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A senhora minha mae, Dona Moema,

que entre tapas e beijos me fez chegar até aqui.



“Aos amigos os favores,

aos inimigos a lei.”

(Nicolau Maquiavel)



RESUMO

O presente trabalho trata das formas de controle da administracio publica. Averiguando-se a origem
do controle dentro de um contexto histérico, que vai desde idade moderna até os dias atuais,
elucidando neste interim, a sua definicdo bem como a finalidade almejada, sem olvidar dos
principios norteadores de todo o sistema de controle. Outrossim, analisa-se os modelos da
administracdo publica (da administragdo patrimonialista a administracdo gerencial) dentro do
contexto patrio, realcando neste estudo as alteragdes (evolugdes ou retrocessos) dos sistemas de
controle, bem como especificando as espécies existentes ( controle interno, controle externo e
controle social), salientado os desafios que as mesmas apresentam no contexto atual dos municipios
brasileiros.

Foi realizada pesquisa bibliogréfica, na qual se buscou consideragdes importantes de temas caros a
praxe do controle na seara administrativa hodierna, tais como, as reformas burocratica e gerencial
processadas ao longo da histéria administrativa brasileira, a interdisciplinaridade dos controles
interno e externo, bem como as mais recentes alteracdes no que tange a efetividade, em especial, do

controle externo na municipalidade.

Palavras-Chave: Administracdo Publica. Modelo Burocratico. Modelo Gerencial. Controle Interno.

Controle Externo



ABSTRACT

This paper deals with the forms of control of public administration. Ascertaining to control the source
within a historical context, ranging from the modern age to the present day, elucidating in the
meantime, its definition and the desired purpose, without forgetting the guiding principles of the
entire control system. Furthermore, it analyzes the models of public administration (the patrimonial
administration managerial administration) within the parental context, highlighting in this study the
changes (changes or reversals) of the control systems, as well as specifying the species (internal
control, external control and social control), highlighted the challenges that they present in the
current context of Brazilian municipalities.

A literature review was conducted, in which we sought to important considerations of themes dear to
control the practice in today's administrative harvest, such as the bureaucratic and managerial reforms
processed along the Brazilian administrative history, interdisciplinarity of internal and external
controls as well as the latest changes with respect to effectiveness, in particular the external control in

the municipality.

Keywords: Public Administration. Bureaucratic model. Model Management. Internal control.

External control.
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1. INTRODUCAO

A muito se busca efetivar mecanismos para o fortalecimento da gestdo publica, tanto
em nivel federal quanto estadual e municipal. O controle da administragdo publica €, sem
nenhuma ddvida, o mecanismo mais importante nessa busca, visto que sua atuacio € inerente
a qualquer forma de organizacdo, porquanto administrar compreende planejar, organizar,
dirigir e, sobretudo, controlar os atos e recursos organizacionais para alcancar os objetivos

estabelecidos.

Conquanto ser tema consagrado e unanime na seara do direito administrativo, o
controle ainda deve perpassar por um longo trajeto de aperfeicoamento, porquanto vive-se,
hodiernamente, uma conjuntura politico-social totalmente desfavoravel ao progresso deste
tema tdo caro, ja que o Estado passa por uma grave crise de gestdo e os representantes do
povo outra, a de legitimidade. Dessa forma, a escolha do controle na seara administrativa nao
foi fruto da causalidade, mas sim da importincia que o mesmo possui para o progresso da

nacdo e discuti-lo se torna imperativo para alcancar o expectavel titulo do progresso.

Posto isto, o presente trabalho visa buscar, preambularmente, os conceitos substancias
e os principios que norteiam o tema em anélise, indo para isso, resgatar de forma breve, sua
historicidade. Tao logo, necessério serd apresentar os modelos de administracdo até entdo
existentes — do patrimonialismo, percorrendo pelo burocritico e cominando no gerencial —

sem deixar de mencionar, por 6bvio, as importantes reformar ocorridas no Brasil.

Em momento posterior se fard uma analise das espécies de controle propriamente
ditas, do controle interno ao externo, estabelecendo seus conceitos e bases juridicas. Ademais,
tem-se que essas modalidades terdo uma andlise mais aprofundada e critica quanto ao seu
modus operandi, funcionalidades, bem como as defici€ncias que se apresentam na atualidade,
outrossim, deve-se esmiucar especificamente a problematica atual a despeito do controle

externo com €nfase na recente alteracao jurisprudencial da Suprema Corte sobre o tema.

Ainda sem olvidar de mencionar e analisar o controle social como personagem chave
na evolugdo dos sistema de controle da administracdo, citando sua importincia e colocando-o

na posicao de protagonista na busca pela transparéncia publica, tdo almejada socialmente.

Nota-se que o controle da administracdo publica € um tema caro quando se trata de

combate a corrup¢do, pois ndo existe uma Administracdo proba sem que haja um devido
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controle da mesma, ou seja, a caréncia desta leva a faléncia daquela e é justamente isso que
estd acontecendo hodiernamente, quando o Estado brasileiro entra numa fase de declinio
econdmico, politico e social que hd muito ndo se via, onde o sistema representativo de
governo, a democracia e o proprio Estado de Direito Social perdem substancia e se esvaziam

em um ciclo vicioso e permissivo.

Tudo isso faz do tema em apreco ter fundamental valor na reversdo desse quadro
anacroénico, discuti-lo se faz imperativo, pois trard a baila os caminhos que j4 foram trilhados
com seus éxitos e falhas, assim como novas perspectivas para os proximos estigios, ja que
nao pode haver desenvolvimento sem uma Administracdo transparente, eficiente e proba. Tais

conquistas sO serdo plenamente vidveis se forem somadas ao controle dessa Administracao.

A pesquisa € explicativa-bibliogréfica, tendo seus fundamentos juridicos assentados no
direito publico pétrio, com €nfase na seara administrativa e com o objetivo direcionado para
elucidar os conceitos de controle da administracdo e seus reflexos no combate a corrupgdo e

promocao da transparéncia e probidade na gestdo da coisa publica.
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2. O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO CONTEXTO
DA EVOLUCAO DO ESTADO.

A ideia de um modelo de controle para o Estado estd intrinsecamente relacionada a
evolucdo deste, sendo assim, os arquétipos até entdo existentes podem apresentar diferentes
tipos de controle ou até mesmo a sua auséncia. O presente trabalho inicia-se pelo
delineamento histérico do tema, que nasce, de forma embriondria, na Idade Antiga1 e
experimenta progressos € anacronismos até a sua consolidagdo com o advento da teoria da

triparticdo dos poderes e a institui¢do dos Estados de Direito.
2.1. IDADE MODERNA E IDADE CONTEMPORANEA.

Na idade moderna dos Estados absolutistas instaurou-se a ideia da centralizacao do
poder nas maos do governante, o soberano concentrava todos os poderes e era insubmisso a
qualquer controle, ndo obstante a essa insubmissdo, uma espécie de Tribunal de Controle

estava sendo aperfei¢coado e instalado em praticamente todos 0s reinos europeus.

Todavia, ndo se pode aferir que essa implementacdo iria trazer uma administracdo
mais transparente e isondmica. Miguel (2010) completa que a func¢do de julgar as contas
publicas era apenas acessOria, o papel principal desses tribunais se concentrava na
arrecadacdo de impostos. Sendo assim, para desempenhar essa funcdo, a Camara era dotada

de jurisdi¢do repressiva, podendo impor sanc¢des, incluindo penas corporais.

Esclarecendo ainda mais sobre a Camara de Contas e sua origem, Pires e Nogueira
(2012) alegam que esse 6rgdo ndo se inspirava em um ideal de instrumentaliza¢do de possivel
controle institucional sobre os atos do governo; ao revés, favorecia os apelos da prépria
monarquia. Desse modo, os primeiros Tribunais de Contas eram mecanismos de fiscaliza¢do
intimamente atrelados ao monarca, criados segundo o desiderato de prover e efetivar a
ingeréncia deste ultimo em todas as instancias da estrutura administrativa dos reinos e

territorios colonizados.

1 Remotas sdo as origens dos mecanismos que hoje se afiguram como formas de controle e fiscaliza¢do das atividades
administrativas do Estado. Sua histéria - pontuada por avangos e retrocessos - vem desde a criacdo dos primeiros
Estados. [...] Ha relatos histéricos de que em Atenas subsistia “uma Corte de Contas constituida por 10 oficiais, eleitos
anualmente pela Assembléia Popular, encarregada de fiscalizagdo das contas publicas: perante ela compareciam
arcontes, senadores, embaixadores, sacerdotes, comandantes de galeras, afim de prestarem contas do dinheiro recebido
e gasto, justificando suas despesas. (PIRES; NOGUEIRA, 2012, p. 245)
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Isto €, as Cortes de Contas no modelo absolutista de Estado estariam proximas a uma
espécie de "contabilidade do soberano", pois o controle era do patriménio do governante - que
se confundia com o préprio estado - e ndo o controle das contas publicas, este foi o contexto

que cunhou a maxima do rei francés Luis XIV: “Eu sou o Estado”.

Ainda nesse sentido de desvirtuamento e confusdo entre o publico e o privado do
Estado absolutista, surge em Portugal, sob o reinado de D. Fernando, os Vedores da Fazenda,
que segundo Pires e Nogueira (2012), competiam a administragao superior do patrimdnio real
e da Fazenda Publica (fiscalizavam localmente as receitas e despesas efetuadas). Estabelece-
se, entdo, a distin¢do entre os Contos de Lisboa e os Contos Del Rei. Os primeiros tinham por
funcdo tomar e verificar as despesas e receitas de todos os almoxarifados do pais, os

segundos, os da Casa Real.

Embora haja a separacdo entre Administracdo Publica da Casa Real com a
realizacdo de tarefas publicas, a distin¢do entre € ténue, pois é a Corte que se
transforma em funcionario ou soldado em um “processo de nobilitagdo, que abrange
o letrado e o homem de armas”, ocupando cargos que num sistema patrimonial, é
mais “um negocio a explorar, um pequeno reino a ordenhar, uma miga a aproveitar”.

(FAORO, 2001, p. 199.)

No século XVIII, surge o Estado de Direito, nascido da reacdo aos arbitrios
absolutistas, fruto das revolucdes inglesa, americana e francesa, cujos ideais se contrapuseram
ao velho regime, rompendo com as concepgdes e paradigmas anteriores. E o inicio da
transformac¢do do Estado patrimonialista, onde a fazenda publica e a fazenda do principe se

confundiam, para o Estado burocritico.

Esse Estado, assentado nos pilares da separacdo dos poderes, dava a figura do antigo
sudito outra denotagdo, agora um sujeito de direitos e deveres, direitos os quais o Estado

estava obrigado a respeitar e acima de tudo resguardar, outrossim surge

a primeira manifestacdo do controle administrativo tal qual € hoje conhecido, dado
que se atribuiram a érgaos distintos competéncias especificas, que ndo poderiam ser
reciprocamente usurpadas. O proprio Direito Administrativo - como ramo autdénomo
da ciéncia juridica - surge desta nova conformacdo politico-social, havendo na
doutrina quem lhe atribua a rubrica de “filho direto da Revolucdo Francesa”.
(PIRES,2013)

Dessa forma, na atualidade ndo € suficiente que os bens e as receitas do Estado sejam
controlados e colocados a disposi¢do de toda coletividade, mas que sejam, principalmente, os
interesses de toda coletividade atendidos de maneira eficiente e satisfatoria, assim sendo o

controle da administragdo assume um papel dindmico, posto que € género da qual existem
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diversas espécies e subespécies, quanto a sua origem; a0 momento do exercicio; ao aspecto

controlado; a amplitude e ao controle judicial.
2.2. A DEFINICAO DE CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA.

De antemao, € importante ressaltar que o controle possui um alcance muito maior do
que somente resguardar a coisa publica, indo além, abarcando igualmente o setor privado,

como aduz Oliveira Filho (2010, pg.11).

O controle exerce, na administragcdo sist€mica, papel fundamental no desempenho
eficaz de qualquer organizagdo. E por intermédio do controle que se pode detectar
eventuais desvios ou problemas que podem ocorrer durante a execugcdo de um
trabalho, possibilitando a adocdo de medidas corretivas para que o processo se

reoriente na direcdo dos objetivos tracados pela organizacio.
Outrossim, é de se observar que a formacdo do Estado moderno, assentado nos
pilares da legalidade e da separacdo de poderes, atribui a Orgdos distintos a funcido de
controle, visto que o poder, agora dividido em diferentes esferas e niveis, deve por 6bvio ser

controlado por distintos meios e formas, assim a

ideia de controle estd estritamente vinculada a de poder. Pode se dizer que o controle
¢ funcdo inerente ao poder. A necessidade de se controlar o poder, como ja dito
anteriormente decorre, em tltima andlise, do seu mau uso. Controlar o poder é impor
limites aos governantes, é orientar a melhor utilizacdo dos recursos disponiveis de
forma organizada e ponderada. (CASTRO 2007).

Nesse mesmo sentido Justem Filho (2005, p.732) conceitua que "O controle € um
processo de reducdo do poder, entendida essa expressao no sentido da imposicdo da vontade e

do interesse de um sujeito sobre outrem” 2.

Ademais, o controle no Estado contemporaneo assume importante papel na gestao
da coisa publica. Note-se que para todas as atividades da administra¢do se prevé um controle,
seja ele pontual (quando se estabelecem controles para uma dada atividade), ou seja, em

abstrato (quando a atividade nao fora prevista e se controla de maneira genérica).

2A avaliagdo de Margal sobre o tema traz em voga um dos pilares axiolégicos do Direito Administrativo moderno, a
supremacia do interesse publico sobre o privado, onde a imposicdo da vontade e do interesse de um sujeito sobre
outremconfere uma superioridade a priori ndo para fins de realizacdo das razdes de Estado, mas para o exercicio de uma
desigualdade frente aos interesses particulares tendo como maior finalidade a satisfacdo dos direitos e garantias
fundamentais, inseridos na atual ordem constitucional, como legitimos interesses publicos.
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Miola (1996, p.204) vai além e aduz que o controle ndo € apenas um conceito a
ser descrito €, em razdo de sua importancia para o pleno exercicio da administragdo, um

axioma do sistema e deve ser al¢ado a status de principio.

Do ponto de vista semantico, nenhuma grande dificuldade € capaz de trazer esta
expressio. Porém, ndo interessa limitar o exame a uma mera questio gramatical. E
preciso que se compreenda o controle como principio, como dogma insito e inato da
atividade estatal. [...] Assim, em consondncia com a doutrina e o jus positum,
conceitua-se controle como o principio administrativo material, autotutelar, de
contrasteamento, supervisdo e gestdo integral da Administracdo, por meio de sistema
horizontal de coordenacdo central, com o escopo de vigildncia, orientacdo e
correcdo, prévia e posterior, de atos administrativos e de atos, decisdes e atividades
materiais de administracao.

Com as devidas vénias ao douto doutrinador, ndo se pode icar tal conceito ao patamar
proposto, a0 mesmo tempo que ndo se deve declind-lo de seu protagonismo na seara da
administracdo publica. Assim, em acertada conceituacdo, Hely Lopes Meirelles indica um
conceito mais organico de controle quando estabelece: "controle, em tema de administracao
publica, € a faculdade de orientacdo e corre¢cdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce

sobre a conduta funcional de outro”.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005), o controle da atividade administrativa

pode ser definido como

o controle de fiscalizagdo e correcdo que sobre a administragdo exercem os 6rgios dos
Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a
conformidade de sua atuagdo com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico.

, .

Em sintese, controle da administracio publica é a possibilidade de verificacdo,
inspe¢do e/ou exame pela propria administracdo (controle interno), por outros poderes
(controle externo) ou por qualquer cidaddo (controle social), da efetiva corre¢do na conduta
gerencial de um poder, 6rgao ou autoridade, no escopo de garantir atuacdo conforme os
modelos planejados e decididos previamente gerando uma afericao sistemadtica. Trata-se, na
verdade, de poder-dever, ja que uma vez determinado em lei, ndo poderd ser renunciado ou

postergado, sob pena de responsabilizacdo por omissdo do agente infrator.
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2.3. A FINALIDADE DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A finalidade do controle da Administragdo Publica, latu senso, é de averiguar se o
administrador publico aplica os recursos que lhes sdo repassados de maneira moral, eficiente e

responsavel.

Para Di Pietro (2007, p.670):

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em consonincia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivac¢do, impessoalidade;
em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e que
diz respeito aos aspectos discriciondrios da atuagdo administrativa.

Ressalta-se que o controle ndo se baliza exclusivamente nas aplicagdes dos
recursos publicos, ele tem enfoque igualmente sobre a gestdo da coisa publica sob os mais
variados aspectos, por exemplo, se o gestor estd seguindo as metas preditas no plano

plurianual, na lei de diretrizes orcamentdrias e na lei orcamentéria anual.’

O controle deve atuar também na avaliacdo de resultados, no que diz respeito a
eficacia e eficiéncia da gestdo financeira, orcamentdria e patrimonial da administracao
publica, direta ou indireta, assim como na verificacdo da eficacia e eficiéncia da aplicagcdo de
recursos por entidades de direito privado, quando aqueles sdo oriundos de ente publico.
Percebe-se, dessa forma, a alta permeabilidade que o controle possui, tanto a nivel horizontal

como vertical, ante a administra¢ao publica.

2.4. PRINCIPIOS NORTEADORES DO CONTROLE NA ADMINISTRACAO

De antemao, necessario definir sucintamente o que € um principio em nosso sistema
juridico e para tal desiderato utiliza-se das palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello

(2004, p.451), que assim definiu principio como

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligé€ncia exatamente por
definir a 16gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e
lhe d4 sentido harmonico. E do conhecimento dos principios que preside a

3Para garantir o equilibrio nas contas editou-se a Lei de Responsabilidade Fiscal que impde aos gestores piblicos uma
série de limitagdes quanto a aplicag@o dos recursos publicos e a operacionalizacio do Sistema da Administracdo Publica
prestando contas e sendo fiscalizados pelos Tribunais de Contas.
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inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitirio que hd por nome
sistema juridico positivo.

2.4.1 Principio da segregagao das fungdes

O referido principio cria um ciclo em que cada um dos executores podera conferir a
tarefa feita em um determinado estdgio e dar a devida continuag@o ao processo de execugdo,
ou seja, nenhum servidor ou se¢do administrativa pode controlar todas as etapas de uma

mesma transacao ou fato.

Nas palavras de Castro (2007):

O principio da segregacdo dos poderes é decorréncia do sistema de triparti¢do dos
poderes, ou da idéia de pesos e contrapesos (checks and balances) necessario para a
manutengdo do eficiente funcionamento do Estado sem que um poder se sobreponha
ao outro e buscando estabelecer uma harmonia no sistema.

Esse sistema de contrapesos, decorrente da separagdo dos poderes, € essencial para
consolida¢do do controle administrativo, visto que cada poder “vigia” o outro, por 6bvio,

respeitando os limites inerentes a fun¢do precipua um do outro.

O exemplo que Menkel (2003) nos apresenta de maneira elucidativa a ocorréncia
desse principio na prética.
A separagdo de funcdes de um Agente Comunitdrio de Satde, que realiza andlises
quando das visitas as familias, de modo a preencher um formuldrio padronizado, e
seu registro em sistema préprio do Ministério da Saide, numa situag@o hipotética
em que tal Agente recebesse sua remuneracao em fungdo da quantidade de familias
visitadas. A Agente teria um interesse em obter maiores valores registrando no
sistema mais familias atendidas. Sem a separacdo dessas funcdes, o Agente poderia
querer registrar familias que nem mesmo visitou, j4 que ndo haveria alguém para

revisar seu trabalho, verificando por exemplos e os formularios estdo devidamente
assinados pelas familias visitadas.

2.4.2. Principio da independéncia técnico-funcional

Na execucdo de suas atribui¢des, os agentes de controle necessitam ter independéncia
funcional para proceder as averiguagdes, avaliacdo de documentos, obtengdo de provas, assim
como a emissao dos resultados de suas andlises. Dessa forma, tal principio, do ponto de vista
técnico, pressupde que o controlador, seja ele externo ou interno, ndo se submeta ao auxilio de
outros 6rgdos para a realizacdo de sua funcdo de verificagdo, do contrdrio, o trabalho

fiscalizatério estaria contaminado com indmeros vicios, tais como a lentiddo dos processos,
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beneficiamento dos apadrinhados, utilizacdo dos meios de controle para punir os adversérios e

favorecer os aliados, entre outros.

Na mesma linha de pensamento estd Fernandes (2005) quando assevera que ainda por
meio deste principio o controle da administracdo ndo deve depender funcionalmente de outras
pessoas ou Orgdos para a afericdo do juizo técnico de valor nos trabalhos que realiza; ndo esta,

pois subordinado tecnicamente.

Corrobora Pires e Nogueira (2012, p.277) a despeito do referido principio.

No ambito do controle administrativo, solidifica-se a no¢do de poder dever, que se
sobrepde a nogdo de mera faculdade do agente publico, cuja fun¢do controlatéria se
vincula, em especial, aos principios da legalidade ampla, da moralidade publica e da
obrigatoriedade de consecucdo do interesse ptblico.

N3ao € demais ressaltar que o controle s6 pode ser vidvel técnica e funcionalmente se o
controlador e os 6rgaos de controle forem dotados de recursos financeiros para que possam
realizar suas atividades, sem a sujeicdo aos alvedrios politicos que, hodiernamente, ainda sdo

praticas usuais.
2.4.3. Principio da qualifica¢do adequada

A atividade de controle, quando relacionada a administragdo publica, abarca desde a
compra de matérias para as rotinas administrativas, perpassando pelo regular cuamprimento de
servicos continuos até a construcdo de grandes obras de infraestrutura, como uma

hidroelétrica.

Para tal desinteirado, os 6rgdos de controle devem estar preparados com equipe
, . . g . . . ~ . . ~ . 4 ,
técnica multidisciplinar para a realizacio de uma fiscalizacdo efetiva®, entretanto, é de
conhecimento comum que a grande maioria dos desses Orgdos, principalmente nos
municipios, ndo possuem pessoal suficiente, muito menos qualificados, para realizar um
controle efetivo Jorge Ulisses Jacoby (2014, p.44) assevera:
a eficiéncia de um o6rgdo de controle depende da qualidade dos seus recursos

humanos. Se nas outras dreas esse fator é importante, no controle é fundamental,
porque precisa sobretudo da dedicacdo e motivacdo de seus agentes. O pecado

“Nos entes desprovidos de recursos, existem casos em que ndo se encontra na estrutura da administragdo sequer um
contador. Nestes casos o controle deverd ser estabelecido de modo a atender o minimo necessédrio para que se realize a
atividade fiscalizatdria, ou seja, deve ao menos ser estabelecida uma forma de controle or¢amentdrio da atuacdo
administrativa.
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capital de um agente de controle, depois da corrupcao, € a omissdo, e, como se sabe,
ambos sdo de dificil verificagdo.

Corroborando com o pensamento ora colimado, Menkel (2013) afirma que:

A nio utilizagdo de uma adequada selecdo de pessoal no servi¢o ptblico faz com
que flores¢a um quadro de “indicados” e de “apadrinhados”, dando a impressdo de
que estes foram colocados 14 para responder aos anseios de seus “indicadores” ou
“padrinhos”, e ndo ao interesse publico.

Nessa acep¢do, o minimo fundamental no caso de um controle efetivo seria a adog¢ao
de critérios que privilegiem os candidatos com a mdxima experiéncia e qualificacdo, desta
maneira, além de demonstrar a observancia ao principio constitucional da impessoalidade na
selecdo dos agentes que irdo exercer as atividades, evidencia que o 6rgdo estd comprometido

com a exceléncia na execugdo dos trabalhos.
2.4.4. Principio da relagdo custo-beneficio

A respeito de um enfoque adstrito a atividade de controle, o administrador deve
sempre ter em mente a relacdo custo-beneficio da corre¢do desta atividade e do resultado que

ela trara.

Nao se pode, entretanto, compreender que o controle precise ser deixado de lado em

decorréncia de uma “suposta oneragao” aos cofres publicos, posto que

o administrador, frente a cada situagc@o concreta, deva valorar o custo e o beneficio
auferido a cada atividade de controle, deixando por vezes de realizar um controle
mais rigoroso em alguns casos em que se verifique que o custo do controle sera
incompativel com seu or¢amento e também com o custo da aquisi¢do realizada.
(CASTRO, 2007)

Dessa forma, uma solugdo vidvel € o controle ater-se as condi¢cdes de constatacao
visual e procedimental, afastando-se de uma andlise excessivamente metodoldgica e
burocritica que representaria um gasto demasiado se comparado com os valores a serem

despendidos na aquisi¢ao dos produtos e ou servigos objetos da anélise de controle.
2.4.5. Principio da medi¢ao de desempenho

Com base no estabelecimento de padrOes e na sistemadtica regular de coleta de
informacdes € possivel monitorar o andamento e a qualidade das atividades de controle
desenvolvidas. A medi¢ao de desempenho é um principio que opera sobre uma atividade de

controle de registro, e que permite ao gestor saber se seus atos de gestao estdo sendo eficazes.
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3. O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL: DO
MODELO PATRIMONIALISTA A REFORMA GERENCIAL DO
ESTADO.

Diante das abordagens histdricas e principioldgicas acerca da ciéncia da administracao
que inspiraram as organizagdes governamentais, o foco deste capitulo € direcionado para
compreender melhor o estdgio atual da administracdo publica brasileira, sendo importante,

para isso, conhecer os modelos de administracao que foram desenvolvidos ao longo do tempo.

3.1. OS MODELOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E A CONCEPCAO

DE CONTROLE ADOTADA.

No modelo patrimonialista, caracteristico do Estado absolutista, cujo poder era
concentrado nas maos do rei e justificado pela manifestacdo divina, o Estado funcionava
como uma expansdo do poder mondrquico, e os direitos eram concedidos segundo critérios

subjetivos.

Destaca Castro (2007, p.76), que a vontade do soberano € a principal determinacdo de
vontade da Administracdo. Nesse tipo de gestdo o patrimOnio publico embaraca-se com o
particular. O clientelismo e o nepotismo sdo os instrumentos de permuta para o alcance de

direitos que sdo concedidos segundo critérios subjetivos.

Por isso, tal modelo ndo visa ao interesse publico e, como foi dito, era tipico das
monarquias absolutas. O controle sobre a atuacdo administrativa atende tdo somente as
necessidades de quem detém o poder, favorecendo a corrupg¢io, o clientelismo e o nepotismo.
Apesar de ser uma forma arcaica de modelo administrativo, ainda hd resquicios do

patrimonialismo nas administracdes contemporaneas.

Seibel (1993 apud Abreu e Lima 2015, p.77) enfatizava que o cardter patrimonial
legitima-se na crenca da tradicdo hereditiria e na figura do lider protetor, base do
patriarcalismo e do paternalismo, bem como no desenvolvimento de um quadro
administrativo em que o cargo € propriedade do senhor, assim a vontade do lider impera sobre
as vontades coletivas e o recrutamento dos funciondrios se da na esfera privada (familiar) das

relagdes pessoais.
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Desta feita, a res publica ndo € diferente da res principis, ou seja, existe uma
interdependéncia entre os patrimdnios privado e publico, e em decorréncia deste fato o
nepotismo e a corrup¢ao se tornam inerentes a este tipo de modelo administrativo de Estado

que, no caso do Brasil, foi desde o periodo colonial até a Reptiblica Velha em 1930.
Ramos (1983) assim complementa:

Essa base patrimonialista brasileira tem origem no tipo de colonizacdo feita no pais,
que carrega os vicios do Estado portugués, nascedouro de toda a histéria das
proprias organizagdes brasileiras. Com efeito, a burguesia brasileira tanto industrial
como comercial surgiu dos grandes fazendeiros e dos imigrantes, representados pela
figura do patriarca, que tinha muito orgulho da familia e levara os tradicionalismos

do campo para as atividades urbanas e industriais.
De acordo com Castro (2007), na segunda metade do século XIX, durante a vigéncia
do Estado Liberal, no contexto de uma sociedade estruturalmente autoritaria e classista, com o
intuito de combater a corrup¢do e o nepotismo, bem como de estabelecer a desvinculacdo do
patrimdnio publico do patrimdnio particular e de separar a figura do ser politico da figura do

administrador da coisa publica, desenvolveu-se o modelo burocratico’.

Assim, o Estado e a administrago ptiblica brasileira nasceram patrimonialistas, mas
no momento em que o capitalismo e a democracia tornaram-se dominantes essa
visdo patrimonialista mostrou-se obsoleta e ultrapassada, fazendo-se necessaria uma
dominagdo politica e racional do Estado, prépria do modelo burocritico. (ILVA,
2009).

Passa-se, desta forma, a uma atuagdo administrativa burocrdtica caracterizada pelo
formalismo, assentada no estabelecimento de normas gerais e abstratas que impde a
padronizacdo das agdes pela habilidade e competéncia com énfase para a especializacdo das
funcdes e para a meritocracia, bem como pelo rigido controle dos processos administrativos

para aferir a observancia as normas legais e buscar a adequagdo dos meios aos fins.

Nessa esteira, Max Weber € considerado o principal porta-voz da ideia de burocracia
como forma superior de organiza¢do social e de dominagdo (racional-legal), capaz de levar as

organizacoes a atingirem maiores graus de eficiéncia.

> O termo burocracia — “bureau” + “Kratias” significa governo dos técnicos ou poder do escritério. Foi usado
inicialmente para identificar as reparti¢cdes publicas ou escritério. Max Weber refere-se a burocracia como uma forma
de organiza¢cdo humana, um sistema social de cooperacdo, que se baseia na racionalidade, no formalismo e na
adequacdo dos meios aos objetivos (fins) pretendidos, a fim de garantir a médxima efici€éncia no alcance desses
objetivos, de forma estdvel e duradoura.
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Destarte, com uma estrutura calcada no modelo militar, Matias-Pereira (2008)
argumenta que em Weber utiliza-se a racionalidade para o alcance dos objetivos da
organizagdo, como também a centraliza¢do das decisdes, a hierarquia funcional, a aplicag¢dao
de métodos na definicdo de procedimentos bem como seu rigido controle. Desta forma, o
modelo burocrético de administragcdo estaria cominando no poder racional-legal, colocando, a

priori, metas para a erradicacdo da corrupg¢ao e do nepotismo.

Por consequéncia, o modelo burocritico foi implementado na administracao publica
para se contrapor as formas patrimoniais de dominacdo e ganhou relevancia em razao do
imperativo de maior previsibilidade e exatiddao no tratamento das questdes administrativas-
organizacionais, pois este modelo fundamenta-se na imprecisdo e desconfianca prévia dos
administradores publicos, bem como do rigido controle a priori dos processos burocraticos,
visto que para alcancar a eficiéncia a burocracia precisa detalhar antecipadamente e nos

minimos detalhes como as fatos devem ocorrer.

Importante salientar, ademais, que o modelo burocritico tem na atualidade um
significado de limitacdo a fluidez da administracdo, ou seja, 0 senso comum responsabiliza a
burocracia pela existéncia de lentos processos de controle, que impedem solugdes préticas,

rapidas e eficientes. Este senso comum € percebido através do estudo de suas disfuncdes:

Excesso de formalidade, despersonalizacdo, inflexibilidade, rigidez, lentiddo,
autoritarismo, baixo desempenho e ineficiéncia € a prépria burocracia no sentido do
senso comum. Analisando as disfunc¢des praticas da burocracia faz-se perceber que
em sua aplicabilidade em alguns pontos sdo passiveis de questionamentos e estudos.
A sociedade, porém, observa e realca as imperfeicdes da burocracia, podendo
deduzir que a palavra "burocracia" reduziu-se para as massas populacionais, em suas

disfuncdes, transformando-se na propria burocracia.®
Carvalho (2010, p.49) expOe que dentre todas as disfungdes elencadas a mais notdria é
o fato de que os regulamentos e as normas tornarem-se o objetivo do trabalho em vez de
serem ferramentas de trabalho, ou seja, a submissdo as normas, que deveriam ser idealizadas

como meio, transformaram-se em o dnico fim.

Consequentemente, o modelo burocritico, no final do século XX, ndo conseguiu
adaptar-se as exigéncias de modificacdo da sociedade em decorréncia das transformacgdes

vivenciadas no contexto econdmico, politico e cultural que ocasionaram a necessidade de

® http://www.administradores.com.br/. As disfun¢des da burocracia transformam-se na prépria ''burocracia'.
Disponivel em: <http://www.administradores.com.br/artigos/economia-e-financas/as-disfuncoes-da-burocracia-
transformam-se-na-propria-burocracia/44412/>. Acesso em: 15 jun. 2016.
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reformas e ajustes estruturais nas institui¢des. Adiciona-se a esse contexto a crise advinda do
modelo de Estado keynesiano’ e a necessidade de uma reestruturacdo econdmica de cunho

neoliberal, que voltara a surgir no panorama politico-econdmico mundial.

Diante deste cendrio, desenvolve-se 0 modelo gerencial de administracdo como uma
resposta a expansdo das fungdes econdmicas e sociais do Estado atrelado ao processo de
globalizacdo da economia e ao incremento da tecnologia, que indicam o caminho para um
novo modelo de administragido publica com o intuito de uma maior flexibilidade e eficiéncia

na gestdo administrativa.

Dessa forma, no presente momento, serd necessirio tragcar breves comentdrios a
respeito do modelo gerencial de administracdo e sua evolucido dentro do sistema anglicano
para que se tenha arcabouco tedrico com o fito de adentrar-se na perspectiva singular

vivenciada sob a ética brasileira.

3.2. MODELO ANGLICANO

O modelo vigente no Reino Unido possuiu trés fases, a saber: o modelo gerencial
puro (managerialism), o modelo consumerista e, por fim, o modelo PSO — public service

orientation.

A implanta¢do do modelo conhecido como Gerencialismo “Puro” na administragdo
publica inglesa, nos anos 70-80, foi a primeira experiéncia concreta, no sentido de se
tentar uma superagdo dos problemas do modelo burocratico. Desde o final da década
de 60, estudos de especialistas jd apontavam a falta de preparacdo gerencial do
servico publico britanico, a excessiva hierarquizacdo e a falta de contato entre os
burocratas e a comunidade que eles serviam.?

O modelo gerencial puro tinha como escopo solucionar as questdes relativas ao setor
publico mais especificamente aos gastos e custos do Estado, reduzindo, dessa forma, o

tamanho da mdquina, bem como aumentando a eficiéncia e a produtividade do mesmo.

7 O keynesianismo é uma teoria econdmica do comego do século XX, baseada nas ideias do economista inglés John
Maynard Keines, que defendia a acdo do estado na economia com o objetivo de atingir o pleno emprego, tendo o Estado
um papel fundamental de estimulo nas economias em momentos de crise e recessdo econdmica.

S8CENTRAL DE FAVORITOS. O paradigma do cliente na gestio publica. exceléncia nos servicos piblicos. gestdo
por resultados na producio de servicos publicos.. Disponivel em:
<https://centraldefavoritos.wordpress.com/2010/12/23/o-paradigma-do-cliente-na-gestao-publica-excelencia-nos-
servicos-publicos-gestao-por-resultados-na-producao-de-servicos-publicos/>. Acesso em: 30 jun. 2016./
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Assim, o ponto central desse modelo é a busca da eficiéncia. Para tanto, Abrucio
(1997) parte do pressuposto de que € necessdrio alterar as engrenagens do modelo burocrético
weberiano, visto que a Whitehall (burocracia para os ingleses) é definida como uma
organizacdo com estrutura rigida e centralizada, voltada puramente ao cumprimento dos
regulamentos e procedimentos administrativos onde o desempenho é avaliado somente tendo

como norte a observancia das normas legais e éticas.

A vista disto, tenta-se recuperar, com o conceito de eficiéncia, a no¢do de que, sob o
prisma da qualidade, o governo deve prestar bons servicos. Destarte, comeca a ser
incorporada, pelo modelo gerencial, a valoriza¢do do conceito de eficiéncia que traz consigo o
inevitavel carater politico e € justamente neste ponto que reside o problema inerente ao
modelo gerencial puro: a subestimacdo do contetido politico da administracdo publica, em
razdo de serem os cidaddos aqueles que de fato, podem avaliar a qualidade dos programas
governamentais, sendo assim, “as reformas devem melhorar o desempenho do setor publico
de acordo com objetivos publicos, ou seja, politicamente definidos”. Abruzio (1997 apud

Caiden, 1991).

As criticas mais pertinentes feitas ao modelo gerencial puro buscavam a correcio do
mesmo no sentido de incorporar novos significados € ndo o retorno ao modelo burocratico
weberiano, deste modo, a énfase na flexibilidade da gestdo foi uma das mais importantes

mudangas introduzidas.

Nas palavras de Abreu e Moreira (2015, p.63).

O modelo gerencial passou a tragar novos caminhos que envolviam flexibilidade de
gestdo, qualidade dos servigos, efetividade das acdes publicas (avaliacdo qualitativa)
e prioridade as demandas do consumidor nos mesmos moldes dos servigos privados,
cujos consumidores cobram a qualidade dos bens e servigos.

No caminho dessa flexibilizacdo da gestdao publica, observa-se a mudanga de direcdo:
da l6gica do planejamento para a 16gica da estratégia, a primeira tem como escopo estabelecer
o melhor programa e os objetivos a serem cumpridos, a segunda concebe um panorama de
cendrios que envolvem diversos atores, ndo olhando somente para os objetivos dos programas
e das reformas, mas, sobretudo, flexibilizando-os para a sociedade e para os administradores

publicos.
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Abrucio (1997) aduz que a estratégia da eficiéncia se levada as dltimas consequéncias
pode petrificar a acdo do gerente publico e como solucdo sai a ldgica do planejamento e
insere-se a légica da estratégica, onde sdo levadas em conta as relagdes entre os atores
envolvidos em cada politica, de modo a montar cendrios que permitam a flexibilidade

necessdria para eventuais alteracdes nos programas governamentais.

Dessa forma, a inovacdo deste modelo se refere a redefinicio do publico-alvo, que
passa de contribuinte para cliente consumidor, enfatizando uma abordagem mais qualitativa

da gestdo publica. Abreu e Moreira (2015).

Por fim tem-se o modelo Public Service Orientation (PSO) que constitui uma
tendéncia a novas questdes € pde em xeque antigas concepcdes, 0 PSO nio propde a volta a
um modelo pré-gerencial, ou seja, burocritico weberiano, mas procura encontrar novos
caminhos abertos pela discussdo gerencial, explorando suas potencialidades e preenchendo

boa parte de suas lacunas. (Abrucio, 1997).

Posto isto, busca o PSO avancar ainda mais na concep¢do gerencial da administra¢io
procurando novos focos de atuacdo como o accountability e a equidade; novas caracteristicas
como a justica, democracia, cooperacdo das agéncias e transparéncia; € novos responsaveis,

saindo de cena o cliente/consumidor e tomando a posi¢ao de protagonista o cidadao/cliente.

Em acertada sintese, Abreu e Moreira (2015, p.67) completa.

Em outras palavras, o governo deve estar orientado por missdes; pela mensurag¢do do
desempenho das agéncias; busca da qualidade total; énfase no cliente e transferéncia
do poder aos cidaddos para tentar garantir a equidade, a justica redistributiva,
transparéncia e o consequente incentivo a accountability.

Isto €, se faz necessario, agora, trazer um conceito mais organico para a administragao,
ndo podendo estd se ater Unica e exclusivamente a metas rigidas e incongruentes com a praxe

administrativa, perquirindo, pois, uma a adequacao a dindmica social e ndo o contrdrio.

3.3. AS REFORMAS BUROCRATICA E GERENCIAL NO BRASIL.

O Brasil moderno ainda possui tracos de um Estado patrimonialista herdado de sua
colonizagdo lusitana. Essa heranca fixou-se num ponto fundamental que emerge da tradicao
medieva da monarquia portuguesa, acentuado no papel diretor, interventor e participante do

Estado na atividade econOmica. Assim, o ente estatal organiza o comercio, incrementa a
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inddstria, assegura a apropriacdo da terra, estabiliza precos, determina saldrios, tudo para o
enriquecimento da nagdo e, sobretudo, para o proveito do grupo que a dirige. (FAORO, 1977,
p. 62).

O Estado, portanto, na Coldonia ndo atua em beneficio da populagdo. As atividades —
o fisco, a defesa, a justica e administragdo colonial — sdo ligadas a geracdo de
riqueza para Metrépole e manutencdo da ordem para garanti-la. Além desta, ndo ha
mais nada: nem policia, nem higiene, nem protecdo ao fraco, nem garantias, nem
escolas, nem obras de interesse publico, nada que represente a a¢do dos poderes

publico em prol da sociedade. (BONFIM, 2008, p. 102).

A reforma burocritica aconteceu nos paises desenvolvidos na segunda metade do
século XIX e no Brasil, muito tardiamente, no periodo do governo Vargas, nos anos 1930,
justamente pelo fato do passado patriarcal que remonta a era colonial. Desta forma, ocorreu
um verdadeiro expurgo do modelo patrimonialista vigente a partir do surgimento de uma

burocracia profissional.

Nao obstante, quando chegou ao Brasil, esse novo modelo caracterizou-se como uma
reforma fora do tempo, pois ndo apresentava sintonia com o desenvolvimento tecnolégico,
econOmico e social pelo qual passava o pais, onde os principios de uma administragio publica
burocratica ndo condiziam com a realidade vigente. Por isso, o colapso da forma burocratica
de administrar o Estado ficaria evidente com o passar do tempo, posto que 0s custos
crescentes da mdaquina estatal e da baixa qualidade e ineficiéncia dos servigos sociais
prestados ao cidadao se faziam cada vez mais presentes.

As atividades administrativas essenciais eram executadas de forma lamentavel:
Administracdo da Justica era cara, morosa e complicada, a seguranga publica
precaria, as financas publicas em déficit pela falta de arrecadagio adequada e

crescimento das despesas, a instru¢do publica reduzida aos centros e ministrado
pelas ordens religiosas, os servicos de higiene e satide puiblica ndo existiam nas

principais cidades. MOURA (2013 apud PRADO 2011, P.335).

As reformas administrativas implementadas no Governo Vargas, entre as décadas de
1930 e 1940, possibilitaram a adocdo dos modelos das teorias administrativas vivenciadas
tanto na experiéncia europeia quanto da americana com uma reforma modernizadora que
tentava trazer novos paradigmas, entretanto essa tentativa de importar o modelo estrangeiro
baseado em uma racionalizacdo burocrética do Estado oriunda de uma dominacao racional-
legal ndo encontrava guarita no modelo brasileiro de até entdo, pois nao havia o mesmo
processo histoérico, juridico, politico e social que cominou no Estado moderno da Europa
continental — marcado por uma burocratizacdo administrativa com alto grau de especializagao,

racionalidade e objetividade.
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Nas palavras de Bernhard (2008, p.441), havia um déficit normativo, auséncia no
cumprimento das normas j4 existentes, falta de leis adequadas, agentes capacitados para sua

aplicacdo, corrupcao e falta de participagdo e controle social.

Acrescenta-se a tudo isso a cultura da administracdo publica brasileira, nas suas
tradicdoes econdmico-sociais de Estado patrimonialista — da carreira publica como forma de
satisfacdo dos interesses privados e da acdo administrativa ndo para o atendimento das
necessidades coletivas, mas de mecanismos para a manipulacdo das clientelas eleitorais,
destinado a perpetuar privilégios da classe dominante. JAGUARIBE, 1958).

A tentativa de adocao do modelo burocratico na década de 1930 e 40 como tentativa
de um processo de racionalizacdo da atividade administrativa, ndo foi capaz de
superar o patrimonialismo contra o qual a Administracdo Publica burocritica se

instalara, que embora em processo de transformagéo, mantinha ainda sua prépria
forca no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar ao clientelismo e ao

fisiologismo. Moura (2013 apud Oliveira 1982, p.68)

Em consequéncia, as reformas administrativas da Era Vargas ndo corresponderam a
superacdo das mazelas patrimonialista e autoritdria da administracdo publica, implicando
apenas na mera concepcdo de um Estado administrativo que procurava a formacdo de um
aparato moderno, assim como a ado¢do de uma técnica racional-legal que pudesse resistir as
pressdes clientelisticas. Conquanto, tal desiderato ndo logrou éxito e nas décadas que se

seguiriam a reforma burocrética foi se esvaziando e sendo colocada em xeque.

Pereira (1993) acrescenta:

A crise da administra¢do ptblica burocritica comecou ainda no regime militar néo
apenas porque ndo foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sempre a vitimou,
mas também porque esse regime, ao invés de consolidar uma burocracia profissional
no pafs, através da redefinicdo das carreiras e de um processo sistematico de
abertura de concursos publicos para a alta administracdo, preferiu o caminho mais

curto do recrutamento de administradores através das empresas estatais.

Importante salientar que os governos militares perderam o controle da expansdo do
setor paraestatal semi-independente, quase 60% das empresas publicas, fundagdes, autarquias
e empresas estatais existentes foram criadas no periodo de 1966 a 1976. Esses setores quase
autdbnomos obstaram a coordenagdo e controle das politicas publicas prejudicando-as em seu

regular funcionamento. (MARTINS, 1997, p.10).

Em consequéncia dessa conjectura, o modelo burocrético entrou em modo de faléncia,
uma vez que estava impossibilitado de atender as novas demandas de eficiéncia e

democratizagcdo do servico publico que demandavam novas formas de gestdo mais
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participativa e compativel com os avangos tecnoldgicos, assim como estruturas mais ageis,
flexiveis, descentralizadas e principalmente mais voltadas para o controle de resultados do

que para o controle de procedimentos. (PEREIRA, 1993).

Neste contexto, surge a partir da década de 90 do século XX e em resposta a crise
burocratica do Estado, a proposta gerencial de administracdo ptblica, norteada pelos valores
de eficiéncia e eficidcia como meio de majorar a governanga e resguardar o patrimonio piblico

da apropriagdo por determinados grupos de interesse.

N3ao obstante, o gerencialismo ndo é o oposto da burocracia, pois o primeiro apoia-se
no segundo, conservando os seus principios bdsicos (admissdo de pessoal segundo critérios
rigidos ou a meritocracia na carreira publica). Ndo obstante, cita-se como principal diferenca
entre as eras burocratica e gerencial o seu procedimento, que € autorreferente na primeira e na

segunda orienta-se por resultados que tem como designio os cidaddos. (SILVA, 2013).

Nesse sentido Abreu e Moreira (2015), afirmam:

Os estudiosos sdo unanimes em afirmar que, apesar dos grandes avangos
promovidos no combate ao clientelismo e o nepotismo, os modelos de administragdo
patrimonial, burocratica e gerencial se sucedem no tempo e coexistem na sociedade
moderna, sem que qualquer um tenha sido inteiramente abandonado.

As diretrizes para o inicio de uma ampla reforma do aparelho estatal foram tracadas no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE que trazia objetivos no intuito de

reforgar a governanga do Estado por meio da implantacdo da administragao gerencial.

Isto posto, o Plano Diretor do Aparelho do Estado parte da premissa de que o ente
estatal e o mercado sdo duas instituicdes centrais na coordenagdo econdmica no sistema
capitalista e que a crise da década 80 foi uma crise de Estado. Assim, para chegar a um
diagnéstico, a administracdo puiblica, por meio do PDRAE, identifica trés formas de
administrar, quais sejam: administracdo patrimonialista, administra¢do publica burocrética e a
administracao publica gerencial, descrevendo um sucinto histérico de seu desenvolvimento no
Brasil. A partir desse diagnéstico, constréi-se um modelo conceitual que distingue quatro
setores’do aparelho do Estado, quais sejam: o niicleo estratégico; as atividades exclusivas; os

servigos ndo exclusivos e a producdo de bens e servigos para o mercado. (BRASIL, 1995).

° No niicleo estratégico, o fundamental é que, em primeiro lugar, as decisdes sejam as melhores e atendam eficazmente
ao interesse nacional e, em seguida, que sejam efetivamente cumpridas. Logo, a efetividade é mais importante que a
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A estratégia da Reforma do Aparelho do Estado foi concebida a partir de trés
dimensdes: a primeira, institucional-legal, tratando da reforma do sistema juridico e das
relacdes de propriedade; a segunda € cultural, com foco na transi¢io de uma cultura
burocritica para uma cultura gerencial, neste ponto € necessdrio mencionar o tradicionalismo
autocratico do Estado brasileiro em detrimento da democracia que historicamente nio era
enxergado sob uma 6tica social, oriundo de um contrato social, mas como uma entidade

acima da sociedade. (BRASIL, 1995)

Tem-se por fim, a terceira dimensdo, considerada a mais dificil pelos arquitetos do
Plano, abordando a gestdo publica a partir do aperfeicoamento da administracdo burocratica
vigente e da introducdo da administracio gerencial, incluindo os aspectos de modernizagdo da
estrutura organizacional e dos métodos de gestdo, entre os quais, cita-se com é€nfase, o

aperfeicoamento dos modelos de controle da maquina publica de ate entdo. (BRASIL,1995).

No Brasil, mesmo que muitas criticas tenham existido na época da formulag¢do do
Plano de Reforma, por este ter uma natureza muito similar a visdo neoliberal, a reforma da
década de 90 se deu de forma cautelosa e o Pais, ao que se conhece, ndo se sujeitou
completamente a todas as pressdes internacionais no sentido de uma obediéncia completa a
prescricdo tragcada pelo Consenso de Washington proposto para os paises em

desenvolvimento.

Desta feita, até o termino do governo de Fernando Henrique Cardoso, em 2002, a
reforma brasileira ainda se encontrava inacabada e suas agdes esbarravam na cultura
patrimonialista e burocrética presentes nas esferas governamentais, o desafio €, agora, avaliar
os periodos posteriores ao da implantacdo das reformas da década de 1990 e esclarecer sobre
a continuidade, declinio ou estancamento do processo de reformas pelos novos governantes e,
principalmente, saber dos efeitos sobre estes governos das mudancas na gestdo publica

iniciadas naquela década. (REIS, 2007)

Ao longo da reforma gerencial muitas a¢des foram tomadas para o aprimoramento

deste modelo no Brasil, dentre as quais citam-se a privatizacio de empresas ptiblicas,'® a

eficiéncia. Por outro lado, nos setores das atividades exclusivas, dos servicos competitivos (ou ndo-exclusivos) e da
producdo de bens e servigos para o mercado, o importante € a qualidade e o custo dos servicos prestados aos cidadaos
(PEREIRA, 1998).

10 Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), iniciado em 1990, instituido pela Lei 8031/90, ainda no turbulento
governo de Fernando Collor, gerou até 2002 arrecadacbes no valor de 105,89 bilhdes de délares, tendo destaque na
participagdo do montante os setores de telecomunicacdes (32%) e Energia elétrica (30%). (REIS, 2007, p.128)
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abertura comercial e financeira do pais, a renegociacdo das dividas dos municipios e dos
Estados com a Unido, a restruturacdo das carreiras publicas, dentre outras; dessa forma, apds
estas medidas de aperfeicoamento passou-se entdo a avaliar a gestdo da maquina publica com

foco na melhoria e eficiéncia da administra¢do publica.

Reis (2014 apud Setti, 2011) assim completa.

As reformas de “segunda geragdo”, seguindo as diretrizes doo Plano Diretor do
Aparelho do Estado - PDRAE, tiveram agdes voltadas na busca da melhoria da
competéncia dos recursos humanos e também para implantagdo de recursos
tecnolégicos para que se evitassem desperdicios de tempo. Além disso, se buscou
também criar mecanismos de controle e de transparéncia. Considerando tais
diretrizes foi posto em pratica a proposta para a mudanga e assimilacdo do modelo
de gestdo publica gerencial nos setores de prestagdo de servicos ao publico ou de
atividades de fomento e fiscaliza¢do, mediante novas formas de articulagdo entre a
administracdo direta e indireta.

A vista disso, esta gama de a¢des implementadas nos ambitos legal, institucional e de
gestdo representam, a despeito de nao estar pormenorizada neste trabalho, de maneira geral, a
concretizacdo da busca pela modernizacdo da gestdo publica abalizada em principios da

administracio gerencial.

Conhecer e compreender os modelos de administragdo publica, sua historicidade,
caracteristicas, vantagens e desvantagens sao de suma importancia pra entender como, de fato,

a fun¢do de controle dessa mesma administrac@o se desenvolve e € aplicada na praxe.
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4. O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA: ESPECIES,
APLICABILIDADES E DEFICIENCIAS.

O controle administrativo advém da propria Administracdo sobre a sua atividade,
quando ha consentimento da propria Administracdo para revisar seus atos quando ilegais,
inoportunos ou inconvenientes, da-se a denominagdo de controle interno, ja quando o controle
se dd por meio de agentes e/ou 6rgdos que ndo pertencam ao corpo administrativo, denomina-

se controle externo e o controle social se dd com a participacao popular de modo direto.

Para Carvalho Filho (2005, p.781) o controle da Administracdo Publica é o conjunto
de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de

fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas de poder.

4.1. 0 ESTADO, A SOCIEDADE E O CONTROLE DA ADMINISTRACAO.

O controle no &ambito da Administracio Publica nasceu como ferramenta
imprescindivel a coexisténcia institucional da democracia, onde um Poder, 6rgdo ou
autoridade desempenha a competéncia de fiscalizar e revisar a atividade administrativa com o

escopo de assegurar a primazia do interesse publico.

Assim define a Carta Magna de 1988.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito.

Nao obstante a sua indissolubilidade, o poder uno fraciona-se em trés funcdes: a
executiva, a legislativa e a jurisdicional. A primeira, mediante atos voltados para a realizacdo
dos fins estatais; a segunda, com o estabelecimento de leis gerais e abstratas; e a terceira,
solucionando os conflitos de interesses com aplicacdo coativa da lei aos casos concretos,

quando das partes ndo o efetuam voluntariamente.

Dessa forma, o exercicio da atividade publica, por mediacao destes poderes, é envolto

de garantias legais, assim como também de atribui¢cdes delimitadas na lei, ndo podendo deixar
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de se observar a aspiracdo proveniente do povo, que € o legitimo detentor do poder. Assim

sendo, a atividade publica ndo deve ser exercida sem a participacio popular.

Atenta-se que no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, ocorreu uma mudanca de
modelo administrativo — do burocrético ao gerencial. A carta magna, dessa forma, estabelece
que o controle se refere:

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administra¢do direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvencgdes e rendncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

A funcdo de controle, destarte, se indica como uma pratica elementar na
Administracdao Publica para o alcance dos fins a que se destinam. Nessa perspectiva, ratifica
Guerra (2003, p. 23):

Controle da Administracdo Publica é a possibilidade de verificacdo, inspecdo,
exame, pela propria Administragdo, por outros poderes ou por qualquer cidaddo, da

efetiva corre¢do na conduta gerencial de um poder, érgdo ou autoridade, no escopo
de garantir atuacdo conforme os modelos desejados anteriormente planejados

gerando uma afericdo sistemdtica.

Assim, todos que, de alguma forma tomam o dinheiro publico devem prestar contas do
mesmo. O controle da administracdo estd a servico da sociedade e com ela atua
conjuntamente, de forma direta ou indireta, para que o Estado torne-se cada vez mais

Democratico e de Direito.

4.2. 0S CONTROLES NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os sistemas!! de controle da administragio pblica definidos pela Constitui¢io Federal
do Brasil sdo: o controle externo, efetivado pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de
Contas; o controle interno, realizado pelos préprios 6rgaos do aparelho estatal; e o controle
social, realizado diretamente pela sociedade que, cada vez mais exige uma melhor gestao

publica com combate efetivo a corrupg¢do e transparéncia na conducg@o dos negdcios publicos.

11 Segundo Magalhdes apud Chiavenato (2001; p.321-322) os sistemas apresentam caracteristicas préprias. Onde o
aspecto mais importante do conceito de sistema € a ideia do conjunto de elementos interligados para um formar um
todo. Sendo que o todo apresenta propriedades e caracteristicas préprias que ndo sdo encontradas em nenhum dos
elementos isolados.
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Castro (2007, p.113) menciona que o controle pode ser efetivado em trés momentos
distintos: (I) prévio, quando realizado antes do surgimento do ato e tem como principais
aspectos as fungdes autorizativas e orientadoras; (II) concomitante, quando o controle se faz
em todas as etapas do nascimento do ato administrativo, sua principal caracteristica € o carater
orientador; e (III) posterior, quando o controle se faz apds a emanagdo do ato, o controle

posterior pode ainda ter o condao corretivo ou punitivo, dependendo do caso.

Ademais, se observado quando da extensdo de sua andlise, poderd ser de legalidade ou
de mérito. O controle de legalidade, que pode ser exercido indistintamente — do ponto de vista
do controle interno — pelos trés poderes quando no exercicio de suas atividades
administrativas, tem como objetivo verificar a conformacdo dos atos administrativos com a

lei.

Ja o controle de mérito € aquele que visa a comprovacdo da eficiéncia, do resultado, da
conveniéncia ou oportunidade do ato controlado e por isso precipuamente este controle € de
atribuicdo exclusiva da Administracdo que emanou o ato, em casos excepcionais ¢ do Poder
Legislativo (CF, artigo 49, IX e X) e naqueles casos em que puder ser constatado abuso,
desvio, irrazoabilidade e irrealidade da decisdo administrativa, o controle podera ser realizado

pelo Judicidrio e pelas Cortes de Contas.

Medauar (2013, p.442) argumenta que desta forma se chega a conformacao da triade:
controle jurisdicional, controle interno pela prépria Administracdo e controle legislativo com
auxilio do Tribunal de Contas, vertentes de um arranjo complementado por mecanismos de
atuacao popular e cujas peculiaridades ensejam um estudo individualizado, ao qual se procede

adiante.

4.2.1. A importancia da legalidade e legitimidade para os sistemas de controle.

Os termos legalidade e legitimidade, quando em questdo de controle da administragao
publica, possuem importancia fundamental a atuagdo do Estado, seja ela extroversa ou
introversa, posto que os controles de legalidade e legitimidade convergem a partir do
momento em que se reconhece que o ato emanado — no tocante a sua legalidade — ndo atinge

as finalidades alvitradas pelo Estado, ou seja, a promogao do interesse publico.
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E importante observar de antemio que a legalidade ndo pode ser vista como requisito
tnico de validade do ato, mas sim, conjugada com a legitimidade da acdo. Nesse sentido,
Celso Antdnio Bandeira de Mello constata que "obedecer a lei ndo é homenagear-lhe a forma,

mas reverenciar-lhe o conteudo”.

Quanto a consequéncia dos controles em comento, Moreira Neto (2006, p.558)
preconiza que a legitimidade e legalidade distinguem-se pelo fato de que o controle de
legalidade é fundamentalmente corretivo, enquanto que o controle de legitimidade pode ser de
fiscalizatério revogatdrio ou substitutivo. O que significa dizer que o principio da legalidade
ja ndo se basta por si e deve ser conjugado com a legitimidade da atuacdo do administrador
para que se possa alcancar um efetivo controle.

Ou seja, ndo basta para o controle de determinado ato a verificagdo unica e tdo
somente da legalidade, o controle deverd ser exercido também sobre legitimidade
do ato em comento, oportunidade em que se verificard se a conduta do agente
encontra respaldo na vontade politica dominante na sociedade, porque nem todas as
expressdes politicas do interesse publico se positivam juridicamente e, dessa

maneira, o controle ndo pode ficar restrito a legalidade do ato administrativo.
AGUIERRE DE CASTRO (2007, p.107)

Pelos comparativos acima dispostos € imperioso rematar que o controle da
administracao publica, ao menos no direito pétrio, j4 ndo mais permite uma apreciacdo lnica
da legalidade, pois passa a atuar no nicleo da decisdo do administrador sempre contrastando
sua atuacdo com o interesse publico vigente no momento em que se emanou o ato. Assim, tal
verificacdo concede ao processo de controle uma ideia maior de probidade, apenando as

decisdes administrativas cujo enfoque foram retirados unicamente do texto legislativo.

4.2.2. A cooperacdo entre o controle interno e o controle externo.

Antes de adentrar ao estudo dos controles propriamente ditos € de bom tom fazer uma
breve explanacdo sobre a contribui¢do dos sistemas de controle externo e interno, buscando a

nocao de cooperag@o entre 0s mesmos.

112

O texto constitucional '~ assente em ratificar que o controle interno € o encarregado de

verificar a gestdo administrativa latu senso. Nesse sentido, pde-se em voga uma importante

12 Art.74. [...]§1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade, dela
dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade soliddria. (grifo nosso).



33

funcdo dessa espécie de controle, qual seja, o de auxiliar o sistema de sistema de controle

externo em suas fungdes cogentes.

A Carta Magna atribui ao responsével pelo controle interno, ao tomar conhecimento
de ilegalidades ou irregularidades na gestdo publica, o encargo de comunicar aos respectivos
Tribunais de Contas dos Estados ou Municipios ou ao Tribunal de Contas da Unido conforme

a respectiva jurisdi¢do exercida.

No tocante ao controle interno, tem-se um conjunto de unidades técnicas, articuladas a
partir de um orgdo central de coordenacgdo, orientado para o desempenho das atribui¢des de
deste tipo de controle indicados na Constituicdo e normatizados em cada nivel de governo,
permitindo, assim, verificacdo de seus atos em conformidade com o ordenamento juridico, a
identificacdo de eventuais falhas, bem como a analise e avaliacio dos resultados obtidos, com

o0 escopo de buscar a mdxima eficiéncia. VIEIRA (2006)

Complementa Magalhaes (2009 apud Castro, 2007 p.143-144) argumentando que essa
atividade tem a facilidade de auxiliar o controle externo no desempenho de suas atividades,
em outras palavras, a func¢do principal do controle interno em relagdo ao controle externo € de

d4 suporte a este, fazendo com que se diminuam os processos nos Tribunal de Contas.

O controle interno, ndo seria mais um a fiscalizar as a¢des governamentais,
emperrando a mdaquina administrativa e, por consequéncia, a execucdo de
seus programas. Se bem estruturado e ativo, auxilia o gestor publico,
possibilitando uma visdo das mais variadas situagdes que envolvem a
administrag¢do, permitindo realizar ajustes e corre¢des que venham a evitar o
desperdicio dos recursos piiblicos. MAGALHAES (2009 apud FACCIONI
2008; p. 56-59).

A cooperacdo entre os tipos de controle é de fundamental importancia para a Gestao
Publica. J4 que no controle externo, o Tribunal de Contas possui poderes para impor
corre¢des a Administragcdo, bem como aplicar san¢des, como multas ou, dependendo da

gravidade, até a decretacdo de penhora de bens e inelegibilidade do responsavel.

Respalda Fink 2008 (apud Barbosa, 2002, p. 60).

Como se percebe, o estreito relacionamento dos sistemas de controle interno e
externo € indispensdvel para assegurar uma eficiente fiscalizacdo dos atos da
Administracio Publica. Para tanto, faz-se necessdrio ndo s6 que ambas as
modalidades de controle possuam autonomia e tenham a sua disposicao os recursos
humanos e materiais indispensdveis ao exercicio de suas atividades, mas também
que sua atuacdo se dé de forma integrada, criando uma unidade sist€émica que

assegure a eficiéncia e a eficdcia da funcdo controle.
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Ressalte-se, por fim, que para o pleno exercicio de suas atribui¢des, o controle externo

precisa de uma adequada atuacdo do controle interno, que, estabelecido no amago da

Administracdo, operando em sua praxe, deve conduzir e analisar a gestdo dos recursos

publicos, fornecendo ao controle externo as informacdes e dados necessdrios para averiguar e

julgar responsabilidades.

4.2.3. O controle interno

Helly Lopes Meirelles conceitua controle interno como aquele em que o Executivo e

os 6rgaos de administragdo dos demais Poderes exercem sobre suas proprias atividades, com

o escopo de adequa-las a lei e aos parametros da juridicidade administrativa, segundo as

necessidades do servigo e as exigéncias técnicas e econdmico-sociais de sua realizagdo.

Segundo Lopes (2000):

Nenhuma entidade sobrevive se suas despesas forem superiores as suas receitas,
preceito quase sempre relegado por alguns administradores publicos. Via de regra,
impera a administracdo descompromissada com as reais necessidades sociais,
buscando-se apenas a satisfacdo pessoal pelo exercicio do poder e efetuando-se
gastos sem o minimo controle, limitagdes estas, impostas efetivamente a partir da
entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A funcdo de controle sobre si mesmo mostra-se essencial para a atividade

administrativa, possuindo, inclusive, funciondrios ou 6rgaos providos de func¢des e atribui¢des

especificas, a exemplo: corregedores, inspetores e supervisores, ou seja, trata-se de um

sistema de controle com ampla permeabilidade, concretizando-se tanto na seara legalista — que

deve ser aqui entendida como legalidade ampla — quanto na de mérito, competindo a

administracdo publica suspender, fiscalizar, confirmar, alterar ou revogar os atos por ela

praticados.

O Controle Interno ganha importancia na drea Estatal em virtude dessa esfera ndo
dispor de mecanismos naturais de correcdo de desvios, processo que ocorre nas
atividades privadas, onde a “competi¢do” e o “lucro” funcionam como potentes
instrumentos para reduzir desperdicios, melhorar o desempenho e alocar recursos de
forma mais eficiente. O direito de propriedade estatal € dubio, ndo existindo a
vigilancia do “olho do dono”, como na empresa. Por ser dubio d4 margem ao
surgimento de grupos de pressdo, internos e externos ao aparelho estatal, que
procuram explorar o interesse e o patrimdnio piblicos em proveito préprio. (JOSE
FILHO, 2008, p.93)

O controle interno se apresenta como decorréncia do principio da autotutela, ao

estabelecer que a Administragdo Publica tem a obrigacdo de zelar pela moralidade, efici€éncia
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e legalidade de suas condutas, decisdes e atos, assim como pela consondncia desses ao
interesse publico, podendo, ainda, convalidd-los ou anuld-los, dependendo da natureza dos
vicios que venham a apresentar, ou revogi-los caso entenda que os mesmos sdo inadequados,
independentemente da atuacdo do Poder Judiciario. PIRES; NOGUEIRA (apud ZANOBINI,
1954).

Assim, a Constituicao Federal de 1988 criou sistemas de controle interno nos Poderes
Legislativo, Judicidrio como também nas determinagdes do Executivo buscando a
concatenacdo desses sistemas. O texto constitucional cita as finalidades do controle interno
para avaliar o cumprimento de metas como os programas de governo; fiscalizar a legalidade
avaliar e analisar os resultados da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e

entidades da Administracdo Publica, aplicacdo de recursos por entidade de direito.

A metodologia a ser empregada para a estruturacdo do sistema de controle interno
deve ser coerente com os objetivos almejados para essa espécie de controle, como também
para correcao de eventuais anomalias ou falhas. Dessa forma, a ordenacdo metodoldgica deste
sistema deve estar alicercada em premissas estruturais que suportem todas as formas de

controle possiveis dentro do 6rgao controlado. (CASTRO, 2007, p. 163)

Corroborando com entendimento acima colimado:

Para a implementagdo desse sistema é necessdria a composi¢do de um conjunto
complexo e organizado de regras, normas e principios, métodos e equipamentos
coordenados entre si, que buscam o fim principal de realizar a avaliacdo da gestdo
publica e acompanhamento dos programas de governo, bem como comprovar a
legalidade e avaliar os resultados quanto a eficécia, eficiéncia e economicidade da
gestdo or¢amentdria, financeira, patrimonial e operacional nas unidades de gestdao

ptblica. (Magalhdes, 2009, p. 32)

Além disto, deve dispor a lei acerca da implantagcdo do sistema de controle interno na
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, estabelecendo as regras para a estruturagdo
fisica do controle dentro do respectivo ente controlado. Tem-se por estrutura fisica o
complexo de fatores organizacionais que compde o sistema de controle interno e sdo para a
mesmo parte inerente, visto que de nada adianta uma rica legislacdo procedimental, sem que

haja uma estrutura 16gica que a auxilie.

E neste contexto que Castro (2007, p. 168-173) coloca trés diferentes temas no que

concerne a estruturacdo fisica do controle no 6rgao controlado.
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e A descentralizacdo de nicleos de controle interno — A descentraliza¢io das atribui¢des do
sistema de controle interno serve como ordenadora do procedimento de controle a ser
adotado e permite uma quantificacdo do controle, tendo em vista a peculiaridade de cada
6rgdo ou entidade. Cita-se, como exemplo, o grande niimero de processos dentro de uma
entidade da administracdo publica indireta (e. g, autarquia), onde a func¢do de controle
tenha grande volume de trabalho e, por mais das vezes, estrutura fisica e de pessoal

insuficientes para atender tal demanda;

e A independéncia estrutural dentro da organizacao do ente — A atividade de controle estd
intimamente relacionada a fiscalizacdo completa dos procedimentos administrativos de
um ente, portanto, necessita de independéncia para o exercicio de seu encargo, visto que,
essa atividade busca justamente reconhecer o vicio, noticiar a autoridade competente
sobre sua existéncia e, por fim, adotar medidas as para recomposi¢do do status quo

anterior ou puni¢cao do agente causador do ato viciado;

e Normatiza¢do isondmica dos procedimentos: prescreve o embate de duas situagdes
diversas, quais sejam, a normatizacdo geral de controle e o tratamento normativo
especifico para cada 6rgdo que o compde. Nao gera dificuldades a afirmacdo de que um
sistema de controle interno eficiente deve estar amparado por uma legislacao solida que o
permita atuar de forma transparente e que determine todo o contexto do ente controlado.
A legislacdo geral no sistema de controle interno dispord sobre toda sua estruturacdo
(objetiva e subjetiva), delineando os principais pontos de controle, as competéncias do
orgdo central de controle e as atribui¢des dos nucleos descentralizados de controle, com

vistas a identidade do controle interno.
4.2.3.1. Base legal

O sistema de controle interno tem previsdo legal desde 1964, com entrada da Lei
Federal de Administracdo Financeira n° 4.320 no ordenamento juridico estabelecendo o
controle interno no ambito da Administracdo Federal, citam-se alguns artigos deste diploma
legal:

Art. 75. O controle da execug@o or¢amentdria compreendera:
I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadac@o da receita ou a realizac¢do da
despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administracio, responsdveis por bens e
valores publicos;
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IIT - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetdrios e em
termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.

[...]

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de execugdo orcamentdria serd prévia,
concomitante e subsequente.

13

A Constituicdo de 1988 trouxe novas'” exigéncias a administracdo publica, inclusive

no que se refere ao controle, haja vista estas disposicdes:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei.

Art. 70. A fiscalizagc@o contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.
Infere-se do Texto Fundamental que o artigo 70 se aplica a todas as esferas de
Governo, especialmente a Unido, os Estados e o Distrito Federal e o artigo 31 se aplica apenas
aos Municipios, ademais, tem-se ainda o artigo 74, estabelecendo a obrigatoriedade de que

todos os Poderes mantenham um sistema de controle interno.

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

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da
gestdo orgamentdria, financeira e patrimonial nos O6rgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

IIT - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

Com a Emenda Constitucional n® 19 de 1998, o art. 37 da Constituicdo Federal sofreu
mudancas, com a inclusdo do principio da eficiéncia, e por mediacdo deste, a edicao da Lei de
Responsabilidade Fiscal'* (Lei Complementar n° 101 de 2000) possuindo como axioma
fundamental o estabelecimento de normas para as finangas publicas visando a

responsabilidade da gestao fiscal.

1BCom a promulgagio da CF/88, observa-se que as atribui¢des de fiscalizagdo e controle jd ndo sdo mais exclusivas do
Controle Externo (exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas), mas também do Controle
Interno de cada Poder (Executivo, Legislativo e Judicidrio - com referéncia especial aos Municipios - art. 31), sob os
aspectos contdbil, operacional e patrimonial.

14 A LRF estabeleceu a introdugio de normas relativas ao controle de custos junto & Lei de Diretrizes Or¢amentdrias. A
preocupacdo em ter uma contabilidade de custos deve vir em comunhdo com o corte de gastos, caso contrdrio existe o
risco de se estar cortando custos nos programas essenciais em detrimento de programas ndo essenciais a2 manuten¢do da
qualidade dos servicos, o que ndo € o objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal. SOUSA (2008 apud CALIL 2005,
p.23)
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4.2.3.2 controle interno municipal

No que tange ao tema em desenvolvimento dar-se-4 especial atencdo ao ente
municipal por diversas razdes, dentre as quais, a que possui maior relevancia € a exiguidade
deste tipo de controle frente aos outros entes federativos, 1€-se, Unido, Estados e Distrito

Federal.

N3ao obstante ao mandamento legal para institui¢do do controle interno, existe, ainda,
um desconhecimento da utilidade do mesmo, o que obsta sua implanta¢do, principalmente por

parte dos poderes Executivo e Legislativo de municipios considerados de pequeno porte.

Em complementacdo, afirma Lopes (2008):

Muitos contratempos certamente poderiam ser evitados se a entidade mantivesse um
sistema de controle efetivamente atuante, auxiliando a administragdo na tomada de
decisdes, como por exemplo: na elaboracdo do orcamento dentro de critérios
técnicos de estimagdo, no acompanhamento da execu¢do or¢camentdria, na projecao
do fluxo de caixa periédico (semanal, quinzenal ou mensalmente), racionalizando
os procedimentos de compras, na reconciliagdo de saldos, etc.

Por conseguinte, o controle interno municipal tem como objetivo verificar se o gestor

(no caso, o prefeito) aplica os recursos que lhes sdo repassados (federais, estaduais e,

inclusive, municipais) de forma eficiente e proba, tendo como intuito a atuacdo de forma ética
na execucao de seus trabalhos nas esferas administrativa e financeira.

A obediéncia do gestor municipal aos mandamentos legais € pré-requisito a

implantacdo do Sistema de Controle Interno municipal; constituindo obrigagcdo, nao

facultativa, de ordem Constitucional (CF, art. 31); exigéncia pela a¢do do Controle

Externo (art. 74, CF) e evita penalizacdes (Lei Complementar 101/00 — Lei de
Responsabilidade Fiscal). COSTA (2008).

Aqui vale frisar que a Unidade Central de Controle Interno - UCCI'®> é somente o
nicleo formador, devendo ter nos demais O6rgdos que integram a administracdo publica
municipal, e.g secretdrias, nucleos setoriais que interligados oferecerdo uma rentabilidade
maior no trabalho da UCCI. Sem preterir que, ndo existe atuacdo do controle interno de
maneira isolada, dependendo sim de uma cooperagdo mitua entre todos aqueles que integram

a administracdo publica. (SANTOS, 2010, p. 1569).

15 Unidade Central de Controle Interno ou Unidade de Controle Interno é a responsdvel pela coordenagdo e/ou execugio
de atividades de controle interno no ambito de cada 6rgdo ou Poder, incluindo as administracdes Direta e Indireta, se for
o caso. A unidade instituida no dmbito do Poder Executivo estadual ou municipal terd abrangéncia sobre as atividades
de controle interno desempenhadas pelas suas administragdes Direta e Indireta. Mato Grosso. Tribunal de Contas do
Estado Guia para implantacdo do Sistema de Controle Interno na administragdo publica / Tribunal de Contas do
Estado —. Cuiabd: TCE, 2007.
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A auséncia de um sistema eficaz de controle interno municipal se da por vérias razdes,
entre as quais estd a falta de iniciativa do administrador, como também de planejamento
adequado e de uma estrutura organizacional atualizada, auséncia de controle nas unidades
administrativas, falta de recursos humanos, conluio de agentes, remuneracdo ndo condizente
com as responsabilidades, auséncia de procedimentos e rotinas, resisténcia as mudangas por

parte dos servidores. SOUZA (2008 apud BOTELHO 2007, p.259).

Nesta esteira, é oportuno mencionar algumas técnicas'® que podem ser usadas no
fomento do controle interno em ambito municipal, devendo estar inseridas nas rotinas
administrativas das unidades para que se alcancem os objetivos colimados. Citam-se algumas

de maior relevancia:

. Auditoria: é o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, como também pela aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito publico e privado, mediante a confrontacao entre uma situa¢do encontrada
com um determinado critério técnico, operacional ou legal. Trata-se de uma importante
técnica de controle dos entes publicos na busca da melhor alocag¢do de seus recursos, ndo s
atuando para corrigir os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissdo, mas,
nomeadamente, antecipando-se a essas ocorréncias, procurando assegurar os resultados

almejados.

A auditoria tdm, conforme explicita o Manual de Controle Interno da CGU
finalidades especificas, como o fortalecimento da gestdo, que agrega valores ao
gerenciamento da acdo governamental, contribuindo, assim, para a efetivacdo das metas
previstas no ambito da entidade, buscando a comprovagdo da legalidade e da avaliagdo dos

resultados, quanto a economicidade, eficdcia e eficiéncia da gestdo. 18

A racionalizacdo das acdes de controle objetiva eliminar atividades de auditoria em

duplicidade!®, com vistas a aperfeicoar a utilizagio dos recursos humanos e materiais

¥¥Manual de Auditoria do Sistema de Controle Interno Do Poder Executivo do Estado do Rio de Janeiro.

17 No sentido do autocontrole, hd que se observar que no 4mbito do Poder Executivo, existe a Controladoria Geral da
Unido - CGU, cujo trabalho ¢ de grande destaque no sistema de controle, pois trabalha com o chamado Controle Interno
que fiscaliza os atos da administracdo. Difere-se dos servicos do TCU, basicamente pela hierarquizacdo a que estd
submetido o Controle Interno, vez que o TCU, trabalha auxiliando o Poder Legislativo em seu controle politico com
previsdo expressa na Constitui¢do, mais precisamente na andlise das contas publicas.

'8 Manual de controle Interno — Um guia para a implementagfio e operacionalizagio de unidades de controle interno
governamentais.

19 Elementar mecanismo para detectar erros, consistindo na repeti¢io ou reexecugiio em detalhes da atividade sujeita a
controle. Pode ser efetuada pela mesma pessoa, todavia, a confiabilidade é aumentada quando é realizada por outra. E a
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disponiveis. Dessa forma, a auditoria visa garantir resultados operacionais na geréncia da
coisa publica, sendo exercida nos meandros da méaquina publica em todas as secretdrias e
entidades publicas municipais, observando os aspectos relevantes relacionados a avaliacao

dos programas de governo e da gestdo publica.

. Fiscaliza¢do: é uma técnica de controle que visa comprovar se o objeto dos
programas de governo existe, corresponde as especificagdes estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido e guarda coeréncia com as condi¢des e caracteristicas

pretendidas e se os mecanismos de controle administrativo sdo eficientes.?’

O ato de fiscalizar é a aplicacdo do conjunto de procedimentos capazes de permitir o
exame dos atos da administracdo publica, visando avaliar as execugdes de politicas publicas
pelo produto, atuando sobre os resultados efetivos dos programas municipais. Assim sendo, a
finalidade bésica da fiscaliza¢do € avaliar a execucdo dos programas de governo integrantes

ou nao do orcamento municipal.

Mencionadas algumas das técnicas disponiveis aos gestores municipais, deve-se, de
igual modo, verificar a quem especificamente cabe a fun¢do de controle na seara municipal.
Visto que, de nada adiantaria ser bem estruturado objetivamente e deficitdrio subjetivamente,

ja que tal situacdo traria sérias dificuldades de efetivagcao do sistema de controle interno.

Essa responsabilidade, portanto, deve ser atribuida a um servidor estavel do servico
ptiblico?! e, preferencialmente, o cargo que ocupard no ente controlado ou sua formagio
técnica deverdo ter conexdo com as atividades de controle, como por exemplo, possuir
formacdo ou exercer cargo nas areas de ciéncias contdbeis, econdmicas, juridicas dentre

outros. (CASTRO 2007, p. 182).

Por tudo exposto, fica evidente qual o caminho a ser trilhado pelo sistema de controle
interno municipal para que sua implementacdo seja efetiva e responda aos anseios sociais,

pois, conforme demonstrado, se bem estruturado poderd inibir significativamente os atos de

implementagdo da cultura do “fazer e conferir” até o momento em que haja o comprometimento das pessoas em se
concentrarem e fazer certo da primeira vez. Todavia, na pratica, sabe-se que hd necessidade da conferéncia e esta
cultura deve ser fomentada, evitando que haja a ndo-preocupacdo de cada pessoa com a eficicia do processo.
Cavalheiros; Flores (2007, p.40)

20 Art. 4°, § 2° do Decreto n° 3591/00.

2! Essa hipétese remete a realizagdo de concurso publico para investidura no cargo de Controlador Municipal. E
perfeitamente possivel que um ente ou poder promova uma readequagcdo em sua estrutura de cargos e crie, por lei
especifica, o cargo em comento.
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corrup¢do gerados dentro da municipalidade, que € de longe o ente federativo que mais

padece deste mal.

4.2.4. O controle externo

O legislador brasileiro instituiu um sistema de acompanhamento das atividades
administrativas vinculado ao Poder Legislativo com a fungio precipua de fiscalizar as ac¢des
do Poder Executivo na aplicacdo dos recursos publicos. Nesse sistema, em ambito federal,
encontra-se o Tribunal de Contas da Unido, 6rgio especializado na fiscalizacdo contébil,

financeira e orcamentdria, como auxiliar do Poder Legislativo. (LIMA, 2012).

Segundo CASTRO (2007; p.119) o Controle Legislativo € aquele que € realizado pelas
casas parlamentares. Em nivel federal esse controle € exercido pelo Senado e a Camara dos
Deputados, nos estados pelas Assembleias Legislativas e nos municipios pelas Camaras de

Vereadores.

O controle externo pode ser ampliado e corroborado pela integracdo de mecanismos
eficientes com os quais a funcao fiscalizadora se notabiliza. Esse caminho encontra amparo
no art. 49, inciso X, da Constituigdo da Republica, em que se atribui expressamente ao
Congresso Nacional a competéncia exclusiva para “fiscalizar e controlar, diretamente ou por
qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administra¢do indireta”.
Notadamente a Constituicdo de 1988 ampliou a matéria de controle externo sobre a
administracdo publica, inserindo na Secdo IX — Da Fiscalizacdo Contdbil, Financeira e
Orcamentdria, os arts. 70 e 71, detalhadamente as atribui¢cdes do Tribunal de Contas da Unido.

(PIRES; NOGUEIRA, 2008, p.262)

Com isso, foi autorizada a fiscalizacdo sobre o poder executivo na administracao
direta e indireta e demais Orgdos e instituicdes que recebam recursos publicos para as
finalidades mais diversas. Observa-se que o Controle Externo em sede constitucional visa, em
linha gerais, o cumprimento dos principios expressos no Art. 37. “legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia.”

A anélise do professor José Afonso da Silva, (2007. p.752) apresenta:

O Controle Externo é, pois, fungdo do Poder Legislativo, sendo de competéncia do
Congresso Nacional no ambito federal, das Assembleias Legislativas nos Estados,
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da Camara Legislativa no Distrito Federal e das CAmaras Municipais nos municipios
com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas. Consiste, assim, na atuacio da
fun¢do fiscalizadora do povo, através de seus representantes, sob a administracdo
financeira e orcamentdria. E, portanto, um controle de natureza politica, no Brasil,
mas sujeito a prévia apreciacdo técnico-administrativa do Tribunal de Contas
competente, que, assim, se apresenta como Orgdo técnico, e suas decisdes sdo
administrativas, ndo jurisdicionais.

Conquanto, ndo se pode entender o controle externo como uma simples andlise dos
relatdrios apresentados pelos agentes publicos para justificarem os gastos da administragdo,
visto que se faz necessario uma compreensao mais ampla, com vistas a finalidade que propds

o legislador ao instituir este tipo de controle. MARTINS J UNIOR (2004).

Assim complementa Helly Lopes Meirelles (2004, p.677):

O controle externo visa a comprovar a probidade da Administracio e a regularidade
da guarda e do emprego dos bens e valores e dinheiros piblicos, assim como a fiel
execucdo do or¢amento. E, por exceléncia, um controle politico de legalidade
contdbil e financeira, o primeiro aspecto a cargo do Legislativo; o segundo, do
Tribunal de Contas. (Meirelles, 2004, p. 677)

Dessa forma, o entendimento do controle externo na atual concep¢ao de administracao
publica tem por base a visibilidade do exercicio do poder em relacdo ao gestor publico, uma
exigéncia formal e material da atividade administrativa, entretanto, deve-se ir além, pois a
sociedade cobra mais transparéncia e probidade nas agdes publicas e esses gestores devem

estar compromissados também com esses objetivos sociais.

4.2.4.1 Base legal

O controle externo tem suas bases legais assentadas tanto na Constituicdo Cidada de
1988 como em textos infraconstitucionais, ademais, no que se refere aos dispositivos
constitucionais, ndo se faz necessario menciona-los neste momento, em decorréncia de que os
mesmos ja foram citados oportunamente em momentos anteriores € serdo retomados a

posteriori.

Sendo assim, cabe aqui elencar as leis infraconstitucionais®* que contribuem para
atividade de controle externo, notadamente referindo aquelas de abrangéncia nacional, sdo

elas:

22 Transcri¢do ipsis litteris do artigo: O Controle Externo: O Tribunal de Contas da Unido, da autoria de BENJAMIN
ZYMLER. Disponivel em:
https://www.google.com.br/url ?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8& ved=0ahUKEwjO78W
d29HOAhUHkS AKHdknBdkQFggeM A A&url=http%3 A%2F%2Fwww.agu.gov.br%2Fpage%2Fdownload %2Findex %
2Fid%2F889849&usg=AFQjCNHyGHp18pzDYMS57rKgAktINz66U7w&sig2=nlaBgFgvMmYoYaKItIw5uA.
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e A Lein° 8.031/90, revogada pela Lei n° 9.491/97, que instituiu o Programa
Nacional de Desestatizagdo incumbiu o TCU do acompanhamento dos
processos de privatizagdes e de concessdes de servigos publicos;

e O Estatuto Juridico das Licitacoes e contratos administrativos - Lei n°
8.666/93, que possibilitou a representacdo ao TCU de qualquer irregularidade
na sua aplicagdo;

e A Lein® 8.730/93 atribuiu ao Tribunal a competéncia de verificar a legalidade
e legitimidade da evolucdo patrimonial constante nas declaracdes de bens e
rendas a ele apresentadas pelos ocupantes de cargos, empregos ou funcdes nos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio;

e A Lei n® 9.424/96, que instituiu o Fundo de Manutencido e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério — FUNDEEF -, delegou
ao TCU, bem como aos tribunais de contas dos estados e municipios, a
responsabilidade pela fiscalizacdo do pleno cumprimento do disposto no art.
212, da Constituicdo Federal, que se refere a aplicagdo das receitas de
impostos na manuten¢do e desenvolvimento do ensino, por parte dos Estados e
Municipios;

e A Lein®9.452/97, que determinou a obrigatoriedade de que sejam notificadas
as camaras municipais, quando houverem sido liberados recursos federais para
os respectivos municipios, facultou as referidas camaras representarem ao
TCU sobre o descumprimento da citada Lei;

e Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, - Lei de Responsabilidade
Fiscal — que conferiu aos Tribunais de Contas papel preponderante no controle

e fiscalizacdo da gestao fiscal.

4.24.2. A importancia do Tribunal de Contas para o controle externo nos

municipios.

O controle é parte integrante e essencial de qualquer processo de producdo de bens e
servicos. A sua principal fung¢do deve ser a busca de melhores resultados por parte das
organizacdes que integra. Dessa forma, para poder cooperar de forma efetiva para o €xito dos
empreendimentos, o controle precisa atuar concomitantemente as diversas etapas do processo

de producgdo, detectando desvios e anomalias em tempo hdbil, pois pronunciar-se apds a
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consumacgdo do dano, delimitando-se a identificar os responsdveis, € uma disfuncdo em

termos da atuacgdo esperada do controle. (ROCHA, 2003).

Na prética, entretanto, as agdes de controle expdem inumeras deficiéncias. O
acompanhamento fisico da execucdo dos projetos publicos, por exemplo, é limitado?. As
prestagcdes de contas, por sua vez, sdo analisadas a luz dos papéis apresentados, com énfase
nos aspectos formais. Ja os trabalhos técnicos sdo, com frequéncia, produzidos sob bases

frageis, pobres em evidéncias, carentes de validagdo técnica especifica. (ROCHA, 2003).

Mesmo com essas debilidades o Tribunal de Contas ainda persiste como o 6rgao mais
importante no contexto do exercicio do controle da administracdo publica, de qualquer
espécie, visto que, o controle interno ndo possui, muita das vezes, a autonomia necessaria e 0

controle social ainda demanda de uma participacio popular mais efetiva.

Por essas razdes, os Tribunais de Contas ostentam posi¢do proeminente na estrutura
constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo de ordem
hierdrquica, ao Poder Legislativo, muito menos organismos de mero assessoramento técnico.
A competéncia institucional dos Tribunais de Contas emana diretamente da Carta de

Republica.

Numa Reptiblica, impde-se responsabilidade juridica pessoal a todo aquele que
tenha por competéncia (e consequente dever) cuidar de tudo que € de todos, tanto do
prisma da decisdo como do prisma da gestdo. E tal responsabilidade implica o
compromisso da melhor decisdo e da melhor administragdo possiveis, com a
exposi¢ao de todos eles (0s que decidem sobre a res publica e os que a gerenciam) a
comprovagdo do estrito cumprimento dos principios constitucionais e preceitos
legais que lhes sejam especificamente exigidos. A comecar, naturalmente, pela
prestacdo de contas das sobreditas gestdes orcamentdria, financeira, patrimonial,
contdbil e operacional. E essa responsabilidade juridica pessoal (verdadeiro
elemento conceitual da Republica enquanto forma de governo) que demanda ou que
exige, assim, todo um aparato organico funcional de controle externo. Os Tribunais
de Contas, participando desse aparato como peca-chave, se assumem como 6rgaos
impeditivos do desgoverno e da desadministracio. COELHO (2010 apud

BRITTO, 2002, p. 187).

Para ser o protagonista neste cendrio, o Tribunal de Contas é dotado de certas
prerrogativas, como por exemplo, independéncia funcional, que lhe confere significativa
isen¢do para apreciar as contas dos responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, bem
como das contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de

que resulta prejuizo ao erario. (RODRIGUES, 2016).

2 Segundo levantamento da consultoria Crowe Horwath RCS (2010), o Brasil é uma das nagdes com a menor taxa de
auditores por habitante, na comparacdo com outros 20 paises desenvolvidos e em desenvolvimento na América e
Europa. (ANJOS; MARTINS 2011, p.4).
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Apesar da relevante importincia que o controle externo possui e de sua sélida base
constitucional e infraconstitucional®®, o mesmo passa, hodiernamente, por graves
modifica¢des que poderdo prejudicar seriamente sua fungdo precipua, essa alarmante situagao
perpassa justamente pela atuacdo e alcance dos Tribunais de Contas. Dessa forma, e com
vistas a explicar essas modifica¢des, remete-se novamente o presente trabalho para a peculiar

realidade vivenciada pelos municipios brasileiros.

De inicio, o art. 31 do Texto Magno prevé a fiscalizacdo do Municipio, que deve ser
exercida - mediante controle externo - pelo Poder Legislativo (Camara de Vereadores), com
auxilio dos Tribunais de Contas. Tal dispositivo é complementado pelo art. 29, inciso XI, em
que se prevé que a organizacdo das funcgdes legislativa e fiscalizadora da Camara Municipal
deve integrar os preceitos obrigatdrios das leis organicas locais. Observe- se, portanto, que o
controle externo a cargo das Camaras de Vereadores ganha expressdo ja no Texto Magno que,
simultaneamente, traca em outros dispositivos as linhas diretivas do seu exercicio no ambito
da Unido e dos Estados, sinalizando com a obrigatoriedade de que a matéria seja
simetricamente disposta nas leis orgdnicas municipais, bem como nas Constitui¢des dos

Estados. (PIRES; NOGUEIRA, 2008, p.262)

Deve-se destacar que o Tribunal de Contas, em vista de suas atribui¢des, ndo pode
ser entendido como 6rgdo vinculado ao Poder Legislativo, mas sim independente e
desvinculado da estrutura dos trés poderes, conforme depreende-se da prépria
andlise do texto constitucional, mormente da conjugagdo das normas do artigo 71 e
44 da Constituicdo da Republica. Castro (2007, p. 132).

A peculiaridade se encontra nos pequenos municipios brasileiros® que possuem, muita
das vezes, realidades dispares quando comparadas aos outros entes da Federacdo, nesta
esteira, bem explica Furtado (2007) sobre essa realidade:

Sucede que, na Administracdo Federal, na Estadual e nos grandes Municipios, o

Chefe do Executivo ndo atua como ordenador de despesas, em razdo da distribuicdo
e escalonamento das fungdes de seus Orgdos e das atribui¢des de seus agentes. O

24 No histérico administrativo brasileiro de controle, pode-se afirmar que houve trés picos nos ajustes legais, a saber: o
Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, ainda em vigor, que classifica o controle como um dos principios
fundamentais da administra¢do publica e, em seu artigo 13, d4 a abrangéncia e a defini¢do ao termo sendo vejamos; A
Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 70 a 75, tratam de controle; e a Lei de Responsabilidade Fiscal- LRF, Lei
Complementar n° 101 de 2000. A LRF, além de tratar de controle, trouxe referéncia a transparéncia, tratando como algo
a ser buscado pela divulgagao de relatérios de fiscalizagc@o. A Lei N° 9. 755, de 16/12/1998, ao dispor sobre a criagdo de
homepage na Internet, pelo Tribunal de Contas da Unido, para divulgacdo dos dados e informagdes, criou normas
juridicas necessdrias para o cumprimento do previsto no Art. 37 da CF/88, no que diz respeito ao principio da
transparéncia e publicidade, neste novo modo de organizacdo da sociedade e do Estado, qual seja, o modo informativo
ou em rede. LIMA (2007, p.18) Disponivel em: www.agu.gov.br/page/download/index/id/521842.

2 Segundo o Censo Demogréfico do IBGE (2010), aproximadamente 70% dos municipios brasileiros compde-se de até
20.000 (vinte mil) habitantes.
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problema reside apenas nos Municipios nos quais o Prefeito acumula as funcdes
politicas e as de ordenador de despesas.

[...]

Assim, por imposicdo do razodvel, o regime de julgamento de contas serd
determinado pela natureza dos atos a que elas se referem, e ndo por causa do cargo
ocupado pela pessoa que os pratica. Para os atos de governo, havera o julgamento
politico; para os atos de gestdo, o julgamento técnico.

Com efeito, é cedico que a Camara dos Vereadores apenas realiza julgamento das
contas globais do Chefe do Executivo, ndo possuindo competéncia para imputar multa ou
débito ao gestor improbo. De tal sorte, se ao Tribunal de Contas ndo fosse conferido o
poder/dever de julgar as contas do Prefeito ordenador de despesas?®, bastaria que esse
acumulasse a fun¢do de ordenador para que fosse extinto o poder fiscalizatério do Tribunal de
Contas, tdo imprescindivel ao bom funcionamento do sistema de controle externo. E €
justamente neste ponto que reside o atual retrocesso na seara do sistema de controle externo.

(PEREIRA, 2011).

Em recentissimo julgado, o Supremo Tribunal Federal aprovou o entendimento
segundo o qual s6 a Camara de vereadores podera tornar inelegivel um prefeito que teve suas
contas de governo rejeitadas por um Tribunal de Contas. Segue o enunciado da noticia

veiculado pelo site?’ do STF:

O Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF) encerrou na sessdo plendria desta
quarta-feira (10) o julgamento conjunto dos Recursos Extraordindrios (REs) 848826
e 729744, ambos com repercussdo geral reconhecida, que discutiam qual o 6rgdo
competente — se a Camara de Vereadores ou o Tribunal de Contas — para julgar as
contas de prefeitos, e se a desaprovacdo das contas pelo Tribunal de Contas gera
inelegibilidade do prefeito (nos termos da Lei da Ficha Limpa), em caso de omissio
do Poder Legislativo municipal. Por maioria de votos, o Plendrio decidiu, no RE
848826, que é exclusivamente da Camara Municipal a competéncia para julgar as
contas de governo e as contas de gestdo dos prefeitos, cabendo ao Tribunal de
Contas auxiliar o Poder Legislativo municipal, emitindo parecer prévio e opinativo,
que somente poderd ser derrubado por decisdo de 2/3 dos vereadores.

[...]

26 Ordenador de despesa é "toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho, autorizacdo de
pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos." (Decreto-lei Federal n°®200/67, art. 80,§ 1°); sujeita-se a
procedimentos de tomadas de contas organizadas e realizadas pelos orgdos de controle interno (contabilidade e
auditoria) e externo (Tribunal de Contas) da Administraciio Ptblica, em qualquer de suas esferas governamentais.

[...]

O agente politico, eleito pelo povo (e isto vale para qualquer esfera governamental), ao tomar posse, carrega consigo a
missdo de estabelecer e cumprir politicas publicas, ideologicamente planejadas, enfatizadas e materializadas sob forma
de um programa de trabalho a ser desenvolvido ao longo de todo o seu mandato eletivo. Referido programa,
materializa-se no conjunto formado pelos instrumentos como, por exemplo, o Plano Plurianual (PPA) - longo prazo, as
Leis de Diretrizes Orcamentarias - médio prazo - e as Leis Orcamentarias Anuais (LOAs). CASAROTTO (2006)
Disponivel em: http://tce-rs.jusbrasil.com.br/noticias/1518362/ordenador-de-despesas-na-administracao-publica.

27 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=322706
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No julgamento do RE 729744, de relatoria do ministro Gilmar Mendes, o Plendrio
decidiu, também por maioria de votos, vencidos os ministros Luiz Fux e Dias
Toffoli, que, em caso de omissdo da Camara Municipal, o parecer emitido pelo
Tribunal de Contas ndo gera a inelegibilidade prevista no artigo 1°, inciso I, alinea
“g”, da Lei Complementar 64/1990. Este dispositivo, que teve sua redacdo dada pela
Lei da Ficha Limpa, aponta como inelegiveis aqueles que “tiverem suas contas
relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irregularidade
insandvel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisdo
irrecorrivel do 6rgdao competente, para as eleicdes que se realizarem nos oito anos
seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto no inciso II
do artigo 71 da Constituicdo Federal”.

De acordo com o relator do recurso, ministro Gilmar Mendes, quando se trata de
contas do chefe do Poder Executivo, a Constitui¢cdo confere a Casa Legislativa, além
do desempenho de suas fungdes institucionais legislativas, a funcdo de controle e
fiscalizag@o de suas contas, em razdo de sua condig¢do de 6rgdo de Poder, a qual se
desenvolve por meio de um processo politico-administrativo, cuja instruc¢do se inicia
na apreciag@o técnica do Tribunal de Contas. No ambito municipal, o controle
externo das contas do prefeito também constitui uma das prerrogativas
institucionais da Camara de Vereadores, que o exercera com o auxilio dos
Tribunais de Contas do Estado ou do Municipio, onde houver. “Entendo,
portanto, que a competéncia para o julgamento das contas anuais dos prefeitos
eleitos pelo povo é do Poder Legislativo (nos termos do artigo 71, inciso I, da
Constituicaio Federal), que ¢é oJrgao constituido por representantes
democraticamente eleitos para averiguar, além da sua adequacio
orcamentaria, sua destinacdo em prol dos interesses da populacio ali
representada. Seu parecer, nesse caso, ¢ opinativo, nao sendo apto a produzir
consequéncias como a inelegibilidade prevista no artigo 1°, I, g, da Lei
complementar 64/1990”, afirmou o relator, ressaltando que este entendimento é
adotado pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Em sintese, a Suprema Corte esta a afastar o julgamento técnico das contas de gestdo
do prefeito ordenador de despesas em favor de um unico julgamento eminentemente politico
do Poder Legislativo pelo simples fato de o ordenador de despesa ser o prefeito municipal,
como se o cargo politico aportasse qualquer imunidade perante o julgamento do Tribunal de

Contas. (PEREIRA, 2011)

Dessa forma, o Pretério Excelso estd simplesmente esvaziando parte da competéncia
constitucionalmente atribuida aos Tribunais de Contas e, ainda, dotando as Camaras
Municipais de uma inédita atribui¢do para a qual o legislador municipal ndo foi preparado,

especialmente se submergir na realidade do interior do pais.

Esta realidade € o que torna a decisdo da Corte Maxima ainda mais inquietante, pois €
de publico e notério conhecimento que as Camaras Municipais realizam julgamentos
desprovidos de qualquer espirito democratico, ou seja, ndo estd em voga se o gestor publico

cometera crime contra o erdrio municipal ao, por exemplo, dispender recursos do Tesouro



48

Municipal para costear interesses particulares’®, mas quanto o prefeito estard disposto a
“pagar” aos vereadores para que suas contas sejam aprovadas, numa espécie de “mensaldo
municipal”. Isso mostra a praxe fisiologista entre o legislativo e o executivo municipal, onde

o primeiro costuma ser controlado pelo segundo.

Por isso, ndo obstante o brilhantismo técnico da decisdo ora em comento e por conta
das implicacdes indesejdveis, a solucdo apresentada pela Suprema Corte, ndo parece ser a

mais adequada diante da triste realidade brasileira.

Resta claro a desvalorizagdo do papel judicante das Cortes de Contas, o que deveria
ser justamente o reverso, pois conforme explanado, para a realidade brasileira, o essencial
seria reforcar o papel dessas Cortes como instrumentos do controle externo, dando-lhe maior

capacidade técnica e operacional.

Nessa esteira, muito oportuno se faz transcrever o voto proferido pelo Ministro
Presidente do STF Ricardo Lewandowski, quando do julgamento conjunto do RE 848826 e
RE 729744, in verbis:

Votamos no sentido de que, as contas do prefeito seriam sempre examinadas pela
Camara Municipal e faziamos porque entediamos que era necessario, era desejavel,
sobretudo no Estado Democratico de Direito privilegiar a soberania popular e os
vereadores representam, evidentemente, o povo, representam os cidadaos,
representam os municipes, s@o eles é que t€m, por for¢a da prépria Constitui¢do, o
direito de julgar estas contas do prefeito sem distincao.

Essa distingdo comeca a aparecer a partir da edicdo da chamada lei da Ficha Limpa
,em que se procurou endurecer as condi¢cdes de elegibilidade dos candidatos de
modo geral, especialmente dos prefeitos. Passou-se entdo a fazer uma distingdo de
contas chamadas politicas e contas de gestao.

O meu primeiro argumento € de natureza constitucional, eu penso que a dic¢do do
Texto Magno é muito clara no sentido de se estabelecer o seguinte: no art.31, § 1°
“O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais
de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas
dos Municipios, onde houver”. Entdo, para mim a constituicdo é muito clara e, in
claris cessat interpretativo. Nao me parece que seja possivel obter o auxilio de outro
dispositivo constitucional para alterar o entendimento que dai decorre deste
dispositivo. Mas, eu também acrescentava em meus votos que proferir no TSE o
seguinte, aquilo que se contém no § 2 do art. 31 “O parecer prévio, emitido pelo
6rgdo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara
de prevalecer por decisdo de dois ter¢cos dos membros da Cimara Municipal”, isso

28 Para Pereira (2011 apud Pascoal 2002, p.176) parcela significativa dos municipios brasileiros, nos quais ndo ha grande
necessidade de descentralizacdo administrativa, o Prefeito € o principal responsdvel pelos atos concernentes ao
processamento das despesas e contratos, devendo ser, portanto, responsdvel pelas contas de gestdo, sendo sujeito nao
somente ao julgamento da CAmara, como também ao da Corte de Contas.
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significa que o parecer do Tribunal de Contas € uma parecer qualificado, ele subsiste
até ser derrubado por uma maioria de 2/3. Assim, no TSE faziamos um distinguish,
ou seja, quando nos percebiamos que a Camara Municipal postergava por prazo
indeterminado as contas, evidentemente, isto ao nosso vé era uma fraude, isso
porque esperava-se efetivamente que a Camara dos Vereadores dentro de um prazo
razodvel examine as contas e, aprove ou desaprove por esta maioria qualificada o
parecer que vem das Cortes de Contas, que a constitui¢do considera um O6rgio
auxiliar. E finalmente agreguei um argumento [...] que: uma decisdo no sentido de
fazer uma dicotomia nas contas seria, em certo sentido indcuo, porque nos
verificamos que a partir da mudanca da orientagdo jurisprudencial do TSE, passou a
correr o seguinte fendmeno: os prefeitos deixaram de ser ordenadores de despesas,
deixaram a gestdo para os secretdrios municipais [...], subtraindo-se, portanto ao
controle, seja do Tribunal de Contas da Unido, quando se trata de verbas repassadas
pela Unido para os municipios, no caso de convénios para a satide e educagdo, seja
daquelas verbas repassadas pelo Estado, para diversos fins, para o Municipio,
submetidos ao controle dos Tribunais de Contas Estaduais ou quando existir, 0s
tribunais de Contas de Contas dos municipios como ocorre no em Sao Paulo. Esse é
em resumo meu voto.

Ao revés, o Ministro Luis Roberto Barroso assim proferiu seu voto, in verbis:

[...] Eu gostaria de refor¢car a minha convicgdo de que existem contas de duas
naturezas e sujeitas a regimes juridicos diversos: As contas de governo sdo as contas
prestadas por valores globais, em grandes nimeros para que a Camara Municipal
possa verificar se o prefeito cumpriu a lei orgamentaria, se o prefeito destinou para a
educagdo o que deveria destinar, se destinou para a satde o que deveria destinar ou
se por acaso fez algum tipo de remanejamento que mereca um juizo politico,
portanto as escolhas politicas devem ser julgadas politicamente. Diferentemente das
contas prestadas em ndmero globais, sdo as contas prestadas de maneira detalha
pelos atos administrativos que o prefeito pratica, portanto se ele contrata uma
empresa de limpeza para limpar a escola municipal, ele precisa ser capaz de
documentar que aquele dinheiro que saiu do Tesouro Municipal pra pagar a empresa
de limpeza chegou na empresa de limpeza, se se apurar que os R$ 100,00 que era
pra pagar a empresa foram parar na conta bancaria do prefeito, evidentemente eu
ndo posso considerar essa uma questdo politica, porque considero que isso € um ato
de natureza criminal inclusive, portanto, as presta¢cdes de contas em grandes nimero,
contas de governo, sujeitam-se a um julgamento politico. Mas a prestagcdo de contas
dos atos administrativos e a comprovagdo de que o dinheiro nio foi desviado, essa é
uma questio que a meu ver ¢ técnica, portanto, ndo me parece razoavel a tese de que
alguém possa dizer: - “Comprovadamente o prefeito desviou dinheiro, mas a cAmara
municipal, politicamente, como ele tem maioria, achou que ta bem assim”, portanto
ndo me parece essa a melhor forma de tratar esse assunto, por essa razao eu entendo
que as contas de governo sujeitam-se a parecer prévio pelo Tribunal de Contas e a
julgamento pela Camara , mas as contas de gestdo nas quais se vai aferir se houve
improbidade ou ndo houve improbidade, se houve peculato ou se ndo houve
peculato, se houve desvio de dinheiro ou se ndo houve desvio de dinheiro, eu acho
que esse € um julgamento técnico, Ninguém podera dizer: - “Roubou, mas tem
maioria na Camara”. Portanto esse € meu ponto de vista e por esta razéo eu reitero
meu voto [...] como também considero inconstitucional a pritica de a camara
municipal ndo apreciar as contas, novamente pela mesma razao, de ndo permitir que
uma eventual maioria politica frustre um controle que é imposto pela constituicao e
acho que um direito das minorias parlamentares levar aquela matéria a deliberacdo.

Nao procurando se estear em transcricdes retoricas, colhe-se o brevissimo voto da
Ministra Rosa Weber que, apesar de sua brevidade, traz consigo arcabouco suficiente para

validar os argumentos defendidos neste trabalho quanto a importincia institucional do
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Tribunal de Contas para a promocdo do controle externo na seara municipal, assim aduziu a

Ministra, in verbis:
[...] Entendo que a natureza das contas é que determina o 6rgio competente para o
seu julgamento, pedindo vénia as respeitabilissimas compreensdes contrarias. Faco a
distincdo das contas de governo, aquelas contas anuais, prestadas pelo prefeito
enquanto agente politico e entendo que com a relacdo a elas cabe a Camara de
Vereadores a apreciacdo, atuando o parecer prévio do Tribunal de Contas com
cardter meramente opinativo. J4 as contas de gestdo do prefeito enquanto ordenador
de despesas, ao meu juizo, e forte no art. 71, II CF/88 sdo julgadas pelo Tribunal de
Contas [...] no sentido do § 3° de que as decisdes do tribunal de que resulte
imputagdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo. Fago essa distin¢o,
inclusive para efeito de competéncia, acompanho o Ministro Barroso [...]

entendendo que o fato da nio aprovacdo das contas pela Camara de Vereadores nio
atribui eficédcia vinculativa ao parecer do Tribunal de Contas [...].

Por fim, foi fixada a seguinte tese pelo Supremo Tribunal Federal:

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, fixou tese nos seguintes
termos: “O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza
meramente opinativa, competindo exclusivamente a Camara de Vereadores o
julgamento das contas anuais do Chefe do Poder Executivo local, sendo
incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo”, vencidos os
Ministros Roberto Barroso, Edson Fachin, Rosa Weber e Luiz Fux. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Carrmen Liucia e Teori Zavascki. Presidéncia do
Ministro Ricardo Lewandowski. Plenario, 17.08.2016.

Incontestavelmente, o julgamento técnico passard a ser exclusivamente politico, ja que
a Camara Municipal € um 6rgdo de natureza politica, desvirtuado, lamentavelmente, do
idedrio concebido pelo legislador constituinte patrio, quando atribuiu aos Tribunais de Contas

a funcao de julgamento.

Outra consequéncia dessa decisdo é a assimetria que vem a existir entre os entes da
federacdo, notadamente Unido, Estados e DF vs Municipios. J4 que, por exemplo, se os
Tribunais de Contas Estaduais estivessem impedidos de julgar contas de gestdo de prefeitos
ordenadores de despesas, em razdo da natureza do cargo que ocupam, igualmente o Tribunal

de Contas da Unido nao poderia fazé-lo. (FURTADO, 2007).

Na seara eleitoral outra consequéncia se mostra, visto que, a alinea “g” do inciso I do
art. 1°, da LC 64/90, tornar-se-4 letra morta, afinal, o julgamento definitivo pelas Camaras
Municipais ndo poderd mais ser ficto, conforme decidiu o STF, o que significa dizer que se
porventura ndo ocorrer o exame das contas remetidas pelos Tribunais de Contas antes do
periodo de registro das candidaturas, a cada elei¢do, ndo haverd meios de se obter da Justica

Eleitoral a declaracdo de inelegibilidade do candidato.
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Pelo que foi demonstrado, resta claro que atual conjuntura se tornou demasiadamente
favordavel aos prefeitos que, na gestdo da coisa publica, ndo observam as regras da
administracao e atuam sem o devido zelo em relacdo ao erdrio. Ademais, tem-se o fato de que
o Tribunal de Contas tem esséncia oriunda da propria estruturacdo do Estado Democratico de
Direito, possuindo clara relevincia na seara de fiscalizacdo técnica das contas dos agentes
publicos, ou seja, a ele cabe o exame das contas publicas que visam garantir a transparéncia
tanto almejada pela sociedade, além de deter o poder sancionatério em face dos agentes
publicos que ndo atuam em consonancia com os fundamentos insculpidos na Constituicao
Federal. Por outro lado, a Camara Municipal é 6rgdo eminentemente politico e, justamente
por ndao deter competéncia para o exame técnico das contas de governo do Chefe do

Executivo, € obrigatoriamente auxiliado pelo Tribunal de Contas. (PEREIRA, 2011).

4.2.5 Mecanismos de controle social e transparéncia no Brasil

A prética democratica brasileira manifesta-se, dentre outras formas, pela exigéncia
da sociedade na transparéncia e no gerenciamento dos negdcios publicos. Destarte, para fazer
frente a essas novas exigéncias, os instrumentos ja disponiveis foram avigorados e outros,

criados. No plano do discurso, o governo ratifica que estd consciente de que

A corrupgdo drena recursos que seriam destinados a produzir e realizar bens e
servicos publicos em favor da sociedade, a gerar negdcios e a criar e manter
empregos. A corrupgdo e a malversagdo das verbas e recursos publicos sdo enormes
obstaculos ao desenvolvimento nacional, porque implicam diretamente na redugdo
da atividade econdmica e diminui¢do da qualidade de vida da populacdo. Pereira
2013 (apud PR, 2002: 515).

Outrossim, a questdo da transparéncia esta interligada a outro mecanismo de controle,
qual seja, o social, que consiste em disponibilizar ou tornar acessivel para a populacdo todas
as informagdes e documentos relativos a acdo governamental, possibilitando o pleno exercicio
do controle dos atos da administracdo pela sociedade, desta forma a participa¢do popular na
gestdo e no controle da administragdo publica, efetiva o Estado de Direito Social, que possui
como um de seus pressupostos a diminui¢do da distancia entre sociedade e Estado. (FINK

2008, p. 30).

Nesta esteira, Castro (2007, apud Garelli 1999, p.284) define controle social como:
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o conjunto de meios de intervencdo, quer positivos quer negativos, acionados por
cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os préprios membros a se
conformarem as normas que a caracterizam, de impedir e desestimular os
comportamentos contrarios as mencionadas normas, de restabelecer condi¢des de
conformagdo, também em relagdo a uma mudanga do sistema normativo

Complementa Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Embora o controle seja atribui¢do estatal, o administrado participa dele a medida que
pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na protecio do interesse coletivo. A
Constituicdo outorga ao particular determinados instrumentos de acdo a serem
utilizados com essa finalidade. E esse, provavelmente, o mais eficaz meio de
controle da Administrag¢do Publica: o controle popular.

Dessa forma, a democracia representativa e participativa, exige mecanismos de
controle popular®’, alguns esculpidos no Texto Magno, outros varios podem ser alcancados
pela sociedade ao acompanhar de perto a gestdo publica. Como exemplos, citam-se: A
participacdo popular, realizada através de programas como o or¢amento participativo, o
or¢amento comunitdrio ou outro congénere, nos quais sao estabelecidas as prioridades para o
investimento publico, € uma forma de controle social prévio. As audiéncias publicas, espacos
abertos para o didlogo e a avaliacdo prévia de futuros projetos de governo também se
configuram em oportunidades para o exercicio do controle social. A observancia do principio
constitucional da publicidade, que impde que seja dada publicidade a todos os atos de
governo, € outro fator que possibilita o controle da maquina publica pela sociedade. (FINK

2008, p. 31).

No que tange ao controle dos Municipios, hd ainda a oportunidade disposta no
paragrafo 3° do art. 31 da Constituicao Federal, que estabelece que as contas dos Municipios
fiquem, durante sessenta dias, anualmente, a disposicao de qualquer contribuinte para exame,

apreciacdo e possivel questionamento sobre a legitimidade, nos termos da lei.

Nao obstante a importancia do controle social para a modernizacdo e integracdo da

sociedade com a administra¢do publica, tem-se que na pratica, tanto o controle social como a

29 A Constituigdo da Republica de 1988 trouxe a lume indimeros mecanismos para participagdo dos cidaddos na gestdo
publica, entre os quais merecem citagdo: o direito de peticdo para defesa de direitos contra ilegalidade ou abuso de
poder (art. 5fi, XXXIV, “a”); o direito a certiddes58(art. Se, XXXIV, “b”); o mandado de seguranga coletivo (art. Sa,
LXX); o habeas data (art. 5a, LXXII); o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (art.14,1, II e III); a cooperagdo
das associacdes representativas no planejamento municipal (art. 29, XII); o exame e a apreciacdo das contas dos
Municipios por qualquer contribuinte (art. 31, § 39); a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados
dos 6rgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussido ou deliberacdo
(art. 10); a dentincia de irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas, por cidaddo, partido politico,
associag@o ou sindicato (art. 74, § 2S); a ampliacdo da legitimidade para propor acdo direta de inconstitucionalidade
para sindicato ou entidade de classe (art. 103, IX); a gestdo democrdtica do ensino publico (art. 206, VI); entre muitos
outros. PIRES; NOGUEIRA (2007, p. 269)



53

transparéncia das acOes governamentais se encontram, infelizmente, distantes do ideal, visto

que, o cidadao pouco participa da vida publica de seu municipio, quicd do Estado ou do Pais.

Para reverter esse quadro deve-se levar o controle social sobre os governantes, posto
que, quanto mais envolvidos estiverem os cidadaos no debate publico mais se criam canais de
participacao social e mais o setor piblico verd ampliada sua capacidade de acdo exigindo um
aprofundamento na reforma do Estado, por meio de medidas legislativas e de gestao politica e
administrativa, tais como: leis penais dissuasérias, reforco nos controles contdbeis e de
controle interno sobre as administracdes publicas, aparelhamento dos 6rgdos judiciais e de

controle, bem como a criacao de controles centrais. (MATIAS-PEREIRA 2015, p.138).
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5. CONCLUSAO

O trabalho analisou de forma critica e detida os aspectos mais importantes e caros aos
sistemas de controle da administracdo publica na atua perspectiva do Estado. Permitindo,
dessa forma, explorar e avaliar quais foram os acertos e erros do tema em voga ao longo de
sua historicidade, sem deixar a revelia as novas concep¢des que a prépria sociedade busca, ou
seja, fez-se uma ligacdo entre os controles interno, externo e social, relacionando-os e
perquirindo a melhor forma de extrair a0 maximo de suas potencialidades para os fins

colimados.

Conclui-se que os resultados ndo sdo tdo promissores. O que ocorre no ordenamento
juridico pétrio atualmente é um desmantelamento deste importante instituto para a
Administracdo. Seu funcionamento estd em risco, o controle interno ndo possui, em sentido
geral, meios e recursos suficientes para operar, além disso, é fruto do livre arbitrio dos
mandatérios do poder que o manobram para favorecimento préprio, ou seja, o arcaico modelo

patrimonialista ainda persiste com vividez, principalmente nos entes municipais.

O controle externo também padece em agonia, as recentes alteracdes promovidas pelo
Supremo Tribunal Federal em sede de competéncia das Corte de Contas para homologar ou
denegar das contas dos gestores publicos traz consigo tempos nebulosos para a sociedade e,
novamente, a municipalidade se torna protagonista neste cendrio, visto que 0Os maiores
beneficiados por esse novo entendimento da Suprema Corte serdo justamente os prefeitos, e
como demonstrado, sdo nos pequenos municipios (que mais carecem de um controle interno
atuante e um controle externo rigido) que ocorrem as maiores “atrocidades” no trato com

coisa publica.

N3ao obstante a este cendrio calamitoso, ergue-se, como uma alternativa importante e
concreta o controle social exercido diretamente pelo povo. Visto que, a consciéncia que nasce
e floresce no seio da sociedade se torna a forca motriz para alcancgar-se a probidade e a
transparéncia dos gestores no tratamento da administracdo publica. Para estes fins,
importantes meios estdo a disposi¢do da populacdo. A lei de Responsabilidade Fiscal, a lei da
Ficha Limpa (que corre o risco de se tornar, em determinados pontos, “letra morta”) sdo

importantes conquistas que devem ser preservadas e, sobretudo, ampliadas e aprimoradas.
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Por tudo que foi exposto, resta afirmar que o controle da administragdo é o meio para
se alcancar o fim. Fim este que é a propria Administracdo e seus administrados, elidindo ao
maximo a corrupg¢do do seu seio e promovendo a integracdo direta com a sociedade. Pois, ndo
haverd Estado, Democrético, de Direito, Social sem controle, transparéncia, gestao eficiente e

participacao popular.
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