedimentos de
controle interno, de conformidade com o que disponha a lei.**®

Também consideramos importante ressaltar que a Constituicdo de 1991 fortaleceu varios
controles dentro do Esado, mudando radicalmente os *“checks and balances’ que

tradicionalmente existiram, aumentando as funcdes e competéncias das entidades publicas, e

%4 BELTRAN SIERRA, Alfredo. Corte Constitucional. Sentenca C-127 de 2002. Disponivel em:
<http://docs.google.com/viewer 7a=v& g=cache: X W92UFSgZ3EJ:200.93.128.215/documentos/ SENTENCA_127 20
02.pdf+Sentencat+C-127+det+2002& hi=pt-BR& gl=br& pi d=bl & srcid=ADGEESx-sM 6tsmhA-q9XhNgvpnON6ES5-
_8b4AyrXgL6Hc2DgHAgj5e-hCd531cSV_L3A1-

rBhp2K X SksHuQelsl 2k3saqi L GOp8ESjuK CaPDQrFj T5L GzEirQdbHsK OaTt TOcOMD4e0& sig=AHI EtbhQZxK Jc
AaAJCAO9iNiiYDuyOtljgQ&pli=1>. Acesso em: 11 jun. 2011.

365 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:
<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 209).
366 COLOMBIA. Constituicion (1991). Diario Oficial. Disponivel em:

<http://pdba.georgetown.edu/constitutions/colombia/col 91.html>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 269).
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estabelecendo a obrigatoriedade de regulamentar mediante lei as principais fungdes pablicas, tais
como o controle fiscal posterior e seletivo e o controle interno.

Dessa forma, na Colémbia, o controle interno deve ser implementado em todas as
entidades da administraco publica, o controle fiscal € exercido pela Controladoria Geral da
Republica e o controle disciplinar € exercido pelo Ministério Pablico. Os anteriores controles sdo
independentes dos controles judiciais dirigidos pelas Altas Cortes (“ Corte Congtitucional”,
“ Corte Suprema de Justicia” e Consgjo de Estado” ) e a*“ Fiscalia General dela Nacién” e dos
controles politicos realizados pelo Congresso da Republica

Em decorréncia disso, os controles béasicos sobre a administracdo publica em Colémbia
sd0 0 controle interno que deve existir em toda entidade publica e o controle fiscal posterior e
seletivo executado pela Controladoria Geral da Republica; e dependendo dos resultados destes
controles, ativam-se o0s controles disciplinares, judiciais, penais, sociais e politicos, conforme

aplique em cada caso em particular.

4.2 O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

4.2.1 Definicao

Conforme o ordenava a Constituicéo, o Congresso expediu a Lel n. 87 de 1993 por meio
da qual se estabelecem as normas para o exercicio do controle interno nas entidades e organismos
do Estado colombiano. Esta Lei, em concreto, é aplicavel a todos os organismos e entidades dos
poderes publicos em seus diferentes ordens e niveis, assim como a organizacdo eleitoral, aos
organismos de controle, aos estabelecimentos publicos, as empresas industriais e comerciais do
Estado, as sociedades de economia mista nas quais o Estado tenha mais do 90% do capital social,
a0 Banco da Republica e aos fundos de origem orcamental.**’

Assim, o artigo primeiro define o controle interno como o0 sistema integrado pelo
esquema da organizagdo e o conjunto de planos, métodos, principios, normas, procedimentos e
mecanismos de verificagéo e avaliagdo adotados pela entidade, com a finalidade de procurar que
todas as atividades, operacOes e atuagOes, assim como a administracdo da informacéo e dos

%7 COLOMBIA. Ley 87 de 1993. Diario Oficial, 29 de noviembre de 1993. Disponivel en:
<http://www.mincomercio.gov.co/eContent/documentos/Normatividad/leyes/ley 87 1993.pdf>. Acesso em: 11 jun.
2011. (Artigo 5).



140

recursos, se realizem de acordo com as normas constitucionais e legais vigentes dentro das

politicas tragadas pela direco conforme as metas e objetivos previstos.

O exercicio do controle interno deve consultar os principios de igualdade, moralidade,

eficiéncia, economia, celeridade, imparcialidade, publicidade e valoracdo de custos ambientais.

Em decorréncia o sistema de controle interno deve conceber-se e organizar-se de maneiratal que

Seu exercicio segja intrinseco as fungdes de todos os cargos existentes na entidade, e em particular

aos cargos que tém responsabilidade de mando.
Como objetivo

368

s** do sistema de controle interno, se estabeleceram os seguintes:

o Proteger os recursos da organizagdo, procurando a adequada administragdo
dos possiveis riscos que os afetem;

. Garantir a eficécia, eficiéncia e economia em todas as operagdes
promovendo e facilitando a correta execucéo das fungdes e atividades definidas
para o logro da missdo institucional;

o Zelar para que todas as atividades e recursos da organizagdo estejam
dirigidos ao cumprimento dos objetivos da entidade;

o Garantir a correta avaliago e seguimento da gestéo organizacional;

. Assegurar a oportunidade e confiabilidade da informagcdo e de seus
registros;

. Definir e aplicar medidas para prevenir riscos, detectar e corrigir os desvios
gue se apresentem na organizagdo e que possam afeitar o logro dos objetivos,

o Garantir que o sistema de controle interno disponha de seus proprios
mecanismos de verificacao e avaliagao;

o Zelar para que a entidade disponha de processos de plangjamento e
mecanismos adequados para 0 desenho e desenvolvimento organizacional, de
acordo com sua natureza e caracteristicas.

%8 COLOMBIA. Ley 87 de 1993. Diario Oficial, 29 de noviembre de 1993. Disponivel en:
<http://www.mincomercio.gov.co/eContent/documentos/Normatividad/leyes/ley 87 1993.pdf>. Acesso em: 11 jun.

2011. (Artigo 1).

%9 COLOMBIA. Ley 87 de 1993. Diario Oficial, 29 de noviembre de 1993. Disponivel en:
<http://www.mincomercio.gov.co/eContent/documentos/Normatividad/leyes/ley 87 1993.pdf>. Acesso em: 11 jun.

2011. (Artigo 2).
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Quanto as caracteristicas do sistema de controle interno, a Lei n. 87 de 1993%° assinala

O sistema de controle interno forma parte integrante dos sistemas contaveis,
financeiros, de planejamento, de informagao e operagdes da respectiva entidade;
Corresponde a autoridade méxima da entidade, a responsabilidade de estabelecer,
manter e aperfeicoar 0 sistema de controle interno, que deve ser adequado a
natureza, estrutura e missao da organizagao;

Em cada &rea da organizagdo, o funcioné&rio encarregado de direcdo é responsavel
pelo controle interno ante seu chefe imediato de acordo com os niveis de autoridade
estabelecidos em cada entidade;

A unidade de controle interno € a encarregada de avaliar de maneira independente o
sisstema de controle interno na entidade e propor a0 representante legal as
recomendagdes de melhora;

Todas as transagcOes da entidade deverdo registrar-se em forma exata, veraz e

oportuna com a finalidade de preparar informes administrativos y financeiros.

Com relacdo aos elementos necessarios para a implementacéo do sistema de controle

interno®”* se determinam os seguintes:

Estabelecimento de objetivos e metas tanto gerais como especificas, assim como a
formulagdo dos planes operativos que sejam necessarios;

Definicdo de politicas como guia de acdo e procedimentos para a execucdo dos
processos,

Adocéo de um sistema de organizacéo adequado para a execucdo dos planes,
Delimitagéo precisa da autoridade e dos niveis de responsabilidade;

Adocéo de normas para a protecao e utilizagdo racional dos recursos;

370
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e Diregéo e administrag@o de pessoal conforme a um sistema de méritos e sangoes,

e Aplicagcdo das recomendagdes resultantes das avaliagOes de controle interno;

e Estabelecimento de mecanismos que facilitem o controle cidaddo a gestédo das
entidades;

e Estabelecimento de sistemas modernos de informagdo que facilitem a gestéo e o
controle;

e Organizacdo de métodos confiaveis para a avaliagdo da gestéo;

e Estabelecimento de programas de inducdo, capacitacdo e atualizagdo de todo o
pessoal da entidade;

e Simplificagdo e atualizagdo de normas e procedimentos.

Igualmente, o artigo 8 determina a obrigacéo do representante legal de estabelecer um
sistema de avaliagdo e controle de gest&o, conforme as caracteristicas da entidade e os parametros
estabelecidos pelo Departamento Nacional de Plangjamento.®"?

Dessa forma, a Lei n. 87 de 1993 determinou 0s principais aspectos que deve ter em
conta todo administrador publico naimplementacdo do sistema de controle interno nas entidades
publicas, porém a lei sO estabeleceu 0s conceitos gerais sem pronunciar-se sobre a forma de
implementar estes conceitos na prética, razdo pela qual os primeiros anos de aplicagdo da lei ndo

representaram mudangas importantes sobre a administracdo publica, o que se vera adiante.

4.2.2 Caracteristicas dos 6rgaos de controle interno

A Lei n. 87 de 1993 estabeleceu no artigo 9 que as unidades de coordenagado de controle
interno s80 um componente do sistema de controle interno, do nivel gerencial ou diretivo, ou
sgja, do primeiro nivel hierarquico da organizacdo, com o objetivo de que a avaliacdo sgja
independente®?, de forma tal que todas as entidades publicas tiveram a obrigacéo de criar

unidades de coordenacdo de controle interno no nivel diretivo.

32 COLOMBIA. Ley 87 de 1993. Diario Oficial, 29 de noviembre de 1993. Disponivel em:
<http://www.mincomercio.gov.co/eContent/documentos/Normatividad/leyes/ley 87 1993.pdf>. Acesso em: 11 jun.
2011. (Artigo 8).
33 COLOMBIA. Ley 87 de 1993. Diario Oficial, 29 de noviembre de 1993. Disponivel em:
<http://www.mincomercio.gov.co/eContent/documentos/Normatividad/leyes/ley 87 1993.pdf>. Acesso em: 11 jun.
2011. (Artigo 9).
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Estas unidades tém por funcéo, medir e avaliar a eficiéncia, eficacia e economicidade

dos demais controles, assessorando a direcdo na continuidade do processo administrativo, a

reavaliacdo dos planes estabelecidos e na introdugdo dos corretivos necessarios para O

cumprimento das metas e dos objetivos previstos. As fungbes dos auditores internos sdo
estabelecidas assim®™*:

Planejar, dirigir e organizar a verificagdo e avaliagcéo do sistema de controle interno;
Verificar que o sistema de controle interno este formalmente estabelecido dentro da
organizacao e que seu exercicio seja intrinseco ao desenvolvimento das funcdes de
todos os cargos e, em particular, dos cargos que tenham responsabilidade de mando;
Verificar que os controle definidos para os processos e atividades da organizagéo
sejam cumpridos pelos responsaveis de sua execucdo e em especial, que as &reas ou
empregados encarregados da aplicagdo do regime disciplinar exercam
adegquadamente sua fungéo;

Verificar que os controles associados com todas e cada uma das atividades da
organizacdo estejam adequadamente definidos, sejam apropriados e se melhorem
permanentemente, de acordo com a evolugdo da entidade;

Zelar pelo cumprimento das leis, normas, politicas, procedimentos, planes,
programas, projetos e metas da organizagdo e recomendar 0S gjustes Necessarios;
Servir de apoio aos diretivos no processo de toma de decisdes, a fim que se
obtenham os resultados esperados,

Verificar os processos relacionados com 0 manejo de recursos, bens e o0s sistemas de
informac&o da entidade e recomendar 0s corretivos que sejam necessarios,

Fomentar em toda a organizacdo a formagdo de uma cultura de controle que ajude a
melhora continua no cumprimento da missdo institucional;

Avaliar e verificar aaplicacdo dos mecanismos de participacéo cidada que desenhe a
entidade;
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e Manter permanentemente informados aos diretivos sobre o estado do controle
interno na entidade, mostrando as debilidades encontradas e as falhas no
cumprimento;

e Verificar aimplementacdo das recomendagoes;

e Asdemais fungdes que determine o chefe do organismo.

Aqui se ressalta que em Colombia as unidades de controle interno déo apoio aos
diretivos, realizam recomendagOes, avaliam e verificam que os diferentes controles na entidade
estejam funcionando corretamente, mantém informados aos diretivos sobre as debilidades e
falhas encontradas para que eles tomem as medidas preventivas ou corretivas necessérias, mas em
nenhum caso as unidades de controle interno podem subsidiar a tomada de decisdes da pessoa
competente por lei, que é a Unica responsavel por mandato legal, ja que isto alem de restar
imparcialidade e independéncia a auditoria; impede a responsabilizacdo dos agentes publicos
pelas decisdes adotadas.

Finalmente o artigo 14 determina que os informes dos funcionarios de controle interno
tém valor probatério nos processos disciplinares, administrativos, judiciais e fiscais quando as
autoridades o solicitem.*”

Dessa forma, o sistema de controle interno se baseia na existéncia de auditorias internas
feitas por funcion&rios de todas as aeas da mesma entidade, que devem verificar o
funcionamento do sistema de controle interno de maneira permanente, zelando pelo cumprimento
da lei, normas, politicas, procedimentos, planos, programas, projetos e metas da organizagao;
recomendando 0s agjustes necessarios mediante acles corretivas, preventivas ou de melhora que
gudem ao melhoramento continuo da entidade no cumprimento da missdo institucional,
fomentando uma cultura de autocontrole e autogest&o.

O anterior implica que funcionérios de todas as éreas devem ser capacitados como
auditores pararealizar auditorias internas integrais no minimo duas vezes a0 ano, atividade que é
dirigida pela unidade de controle interno, que finalmente consolida a informagdo para ser
apresentada aos diretivos.

35 COLOMBIA. Ley 87 de 1993. Diario Oficial, 29 de noviembre de 1993. Disponivel em:
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Assim, as auditorias internas procuram manter um sistema de gestéo e controle que
garanta 0 cumprimento dos requisitos estabelecidos pela entidade em cada etapa do processo
administrativo, gerando informagdo confidvel e oportuna aos diretivos, e ajudando também a
detectar a tempo erros e falhas que possam afeitar a gestéo da entidade, procurando que as
corregoes, melhoras ou medidas preventivas se realizem a tempo.

4.2.3 Problemas na implementacdo do Sistema de Controle Interno

Com relacéo ao controle interno, o Presidente da Colombia Cesar Gaviria (1990- 1994)
exXpressou o seguinte:

[...] rebasa la concepcidn clasica del control sancionatorio negativo y se constituye en

una herramienta gerencial del primer orden que permite generar lainformacion necesaria

para la continuidad del proceso administrativo, revaluando los planes originales,

introduciendo los correctivos del caso y haciendo posible la obtencién de metas

preestablecidas. El gobierno esta convencido que € sistema de control interno concebido

como parte de las tareas que corresponde redlizar a los administradores solo podra ser
eficaz en lamedida en que responda a las caracteristi cas especificas en cada unidad.>

Muito embora as boas intencbes de entidades e funcionéarios para cumprir com o
mandato constitucional e a Lei n. 87 de 1993, na prética, a implementagdo do controle interno
teve muitas dificuldades por vérios anos, devido a que ndo se compreendeu muito bem a
dimens&o da mudanga realizada pela Constituicéo.

O controle interno e o controle posterior e seletivo precisavam para sua implementacéo
na prética de parédmetros completamente diferentes aos tradicionalmente utilizados para o
controle prévio e perceptivo e em consequiéncia era necessaria uma re-engenharia ao interior das
entidades publicas; que implicava mudangas nas estruturas internas e capacitacéo para todos 0s
funcionérios de todos os niveis para que internalizarem as novas regras de jogo na administracdo
publica colombiana, lavor que ndo se realizou.

Dessa forma, nos primeiros anos de vigéncia da Constituicdo, foi evidente a ineficicia
de todos os controles na administracdo publica, dado que a Congtituicdo e a lei proibiam
claramente o controle prévio, mas na prética ninguém sabia como realizar o controle posterior e

3"®Discurso pronunciado en la segunda sesion ordinaria de la Asamblea General de la Organizacion LatinoAméricana
y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (nov. 4 de 1992). Apud GAVIRIA CORREA, Gonzalo. Nuevo
Manual de Control Interno. Guia para su aplicacién en las entidades nacionales, departamentales y
municipales. 9.ed. Bogota: Temis, 2006. p. 7.
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seletivo, nem como implementar controles internos nas entidades. A esse respeito, o Controlador
Geral no ano 2000, Dr. Carlos Ossa Escobar declarou o seguinte:

La trangcion del control previo a control posterior no se realizo con la drasticidad
requerida y la probabilidad de identificar alos corruptos disminuyo ostensiblemente. El
control interno de las ingtituciones, pieza fundamental del nuevo sistema de control
interno, no cumple lalabor prevista, sino que més bien bajo su figura, los funcionarios se
sienten respal dados en sus précticas irresponsables.®”’

Em decorréncia, 0s anos seguintes a expedicdo da Congtituicdo ndo mostraram um
avance significativo no melhoramento da eficacia, eficiéncia ou integridade nas entidades
publicas, assim como tampouco nos controles sobre a administragdo publica, como o demonstra
um diagnostico realizado no ano 2004, assim:

El andisis normativo y técnico reflg 6 que la ley 87 de 1993 desarrallo los fundamentos
basicos del control interno que ordenaban los articulos 209 y 269 de la Constitucion
Palitica, mas no los aspectos estructurales del Control Interno que garantizaran unidad
conceptual y técnica en la implementacion del Sistema de Control Interno. A pesar de
esto, lajerarquia juridica que le otorgaba la Constitucion y la Ley a Control Interno, le
da un valor inestimable a considerarlo como de obligatorio cumplimiento para todas las
entidades del Estado y aporta la base congtitucional y legal de los aspectos aplicativos
ddl Sistema.

[...]

La falta de estructura Unica del Control Interno no contemplada en la ley 87 de 1993 y
no desarrollada completamente hasta hoy en los diferentes reglamentos expedidos, han
inhibido la posibilidad de que & control interno se implemente y se establezca en las
entidades publicas de manera uniforme, con utilizacion de un lengugje coman,
estandarizando una estructura basica de control que en relacion con las caracteristicas
propias de cada entidad publica garantice € cumplimiento de sus objetivos al tiempo que
unifica criterios de control en € Estado, permite comparabilidad y decisiones posibles
para su mejoramiento como totalidad.>®

4.2.4 Sissema Nacional de Controle Interno

Com a finalidade de integrar em forma harmonica, dindmica, efetiva, flexivel e
suficiente o funcionamento do controle interno nas instituicdes publicas, aLei n. 489 de 1998 cria

377 OSSA ESCOBAR, Carlos. Revista Cambio y Control. Contraloria General de la Republica. Bogota, Jul.
2000. Apud VALENCIA TELLO, Diana Cardlina. El Control Internoy la Contraloria General dela Republica.
2001. 150 f. Monografia. Universidad del Rosario, Bogota, 2001. p. 13.

378 USAID - AGENCIA DE LOS ESTADOS UNIDOS PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL. Modelo de
Contral Interno para Entidades del Estado. Version |. Bogotd, Feb. 2004. p. 17.
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o Sistema Nacional de Controle Interno,”® conformado pelo conjunto de instituicBes, instancias
de participagdo, politicas, normas, procedimentos, recursos, planes, programas, projetos,
metodologias, sistemas de informacdo e tecnologia aplicavel®®’, com base nos principios
constitucionais de fun¢éo administrativa estabelecidos no artigo 209 da Constituigéo.

O Sistema de Controle Interno € dirigido pelo Presidente da Republica como maxima
autoridade administrativa, apoiado e coordenado pelo Conselho Assessor do governo nacional em
matéria de controle interno das entidades da ordem nacional e territorial, presidido pelo Diretor

381 O funcionamento do Conselho Assessor

do Departamento Administrativo da Funcéo Publica
foi regulamentado mediante o0 Decreto 2145 de 1999.

Assim, ante a falta de efetividade do controle interno nas entidades publicas, foi
precisamente 0 Conselho Assessor do Governo Nacional em Controle I nterno, quem recomendou
a0 Governo Nacional a ado¢do do “Modelo Estandar de Controle Interno MECI” , mediante
Decreto de obrigatério cumprimento para todas as entidades publicas da ordem nacional,
departamental e municipal, mas para compreender melhor o processo de criagdo do MECI,

seguidamente apresentaremos 0s antecedentes.
4.2.5Modelo Estandar de Controle Interno MECI 1000:2005

O governo colombiano e o governo dos Estados Unidos firmaram um Convénio Geral
para ajuda econdmica e técnica em 2 de Julho de 1962, e com base nele em setembro de 2000
estabel eceu-se como objetivo estratégico o programa: “Fortalecimiento de la Transparencia 'y la
Rendicion de cuentas en Colombia a través del Mejoramiento del Control Interno y € Control
Ciudadano.”

Aqui é importante ressaltar que o programa de transparéncia e rendicdo de contas na
Colémbia era uma prioridade para o governo dos Estados Unidos, porque era preciso garantir que

0S recursos do “Plan Coldombia” entregues para a luta contra o narcotréfico seriam bem

39 COLOMBIA. Ley 489 de 1998. Diario Oficial, 30 de diciembre de 1998. Disponivel em:
<http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1998/ley 0489 1998.html>. Acesso em: 11 jun. 2011.
(Artigo 27).
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utilizados pelas entidades publicas em todos os niveis, dai a importancia de fortalecer as
instituicdes mediante o fortalecimento dos sistemas de controle.

Assim, o programa foi auspiciado pela agéncia dos Estados Unidos para o
desenvolvimento internacional (USAID), e executado pela firma Casals & Associates Inc., que
contratou um grupo multidisciplinar de profissionais colombianos especializados em diferentes
areas da administracéo publica, para realizar um diagnostico sobre os controles na administragéo
publica colombiana, para depois analisar os diferentes modelos de controle interno existentes no

382

mundo™ com a finalidade de definir os elementos essenciais que deveriam em principio existir

nas entidades publicas.

Feito o estudo, foi proposto um primeiro modelo Unico de controle interno adaptado as
necessidades do setor publico colombiano, que pogeriormente foi validado mediante um
programa de treinamento e assisténcia técnica em 4 entidades do nivel nacional e 21 entidades do

nivel territorial do Estado colombiano pertencentes aos departamentos de Antioquia, Valle del

Cauca, Atlantico e Narifio.>®

No inicio foram avaliados cinco componentes considerados como fundamentais em
qualquer estrutura bésica de controle interno: Ambiente de Controle, Valoracdo de Riscos,
Atividades de Controle, Informacdo e Comunicacdo, e Evacuacdo.®* De maneira geral, foi

observado o seguinte:

En términos generales se observo la falta de una filosofia gerencial fundamentada en €
Control, asi como la carencia de una estructura de Control Interno como un sistema
inherente y de apoyo a la administracion publica. Especificamente y en lo que tiene que
ver con los componentes valorados, las mayores debilidades se presentan en la fragilidad
de los procesos de direccionamiento estratégico y de soporte organizaciond; en la
inexistencia o poca efectividad de | os sistemas para administrar 10s riesgos y proteger los
recursos; en la carencia de un model o de operacion sistémico y efectivo que garantice la
gestion y en la debilidad de los procesos de evaluacion tanto por parte del nive
directivo, administrativo y operativo como por las oficinas de Contral Interno, asi como
un bajo nivel de implementacién a las recomendaciones provenientes del Control Fiscal.

%2 Analisaram-se modelos internacionais de controle interno, tais como COSO, COCO, CADBURY, COBIT e
GAO.

383 |_as entidades del nivel territorial fueron: Gobernacion de Antioquia, Municipio de Medellin, Municipio de El
Carmen de Viboral, Municipio de Envigado, Municipio de Rio Negro, Gobernacion del Valle de Cauca, Municipio
de Santiago de Cali, Municipio de Buenaventura, Municipio de Guaddaara de Buga, EMSIRVA E.S.P,
CALISALUD E.P.S., Gobernacion del Atlantico, Barranquilla D.E. Industrial y Portuario, Municipio de Maambo,
Municipio de Puerto Colombia, Gobernacién de Narifio, Municipio de San Juan de Pasto, Municipio de Funes,
Municipio de Ipiales, Municipio de la Florida, Municipio de Pupiales. USAID - Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrdllo Internacional. Modelo de Control Interno para Entidades del Estado. Version |. Bogota, Feb. 2004.
p. 2.
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Igualmente se evidenci6 en dicho diagnostico, la necesidad de mgorar € nivel y e perfil
de las oficinas de Control Interno, asi como la operatividad de los comités de
Coordinacién de Control Interno establecidos en laley 87 de 1993.3%°

Ainda assim, o diagndstico feito nas diferentes entidades publicas audou na
consolidagdo de uma proposta aperfeicoada de modelo Unico de controle interno para as
entidades do Estado, em razéo da participacdo ativa das entidades beneficidrias que aceitaram
trabalhar na construcdo do sistema, melhorando assim seu proprio sistema de controle interno
mediante o treinamento dos funcionarios publicos em controle e em auditorias internas.**

Alids, a primeira versdo do modelo Unico de controle interno foi criticada pelo

Departamento Administrativo da Funcdo Pdblica®’

e pelo Conselho Assessor do Governo
Nacional em matéria de Controle Interno, por considerar que aumentava a burocratizacdo das
entidades, a causa do excessivo nimero de documentos e formatos que deviam ser preenchidos.

Evidentemente a primeira versdo do modelo Unico pretendia fazer obrigatorio o uso de
formatos para verificar a existéncia de cada elemento do sistema de controle interno, o que
claramente ndo era viavel, razdo pela qual depois de varias revisdes e discussdes que ajudaram a
simplificar especialmente o Manual de | mplementagéo, o Conselho Nacional em Controle Interno
em pleno, recomendou ao Governo Nacional a adog¢do do modelo Unico, mediante decreto de
obrigatério cumprimento paratodas as entidades ptblicas. ¥

Assim, o Governo Nacional expediu 0 Decreto 1599 de 2005, por meio do qual se adota
0 “Modelo Estandar de Controle Interno MECI 1000:2005”, determinando a obrigaco para
todas as entidades de implementar o sistema de controle interno em um término ndo superior a 24
meses contados a partir da data de expedicdo; sendo responsabilidade da méxima autoridade da
entidade, dos chefes de cada dependéncia e demais funcionarios o cumprimento do Decreto.

Adicionalmente o Decreto n. 1599 de 2005 estabeleceu como responsabilidade do

Departamento Administrativo da Fun¢do Publica a administracgo e distribuicdo para todas as

35 USAID - Agencia de los Estados Unidos para e Desarrdllo Internacional. Modelo de Control Interno para
Entidades del Estado. Version |. Bogotd, Feb. 2004. p. 19.

36 USAID - Agencia de los Estados Unidos para e Desarrdllo Internacional. Modelo de Control Interno para
Entidades del Estado. Version |. Bogotd, Feb. 2004. p. 15.

%70 Departamento Administrativo da Fungdo Piblica é a entidade vinculada ao Poder Executivo encarregada de
liderar a modernizagdo e melhoramento continuo das instituigdes publicas, assm como o desenvolvimento dos
servidores publicos mediante o estabelecimento de politicas publicas em emprego publico, controle interno,
qualidade, simplificacdo de processos e desenvol vimento organizacional.

3% Reunion del Consejo Asesor del Gobierno Nacional en materia de control interno del 16 de diciembre de 2004.
Departamento Administrativo de la Funcién Pablica.
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entidades publicas dos instrumentos necessarios para 0 desenho, desenvolvimento e
implementacdo de cada um dos elementos, componentes e subsistemas do MECI;** e estabeleceu
0 prazo de 24 meses para a efetiva implementacio do MECI nas entidades publicas.*®

Dessa forma, o MECI esta composto basicamente por um marco conceptual que
estabelece as bases conceituais e metodoldgicas que permitem a compreensdo do pensamento
legal e técnico; e por um manual de implementacéo que estabelece a metodologia que deve ser
usada pelas entidades publicas para a implementacdo exitosa do MECI.

O marco conceptual do MECI é uma norma técnica que faze parte integral do Decreto n.
1599 de 2005, e em consequéncia foi publicado conjuntamente com o Decreto. Por sua vez, o
manual de implementacdo € um documento acessorio feito e publicado pelo Departamento
Administrativo da Fun¢&o Publica, como uma guia, com exemplos que tém por finalidade ilustrar
as diferentes entidades publicas de todos os niveis “como” implementar cada elemento definido
no marco conceptua do MECI.

Por outra parte consideramos importante anotar que a Controladoria Geral da Republica,
como Orgéo encarregado do controle fiscal e 0 Departamento Administrativo da Funcéo Publica,
como 6rgao encarregado de liderar as politicas publicas sobre controle interno, assinaram um
convenio inter-administrativo com o proposito de obter a unificagdo, adocéo e implementacéo de
um modelo dnico de controle interno.***

Assim a Controladoria foi um elemento fundamental para o cumprimento do Decreto
1599 de 2005, ja que mediante o controle posterior e seletivo verificou que os diferentes
elementos do MECI fossem implementados nas entidades publicas fiscalizadas conforme ao
prazo estabelecido no Decreto. Iguamente a Controladoria desenvolveu um sistema de
auditagem que se baseia nos conceptos e na metodologia adotada pelo MECI, como veremos
adiante.

4.2.6 Marco Conceptual do MECI

%9 COLOMBIA. Decreto 1599 de 2005. Diario Oficial, 26 de mayo de 2005. Disponive em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/si g ur/normas/Normal.jsp?=16547>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 3).
30 COLOMBIA. Decreto 1599 de 2005. Diario Oficial, 26 de mayo de 2005. Disponive em:
<http://www.al cal diabogota.gov.co/si g ur/normas/Normal.jsp?=16547>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 4).
%1 COLOMBIA. Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Manual de Implementacion. Modelo
Estandar de Control Interno para El Estado Colombiano M ECI 1000:2005. Bogota, Mayo de 20009. p. 7.
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4.2.6.1 Fundamentos Conceituais

O controle é uma atividade inerente aos seres humanos, guem se unem para coordenar
acOes que permitam garantir sua sobrevivéncia, melhorar as condi¢bes de vida e alcancar
propdsitos individuais e sociais. Assim, € necess&rio que 0s integrantes de uma comunidade
compartilhem normas, valores e principios, e sgjam capazes de subordinar seus interesses
particulares a favor dos interesses grupais ou gerais, comprometidos com a organizagdo que
fazem parte®* Assim, os fundamentos conceptuais do MECI sfo trés: a autorregulacdo, o
autocontrole e a autogestéo.

A autorregulagdo se define como a capacidade institucional da entidade publica para
regulamentar os assuntos que sdo de sua competéncia, ou seja, proprios de sua funcéo
administrativa, com base no estabelecido na Constituicdo e na lei, definindo normas, politicas e
procedimentos que permitam a coordenacdo efetiva e transparente de suas acgbes. A
autorregulacdo se evidencia na promulgagdo de valores, principios e condutas éticas, na
promulgacéo de codigos de bom governo, na definicdo de um modelo de operacéo que harmonize
as leis e as normas pertinentes ao cumprimento dos propdsitos ingtitucionais, no estabelecimento
de politicas, normas e controles tendentes a evitar o minimizar as causas e os efeitos dos riscos.**

O autocontrole é a capacidade de cada servidor publico, independente de seu nivel
hierarquico, de avaliar seu trabalho, detectar desvios, efetuar corretivos, melhorar e solicitar
gjuda quando o considere necessario, visando sempre executar 0s processos, tarefas e atividades
sob sua responsabilidade garantindo o exercicio da funcdo administrativa transparente e eficaz. O
exercicio do autocontrole requer que os servidores publicos sgjam competentes, responsaveis e
comprometidos com a entidade. A entidade publica deve contar com estilos de direcdo que
fortaleza a confianga entre todos os funcionarios publicos, com regras encaminhadas a formalizar
o comportamento dos servidores publicos, politicas e normas orientadas na atuacdo

organizacional, processos de capacitacao e formagdo orientados ao melhoramento das habilidades

32 JSAID - Agencia de los Estados Unidos para e Desarrdllo Internacional. Modelo de Control Interno para
Entidades del Estado. Version |. Bogotd, Feb. 2004. p. 17.

3% COLOMBIA. Departamento Administrativo de la Funcion Pablica. M odelo Estandar de Control Interno para
El Estado Colombiano MECI 1000: 2005. Bogota, 2005.
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e capacidades regueridas para o exercicio dos cargos e perfiles para cada cargo conforme as
competéncias da entidade.>**

Finalmente a autogest@o € a capacidade ingtitucional da entidade publica para
interpretar, coordenar e aplicar de maneira efetiva, eficiente e eficaz a fungdo administrativa que
tem sido delegada pela Constituicéo e a lei. A autogestdo promove a autonomia organizacional
necesséria para estabelecer debilidades no controle, definir agdes de melhoramento e fazé-las
efetivas ab mesmo tempo que assume com responsabilidade publica, as recomendacfes geradas
por 6rgaos de controle e lhes da cumprimento oportunamente. O anterior se logra através da
compreensdo por parte da entidade e dos servidores publicos das competéncias e funcdes
assinadas na Congtituicdo e na lei, também pela adaptacdo consciente da entidade a seu entorno, a
organizagdo da fungdo administrativa e do controle de acordo com as caracteristicas proprias da
entidade, a capacidade institucional para autorregular seu funcionamento, a conformacgéo de uma
rede que articula os processos, as atividades e as agOes requeridas para a execucao de planes,

programas e projetos necessarios ao logro dos objetivos institucionais e sociais do Estado.*®

4.2.6.2 Edrutura basicado MECI

O MECI proporciona uma estrutura basica para avaliar a estratégia, gesto e os proprios
mecanismos de avaliagdo dos processos administrativos, e ainda que promova uma estrutura
uniforme, adapta-se as necessidades especificas de cada entidade, ou sgja, a sua missdo, estrutura
organizacional, objetivos, processos e procedimentos.

A finalidade essencial do MECI é orientar as entidades ao cumprimento da missao e os
objetivos institucionais, contribuindo assim ao cumprimento dos fins essenciais do Estado; para
isto, 0 sistema se compde de trés grandes subsistemas, 0s quais também se desagregam em
componentes e elementos.

O subsistema de controle estratégico agrupa 0s componentes e elementos orientados em
direcdo a0 cumprimento da missdo, visdo, objetivos, principios, metas e politicas. O subsistema
de controle de gestdo agrupa os componentes e elementos orientados em direcdo ao

39 COLOMBIA. Departamento Administrativo de la Funcion Pablica. M odelo Estandar de Control Interno para
El Estado Colombiano MECI 1000: 2005. Bogota. 2005.
3% COLOMBIA. Departamento Administrativo de la Funcion Pablica. M odelo Estandar de Control Interno para
El Estado Colombiano MECI 1000: 2005. Bogota. 2005.
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desenvolvimento da gestdo mediante planes, programas, processos, procedimentos, atividades,
recursos, informacgéo e meios de comunicagdo. Por Gltimo o subsistema de controle de avaliagéo,
agrupa 0s componentes e elementos que garantem a valoracdo permanente dos resultados da
entidade, mediante a utilizacdo de diferentes mecanismos de avaliagdo. A estrutura basica do
MECI se apresenta na figura seguinte assim:

FIGURA 4.1 - ESTRUTURA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

SISTEMA DE CONTROL INTERNO

SUBSISTEMA COMPONENTES ELEMENTOS

éticos I

* Desanolio del talento humano
* Estilo de Direccién

1. CONTROL ESTRATEGICO — o * Modelo de operacién por procesos

* Planes y programas
* Estructura organizacional

* Contexto estratégico

* Identificacién de riesgos

* Anéiisis de riesgos

* Valoracion de riesgos

* Pollticas de administracidn de riesgos

* Politicas de Operacién

* Procedimienios

* Controles

* indicadores

* Manual de Procedimientos

* informacién Primaria
p——— TS s S
* Sisternas de Informacién

* Comunicacién Organizacional
* Comunicacién informativa
* Medios de comunicacién

Autoevaluacién de gestién

3. CONTROL DE EVALUACION VALUACION INDEPENDIEN Control Interno
* Auditorfa interna

* Plan de Mejoramienta institucional
* Plan de Mejoramiento por Procesos
* Plan de Mejoramiento Individual

llustracion 1. Estructura del Modelo Estandar de Control Interno

J
* Evaluacién independiente al Sisterna de ’

Fonte: DAFP. Manua de Implementacion MECI.

O controle interno entendido como um sistema evidencia que cada parte do sistema é
importante, e esta inter-relacionada com as outras, de forma tal que todas as partes estdo visando
0 cumprimento da missdo institucional, razdo pela qual o desempenho de cada parte afeita a
totalidade do sistema

4.2.6.3 Subsistema de Controle Estratégico
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O subsistema de controle estratégico € o0 conjunto de componentes que ao inter-

relacionar se entre si, permitem o cumprimento da orientacdo estratégica e organizacional da

entidade publica. Este subsistema tem por objetivo a criagdo de uma cultura organizacional

fundamentada no controle aos processos de direcionamento estratégico, administrativos e

operativos da entidade publica

a) Componente de Ambiente de Controle

Os elementos deste componente ajudam no plangjamento, gestéo de operagdes e

processos de melhoramento institucional, com base no marco legal aplicavel a entidade. Os

elementos s80 0s seguintes:

Acordos, Compromissos e Protocolos Eticos. Elemento de controle que define o
padréo de conduta dos servidores publicos na entidade publica, mediante declaractes
explicitas que sdo acordadas de forma participativa para a consecucao dos propdsitos
da entidade, e mantendo coeréncia com os principios consagrados na Constitui¢éo,
nalei e afinalidade social do Estado.

Desenvolvimento do Talento Humano. Elemento de controle que define o
compromisso da entidade publica com o desenvolvimento das competéncias,
habilidades, aptiddes e idoneidade dos servidores publicos. Determina as politicas e
préticas de gestdo humana a aplicar pela entidade, as quais devem incorporar 0s
principios de justica, equidade e transparéncia ao realizar os processos de selecéo,
inducéo, formagdo, capacitacdo e avaliagcdo do desempenho dos servidores publicos
no Estado.

Estilo de Diregdo. Elemento de controle que define a filosofia e modo de
administrar do governante o gerente publico, estilo que deve distinguir pela
competéncia, integridade, transparéncia e responsabilidade publica. Constitui a
forma adotada pelo nivel diretivo para guiar u ordenar as acOes da entidade para o
cumprimento da missdo, no contexto dos fins sociais do Estado.
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b) Componente de Direcionamento Estratégico

Os elementos deste componente estabelecem o marco de referencia que orienta a

entidade publica para 0 cumprimento da missdo, visdo e conduz ao cumprimento dos objetivos

gerais. Os elementos sd0 0s seguintes:

Planos e Programas. Elemento de controle que permite projetar a entidade publicaa
curto, mediando e longo prazo, visando guiar todas as atividades administrativas
para o cumprimento das metas e os resultados previstos.

M odelo de Operacéo por Processos. Elemento de controle que permite suportar as
diferentes atividades realizadas na entidade mediante a organizac&o por processos, 0S
guais na sua interacdo e relagdo causa — efeito garantem uma execucdo eficiente e 0
cumprimento dos objetivos da entidade publica.

Estrutura Organizacional. Elemento de controle que configura integral e
articuladamente os cargos, as fungdes, as relagdes e os niveis de responsabilidade e
autoridade na entidade publica, permitindo dirigir e executar os processos atividades

de conformidade com a missdo institucional.

c¢) Componente de Administragdo do Risco

Os elementos deste componente permitem a entidade publica avaliar eventos negativos,

tanto internos como externos, que possam afeitar o impedir a consecucdo dos objetivos

ingtitucionals ou 0s eventos positivos que permitam identificar oportunidades para um melhor

cumprimento da fungdo. Os elementos sdo 0s seguintes:

Contexto Estratégico. Elemento de controle que permite estabelecer o lineamento
estratégico que orienta as decisdes da entidade publica, frente aos riscos que possam
afetar o cumprimento dos objetivos institucionais, produto da observacéo, distingéo e
andlise do conjunto de circunstancias internas e externas que podem gerar eventos
gue originem oportunidades ou afetem o cumprimento da missdo e objetivos

institucionais.
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| dentificacdo de Eventos. Elemento de controle que possibilita conhecer os eventos
potenciais, sob o controle da entidade publica ou ndo, que colocam em risco o
cumprimento da missdo, estabelecendo os agentes geradores, as causas e 0s efeitos
da ocorréncia.

Analise do Risco. Elemento de controle que permite estabelecer a possibilidade de
ocorréncia dos eventos positivos e/ou negativos e o impacto de suas consequéncias,
gualificando e avaliando visando determinar a capacidade da entidade publica para
Sua aceitacéo e manejo.

Valoracdo do Risco. Elemento de controle que determina o nivel e grau de
exposicdo da entidade publica aos impactos do risco, permitindo estimar as
prioridades para seu tratamento.

Politicas de Administracdo do Risco. Elemento de controle que permite estruturar
critérios orientadores na toma de decisdes, respeito ao tratamento dos riscos e seus

efeitos ao interior da entidade publica.

4.2.6.4 Subsistema de Controle de Gestdo

O subsistema de controle de gestdo € o conjunto de componentes de controle que ao

inter-relacionar se entre si, sob a acdo dos niveis de autoridade ou de responsabilidade

correspondente, asseguram o controle na execucdo dos processos na entidade publica, visando a

consecucdo de resultados e produtos necessarios para 0 cumprimento da misséo institucional.

a) Componente de Atividades de Controle

Os elementos deste componente constituem o conjunto de elementos que garantem o

controle na execucdo da fungdo, planes e programas da entidade publica, fazendo efetivas as

acOes necess&rias para 0 manejo dos riscos e orientando a operagdo para a consecucdo dos

resultados, metas e objetivos. Os elementos sdo 0s seguintes:

Politicas de Operacéo. Elemento de controle que estabelece as guias de agdo paraa

implementacdo das estratégias de execucdo da entidade publica; define os limites e
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par@metros necessarios para a execucdo dos processos e as atividades em
cumprimento dos planes, programas, projetos e politicas de administraco do risco
previamente definidos pela entidade.

e Procedimentos. Elemento de controle conformado por o conjunto de especificagoes,
relagcOes e ordenamento das tarefas requeridas para cumprir com as atividades de um
processo, controlando as agOes que requer a operacdo da entidade publica
Estabelece os métodos para redlizar as tarefas, a atribuicdo da responsabilidade e
autoridade na execucgéo das atividades.

e Controles. Elemento de controle, conformado pelo conjunto de acbes ou de
mecanismos definidos para prevenir ou reduzir os impactos dos eventos que pdem
em risco a adequada execucao dos processos requeridos para o logro dos objetivos
da entidade publica.

e Indicadores. Elemento de controle, conformado pelo conjunto de mecanismos
necess&rios para a avaliagdo da gestdo de toda entidade publica. Apresentam-se
como um conjunto de variaveis quantitativas e/ou qualitativas sujeitas & medicéo,
gue permitem observar a situagdo e as tendéncias de cambio geradas na entidade, em
relacdo com o logro dos objetivos e metas previstos.

e Manual de Procedimentos. Elemento de controle, materializado na normativa de
autorregulacéo interna que contem e regula a forma de levar a cabo os
procedimentos da entidade publica, convertendo-se numa guia de uso individual e
coletivo que permite o conhecimento da forma como se executa o desenvolvimento
da funcdo administrativa, propiciando a redlizagdo do trabalho sob a linguagem

comum atodos os servidores publicos.

b) Componente de Informagéo

Componente de controle conformado pelo conjunto de dados que ao ser ordenados e
processados adquirem significado para os grupos de interesse. E parte fundamental da operacio
da entidade a0 converter-se em insumo para a execucao dos processos e em produto dos mesmos.
Garante a transparéncia na atuagdo publica, a rendi¢do de contas a comunidade e o cumprimento
das obrigacdes de informacao. Os elementos sdo 0s seguintes:
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Informacgdo Priméria. Elemento de controle, conformado pelo conjunto de dados
de fontes externas provenientes das instancias com as quais a organizagdo esta em
permanente contato, assim como das variaveis que ndo estdo em relacdo direta com a
entidade, mas que afeitam seu desempenho.

Informacgdo Secundaria. Elemento de controle, conformado pelo conjunto de dados
gue se originam e/ou processam ao interior da entidade publica, provenientes do
exercicio da sua fungdo. Obtém- se dos diferentes sistemas de informagdo que
suportam a gestéo da entidade publica.

Sistemas de Informacado. Elemento de controle, conformado pelo conjunto de
recursos humanos e tecnolégicos utilizados para a geragcéo de informag@o orientada a
suportar de maneira mais eficiente a gestdo de operagdes na entidade publica

¢) Componente de Comunicagdo Publica

Componente de controle que apoia a construgdo de visdo compartilhada e o

seguintes:

aperfeicoamento das relagdes humanas na entidade publica com seus grupos de interesse interno
e externos, facilitando o cumprimento dos objetivos institucionais e sociais. Os elementos sdo 0s

Comunicacdo Organizacional. Elemento de controle que orienta a difusdo de
politicas e a informac@o gerada ao interior da entidade publica para uma clara
identificagdo dos objetivos, estratégias, planes, programas, projetos e gestdo de
operagoes para os quais se enfocam as atividades da entidade.

Comunicacéo Informativa. Elemento de controle que garante a difusdo de
informac@o da entidade publica sobre o funcionamento, gestdo e resultados em
forma ampla e transparente para os diferentes grupos de interesse internos e
externos.

Meios de Comunicacdo. Elemento de controle que se constitui pelo conjunto de

procedimentos, métodos, recursos e instrumentos utilizados para garantir a
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divulgacdo, circulagdo ampla e focalizada da informacdo e de seu sentido, para os
diferentes grupos de interesse.

3.2.6.5 Subsistema de Avaliagdo

O subsistema de avaliagdo é o conjunto de componentes de controle que ao atuar em
forma coordenada na entidade publica, permite em cada &rea organizacional medir a efetividade
dos controles nos processos e os resultados da gestéo em tempo real, verificando sua capacidade
para cumprir as metas e resultados cargo e tomar as medidas corretivas que sejam necessarias

para o cumprimento dos objetivos previstos pela entidade.

a) Componente de Autoavaliagéo

Conjunto de elementos de controle que ao atuar de forma coordenada na entidade
publica, permitem que cada area organizacional meda a efetividade do controle nos processos e
0s resultados da gestéd em tempo real, verificando sua capacidade para cumprir as metas e
resultados a cargo e tomar as medidas corretivas que sgjam necessarias a0 cumprimento dos

objetivos previstos pela entidade. Os elementos s80 0s seguintes:

e Autoavaliacdo do Controle. Elemento de controle baseado num conjunto de
mecanismos de verificagdo e avaliagdo. Determinam a qualidade e efetividade dos
controles internos dos processos e de cada &ea organizacional responsavel,
permitindo empreender as agdes de melhoramento do controle requeridas.

e Autoavaliacdo da Gestdo. Elemento de controle que baseado num conjunto de
indicadores de gestdo desenhados nos planes e programas € nos processos da
entidade publica. Permite uma visdo clara e integra de seu comportamento, a
obtencdo de metas e os resultados previstos e identificar as medidas corretivas que

garantam o cumprimento dos objetivos institucionais.

b) Componente de Avaliagcdo | ndependente
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Conjunto de elementos de controle que garantem o exame autdbnomo e objetivo do
sistema de controle interno, a gesté e aos resultados corporativos da entidade publica por parte
da oficina de controle interno, unidade de auditoria ou quem realize esta atividade. Apresenta
como caracteristicas a independéncia, neutralidade e objetividade do ente auditor e deve
corresponder a um plano e conjunto de programas que estabelecam os objetivos especificos de
avaliacgo ao controle, a gestdo, aos resultados e seguimento aos planos de melhoramento®® da
entidade publica. Os elementos sdo 0s seguintes:

e Avaliacdo do Sistema de Controle Interno. Elemento de controle que tem por
objetivo verificar a existéncia, nivel de desenvolvimento e grau de efetividade no
Controle Interno no cumprimento dos objetivos da entidade publica.

e Auditoria Interna. Elemento de controle que permite realizar exames sistematicos,
objetivos e independentes dos processos, atividades, operagdes e resultados de uma
entidade publica. Igualmente permite emitir juizos baseados em evidencias sobre os
aspectos mais importantes da gestdo, os resultados obtidos e a satisfacdo dos
diferentes grupos de interesse.

¢) Componente de Planos de Melhoramento

Conjunto de elementos de controle que consolidam as agbes de melhoramento
necessérias para corrigir os desvios encontrados no Sistema de Controle Interno e na gestéo das
operagdes que se geram como consequéncia dos processos de autoavaliagdo, avaliagdo
independente e nas observagdes formais provenientes dos 6rgdos de controle. Os elementos s&o
0S seguintes:

. Plano de Melhoramento Institucional. Elemento de controle que permite o
melhoramento continuo e o cumprimento dos objetivos ingtitucionais. Integra as

acOes de melhoramento dos macroprocessos que deve operar a entidade publica para

3% Em Colémbia o plano de melhoramento é elaborado pela “Contraloria General de la Repiblica’ como resultado
do controle externo e é o documento que contem as atividades que devem ser desenvolvidas pela entidade pablica
auditada pararemediar as inconformidades detectadas durante o processo de auditoria.
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fortalecer integralmente seu desempenho institucional, cumprir com sua misséo e
objetivos nos términos estabelecidos na constituicdo e na lei, tendo em conta os
compromissos adquiridos com os organismos de controle fiscal e controle politico
dos diferentes grupos de interesse.

o Plano de M elhoramento por Processos. Elemento de controle que contém os
planos administrativos com as agdes de melhoramento dos processos e das éreas
responsaveis na entidade publica. Devem adiantar-se para fortalecer seu desempenho
e funcionamento, em procura das metas e resultados que garantam o cumprimento
dos objetivos da entidade em conjunto.

o Plano de M ehoramento Individual. Elemento de controle que contém as
acOes de melhoramento que deve executar cada um dos servidores publicos para
melhorar seu desempenho e o desempenho da érea organizacional a que pertence,

para uma maior produtividade das atividades e/ou tarefas sob sua responsabilidade.

4.2.7 Responsabilidades

Com o propésito de materializar a implementacdo do MECI, a norma estabelece
responsabilidades especificas para diferentes servidores publicos assim:

4.2.7.1 Responsabilidade da Alta Diregéo

A alta direcdo deve comprometer-se com a implementacdo do sistema de controle
interno assegurando a existéncia de definigdes claras de responsabilidade em matéria de controle
interno, responsabilidades que devem ser devidamente comunicadas a todos os servidores
publicos que fazem parte do sistema.

Assim mesmo, o representante legal da entidade deve dispor os recursos fisicos,
econdmicos, tecnoldgicos, de infraestrutura e de talento humano que sejam requeridos para a
implementacdo do MECI.

Com relagdo a manutencdo do sistema, a ata direcdo deve formular as diferentes
politicas de operacdo e comunicacdo que garantam o funcionamento e permanéncia do sistema,

assim como 0 seguimento permanente ao logro de metas.
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4.2.7.2 Conhecimento do MECI

A sensibilizacdo de todos os servidores publicos deve ser uma atividade previa e
permanente a0 processo de implementacdo e manutencdo, assim como a capacitacéo da equipe
MECI na estrutura, funcionalidade e beneficios de aplicar 0 modelo nas entidades publicas. 1sto
porque o conhecimento do sistema facilitard o exercicio de todas as a¢Oes requeridas para a
implementacdo e manutengdo do sistema de controle interno na entidade.

4.2.7.3 Representante da Direcéo

Para efeitos de garantir a operacionalizagdo das agOes necessarias para o
desenvolvimento e melhora continua do sistema de controle interno, o representante legal da
entidade pode delegar esta fungdo em um diretivo de primeiro nivel da entidade, quem devera
atuar conforme as politicas estabelecidas pelo Comité de Coordenacdo de Controle Interno.

O representante da diregdo deve cumprir com os seguintes roles e responsabilidades:

e Formular, orientar, dirigir e coordenar o projeto de implementacdo e
manuten¢&o do modelo.

e Assegurar que se desenvolvam cada uma das etapas previstas no manual de
implementacéo.

e Informar & alta direcdo sobre a planificacdo e avances da etapa de
implementacdo e manutencdo do modelo.

e Dirigir e coordenar as atividades da equipe MECI.

e Coordenar com os diretivos ou responsaveis de cada area as atividades que
devem ser realizadas com a equipe MECI.

e Fazer seguimento as atividades planejadas para a implementacéo e manutencéo
do MECI, aplicando corregdes onde fosse necessério.

e Submeter a consideragdo do comité de coordenacéo de controle interno as

propostas de desenho e implementacdo do modelo, para sua aprovagéo.
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4.2.7.4 Comité de Coordenagédo de Controle Interno

O comité de coordenacéo de controle interno®’

deve adotar um regramento interno e
deve se reunir pelo menos cada dos meses visando entre outras fungoes, recomendar pautas para
a determinagdo, implantacdo, adaptacéo, complementacdo e melhora permanente do sistema de
controle interno, assim como estudar e revisar a avaliagdo no cumprimento de metas e objetivos

da entidade, conforme os planos, programas ou politicas previamente determinadas.

4.2.7.5 Equipe MECI

A equipe MECI deve ser conformada por representantes das diferentes &reas de
disciplinas académicas com gue conta a entidade, e a equipe deve cumprir com as seguintes

fungoes:

e Apoiar no processo de implementacdo e manutencdo do modelo conforme as
orientagOes do representante legal da entidade.

e Capacitar os servidores publicos da entidade no modelo e nos avangos na
implementacéo.

e Assessorar as areas na implementagcdo e manutencdo do modelo.

e Revisar, analisar e consolidar a informagdo para apresentar propostas para a
implementacdo e manutencdo do modelo ao representante legal.

e Realizar seguimento as agBes de implementacdo e manutencdo e informar os
resultados ao representante da diregéo paratoma de decisdes.

e Trabalhar em coordenacdo com o0s servidores designados por &ea nas

atividades requeridas para a implementacéo e manutencéo do modelo.

4.2.7.6 Servidores Publicos e/ou Particulares que exercem fungdes publicas

397 As funcdes do comité de coordenagdo de controle interno se encontram estabel ecidas no Decreto n. 1826 de 1994
e 2145 de 1999.
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Os servidores publicos e/ou particulares que exercem fungdes publicas sdo responsaveis
pelo funcionamento eficiente dos processos, atividades, tarefas a seu cargo, pela supervisao
continua da eficacia nos controles integrados; assim mesmo pela autoavaliacdo permanente dos
resultados de seu trabalho, como parte do cumprimento das metas previstas pela dependéncia ou
unidade administrativa a que pertencem.

4.2.7.7 Escritério de controle interno ou unidade auditora

O escritério de controle interno ou unidade auditora é responsavel pela avaliacéo
independente do sistema de controle interno e da gestédo da entidade publica, assim como do
cumprimento do plano de melhoramento institucional, gerando as recomendagdes necessérias e
assessorando a alta diregéo.

4.2.8 Implementacao do M ECI

A entidade deve estabelecer, documentar, implementar e manter o sistema de controle
interno melhorando continuamente sua eficacia, eficiéncia e efetividade de acordo com os

requisitos do modelo. Paraisso, a entidade deve observar as seguintes etapas:

Etapa 1: Plangjamento ao Desenho e Implementacdo do Sistema de Controle Interno

O marco conceptua definido no Decreto n. 1599 de 2005, estabelece como agdes a
desenvolver como preparacdo aimplementacéo do MECI, as seguintes:

e Estabelecer o compromisso da alta diregéo.

e Definir a organizagdo da equipe de trabalho.

e Definir os diferentes niveis de implementacdo ao gjuste a0 sistema de controle
interno atual conforme o MECI.

e Elaborar o plano de trabalho para o desenho e implementagéo, em que se devem
definir normas de funcionamento, atividades de desenvolvimento e
implementacdo, atribuicdo de responsabilidades, definicdo de cronograma de
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atividades, e de recursos que garantam o desenvolvimento e implementagéo,
capacitacao do grupo de trabalho e socializacgo aos diretivos da entidade.

Esta etapa deve realizar-se conforme as indicagdes da Circular n. 3 de 2005 do Conselho
Assessor do Governo Nacional em Controle Interno, a qual estabelece:

1. O compromisso da ata diregdo como requisito indispensavel para a
implementacdo do MECI.

2. A adogdo do MECI mediante ato administrativo, assim como a
regulamentac&o dos procedimentos para garantir aimplementacao.

3. Asresponsabilidades das diferentes instancias.

4. A sensibilizagdo, socializagdo e capacitagdo como processo para interiorizar o
MECI nos servidores da entidade.

5. A redlizagdo de um autodiagnéstico que permita a entidade avaliar e
determinar o estado atual de cada um dos subsistemas, componentes e elementos
gue conformam o MECI. Com base neste diagnéstico devem ser elaborados os
respectivos planos de trabal ho.

6. A importancia de contar com o apoio das oficinas de plangjamento para
facilitar tanto o fortalecimento do sistema como do modelo de controle interno.

7. Os formatos que a maneira de sugestdo pode ser utilizada para o
desenvolvimento da primeira etapa de implementacéo do MECI.

Assim, com estas atividades preparatérias, conta-se com um ambiente propicio para o
desenho e aimplementacdo do MECI e a pogterior avaliagéo.

Etapa 2: Desenho e Implementagéo do Sistema de Controle Interno
Para o desenho e implementacdo do MECI se devera levar a cabo uma avaliag8o sobre a

existéncia ou estado de desenvolvimento e implementacdo de cada elemento de controle na

entidade publica e definir a atividade e responsaveis pelo desenho, ajuste ou implementacdo
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utilizando a metodologia, procedimentos e instrumentos dados pelo Departamento
Administrativo da Funcdo Publica, mediante 0 Manual de I mplementac&o.

Assim, a partir do referente conceptual para cada subsistema, componente e elemento, o
Manual de Implementacdo anexa exemplos explicativos sobre os elementos de controle,
apresenta as normas vigentes gque sustentam os elementos e referencia instrumentos técnicos
elaborados pelo Departamento Administrativo da Funcdo Publica que podem ajudar as entidades
no processo de desenho e melhora de cada elemento. Finalmente o Manual anexa um caso
exitoso de implementagdo do MECI realizado por um municipio de terceira categoria, 0
Municipio de Sabaneta, Antioquia.

Etapa 3: Avaliagdo aimplementacéo do MECI

O escritério do controle interno ou a unidade de auditoria da entidade publica, realizara
avaliacdo permanentemente aos processos de desenho, desenvolvimento e implementacdo do
MECI, garantindo a efetividade do sistema de controle interno na entidade.

Mesmo assim, é importante aclarar que o processo de implementagdo do Sistema de
Controle Interno deve ser medido em primeira instancia pela equipe MECI e o representante da
direcdo, e em segunda instancia pelo escritério de controle interno, quem de maneira
independente e neutral deve dirigir a avaliagdo ao desenho e implementacéo conforme finaliza
cada etapa, e realizar recomendactes ao Comité de Coordenacéo de Controle Interno os gjustes
gue devem ser feitos para garantir a efetividade do sistema.

Para realizar a avaliag&o, os indicadores devem ser conhecidos de forma oportuna, tanto
pelos responsaveis da implementacdo como pelos responsaveis do seguimento, para o qual se
deve contar com ferramentas e registros da execuc¢do de cada atividade, estabelecer o periodo de
avaliagdo, as politicas e aforma como seredlizara

Estainformacdo deve consignar-se em informe que deve ter como minimo o seguinte:

e Nivel de desenvolvimento e implementacdo: estado de cumprimento das atividades
programadas no plano de desenho e implementagéo.
e Recursos necessarios a implementacdo: deve-se verificar se 0s recursos (humanos,

logisticos e de informac&o) foram suficientes, assim como conhecer se a qualidade e
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especificagbes dos recursos satisfazem os requerimentos das atividades realizadas ou
por redlizar.

e Atividades programadas. se avalia sua conveniéncia segundo a forma como se
desenvolvem na data de avaliagdo, se € conveniente mudar, agregar, ou retirar
alguma atividade, as dificuldades ou inconvenientes apresentados durante a
execucdo das atividades e demais situagdes que devam ser mencionadas.

e Desempenho dos grupos de trabalho: se avalia a gestéo dos grupos responsaveis das
diferentes atividades; se avalia se € necessdria realizar uma nova distribuicéo de
responsaveis, pela especificidade nas lavores ou porque ndo se requeiram, e se
registra qualquer novidade com relacéo a gestdo dos responsaveis.

e Cronogramade atividades. se deve revisar os tempos de execucdo das atividades que
foram programadas de acordo com o cronograma.

e Dificuldades ou debilidades detectadas durante a execucdo daimplementacéo.

e Resultados e conclusdes: se avalia a informagdo obtida em cada um dos pontos
revisados e as observacBes correspondentes. De acordo com os dados, serd
necessario tomar agoes corretivas, decisdes de como implementar as atividades e seu
desenvolvimento, redirecionar alguma atividade ou qualquer outro tipo de cambio,
adicdo ou retiro necessério para 0 melhoramento.

e Conclusdes e recomendaces a implementacdo: neste ponto se conclui de forma
resumida e tendo em conta os aspectos mais relevantes do informe, o nivel de
implementacdo dos elementos ou padrdes de controle e quais séo as decisdes mais
importantes que devem tomar para otimizar 0 processo.

Etapa4: “Normograma’ do Sistema de Controle Interno

A entidade publica visando garantir o controle do cumprimento das normas
congtitucionais, legais, regulamentarias e de autorregulacdo que sdo aplicaveis, verificard o
cumprimento das normas através do desenvolvimento do MECI.

Assim, paragarantir o controle de cumprimento de todas e cada uma das normas se deve
elaborar um “Normograma’ com as normas de carater constitucional, legal, regulamentério e de
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autorregulacdo que sdo aplicaveis, verificando mediante o desenvolvimento do MECI o
cumprimento de todas e cada uma de essas normas.

O “Normograma’ é um instrumento que permite as entidades delimitar seu ambito de
responsabilidade, ter um panorama claro sobre a vigéncia das normas que regulam suas atuagoes,
evidenciar as relacbes que tem com outras entidades no desenvolvimento de sua gestéo,
identificar as possiveis duplicidades de funcdes ou responsabilidades com outros entes publicos e
suportar seus planos, programas, processos, produtos e Servicos.

4.2.9 Dados anexos

No manual de implementacdo, para a maioria dos elementos se anexa um exemplo de
formato, ou se informa de outros documentos elaborados pelo Departamento Administrativo da
Funcdo Publica que determinam a metodologia aplicavel.

Para os elementos que requerem de encostas, 0 manual propde um método aleatério para
garantir que ainformagdo seja representativa e convincente, dependendo do nimero de servidores
publicos em cada area organizacional. Assim mesmo, explica como tabular as respostas para
organizar e analisar ainformagdo mediante a consolidagdo dos resultados.

Finalmente o manual mostra um caso exitoso de implementacdo do MECI,
correspondente a0 Municipio de Sabaneta, Departamento de Antioquia, municipio de terceira
categoria, mediante a descricdo de como foi 0 processo de implementacdo de cada elemento do
sistema de controle interno.

4.2.10 Norma Técnica de Qualidade para a Gestdo Publica

Antes da adocgéo formal do MECI, o Congresso Nacional preocupado pelas falhas das
entidades publicas, e a insatisfagcdo dos usuarios dos diferentes servigos do Estado expediu a Lei
n. 872 de 2003 pela qual se ordena a implementacdo de um Sistema de Gestdo da Qualidade para
as entidades do Poder Executivo do nivel nacional. No debate levado no Congresso, uma
senadora afirmava o seguinte:

[...] hay una cultura de indiferencia de |os funcionarios frente a la satisfaccion de los
usuarios, ya que se asume que la gente siempre va a demandar los servicios



169

estatales, entonces no importa para nada la calidad. Todos conocemos las quejas de
la lentitud de la administracion publica, la pésima atencidn y otras fallas de calidad
en & sector piblico.*®

Posteriormente em debates realizados antes da expedicdo da Lei, se definem conceitos

tals como qualidade, sistema de qualidade, assim:

La calidad se entiende como € cumplimiento de estandares que aseguren la
satisfaccion de las necesidades y expectativas del destinatario o usuario del servicio.
También puede ser d resultante de total de las caracteristicas del servicio por medio
de los cuales este satisface | as expectativas del cliente.

La gestion de la calidad se refiere a la manera de meorar constantemente el
desempefio y rendimiento en los niveles funcionales de una organizacion, al utilizar
todo @ recurso humano y capital disponible. Para estos logros se requiere de una
cultura organizacional en cada una de las entidades del Estado, asi mismo debemos
crear conciencia en nuestros funcionarios publicos, € sentimiento de transparencia,
responsabilidad y compromiso por la entidad donde labora y € trabagjo que
desempefia

De manera mas concreta un sistema de gestion en la calidad se define como una
estructura funciona de trabagjo aceptada en toda la entidad. Estd documentada
(descrita en forma escrita) mediante procedimientos integrados técnicos y
adminigrativos que resulten eficaces para guiar las acciones coordinadas de
personas, recursos e informacion de la entidad, tal es acciones deben desarrollarse en
lamejor forma para asegurar la satisfaccion del usuario.

La gestion de la calidad debe entenderse como un proceso controlable y no como un
suceso aleatorio; debe realizarse por todos los miembros de una organizacion o
entidad y definirse una estructura funcional de trabajo que los involucre con €
proposito de asegurar la calidad.

Es hora de imponer a las entidades publicas, e cumplimiento de requisitos que las
encaminen a crear una nueva cultura de la calidad y de compromiso en € servicio
publico; es hoy un factor determinante de su eficiencia, de su eficacia o real logro de
metas, del impacto que produce su gestion. >

Dessa forma a lei estabelece uma serie de caracteristicas e requisitos minimos que deve
ter a Norma Técnica de Qualidade para a Gestéo Publica e outorga um prazo de 12 meses para
gue o Governo Nacional crie a norma técnica, podendo ter em conta as normas técnicas

internacionais existentes sobre a matéria.

3% \VALENCIA TELLO, Diana Carolina. El Sistema de Control interno y su complementariedad con & Sistema de
Gestion en la Cdidad. In: X CONGRESO DEL CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA
EL DESARROLLO, 5., 2005 Sentiago de Chile. Chile Clad, 2005. p. 1. Disponible en:
<www.iij.derecho.ucr.ac.cr/archivos/documentaci on/inv%20otras¥20enti dades/ CL AD/CL AD%20X/documentos/va
lencia.pdf> Acceso en: 9 jun. 2011.

399 VALENCIA TELLO, Diana Carolina. El Sistema de Control interno y su complementariedad con € Sistema de
Gestion en la Cdidad. In: X CONGRESO DEL CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA
EL DESARROLLO, 5., 2005 Sentiago de Chile. Chile Clad, 2005. p. 2. Disponible en:
<www.iij.derecho.ucr.ac.cr/archivos/documentaci on/inv%20otras¥20enti dades/ CL AD/CL A D%20X/documentos/va
lencia.pdf> Acceso en: 9 jun. 2011.
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Para realizar esta tarefa, 0 Departamento Administrativo da Fungdo Publica -DAFP-
contratou a Secretaria Técnica para a elaboracso da norma com o ICONTEC*®, e junto com um
grupo de funcionérios do DAFP, se elaborou um projeto de norma técnica que posteriormente foi
enviado a 213 entidades publicas; as quais retroalimentaram o contelido do projeto mediante
observagdes e comenté&rios que foram recolhidos e analisados a0 longo de oito meses de
discussdes internas.***

Assim, depois de 11 reunides do comité técnico para a elaboragdo da normatécnica, o 4
de outubro de 2004 foi aprovada a“ Norma Técnica de Calidad para la Gestién Publica NTCGP
1000:2004" e posteriormente o governo nacional expediu o Decreto 4110 de 2004 por meio do
gual se adota formalmente a norma técnica, estabelecendo 2 anos de prazo para sua
implementaco.*®

Dessa forma, as entidades publicas do nivel nacional tiveram que implementar ao
mesmo tempo o MECI e a NTCGP, o que resultou ser uma vantagem porque as normas
praticamente tém 0s mesmos requisitos e elementos, razéo pela qual ao implementar uma se
implementa a outra. Mesmo assim, 0 DAFP desde o marco conceitual do MECI estabeleceu a
compatibilidade de elemento por elemento nas duas normas, para maior claridade conceitual de
todas as entidades e funcionarios publicos.

Porém, em raz8o dos prazos de implementacdo do MECI e da NTCGP que eram
diferentes, o governo nacional, mediante Decreto n. 2913 de 2007, ampliou o prazo até o 8 de
dezembro de 2008, tendo em conta que as duas normas sdo complementais, ja que procuram o
fortalecimento institucional, a modernizacdo das institui¢ces publicas, 0 melhoramento continuo,
a prestacdo de servicos de qualidade e a responsabilidade da alta diregdo e dos funcionérios com
o logro dos objetivos.

0 INSTITUTO COLOMBIANO DE NORMAS TECNICAS Y CERTIFICACION. ICONTEC é o Organismo
Nacional de normalizacao em Coldmbia, consultor do governo de acordo com o Decreto 2269 de 1993, representante
ante a 1SO (International Organization for Standardization) e miembro da IEC (International Electrotechnical
Commission).

“01 \VALENCIA TELLO, Diana Carolina. El Sistema de Control interno y su complementariedad con & Sistema de
Gestion en la Cdidad. In: X CONGRESO DEL CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA
EL DESARROLLO, 5., 2005 Santiago de Chile. Chilee Clad, 2005. p. 3-4. Disponible en:
<www.iij.derecho.ucr.ac.cr/archivos/documentaci on/inv%20otras%20enti dades/ CLAD/CL AD%20X/documentos/iva
lencia.pdf> Acceso en: 9 jun. 2011.

02 \/ALENCIA TELLO, Diana Carolina. El Sistema de Control interno y su complementariedad con & Sistema de
Gestion en la Cdidad. In: X CONGRESO DEL CENTRO LATINOAMERICANO DE ADMINISTRACION PARA
EL DESARROLLO, 5. 2005, Santiago de Chile. Chile Clad, 2005. p. 5 Disponible en:
<www.iij.derecho.ucr.ac.cr/archivos/documentaci on/inv%20otras¥20enti dades/ CL AD/CL A D%20X/documentos/va
lencia.pdf> Acceso en: 9 jun. 2011.
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4.2.11 Governo em Linha

Brevemente, consideramos importante mencionar o programa “ Gobierno en Linea” do
Ministério de Comunicagdes de Colémbia, que promove o uso de tecnologias da informacéo e
comunicagdes (TIC) com a finalidade de facilitar a interagdo constante, eficiente, eficaz e
transparente do cidadédo e as empresas com 0 Estado, devido a que a primeira fase do programa
materializa ante os cidadéos a existéncia de um sistema de controle interno, com resultados
visiveis.

O governo em linha é um programa gque compreende cinco fases, onde a primeira é a
informacdo em linha, a qual tem por objetivo garantir a qualidade na informagéo que se publica
nas paginas web das entidades, estabelecendo um minimo de informac&o bésica compreensivel
para todo cidad@o, onde por s6 mencionar alguns itens, as entidades devem publicar: viséo,
missdo, objetivos, funcbes, organograma, localizagdo, diretério de funcionérios principais,
horarios de atendimento, normatividade, orcamento aprovado em execugdo, or¢camento historico,
politicas, planes, programas, projetos, tramites e servicos, contratacdo, informes de gest&o, metas,
indicadores e resultados, plano de melhoramento, 6rgdos de controle, entre outros.**

Assim, os documentos que fazem parte do sistema de controle interno devem estar
permanentemente publicados na pagina web para que qualquer cidaddo possa compreender como
€ o funcionamento da entidade, quem é o funcionario responsavel e como aceder aos diferentes
Servicos, o que guda a existéncia de maior participacéo cidada e possibilita a existéncia do
controle social sobre as diferentes atividades que realizam as entidades publicas, rompendo assim
com o secreto do conhecimento e as intengdes da burocracia.

Porém, o programa até agora esta comegando e ndo todas as entidades estdo cumprindo
com a publicagdo da informac&o; a0 mesmo tempo ndo todos os cidaddos tém os conhecimentos
para compreender a informacéo e utilizd-la Mesmo assim, consideramos que isto é parte do
processo de fortalecimento institucional, e que pouco a pouco as entidades e a cidadania
compreenderdo melhor a importancia da publicacgo de informagdo de qualidade nas paginas web
de uso oficial.

“03 COLOMBIA. Ministerio de Comunicaciones de Colombia. Programa Agenda de Conectividad. L a Estrategia de
Gobierno en Lineay el proyecto Gobierno en Linea territorial — GELT. Documento Descriptivo. Bogota, Julio
de 2007.
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4.3 O CONTROLE EXTERNO

4.3.1 Definigoes

Como ja vimos, a Constituicdo de 1991 é bastante precisa com relacdo a natureza,
organizacdo e competéncias da Controladoria Geral da Republica no exercicio do controle fiscal
posterior e seletivo, e em desenvolvimento dos artigos constitucionais, aLei n. 42 de 1994 regula
0s principios, sistemas e procedimentos do controle fiscal financeiro.

Assim, o controle fiscal € definido como uma fung¢&o publica que vigia a gestdo fiscal da
administragdo e dos particulares ou entidades que administrem fundos ou bens do Estado em
todos os ordens e niveis,*** vigilancia que é autdnoma e independente sobre qualquer outra forma
de inspecdo ou vigilancia administrativa.*®

A vigilancia da gestdo fiscal se fundamenta na eficiéncia, economia, eficacia, equidade e
valoragdo de custos ambientais, com a finalidade de permitir determinar na administragdo, num
periodo determinado de tempo, se a aribuicdo dos recursos foi a mais conveniente para
maximizar os resultados, se em igualdade de condicbes de qualidade os bens e servicos foram
obtidos a0 menor custo, e se os resultados foram oportunos e tiveram relagdo com os objetivos e
as metas previamente estabelecidas. |gualmente o controle fiscal procuraidentificar os receptores
da agdo econbmica e analisar a distribuicdo dos custos e beneficios entre os setores econdmicos e
sociais, entre entidades territoriais e quantificar o impacto pelo uso e deterioro dos recursos
naturais e do meio ambiente, avaliando assim a gestdo na protecdo, conservagdo e uso dos
mesmos.“®

Para o exercicio do controle fiscal, a Lei permite aplicar diferentes sistemas de controle,
tals como o controle financeiro, de legalidade, de gestdo, de resultados, revisdo de contas e a
avaliacdo do controle interno, permitindo também que a Controladoria regulamente outros

sistemas de controle que impliquem maior tecnologia, eficiéncia e seguridade.*”’

“4  COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 4).
“5  COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 7).
“% COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 8).
“7 COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 9).
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Por controle financeiro se entende o exame que se realiza com base em normas de
auditagem de aceitacdo geral, para estabelecer se os estados financeiros da entidade refletem
razoavelmente o resultado de suas operagfes e as mudangas na sua situacdo financeira,
corroborando que na elaboragdo dos mesmos e nas transagdes e operagdes que 0s originaram, se
observaram e cumpriram as normas prescritas pelas autoridades competentes e os principios de
contabilidade universalmente aceitados ou prescritos pelo Contador Geral.*%®

O controle de legalidade é a comprovacéo que se realiza sobre as operagdes financeiras,
administrativas, econbémicas e de outra indole de uma entidade para estabelecer o cumprimento
das normas legais aplicaveis.**

Quanto ao controle de gestdo é o exame da eficiéncia e eficacia das entidades na
administragdo dos recursos publicos, determinada mediante a avaliagdo de seus processos
administrativos, a utilizacdo de indicadores de rentabilidade publica e desempenho e a
identificagdo da distribuicdo do excedente que estas produzem, assim como os beneficios de sua
atividade.**°

O controle de resultados € o exame que se realiza para estabelecer em que medida os
sujeitos da vigilancia logram seus objetivos e cumprem os planes, programas e projetos adotados
pela administracéo, num periodo determinado, com base nos objetivos da sociedade e do governo
central, estabelecidos pelo Departamento Nacional de Planegjamento.*'*

Com relagdo arevisio de contas, € 0 estudo especializado dos documentos que suportam
legal, técnica, financeira e contabilmente as operagdes realizadas pelos responsaveis do eréario
publico durante um periodo de tempo determinado, visando estabelecer a economia, eficécia,
eficiéncia e a equidade nas suas atuagdes.*'?

Finalmente a avaliagdo do sistema de controle interno é a andlise dos sistemas de

controle nas entidades sujeitas a vigilancia, com a finalidade de determinar a qualidade dos

‘%  COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 10).
“9 COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 11).
40 COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 12).
“1 COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 13).
“2  COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 14).
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mesmos, 0 hivel de confiabilidade que possa ser outorgado e se sdo eficazes e eficientes no

cumprimento de seus objetivos.**®

4.3.2 Funcionamento da Controladoria Geral da Republica— CGR

Em principio, a Controladoria tem agrupado as diferentes funcdes que realiza em quatro
grupos principais que sdo: controle macro, controle micro, responsabilidade fiscal e participagdo
cidada.

Com relagdo ao controle macro, a Controladoria estuda a conduta econbmica em
conjunto, fazendo abstragcdo das unidades econdmicas individuais, para avaliar de forma agregada
0 comportamento das financas do Estado e o grau de cumprimento dos objetivos
macroecondmicos expressados pelo governo.**

A base do controle macro sdo as estatisticas colhidas e processadas na CGR com a
finalidade de determinar o resultado fiscal da Nac&o e analisar a politica fiscal com as demais
politicas macroecondmicas (monetaria, cambidria etc.), e avaliar o impacto das politicas
econdmicas sobre 0 crescimento econdémico, a distribui¢cdo do ingresso, o bem-estar em geral e a
posicéo fiscal do setor publico.

As entidades obrigadas a render informes para o controle macro devem fazé-lo
trimestralmente de acordo com os prazos estabelecidos na Resolucdo 5544 de 2003, e os formatos
previamente estabelecidos, para que a Controladoria Delegada para a Economia e Finangas
Plblicas produza estadisticas trimestrais sobre Divida Publica, e estadisticas anuais sobre
CertificagOes de Ingressos Correntes.

Os resultados do controle fiscal macro se materializam em diversos informes, alguns de
cardter congtitucional, como o Informe Anual das Finangas do Estado, a Situacdo da Divida, a
Conta Geral do Orgamento e do Tesouro, a Auditagem ao Balance Geral da Nagdo, e o Informe
Financeiro Mensal.

O controle micro € a vigilancia sistemética e permanente sobre as diversas entidades do
Estado e os particulares que administrem recursos publicos, controle que se concreta anualmente

“3  COLOMBIA. Ley 42 de 1993. Diario Oficial, 26 de enero de 1993. Disponivd em:
<http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/oeur/arch/col /L-42-93.pdf>. Acesso em: 11 jun. 2011. (Artigo 18).

414 COLOMBIA. Contraloria General de la Republica. Disponivel em:
<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control -macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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mediante a formulagdo e execucdo do Plano Geral de Auditagem (PGA) que contem a
programacdo das entidades e os pontos de controle que se aditaram durante o ano, para o qual
sete controladorias del egadas setoriais™® sd0 competentes para dirigir o processo de planejamento
e execucdo de auditorias.**

Para a realizagdo do processo de auditagem, a CGR elaborou o “Audite 4.0” que é uma
estrutura que contem a metodologia e as etapas do processo de auditagem, iniciando com a
comunicacdo das atividades ate a execugdo das atividades posteriores a auditoria com quatro

madulos transversais que sao aplicados a cada etapa do processo auditor.*’

FIGURA 4.2 - AUDITORIA GUBERNAMENTAL COM ENFOQUE INTEGRAL.
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Fonte: Contraloria General de la Republica.

“5 As sete controladorias delegadas para a andlise setorial e politicas publicas sdo: setor de agricultura, setor de
defesa e segurancga nacional, setor de gestdo publica e instituicdes financeiras, setor de infraestrutura fisica, setor de

meio ambiente, setor de minas e energia e setor social. Cada uma das control adorias del egadas realiza informes sobre

0 setor em conjunto e sobre cada entidade publica auditada.
416

COLOMBIA. Contraloria Genera de la Republica. Disponivel em:
<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control -macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
A COLOMBIA. Contraloria General de la Republica. Disponivel em:

<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control-macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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O resultado final da auditoria é registrado em informe que é comunicado a entidade
auditada e que pode ser consultado pela opinido publica. Como resultado das auditorias, as
entidades devem elaborar um Plano de Melhoramento que contenha as agfes corretivas para
remediar as observagdes formuladas pela CGR. Por outro lado, as observagdes que tenham
incidéncia fiscal (patrimonial) devem ser enviadas a Controladoria Delegada para Investigacoes,
Juizos Fiscais e Jurisdigdo Coativa

Com relacdo a responsabilidade fiscal, o objetivo principal desta area é a recuperacéo do
dinheiro subtraido ao erario, e procurar 0 ressarcimento dos danos ocasionados a0 patriménio
publico, para o qual o processo de responsabilidade fiscal é responsabilidade da Controladoria
Delegada para as Investigagdes, Juizos Fiscais e Jurisdicdo Coativa, quem também prepara e
publica o “ Boletin de Responsables Fiscales’, que contém a lista com 0s nomes das pessoas
naturais e juridicas, responsaveis fiscais e, por consequéncia, inabilitados para ser contratados
pelo Estado, aclarando que legalmente as entidades publicas estdo obrigadas a consultar o
“Boletin” antes de realizar qualquer tipo de contratacdo, seja pessoa natural ou juridica*®

O processo de responsabilidade fiscal € definido como o conjunto de atuaces
administrativas realizadas pela CGR com a finalidade de determinar a responsabilidade de
servidores publicos e particulares, quando em exercicio da gestdo fiscal causem por omissao ou
por acdo, com dolo ou com culpa gravissima, um dano ano ao patrimonio do Estado.**

Finalmente, o controle fiscal participativo estéa conformado por cinco estratégias basicas
gue sdo: a informacdo, a formagdo, a organizacdo, as auditorias articuladas e o sistema de
recepcdo de denlncias. Estas estratégias procuram dar cumprimento ao artigo 270 da
Constituicdo que determina a obrigagdo de organizar formas e sistemas de participacdo cidada
que permitam vigiar a gestdo publica e seus resultados.*?°

4.3.3 Informe de avaliacdo ao Sistema de Controle Interno

418 COLOMBIA. Contraloria General de la Republica Disponivel em:
<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control -macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
419 COLOMBIA. Contraloria General de la Republica Disponivel em:
<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control -macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
420 COLOMBIA. Contraloria General de la Republica. Disponivel em:

<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control -macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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Como vimos anteriormente, a CGR realiza diversos informes ao longo do ano, cada um
com objetivos diferentes, mas todos encaminhados a produzir informacdo de qualidade para
serem utilizadas pelo Congresso, os cidadaos, os grupos de interesse, e pelas mesmas entidades
publicas ja que os informes também retroalimentam a gestdo das entidades, e estdo disponiveis
para o publico em geral na pagina WEB da Controladoria*** Porém, consideramos importante
analisar o informe de avaliacdo do Sistema de Controle Interno 2009, apresentado ao Congresso
em Agosto 5 de 2010, tendo em conta que conforme o Decreto n. 2913 de 2007 o prazo para a
implementacdo do MECI se cumpriu o 8 de dezembro de 2008.%%

A elaboragéo e consolidagdo do informe foram realizadas conjuntamente entre as
diferentes Controladorias Delegadas Setoriais e as Gerencias Departamentais, que primeiro
registraram os Resultados da avaliagcdo do Sistema de Controle Interno no Sistema Integral de
Informacéo da Gestdo Publica SIIGEP, modulo de controle interno que inclui os requerimentos
do MECI; e em segunda instancia revisam e validam os informes gerados pelo SIIGEP com apoio
dos funcionarios das Controladorias Delegadas.

A avaliagdo ao Sistema de Controle Interno se realizou com base na nova metodologia
incluida no Audite 4.0, adotada mediante Resolucdo Organica 6099 de 2008, a qual estabelece a
avaliagdo em duas etapas.

A primeira etapa corresponde a Avaliacdo Conceitual (existéncia e aplicabilidade dos
controles) que se realiza sobre 0s seguintes componentes: ambiente de controle, valoragdo do
risco, atividades de controle, monitoramento e informacd e comunicagdo. A avaliacdo é
realizada na fase de plangamento do processo auditor, e tem por finalidade estabelecer a
existéncia e aplicabilidade dos controles em seus componentes medidos em fungdo do risco. A
qualificagdo maxima desta avaliagdo corresponde ao 30% da qualificagdo total.

A segunda etapa corresponde a Avaliacdo Operativa, a qual contempla a avaliagdo sobre
os controles aplicados as atividades que se encontram dentro do processo e transagoes
representativas do Sujeito de Controle, a traves da aplicagdo de procedimentos de auditoria e
provas no trabalho de campo, aqui a avaliagdo € realizada na fase de execugdo, e tem por

421 COLOMBIA. Contraloria General de la Republica. Disponivel em:
<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/definition-control -macro>. Acesso em: 11 jun. 2011.
422 COLOMBIA. Contraloria General de la Reptblica. Contralor General de la Reptblica: Julio Cesar Turbay
Quintero. Informe y concepto sobre el Sistema de Control Interno de las Entidades del Estado del Orden
Nacional. Vigencia Fiscal 2009. Bogota, 5 de agosto de 2010. Disponivd em:
<http://www.contral oriagen.gov.co/web/guest/informesconstitucionales>. Acesso em: 11 jun. 2011.
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finalidade medir a eficiéncia no logro da misséo e objetivos estratégicos das entidades. A
qualificacdo méaxima desta avaliagdo corresponde ao 70% da qualificagdo total.  Finalmente, a
combinac&o de estas duas avaliagOes permite determinar o estado do sistema de controle interno.
Assim aavaliagdo do Sistema de Controle I nterno na vigéncia 2009 foi realizada em 198
entidades dentro do processo auditor, e tendo em conta a data de corte para a apresentacéo do
infforme se apresenta adicionalmente a avaliagdo conceitual de quatro entidades que néo

alcancaram a ser avaliadas operativamente.*®

4.3.3.1 Avaliagéo Conceitual

Pararealizar aavaliagdo conceitual, a CGR definiu por cada componente de controle um
numero determinado de critérios que permitem avaliar a existéncia e aplicabilidade do controle
gue se pretende avaliar, assim:

. O ambiente de controle tem que ver com o0s principios, valores,
compromisso e respaldo da direcéo, cultura de autocontrole e cultura do dialogo. A
qualificagdo maxima é de 25%.

. A valoragdo do risco se evidencia em sua identificagdo, manejo e
monitoramento. A qualificagdo méxima é de 25%.

o As atividades de controle compreendem o conjunto de politicas, processos
e procedimentos do sujeito de controle, o desenvolvimento das atividades e o
autocontrole. A qualificagcdo maxima é de 20%.

. O monitoramento faz referéncia aos controles e as agbes de
retroalimentacdo. A qualificagdo méxima é de 10%.

. Informagdo e comunicagdo s80 todos os sistemas de informagdo para
dentro e parafora da entidade. A qualificacéo maxima é de 20%.

23 O Plano Geral de Auditoria da vigéncia 2010 programou a auditagem de 255 entidades até dezembro de 2010,
mas tendo em conta que o informe se teve que apresentar no més de agosto, as 198 entidades auditadas
correspondem as auditorias realizadas nos 6 primeiros meses do ano, o que corresponde ao 78% do plangamento
total. E importante ter em conta que respeito a o ano anterior o indicador de cobertura aumentou 9% ao passar de
69% a 78%.
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Das 202 entidades avaliadas conceitualmente, 0 91%, que corresponde a 184 entidades,
apresenta um sistema de controle interno adequado, ou sgja, confiavel, do ponto de vista
conceitual. O 9% regtante, representado por 18 entidades, apresentam falhas na estruturacéo
conceitual ou aplicagdo do sistema de controle interno. Aqui € importante ter em conta que das
202 entidades s6 para 176 delas, ou sgja, 87% o MECI é obrigatério.

No nivel de risco, 140 entidades equivalentes a 69% apresenta risco baixo, 0 que
significa que o desenho conceitual do sistema de controle interno € adequado e formal com base
no marco normativo; 44 entidades que representam o 22% se encontra na faixa de risco meio,
resultado que reflete um sistema de controle interno com certo grau de deficiéncias que devem
ser corrigidas; e 18 entidades, e dizer o 9% restante se encontra no nivel de risco alto por ter um

sistema de controle interno deficiente que no cumpre com a normeativa.

4.3.3.2 Avaliagao operativa

A avaliacdo operativa consiste na avaliacdo através de provas de auditagem aos
controles especificos estabelecidos pelo Sujeito de Controle, para determinar se sdo adequados,
Se mitigam os riscos para os quais foram estabelecidos e se aplicam de maneira adequada. A
metodologia para a avaliagdo de cada componente do sistema de controle interno, assim como a
forma de consolidagdo dos resultados esté claramente determinada no Audite 4.0.

Das 198 entidades avaliadas operativamente, 0 68,18% que corresponde a 135 entidades
tem um sistema de controle interno eficiente, e o 31,82% restante, ou sgja, 63 entidades reflete

um sistema de controle interno com falhas em sua operacéo, pelo que é considerado ineficiente.

4.3.3.3 Avaliagdo do Sistema de Controle Interno

Considerando em conjunto a avaliagcdo conceitual e operativa, se pode afirmar que das
198 entidades avaliadas conceitual e operativamente 132 que correspondem a 67% apresentam
uma situacdo ideal em seu sistema de controle interno ao ter um sistema “adequado” e
“eficiente’; trés entidades equivalentesa 1,5% tem um sistema de controle interno que ainda ndo
sendo formal apresenta graus de eficiéncia dentro da sua informalidade; 48 entidades que tem um
sistema de controle adequado apresenta falhas na operagéo; e finalmente 15 entidades ndo tem
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nem conceptual nem operativamente um sistema de controle interno que serva para o logro de
resultados. A distribuicdo de entidades por setor se apresenta na seguinte tabela:

TABELA 4.2 - DISTRIBUICAO DE ENTIDADES POR SETOR

Setor Vigiadas Programadas Total %
Agropecudrio 80 29 14 48%
Defesa, justica e seguranca 33 33 24 73%
Gestéo Pub. e Ingt. Financeiras 59 38 29 76%
Infraest. Fisicae Telecomunic. 121 28 25 89%
Melo Ambiente 55 46 38 83%
Minas e Energia 46 27 23 85%
Socia 167 54 45 83%
Totais 561 255 198 78%

Fonte: COLOMBIA. Contraloria General de la Republica

O informe de avaliagdo do sistema de controle interno apresenta também diferentes
analises sobre cada um dos componentes avaliados por sector, assim como também apresenta um
Ranking de Entidades onde mostra a qualificagdo dada a cada entidade e sua posi¢céo em relagéo
as demais, 0 que a nosso conceito gjuda a criar uma sana competicao entre as entidades.

E interessante observar como varias entidades qualificadas com a méaxima de 100
legalmente ndo estavam obrigadas a adotar o MECI, mas ainda assim o adotaram, este e 0 caso
do “Fondo Nacional del Ganado” (FEDEGAN) ou a “ Federacion Nacional de Arroceros’
(FEDEARRO?2Z); e se observa como varias entidades do setor meio ambiente obrigadas a aplicar o
MECI, também obtiveram a méxima qualificagdo como CORPOAMAZONIA, assim como
também érgdos de controle como a“ Fiscalia General de la Nacién” e a* Procuraduria General
dela Nacion” também obtiveram 100 pontos.

Por sua parte o poder judicial “Consgo Superior de la Judicatura” teve uma
qualificagdo adequada na avaliagdo conceitual mas ineficiente na avaliagdo operativa, 0 mesmo
acontece com 0 “ Senado dela Republica” e a“ Camara de Representantes’ .

Entre as entidades que apresentaram pior qualificagdo por ser inadequada a avaliagdo
conceitual e ineficiente a avaliagdo operativa, sdo as universidades, como a “ Universidad del
Cauca” ea* Universidad del Pacifico”.

Finalmente o informe realiza uma andlise comparativa entidade por entidade para
determinar a variagdo no nivel de risco das entidades qualificadas em 2009 com relagéo a 2008.
A andlise reflete que de 149 entidades avaliadas nos dois periodos, 31 entidades melhoraram, o
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mesmo numero de entidades nd melhoraram o sistema de controle interno, 87 mantiveram o
mesmo nivel e 18 entidades ndo mostraram nenhuma melhora nos controles de seus processos.

Dessa forma, € evidente o grande esfor¢o que o Estado colombiano tem realizado em
todos os niveis para melhorar os controles sobre a administracdo publica; obrigando a mudar
completamente a forma de trabalho ao interior das entidades publicas, procurando maior coesao
entre os membros da equipe de trabalho, visando ao cumprimento da misséo institucional.

Ainda assim, também é evidente que cada entidade e cada setor evolui de maneira
diferente e a velocidade diferente, igualmente, dependendo do compromisso da alta direcéo e do
clima organizacional da entidade, o sistema de controle interno é aceito com mais facilidade ou é
rejeitado por ser considerado aumento da burocracia.

De qualquer forma, as mudancas realizadas aos controles sobre a administracéo publica
s30 bastante recentes; e em consequéncia consideramos que a futuro sera necessario avaliar se as
reformas realizadas estdo realmente atingindo 0s objetivos e gjudando as entidades publicas no
cumprimento dos fins estabel ecidos na Constituicéo de 1991.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, afirmamos que na atualidade ndo existe divida sobre a importéancia do
Estado para o desenvolvimento social e econdmico da sociedade, e que devido a grande
intervencdo que o Estado realiza na sociedade, hoje mais do que nenhuma outra época, 0s
controles sobre a administragdo publica séo essenciais para garantir a existéncia de instituicdes
justas que canalizem os diversos interesses conflitantes das sociedades pluralistas.

Vimos também como ndo existe uma Unica forma de institucionalizar a democracia, ja
gue a interpretacdo que se realiza de uma norma depende amplamente de conceitos culturais,
tradicdes e crencas compartilhadas que ndo mudam de um momento para outro; gerando
instituicbes completamente diferentes em cada cultura, ainda que formalmente sejam iguais.
Assim, na Europa continental, a doutrina do Estado de Direito, utilizou o principio da supremacia
da lei para colocar a lei além dos individuos e da sociedade em geral, visando realizar uma
rupturajuridicaradical, mudando todos o0s instrumentos que regiam a monarquia, € configurando
um novo Estado.

Dessa forma, a supremacia da lei desde o inicio teve sérios inconvenientes no momento
de tentar encontrar um ponto de equilibrio entre autoridade do poder congtituinte e os poderes
congtituidos, 0 que gerou uma concepcao fortemente estatalista das liberdades em que os direitos
civis deixam de ser parte da natureza humana, e passam a existir sb no momento em que o
legislador os reconhece.

Com Weber, vimos a materializagdo do principio da supremacia na lei com o
funcionamento da burocracia que baseia todas suas atividades na formalidade impessoal da lei de
forma tal que cada funcionario realiza seu trabalho conforme normas gerais complexas e fixas,
suscetiveis de aprendizagem e de adestramento mediante prética constante, 0 que representa uma
superioridade técnica dificil de controlar para as pessoas que ndo possuam 0s conhecimentos
especificos. Assim, quando as diferentes atividades realizadas em nome do Estado ndo séo
possiveis de controlar, 0S pequenos grupos com acesso ao poder tém a seu servico uma maquina
burocrética que ndo vai ter em conta os interesses de outros grupos na sociedade, criando maiores
desigualdades e injusticas e deslegitimando as atividades estatais.

O poder incontrolado do Estado foi tragicamente evidenciado nas Guerras Mundiais,
razéo pela qual desde esta época se comega de novo a debater sobre a importancia dos controles
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nas diferentes atividades estatais, visando garantir o cumprimento das constitui¢coes e a existéncia
de canais ingtitucionais para todos os individuos e grupos numa sociedade. Além disso, a
necessidade de reconstrucdo das sociedades e da economia, depois da guerra, demandaram
maiores intervencdes do Estado, o que foi outra razéo mais para fortalecer os controles sobre a
burocracia.

Assim, em paises como Estados Unidos que desde a época da independéncia existe
claridade sobre a supremacia da Constituicéo e a importancia do equilibrio entre os poderes no
Estado, desde 1945 se reorganizou e redefiniu o controle sobre a administracéo, abandonando o
controle prévio e as fun¢bes contaveis, e estabelecendo o controle posterior e integral sobre as
entidades estatais. Na Europa continental, Kelsen consegue superar o problema n&o resoluto do
século XI1X sobre os limites ap poder legislativo, evidenciando a necessidade de estender o
controle da administracéo a legislagdo mediante o controle de constitucionalidade das leis no
Estado de Direito.

Pogteriormente, a crise do Estado social na década dos anos oitenta obrigou a estabelecer
politicas de racionalizagdo do gasto publico, visando areducéo do gasto publico, mas, a0 mesmo
tempo, exigindo maior efetividade, governabilidade e legitimidade por parte do Estado para o
gual se realizaram no mundo inteiro reformas gerenciais que procuram um “Estado menor mas
melhor.” As reformas gerenciais tiveram impactos diferentes em cada pais, e se afirma que as
reformas foram mais profundas e tiveram maior impacto nas culturas politicas anglo-saxas do que
Nnos paises europeus continentais e em América Latina, 0 que é uma consequéncia direta da
existéncia controles sobre a administragdo mais efetivos em paises anglo-saxdes do que em paises
da Europa continental ou de América Latina.

Com relag@o a América Latina, em nosso conceito, a concepcdo estatalista das liberdades
do Egtado de Direito de Europa continental também foi utilizada na construgdo dos nossos
Estados criando politicas autoritérias, patrimonialistas e privatistas que até hoje continuam
latentes em nossas sociedades, ainda depois da expedicdo de Constituigdes mais democraticas
gue procuram garantir a eficacia de direitos sociais e econdmicos paratoda a populacéo.

A existéncia de grandes desigualdades sociais e econdmicas na regido, € uma mostra das
dificuldades que os Estados de América Latina afrontam na hora de implementar os mandatos
congtitucionais na prética, ja que as restricdes culturais e histéricas ainda estéo presentes em
nossas sociedades e em nossas instituicdes, o que nos leva a evidenciar a necessidade de avaliar a
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forma como est&o funcionando as nossas institui¢es, com a finalidade de verificar se realmente
estdo cumprindo com os objetivos estabel ecidos nas Constitui¢oes.

As dificuldade de implementar na pratica as Congtituicdes € um reflexo de como o
processo de institucionalizagdo do conjunto de principios, normas e procedimentos contidos
numa constituicdo tomam tempo, requerem certa maturacdo e, sobretudo, ndo dependem
unicamente do texto escrito, ja que seu desenvolvimento depende da agcdo concreta de seus
intérpretes e executores, a saber, tanto dos cidaddos como dos agentes do Estado. Neste contexto
a implementacdo de sistemas de controle integrais nas diferentes entidades publicas é de vital
importancia, ja que o sistema obriga a que cada equipe de trabalho realize um diagndstico
detalhado de como esta funcionando, questionando préaticas, procedimentos, crencas e valores
gue ndo sejam compativeis com os mandatos constitucionais e legais.

Assim, com base numa andlise real da entidade, realiza-se um plangjamento sobre as
principais atividades que devem ser modificadas para que a entidade pouco a pouco passe por um
processo de transformacéo que deve ser direcionado a0 cumprimento da missdo institucional.
Também, a criagdo de entidades publicas em funcéo do servigo ao cidaddo, dever deixar de lado
enfoque tradicional de administracdo publica imperativa e unilateral que toma decisdes sem ter
em conta as expectativas e as necessidades da sociedade. Neste processo de transformagao, todos
os funcionarios de todos os niveis devem participar ativamente, mediante capacitacdes e espacos
de didlogo que permitam a construcdo de uma concepgdo comum e racional do bem, e a criagéo
de critérios objetivos para cada prética em particular.

Os critérios objetivos para a aplicacdo das diferentes atividades nas entidades publicas
devem ser amplamente publicados, em linguagem compreensivel, para que toda pessoa ou grupo
gue estgja interessada em conhecer ou questionar os critérios aplicados, tenha a informacéo
suficiente para fazé-lo. A importancia de gerar espagos de didlogo e acordos entre as pessoas
interessadas em cada prética se deve ao fato de que sb as proprias pessoas afetadas podem aclarar
0S “aspectos relevantes’, e os critérios que definem a igualdade e a desigualdade para uma
determinada questéo.

Assim, a existéncia de entidades publicas direcionadas ao cumprimento de metas e
objetivos de forma eficiente, eficaz e efetiva; trabalhando em fungdo do servigo ao cidadéo,
requer de transformagdes estruturais e culturais na administracdo publica; as quais demandam
tempo, vontade e competéncia por parte de politicos, funcionérios publicos e cidadéos.
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Na América Latina as reformas gerenciais iniciaram na década dos anos noventa, e
pode-se afirmar que sO até esta época comega a existir maior interesse sobre a necessidade de
fortalecer os controles sobre a administracéo publica, especialmente sobre o gasto publico, o que
aconteceu também em raz&o as exigéncias de organismos internacionais.

No caso do Brasil, a andlise dos controles sobre a administragdo publica mostrou como
historicamente ndo se tem dado muita importancia a este tema, ja que desde a época do Império,
0 Brasil passou quase sete décadas sem um 6rgéo de controle das contas publicas.

Com relagcdo aos instrumentos legais necessarios para o funcionamento do controle
interno e externo, sO aLRF é obrigatéria para todos os Estados da Federac&o, razéo pela qual ndo
existem normas que unifiguem conceitos e procedimentos sobre os demais aspectos do controle
para todos os Estados, e em consequéncia cada Estado é autdnomo para determinar o tipo de
controle aplicavel, o que a nosso conceito gera inseguranca juridica pela variedade de conceitos
diferentes nos Estados, impedindo o fortalecimento dos controles sobre a administracéo publica.

Por outra parte, ainda que o controle interno fosse estabelecido desde a Constituicéo de
1967, poucos Estados acolheram 0 mandato congtitucional e devido a inexisténcia de normas
padréo para a realizacdo de auditorias internas, o controle interno até hoje é confundido com o
antigo controle prévio. Adicionalmente a existéncia de unidades de controle interno fora do nivel
diretivo das entidades evidencia a falta de independéncia que estas unidades tém para realizar as
diferentes atividades de controle.

Com relagdo ao controle externo realizado pelos Tribunais de Contas, consideramos que
€ importante avaliar a forma como este controle se desenvolve na pratica, com a finalidade de
guestionar se atividades como o registro de admissdes e das aposentadorias agrega realmente
valor a administracdo publica, em detrimento de atividade como o julgamento das contas dos
administradores, e afiscalizagdo por inspegdes e auditorias.

Igualmente, consideramos fundamental viabilizar a efetividade das decisdes e
recomendactes tomadas pelos Tribunais de Contas, ja que sua ineficacia faz que na prética os
agentes encarregados de administrar a coisa publica ndo se sentam obrigados a respeitar 0s
limites estabelecidos na Constituicdo e na lel, e como consequéncia, utilizem o aparelho estatal a
favor de interesses particulares, criando maiores desigualdades ao interior das sociedades.

Na Colémbia, a andlise histérica mostrou como mesmo existindo 6rgdos de controle
desde a época colonial, as instituigdes foram modificadas permanentemente gerando inseguranca
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juridica, e permitindo a captura por parte de poderes politicos, o que foi uma das razoes que
motivaram a mudanca feita pela Constituicdo de 1991 ao passar do controle prévio e perceptivo
ao controle posterior e seletivo.

Nos primeiros anos da Constituicdo de 1991, a possibilidade de realizar controle sobre a
administragdo publica foi drasticamente reduzida, ja que a cultura do controle prévio e perceptivo
continuava vigente, impedindo a compreensdo do controle posterior e seletivo e do controle
interno. Assim, sO até a expedicdo do Decreto 1599 de 2005 que regulamento os diferentes
aspectos do controle interno, as entidades publicas se vieram obrigadas a implementar sistemas
de controle interno mediante a criagdo de novas estruturas e procedimentos administrativos,
assim como também mediante a reeducacdo e capacitacdo de todos os funcionarios a todos 0s
niveis.

A participagdo ativa da Controladoria Geral de Republica tem sido fundamental para a
efetiva implementacéo de sistemas de controle interno nas entidades publicas, viabilizando assim
a realizagd0 de controles posteriores e seletivos, e a realizagdo de andlises comparativas entre
entidades. Igualmente o programa “Governo em Linha” tem ajudado na publicidade e divulgacéo
de informagdo essencial para a compreensdo por parte da cidadania das diferentes atividades
realizadas em cada entidade publica, o que tem ajudado ao fortalecimento dos controles sociais.

De qualquer forma, é claro que o processo de criagdo de uma cultura de controle
comegou fiz pouco tempo, razéo pela qual € muito cedo para avaliar com precisdo os efeitos da
mudanca nas entidades publicas colombianas. Adicionalmente, ainda persiste a captura de
entidades publicas por parte de grupos politicos e poderes econdmicos, razéo pela qual devem se
realizar andlises permanentes ao desenvolvimento das entidades publicas visando melhorar pouco
a pouco os diferentes aspectos que ainda permitem a captura por parte de grupos minoritarios.
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