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RESUMO

LIMA, Ivonete Dionizio. A interacdo entre os controles interno e externo: um estudo no
ambito estadual da administracdo publica brasileira. xxx fls. Dissertacdo (Mestrado
Profissional em Administracdo) — Escola de Administragdo, Universidade Federa da Bahia,
Salvador, 2007.

Esta pesquisa busca responder como se processa a interagdo entre o controle interno da
administracéo direta do Poder Executivo e o controle externo dos Tribunais de Contas (TCES)
no ambito estadual no Brasil e se esta interacdo vem produzindo resultados no ambito
organizacional, normativo e técnico para os TCES. Serviu de referéncia deste estudo os
conceitos de controle da administracdo publica e de Estado e de outros correlatos — burocracia
e poder — que estabelecem o contexto e condicionam a forma em que ocorre a interacéo entre
0 controle interno e 0 externo exercido pelos Tribunais de Contas. Assim, optouse por
andisar trés dimensdes de interacdo identificadas entre os controles. A dimensdo normativa
gue se refere ao arcabouco legal que estabelece as competéncias, cria e disciplina o
funcionamento dos TCES e dos 0rgaos responsaveis pelo controle interno. A dimensdo —
organizacional — que trata da orientacdo estratégica, posicdo organizaciona e subordinagéo
hierarquica dos 6rgéos de controle interno, bem como das agdes de natureza organizacional
gue produzem efeitos nos TCES, tais como a redlizacdo sistemédtica de eventos e reunides
conjuntos e a elaboragdo compartilhada de programagdo de auditoria. E, por dltimo, a
dimensdo técnica que privilegia o compartilhamento dos sistemas de informacdes
corporativos mantidos pelo Poder Executivo estadual com os respectivos TCES, por entender
gue estas agdes sdo, na conjuntura contemporanea, racionalizadoras, permitindo a adogdo de
mecanismos de plangjamento voltados a uma atuacdo seletiva e eficiente por parte dos TCEs.
Esta dimensdo também objetivou verificar a existéncia de obrigatoriedade, pelos tribunais de
contas, da apresentacdo das contas dos gestores por meio eetrénico. Para a consecucdo dos
objetivos propostos, esta pesquisa utilizourse de um levantamento tipo survey nos estados
brasileiros. Os achados da pesquisa revelaram que a interacdo entre o controle interno e o
controle externo produz resultados tanto do ponto de vista normativo, técnico e operacional,
mas esta interagcdo cresce a medida que sdo desenvolvidas agdes de natureza organizaciona e
técnica, pelo fato de que estas a¢des produzem mudancas rel acionadas com o modus operandi
dos Tribunais, minimizando a forma burocratizada de sua atuacéo.

Paavras-chave: Controle da Administracdo Publica, Controle Interno, Controle Externo,
Tribunal de Contas, Interacéo.



ABSTRACT

LIMA, Ivonete Dionizio. A interacdo entre os controles interno e externo: um estudo no
ambito estadual da administracdo publica brasileira, xxx fls. Dissertation (Professional
Master’s, Degree in Administration) — School of Administration, Federal University of Bahia,
Salvador, 2007.

This research has two goals, to investigate how it is processed the interaction between the
internal control of direct administration of the Executive Power and the Court of Auditors
(CA) in Brazil, and to evauate if this interaction has produced results on the organizational,
normative and technical spheres of the Court of Auditors. It was taken as references the
studies on the concepts of public administration, state and others elements related to it, such
as bureaucracy and power, which establishes the context and conditions the way in which the
interaction between the internal and external control performed by the Court of Auditors
occurs. Therefore, it was chosen to be analyzed three dimensions of interaction identified
among the controls. The normative dimension refers to the legal framework, which
establishes the competencies, creates and disciplines the functioning of the CA’s and the
organs responsible for the internal control. The organizational dimension deals with the
strategic orientation, organizational structure and hierarchic subordination of the organs
responsible for the internal control, as well as the organizationa actions that may produce
impacts on the CA’s, such as the systematic realization of symposiums as well as the
implementation of collaborative auditing planning. At last, while analyzing the technical
dimension it was given emphasis on sharing of the corporate system held by State Executive
Power and the Court of Auditors, once we assumed that this action may alow, in
contemporary context, the adoption of planning strategies directed toward a selective ard
efficient performance by the CA’s. This dimension also aimed to verify the existence of
compulsory duty to render financial statements, by the managers, through electronic means. In
order to achieve the objectives, this research realized a survey on different Brazilian states.
The findings obtained revealed that the interaction among internal and external controls
produces results not only on the normative sphere but also technical and operational ones.
This interaction increases as long as implemented technical and organizational procedures
affect the modus operandi of the CA’s, minimizing its bureaucratic model of performance.

Key words: Public Administration Control; Executive Power; Internal Control; Externad
Control; Court of Auditors; Interaction.



Tabelal -

Tabela? -

Tabela3 -

Tabela4 -

Tabelab -

Tabelab -

Tabela? -

Tabela8 -

Tabela9 -

Tabela 10 -

Tabela 11 -

Tabela12 -

Tabela 13 -

LISTA DE TABELAS

Denominagdo da forma organizacional dos 6rgéos de controle interno
do poder executivo estadual

Existéncia de normas dos TCEs quanto a obrigatoriedade de
certificado de auditoria ou instrumento similar nas contas da
administracéo direta do Poder Executivo estadual

Percepcdo dos tribunais de contas estaduais sobre os beneficios
resultantes da certificacéo de contas ou instrumento similar

Subordinagéo/vinculagdo hierarquica dos 6rgéos de controle interno
na estrutura administrativa do Poder Executivo estadual

Existéncia de auditor interno no quadro técnico dos 6rgdos de
controle interno do Poder Executivo estadual

Tipo de orgéos de controle interno com cargo de auditor interno

Realizacdo de auditorias de conformidade/regularidade/financeira,
realizadas nas unidades da administracéo direta do Poder Executivo
estadual — 2004

Redlizacdo de auditorias operacionais/desempenho nas unidades da
Adm. Direta do Poder Executivo estadual — 2004

Existéncia de programacdo anual de auditoria dos TCEs
compartilhada com os 6rgéos de controle interno

Eventos conjuntos realizados pelos tribunais de contas em parceria
com os 6rgaos de controle interno — 2004

Periodicidade das reunifes entre os tribunais de contas e 0s 6rgéos de
controle interno

Modo de utilizagdo dos Sistemas corporativos da Administracdo
Direta do Poder Executivo estadual pelos TCES

Existéncia de obrigatoriedade para apresentacdo das contas da
Administragdo Direta do Poder Executivo estadual por meio
eletronico

58

60

62

65

67

68

70

71

74

75

76

78

80



21

2.2

31

3.1.2
3.2

4.1

411
4.1.2
4.2

42.1

4.2.2
4.2.3
424
4.2.5

4.3

SUMARIO

INTRODUCAO

O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO CONTEXTO DA
EVOLUCAO DO ESTADO

O CONTROLE DA ADMJNISTRAQAO PUBLICA NO BRASIL: DO
MODELO BUROCRATICO A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO

O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NA CONSTITUICAO
FEDERAL VIGENTE

CONTROLES INTERNO E EXTERNO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O CONTROLE INTERNO: pressupostos e caracteristicas

Auditorialnterna
CONTROLE EXTERNO: pressupostos e caracteristicas

A INTERACAO ENTRE OS ORGAOS DE CONTROLE INTERNO E OS
TRIBUNAIS DE CONTAS ESTADUAIS: OS RESULTADOS DO
ESTUDO EMPIRICO NOS ESTADOS BRASILEIROS

ASPECTOS FORMAIS E INSTITUCIONAIS DA INTERACAO ENTRE OS
ORGAOS DE CONTROLE INTERNO E OS TRIBUNAIS DE CONTAS
ESTADUAIS (TCES): adimensdo normativa

A existéncia e denominacado dos 6r gaos de controle interno

Obrigatoriedade da certificagcao de contas ou instrumento similar

AS INOVACOES NA ORGANIZACAO DAS ACOES DE AUDITORIA
DECORRENTES DA INTERACAO ENTRE AS ENTIDADES DE
CONTROLE: adimenséo organizaciond

Status da subordinacdo/vinculagdo hierarquica dos 6érgaos de controle
interno

Existéncia de cargo de auditor interno

Auditoriasrealizadas pelos Tribunais de Contas Estaduais (TCES)
Programacao dos TCEs compartilhada com os 6r gaos de controle interno
Realizacdo de Eventos conjuntos e sua periodicidade

O COM PABTILHAM ENTO DAS AQOES DE CONTROLE PARA
REALIZACAO DE AUDITORIAS: CONSTRUINDO INSTRUMENTOS DE
RACIONALIZACAO NA ANALISE DAS CONTAS PUBLICAS: adimensao
técnica

CONSIDERACOESFINAIS
REFERENCIAS

APENDICES

18

27

34

42
43

48
50

55

56

57
60

63

64
67
69
74
75

7

82

88

96



1INTRODUCAO

O controle da administracdo publica tem sido objeto de discusséo recorrente na
sociedade brasileira nestes Ultimos tempos, principalmente como consequéncia da série de
denuincias sobre corrupgdo envolvendo politicos, altos servidores e executivos de empresas

privadas, assuntos amplamente divulgados pelos meios de comunicagao.

Nesse contexto, é crescente a demanda da sociedade para que as ingtituicdes de
controle funcionem de forma efetiva, de modo a contribuir para o aperfeicoamento do
controle social, e que os agentes publicos (politicos ou administrativos) sejam

responsabilizados pelo desvio ou ma aplicagdo de recursos publicos.

A Constituicdo de 1988, como corolério do fortalecimento democrético do Brasil,
ndo apenas incorpora os conceitos de Estado de Direito e o principio republicano, como
ingtitui  exigéncias de gestdo governamental eficiente, transparéncia e controle social,
repercutindo sobre a funcdo do controle da administracdo publica. Desse modo, essa fungéo
n&o se restringe a verificagdo da regularidade dos atos, segundo a concepcéo formal do Estado

de Direito, mas também do exame da eficiéncia, economicidade, eficécia e efetividade.

Nos termos do art. 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentéria, operaciona e patrimonia da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta é exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de

controle interno de cada poder.

Por sua vez, o art. 71 determina que o controle externo seja exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete, dentre outras atribuicdes, apreciar e

emitir parecer prévio sobre as contas anuais do Presidente da Republica; julgar as contas dos
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administradores e dos demais responsaveis por dinheiros e valores publicos, bem como
dagueles que derem causa a extravio, perda ou outra irregularidade que resulte prejuizo ao
erério publico; realizar por iniciativa propria, ou da Camara, do Senado, de Comissdo Técnica
ou de Inquérito destas, inspecdes e auditorias nas unidades administrativas de quaisquer dos

poderes e nas entidades da administracao direta, indireta ou fundacional.

As competéncias constitucionais do controle externo no Distrito Federal, Estados
e municipios sdo simétricas a0 modelo federal, sendo de competéncia das Assembléas
Legislativas, no ambito estadual; da Camara Legidativa, no Distrito Federal; e das Camaras

Municipais, nos municipios, com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas.

No ordenamento juridico brasileiro existem véarios 6rgéos de controle externo: o
Tribunal de Contas da Uni&o, os Tribunais de Contas dos Estados, o Tribunal de Contas do
Digtrito Federal e os Tribunais de Contas dos Municipios. Na maioria dos Estados da
Federacdo, os Tribunais de Contas Estaduais sdo responsaveis por fiscalizar tanto as contas do
Estado quanto as dos Municipios que compdem o seu territorio. Porém, nos estados do Ceard,
Parg, Bahia e Goiés existem dois Tribunais de Contas na estrutura estadual: um voltado paraa
fiscalizacdo na esfera estadual e outro para as contas dos respectivos municipios. Além disso,
existem os Tribunais de Contas Municipais do Rio de Janeiro e de S& Paulo, ambos
estruturados nos proprios Municipios. Assim, no Estado brasileiro, aém do Tribunal de

Contas da Unido, existem 33 tribunais de contas subnacionais.

Quanto ao controle interno da administracdo publica brasileira, no ambito federal,
além do controle interno exercido em cada entidade que compde a administracdo direta,
indireta ou fundacional, a Secretaria Federal de Controle Interno, 6rgdo integrante da
Controladoria Geral da Unido (CGU), é responsavel por avaliar a execucao dos orcamentos da
Uni&o, fiscalizar aimplementacdo dos programas de governo e fazer auditorias sobre a gestéo
dos recursos publicos federais sob a responsabilidade de 6rgdos e entidades publicos e
privados, entre outras fungdes. Em uma perspectiva abrangente, este modelo pode ser
condiderado uma referéncia para o controle interno da administracdo, nas esferas estadual e
municipal, respeitadas as particularidades de cada ente. Desse modo, cada unidade federativa
ou municipal tem autonomia para criar e estruturar seus proprios orgaos de controle interno,

no contexto da estrutura organizaciona adotada.

O seguinte conceito de controle interno adotado pela INTOSAI (2007, p. 17)
permite uma compreensdo da complexidade e extensdo das atividades e atores envolvidos no

controle interno da administracdo publica e sua relacdo com os objetivos organizacionais:
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O controle interno € um processo integrado e dinamico que se adapta continuamente
as mudancas enfrentadas pela organizagéo. A direcéo e o corpo de funcionérios, em
todos os niveis, devem estar envolvidos nesse processo, para enfrentar os riscos e
oferecer razodvel seguranca do alcance da missdo institucional e dos objetivos
gerais. (INTOSAI, 2007, p. 17).

Consoante estabelece 0 art. 74 da Constituicdo Federal, cs Poderes Legidativo,
Executivo e Judicidrio deverdo manter, de forma integrada, um sistema de controle interno,
com a finaidade, dentre outras, de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas e do orcamento; de comprovar a legalidade e avaiar
resultados quanto a eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial; e de

apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

Desse modo, pode-se afirmar que a Carta Politica de 1988 requer um novo modo
de atuacdo do Estado e do controle — mais especificamente um novo modo de interacéo entre
os controles interno e externo, 0 que exige uma compreensdo sistémica e articulada do

funcionamento desses controles.

Em uma perspectiva funcional, desde 1996, o TCU tem redirecionado 0 seu modo
de atuacdo, enfatizando a interagcdo entre os dois sistemas de controle. Como exemplo desta
relacdo, em 1996, o TCU estabeleceu procedimentos e mecanismos para tornar efetivo o
apoio do controle interno ao controle externo, determinando a apresentacdo de Certificado de
Auditoria, emitido pelo sistema de controle em todas as contas apresentadas, como

instrumento de racionalizagcdo de suas atividades.

As competéncias constitucionais do controle interno — abrangendo 0 exame da
legalidade e a avaliagdo dos resultados no que tange a economicidade, eficiéncia, eficicia e
efetividade — apontam para um determinado modo de interacéo entre os controles interno e
externo, que devem atuar em harmonia, de modo dinamico e sistémico. Da mesma forma que
0 controle externo, essas competéncias também sdo similares as estabelecidas no ambito
estadual e municipal e no Distrito Federal.

No entanto, embora a Constituicdo de 1988 e as Congtituicdes subnacionais
tenham consagrado este modelo, ndo foram estabelecidos mecanismos institucionais com

vistas a garantir a efetiva interagdo entre os referidos controles.

E importante destacar que Sampaio apud Bastos e Martins (2000, p. 163-164)
interpreta com precisdo a natureza do apoio do controle interno ao controle externo,

preconizado no inciso 1V do art. 74 da CF, nos seguintes termos:



Evidentemente, o dispositivo acima estabelece a interacdo que deve existir entre o
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal de Contas
da Unido, e os 6rgdos que integram o Sistema de Controle Interno dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judici&rio.

Esses sistemas, tanto 0 externo como o interno, exercitam suas fungdes de forma
integrada, devendo o controle interno dar goio as a¢bes de controle externo. Dai
gue, a despeito da aparente dispersdo de linhas de a¢éo, na verdade, exercem ambos
os sistemas fungbes convergentes, porque, no dmbito da competéncia de cada um,
exercitam o controle dos recursos publicos, quer através de fiscalizagcdo, nas
prestacdes de contas, quer através de auditorias e outros meios habeis e legais para
se verificarem a legalidade e a regularidade do emprego do dinheiro publico(
Sampaio apud Bastos e Martins, 2000, p. 163-164).

Define-se neste estudo interagdo como a relagdo ingtitucional entre estas duas
entidades de controle, nas dimensdes politico-institucional, normativa, organizacional e
técnica, e que podem ser traduzidas como apoio do sistema de controle interno aos Tribunais
de Contas Estaduais (TCEs). Assim, o apoio do controle interno aos TCEs € varidvel
dependente, e a interacdo é a variavel independente, uma vez que nem toda relagdo entre os

controles se traduz necessariamente em apoio do controle interno aos Tribunais.

Esta condicéo de apoio esta sendo compreendida como aquela em que se verifica
acOes ou iniciativas que produzem algum resultado do ponto de vista normativo,
organizacional ou técnico para os Tribunais de Contas Estaduais (TCES).

Vae ressdtar que a dimensdo politico-institucional ndo sera objeto de andlise
nesse estudo, por dizer respeito a uma dimensdo que envolve categorias de andlise mais
complexas, que levam também a processos metodol6gicos mais rigorosos, ndo tendo sido

viabilizada no tempo estabel ecido para a conclusdo da pesquisa.

Do ponto de vista normativo, foram analisadas a existéncia e denominacdo dos
orgdos de controle, a partir da andlise do arcabouco legal que estabelece as competéncias, cria
e disciplina o funcionamento dos Tribunais de Contas e dos 0rgdos responsaveis pelo controle
interno no ambito da administracdo direta do Poder Executivo estadual, por entender que a
criacd desses orgdos no plano formal indica uma interacdo. Foi também andisada a
existéncia de obrigatoriedade de apresentacdo de relatorios e certificagdo de auditoria ou
instrumentos similares das contas da administracdo direta do Poder Executivo estadual. Isto
por que estes instrumentos permitem a racionalizacdo do trabalho dos Tribunais de Contas, na
medida em que as certificagdes indicam uma responsabilidade dos orgéos de controle interno
sobre a regularidade das contas apresentadas, ou sgja, atesta uma condicdo regular, indica
restricdbes ou até a sua irregularidade, assumindo, portanto, uma co-responsabilidade na

andlise das contas da administracdo publica junto ao Tribunal. Esta situagdo possibilita que o
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Tribunal de Contas dispense um tempo menor de trabalho para o exame destas contas,

permitindo- |he uma atuagdo mais tempestiva e seletiva.

Na dimensdo organizacional, foram verificadas. a posicdo hierérquica e o status
da subordinagdo/vinculagdo dos orgéaos de controle interno na estrutura organizaciona do
Poder Executivo estadual; o niUmero e tipo de auditorias realizadas; a existéncia do cargo de
auditor interno; e a existéncia de programacéo dos TCES, compartilhada com os orgéos de
controle e realizacdo de eventos/reuniGes conjuntos e sua periodicidade. Este conjunto de
iniciativas traduzem as relagfes organicas que se estabelecem entre os TCEs e 0s orgaos de
controle interno.

A dimensdo técnica foi concebida como aguela relacionada com o
compartilhamento de sistemas corporativos, por considerar que este exemplifica uma agéo
gue permite, dentre outras, a selecdo prévia das informacdes de maior interesse para
realizacdo de auditorias, constituindo-se em instrumento de racionalizagdo da fiscalizagéo
exercida pelos TCEs. No conjunto, pode-se afirmar que os resultados advindos de acfes ou
iniciativas dessa natureza contribuem para uma atuagdo efetiva dos Tribunais no controle da
gestdo publica

Diante desse quadro, a pesquisa busca responder a seguinte questéo: a interacéo
entre o controle interno e externo vem produzindo resultados do ponto de vista normativo,

organizacional e técnico para os Tribunais de Contas Estaduais na Federacéo Brasileira?

Ao responder esta questdo, esta pesguisa objetiva analisar a interacdo entre os
Orgdos de controle interno da administracdo direta do Poder Executivo e os TCEs,
identificando possiveis resultados desta interacdo na agdo dos TCES, traduzidas na adocéo de
iniciativas e agbes de natureza normativa, organizacina e técnica no exame das contas dos
gestores da administracéo direta do Poder Executivo estadual, no periodo de 2000 a 2004.
Esta opcéo se deve a existéncia de dispositivo congtitucional que determina o apoio do

controle interno ao controle externo, no exercicio de sua missdo institucional.

Esta andlise, centrada no controle da administragdo publica, recorre ao conceito de
Estado e de outros correlatos — burocracia e poder — que estabelecem o contexto e
condicionam a forma como ocorre a interacdo entre o controle interno e o controle externo

exercido pelos Tribunais de Contas Estaduais.
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A partir dessa compreensdo e da aproximacgo empirical com o objeto desta
pesquisa, partiu-se do seguinte pressuposto: os resultados da interagdo entre o controle interno
da administracéo direta do Poder Executivo aos Tribunais de Contas no ambito estadual no
Brasil cresce a medida em que sdo observadas a adocdo de inciativas de natureza
organizacional e técnica, em decorréncia destas produzirem mudancas relacionadas com o

modus operandi dos Tribunais, minimizando a forma burocratizada de sua atuaco.

Argumenta-se que a dimensdo normativa, ainda que esteja fortemente presente na
interacdo entre o controle interno e externo, sdo as agdes de natureza organizacional e técnica
aguelas que permitem a materializagéo da interagdo dos orgéos de controle interno com 0s
Tribunais de Contas, ou sgja, € no modo de operar que esta revelado se este apoio existe ou
nao.

As mudancas que vém ocorrendo neste modo de operar dos controles interno e
externo da administracdo publica decorrem, principalmente da introducdo de novas acles e
procedimentos de natureza organizacional e técnica, 0 que tem apontado para uma tendéncia
de minimizagdo desta forma burocratizada de atuar dos Tribunais de Contas, sintonizada com

as mudancas que vém ocorrendo nas relacdes entre 0 Estado e a sociedade.

Metodologia

Considerando que a interagcéo entre o controle interno e os Tribunais de Contas
Estaduais, objeto desta pesquisa, foi observada através de acbes de natureza normativa
organizaciona e técnica entre essas instancias de controle, esta pesquisa utilizouse de um

levantamento tipo survey nos estados brasileiros.

O periodo focalizado nesta pesquisa, 2000 a 2004, tem como marco incial 0 ano
de advento da Lei Complementar n.° 101/2000 (Lel de Responsabilidade Fiscal), momento a
partir do qual se espera, aém de outros mecanismos, 0 desenvolvimento e aperfeicoamento
dos sistemas de informagdes contébeis e gerenciais por parte do sistema de controle interno,
de modo a permitir o atendimento dos prazos e limites estabelecidos no referido diploma
legal, repercutindo sobre o controle a ser exercido pelos Tribunais. O corte temporal em 2004

decorre da perspectiva da existéncia de dados e do tempo estabelecido para a conclusdo da

pesquisa.

1 A autora deste trabalho é Auditora de Controle Externo do TCE/BA desde 1987 e exerceu funcbes de
gerenciamento na area técnica até o final de 2005. Atualmente, exerce atividades de assessoramento a
Conselheiro do TCE/BA.
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O sistema de controle externo adotado no Brasil (Uni&o, Distrito Federal, Estados
e Municipios) é composto pelo Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Contas do Distrito
Federal, vinte e sais tribunais de contas estaduais — sendo quatro com atuacdo exclusiva nos
Estados, quatro com jurisdigdo exclusiva nos municipios de determinados estados e dois

tribunais de contas municipais, totalizando 33 érgaos de controle externo.

Conforme pode ser observado do referencial legal-normativo do sistema, o
Tribunal de Contas do Estado da Bahia integra o grupo dos vinte e seis tribunais de contas
estaduais, tendo como particularidade fazer parte do sub-grupo que tem jurisdicdo exclusiva
na esfera estadual (Bahia, Ceard, Para e Goias). Nestes estados existem portanto Tribunais de

Contas Muinicipais.

Dos 33 Tribunais de Contas subnacionais, 26 foram objeto de estudo nesta
pesquisa, sendo selecionados pela identidade na esfera governamental de atuacdo, sendo que
22 também atuam na esfera municipal. Ressalta-se que este estudo sd contemplou a atuacdo
no ambito do poder Executivo Estadual. Assim, a pesguisa tem como foco os controles
exercidos pela prépria administragdo no ambito do Poder Executivo Estadua (controle

interno) e pelos respectivos Tribunais (controle externo).

O trabalho de campo foi realizado mediante a utilizagdo das seguintes técnicas.
pesquisa documental e questionario, com perguntas fechadas e semi-abertas, encaminhado aos
Tribunais de Contas, por correspondéncia. Dos 26 tribunais integrantes do universo, 23
encaminharam respostas, sendo que um destes nédo respondeu 0 questionario, impossibilitando
sua inclusdo no resultado da pesguisa. Dessa forma, a pesquisa estuda 22 tribunais que
responderam o questionario (85%) representando alta participacéo, que também é revelado
pelo ato Indice de Resposta (78,3%).

Foram selecionadas variaveis por cada dimensdo andisada: para a dimensdo
normativa selecionou-se as seguintes variaveis em relacéo aos orgdos de controle interno do
poder Executivo estadual: @) criagéo (existéncia e denominagdo) dos orgaos de controle (a
partir da andlise do arcabouco legal que estabelece as competéncias, cria e disciplina o
funcionamento dos Tribunais de Contas e dos 6érgéos responsaveis pelo controle interno no
ambito da administracdo direta do Poder Executivo estadual; e b) existéncia de
obrigatoriedade de apresentacdo de relatorios e certificacdo de auditoria ou instrumentos

similares das contas da administracdo direta do Poder Executivo estadual.
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Na dimensdo organizaciona foram selecionadas as seguintes variaveis. a) posicao
hierarquical/status da subordinacdo/vincul acéo; b) realizacdo e tipo de auditorias; c) existéncia
do cargo de auditor interno; d)existéncia de programacdo dos TCES compartilhada com os

0rgdos de controle interno; c) realizagdo de eventos/reunides conjuntos e sua periodicidade.

Por sua vez, a dimensdo técnica contemplou as seguintes variaveis. a) existéncia
de comunicagdo eletronica entre os orgaos de controle; b) utilizacdo da base de dados de

sistemas corporativos; ¢) meios de recepcdo das contas pelos Tribunais de Contas.

Para a andise da estruturagdo formal de 6rgdos de controle interno no ambito do
Poder Executivo estadual, bem como da ingtitucionalizacdo de normas relativas a
obrigatoriedade dos 6rgdos de controle interno apresentarem certificagdo ou instrumento
smilar nas contas dos 6rgéos da administragdo direta, foram utilizados dados obtidos dos
questionérios e de pesquisa documental (legislagio estadual) 2. Por esta razao estes resultados,
gue estdo registrados na dimensdo normativa, referem-se ao universo da pesguisa, ou seja aos
26 estados e ndo apenas aos 22 respondentes dos questionarios.

Estruturado Trabalho

O trabalho se organiza em cinco capitulos. Neste primeiro contextualizou-se as
competéncias congtitucionais do controle interno, especialmente quanto ao apoio aos
Tribunais de Contas no exercicio de sua missdo constitucional —em um ambierte de crescente
demanda da sociedade para que as ingtituicdes de controle funcionem de forma efetiva,
requerendo uma interacdo sistémica e articulada entre essas instancias do controle da
Administracdo Publica Brasileira — definindo-se o problema de pesquisa, sua justificativa, o
objetivo do estudo e a metodol ogia adotada.

2 Foram analisadas as Constituices dos 26 estados pesquisados com vista a verificar se estas contemplam os dispositivos
sobre a competéncia prevista no art. 70 da Constituicdo Federal (a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentéria,
operaciona e patrimonial da Uni&o e das entidades da administracdo direta e indireta é exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Da mesma forma quanto ao art. 71 da CF
(determina que o controle externo sgja exercido com o auxilio do TCU, ao qual compete, dentre outras atribuicles, apreciar
e emitir parecer prévio sobre as contas anuais do Governador; julgar as contas dos administradores e dos demais
responsaveis por dinheiros e valores piblicos (...) e quanto ao art. 74 da Constituicdo Federal (os Poderes Legidativo,
Executivo e Judiciario deverdo manter, de forma integrada, um sistema de controle interno, com a finalidade, dentre
outras, de(...); e de apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional. Foi também andisada a Legislagdo
gue cria os TCEs nos 26 estados.
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O capitulo 2 busca esclarecer como 0 conceito de controle da Administracéo
Plblica estd inserido no contexto da evolucdo do conceito de Estado, a partir da visdo de
burocracia enquanto instrumento de dominagéo legal, portanto de poder, na forma concebida
por Max Weber, constituindo-se em um dos elementos essenciais para a estruturagdo e
organizacdo da sociedade capitalista. Busca também entender as mudancgas ocorridas no
processo de transicdo da administragdo publica burocrética — focada na estrutura, estabilidade
e na ordem lega — em direcéo a administracéo publica gerencial — cujo discurso enfatiza a
flexibilidade, autonomia e a criagdo de politicas publicas que reflitam as necessidades da
sociedade — e seus reflexos no atual modelo da Administracdo Publica Brasileira e, por
conseguéncia, do seu controle. Aborda estes aspectos a luz das ateragdes introduzidas pela
Constituicdo Federal de 1988 e da Reforma Gerencia do Estado. Como resultado dessa
abordagem, tanto o modelo da nova Administracéo Publica Brasileira quanto do seu controle
pode ser entendido como produtos de uma concepcdo politica do Estado como uma instituicéo
burocratica, organizado a partir de uma perspectiva gerencial, direcionado para a consecucao
de resultados, nos quais ainda prevalecem aspectos do caréter instrumental e lega tipicos da
burocracia.

O capitulo 3 analisa o controle interno e externo da Administragdo Publica, sua
base de sustentacdo juridica, seus conceitos, competéncias e objetivos. Enfatiza-se a andlise
dos manuais e publicagdes que tém como objeto o controle externo da Administragdo Publica,
bem como o controle interno, principalmente quando se tratar de aspectos relacionados ao seu

funcionamento que produzem algum efeito sobre a acdo dos 6rgdos de controle externo.

O capitulo 4 apresenta os resultados da pesquisa empirica realizada sobre a
interacdo entre o controle interno do Poder Executivo e os Tribunais de Contas subnacionais,
a partir da andise das dimensBes normativa, organizaciona e técnica, identificadas entre as
insténcias de controle nos estados brasileiros e que podem ser traduzidas como apoio do
controle interno aos Tribunais de Contas, na forma preconizada no art. 74, 1V, da Constituicao
Federal.

O capitulo 5 tece algumas consideragdes finais sobre a interacdo entre os controles
interno e externo da Administracdo Publica nos estados brasileiros, tendo como referéncia os
resultados obtidos neste estudo, apontando para propostas de aperfeicoamento da relagcdo

entre os 6rgéos de controle interno e os Tribunais de Contas Estaduais (TCES).
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2 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO CONTEXTO DA
EVOLUCAO DO CONCEITO DE ESTADO

Em um sentido amplo, o Estado pode ser definido como um organismo politico-
administrativo, que ocupa um territério determinado, dirigido por um governo proprio,
congtituindo-se pessoa juridica de direito publico, internacionamente reconhecida. No
entanto, o alcance dos conceitos de Estado compreende uma diversidade de definicdes, a
depender da abordagem tedrica que esta sendo referenciada. Assim, de forma abrangente, o
Estado pode ser conceituado a partir de uma perspectiva juridica, social ou politica
(Enciclopédia Saraiva do Direito, 1979, p. 437 — 443).

Nesse sentido, Meirelles (2004, p. 60) assinala que “O conceito de Estado varia

segundo o angulo em que é considerado”. Complementando sua argumentacdo, apresenta o

seguinte conceito para Estado, onde se observa que o autor recorre a0 pensamento de
estudiosos de cada visdo considerada ou instrumento normativo:

Do ponto de vista sociol 6gico, é corporagdo territorial dotada de um poder de mando

originario (Jellinek); sob o aspecto politico, € comunidade de homens, fixada sobre

um territorio, com potestade superior de acéo, de mando e de coercéo (Malberg); sob

0 prisma constitucional, € pessoa juridica territorial soberana (Biscarett de Ruffia);

na conceituagdo do nosso Cadigo Civil, é pessoa juridica de Direito Pablico Interno
(art. 41, 1). (MEIRELLES, 2004, p. 60).

Visto pela lente juridica, a Enciclopédia Saraiva do Direito (1979, p. 437)

apresenta 0 seguinte conceito de Estado:

[...] uma sociedade politica estabel ecida sobre um territério e provida de um governo
soberano. Esta conceituag@o se encontra caracteristicamente nos autores franceses.
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Dentre os diversos tipos de sociedade politica existentes nas vérias culturas e nas
épocas mais diversas, 0 Estado se destacou como uma estrutura especial. Ao
utilizarmos o termo em sentido bastante amplo, o Estado «istiu desde estagios
culturais muitos antigos; mas o estado surgido na Europa a0 comego dos tempos
ditos modernos se constituiu num fendmeno especifico.

Azambuja (1989, p. 27) apresenta um conceito de Estado no qual se observa a
diferenciagdo entre Estado e governo, sendo este Ultimo um dos elementos constitutivos do
Estado: “[...] € uma sociedade organizada sob a forma de governantes e governados, com
territério delimitado e dispondo de poder proprio para promover o bem de seus membros, isto
€, 0 bem publico.”

Meirelles (2004, p. 64) destaca os conceitos de Governo para 0s seguintes autores:
Eismein, Soberania posta em acéo; Berthélemy e Duez, é a direcdo suprema dos negicios

publicos; Aderson de Menezes, é toda atividade exercida pel os representantes do Poder.

Para atingir o bem publico referido por Azambuja, o Estado cria um sistema
institucional- legal estabelecendo regras disciplinadoras do seu proprio funcionamento e da
sociedade, de forma a possibilitar a resolucéo de conflitos de interesses entre 0s grupos que
compdem a sociedade. Essa questdo se faz presente no seguinte conceito de Estado
apresentado por Souza (2001, p. 45):

[...] € um conjunto de institui¢des criadas, recriadas e moldadas para administrar
conflitos e tensBes dentro de um determinado territério, ou seja, a nogéo de conflito
e tensdo é essencial a este conceito de Estado. E como se sabe, o Estado € um ente
abstrato, ele se materializa por meio de instituicdes, que sdo 0 executivo, O
legislativo e o judicidrio, as forcas militares, os governos subnacionais e
administracdo publica. Todas essas instituicbes véo materializar e arbitrar esses
conflitos e tensBes que sdo levados para o Estado.

Em uma perspectiva politica, Bobbio (1995, p. 53-54) destaca que as duas fontes
principais para o estudo do Estado sdo a histéria das institui¢des politicas e a historia das
doutrinas politicas, e faz distingdo entre estas concepgoes, enfatizando “Que a histéria das
instituicdes possa ser extraida da historia das doutrinas ndo quer dizer que as duas historias
devam ser confundidas.” Ainda tratando do assunto, ressalta que a histéria das instituicoes
desenvolveuse mais tarde do que a histéria das doutrinas, salientando que freqglientemente os
ordenamentos de um determinado sistema politico tornaramse conhecidos através da
reconstrucéo, gque poderia até ser equivocada, que deles fizeram os escritores, destacando o0s
seguintes. Hobbes — Estado absoluto; Locke — Monarquia parlamentar; Montesquieu — Estado

limitado; Rousseau — democracia; e Hegel — Monarqguia constitucional.
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Do ponto de vista sociolégico e juridico, Bobbio (1995, p. 56) destaca que “Com
a Doutrina geral do Estado (1910), de Georg Jellinnek, entrou por muito tempo em uso nas
teorias do Estado a distin¢éo entre doutrina socioldgica e doutrina juridica do Estado”. Ainda
segundo o referido autor (1995, p. 57), “A distingdo de Jellinek foi reconhecida como
relevante e acreditada por Max Weber, que usando como pretexto exatamente a Doutrina
geral do Estado, sustenta a necessidade de distinguir o ponto de vista juridico do ponto de
vista sociolégico.” No ambito das teorias sociolégicas do Estado, Bobbio (1995, p. 59)
apresenta duas concepgoes que tém abordagens opostas. a teoria funcionalista (dominada pelo

tema hobbesiano da ordem) e a teoria marxista (dominada pelo tema da ruptura da ordem).

No tocante a origem da palavra Estado, Bobbio (1995, p. 65-67) enfatiza que a
palavra Estado se imp0s através da difusdo e pelo prestigio do Principe de Maquiavel, porém
argumenta que pesquisas sobre 0 uso de “Estado” na linguagem do Quatrocentos e do
Quinhentos “[...] mostram que a passagem do significado corrente do termo status de
‘situacdo’ para‘Estado’ no sentido moderno da palavra, ja ocorrera, através do isolamento do

primeiro termo da expressdo classica statusrei publicae.”

Argumentando que o termo Estado “[...] deve ser utilizado com cautela para as
organizacOes politicas existentes antes daquele ordenamento que de fato foi chamado pela
primeiravez de ‘Estado’ [...]”, Bobbio (1995, p. 68) conclui que esta questdo esta vinculada a
um problema ainda mais complexo: o problema da origem do Estado.

Também trazendo a discusséo a questdo da formagdo do Estado, Giannini (1991,
p. 47) defende que n&o se pode precisar historicamente quando se deu o surgimento do estado

na forma hoje vigente, defendendo que:

[..] en cada sitio se da una evolucion gradual de las formas precedentes,
frecuentemente de modo imperceptible. Ciertamente, las guerras de finales de siglo
XV impulsaron a Espand, Francia e Inglaterra a constituirse en Estados; en Italia se
paso a través de una forma de transicion costituida por 1os pincipados, pero en siglo
XVII todos os ordenamientos de los paises italianos eran Estados, incluida la
Republica de Venecia. Por tanto, el nascimiento del Estado se inserta en um periodo
gue compreende, desde finales del siglo XV, hastael siglo XVII.

Analisando a visdo dos historiadores das institui¢cdes que descreveram a formacéo
dos grandes Estados territoriais, a partir da dissolucéo e transformacdo da sociedade medieval,
Bobbio (1995, p.68) enfatiza que “[...] existe uma tendéncia a sustentar a solucdo de
continuidade entre os ordenamentos da antiguidade ou da idade intermediaria e os
ordenamentos da idade moderna, em que ndo SO ndo existiu sempre, COMO nasceu huma

época relativamente recente.”
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Para Baobbio, o maior dos argumentos a favor de uma tese dessa hatureza € que o:

[...] processo inexoravel de concentragdo do poder de comando sobre um
determinado territério bastante vasto, que acontece através da monopolizacdo de
alguns servicos essenciais para a manutencdo da ordem interna e externa, [...] bem
como através do reordenamento da imposicao e do recolhimento fiscal, necessério
para o efetivo exercicio dos poderes aumentados. (BOBBIO, 1995, p. 68).

Na visdo de Bobbio (1995, p. 69) Max Weber descreveu com extraordindria
lucidez a questdo da concentracdo do poder econdmico e politico no processo de formagéo do
Estado moderno, quando viu neste processo, tanto o fendmeno de expropriacdo por parte do
poder publico dos meios de servicos como as armas, ao tempo em que se dava o processo de

expropriacéo dos meios de producao dos artesdos por parte dos possuidores de capitais.

Com efeito, Weber (1999, p. 529-530) ressalta a semelhanca do “progresso” das
organizacdes administrativas do passado em direcdo ao Estado burocratico com o
desenvolvimento capitalista moderno: da mesma forma que em uma empresa aplica-se o
fundamento econdmico da separacéo do trabalhador dos meios de producéo: os funcionarios
do quadro administrativo ndo estdo de posse dos meios materiais de administragdo e

producdo, mas os recebem em espécie ou em dinheiro e tém responsabilidade contabil.

Weber (1999, p.187) discute a influéncia das éreas de acdo social com a
dominacdo e desta sobre o poder de disposicao sobre os bens econémicos, defendendo que,
embora o poder econdmico possa ser uma consequéncia fregiente, muitas vezes deliberada, e
plangada, da dominacdo, nem toda posicdo de poder econdmico manifesta-se como

"dominacdo”, como também que "[...] nem toda "dominacdo" se serve, para sua fundacéo e

conservacao, de meios coativos econdmicos.”

Admitindo que no Estado moderno o dominio efetivo se da no cotidiano da
administracdo, como também na existéncia de relagdo histérica entre o desenvolvimento do
capitalismo — onde as empresas sG0 muito sensiveis a irracionalidade do direito e da
administragéo, Weber (1999, p. 529-531) argumenta que esta forma de dominagdo somente
poderia surgir em um contexto:

[...] 1) onde, como na Inglaterra, a elaboragdo prética do direito estava de fato nas
maos dos advogados, os quais a mando de sua clientela, isto €, dos interessados
capitalistas, criaram a forma apropriada de negdcios. Desse mesmo circulo
procediam os juizes, que estavam obrigados a orientar-se por “precedentes’, isto €,
por esquemas previsiveis; 2) ou entdo, onde, como no Estado burocrético com suas
leis racionais, o juiz € algo como um autdmato de parégrafos, no qual se enfia em
cima a documentag8o mais 0s custos e as taxas para que solte em baixo a sentenga
mais a motivacdo razoavel mente convincente, isto €, cujo funcionamento, de maneira
geral écalculavel.”



Nessa linha de argumentacdo, pode-se afirmar que a dominac&o politica racional-
legal que caracteriza o surgimento da burocracia racional-legal decorreu da unido entre os
interesses do patrimonialismo dominante nos regimes absolutistas e os interesses capitalistas

da burguesia emergente na Europa.

Weber (2001, p. 8-9) admite a existéncia de um moderno racionalismo especifico
e peculiar da cultura ocidental, inserindo nesse contexto o advento do Estado moderno, ao
defender que o préprio Estado, como entidade politica, que apresenta uma combinacdo de
caracteristicas especificas (congtituicdo racionalmente redigida, um direito racionalmente
ordenado e uma administracéo orientada por regras racionais ou as leis, tudo administrado por
funcionarios treinados), é "[...] conhecido somente no Ocidente, apesar de todas as outras
formas que dele se aproximaram.” Nesse sentido, argumenta que "[...] Mesno o Estado

estamental [...] derex et regnum so foi conhecido, no sentido ocidental, em nossa cultura.”

Assim, conquanto tenham existido administracdes burocréticas no passado, € com
0 advento do Estado moderno — o exemplo mais proximo do tipo legal de dominacdo — que a

burocracia passou a prevalecer em t&o larga escala.

De fato, segundo Weber, o desenvolvimento de formas de associagdo modernas
em todas as &eas (Estado, Igreja, exército, partido, empresa econdémica, associacdo de
interessados, unido, fundagdo, etc.), se confunde com o desenvolvimento e crescimento da
administragdo burocrética, constituindo-se este modelo na célula germinativa do Estado

moderno ocidental.

Nessa mesma direcdo, a0 andlisar a transicdo da estrutura de dominacéo

tradicioral para a de dominacgéo burocrética, predominante no Estado moderno, Weber (1999,
p. 529) apresenta o seguinte conceito para este tipo de estado:

[...] uma associacdo de dominacdo institucional, que dentro de determinado territério

pretendeu com éxito monopolizar a coagdo fisica legitima como meio de dominagéo e

reuniu para este fim, nas méaos de seus dirigentes, os meios materiais de organizacéo,

depois de desapropriar todos os funcionédrios estamentais autbnomos que antes

dispunham, por direito préprio, destes meios e de colocar-se, ele préprio, em seu lugar,
representado por seus dirigentes supremos.”

Na abordagem da questdo entre poder legitimo e poder ilegitimo, Bobbio (1995,
p. 87-88) destaca como dois dos mais famosos livros de teoria politica a Republica de Platéo e
o Contrato Social de Rousseau, que comecam com um debate sobre a relacdo entre justica e
forgca, no qual, respectivamente, Socrates e Rousseau rejeitam a tese do direito do mais forte.

A legitimidade e a efetividade sdo dois conceitos relacionados entre si, sendo a primeira
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necessaria para a eficécia da segunda. Ainda, segundo o autor (1995, p. 92), no contexto das
teorias positivistas é sustentada a tese de que:
[...] apenas o poder efetivo é legitimo: efetivo no sentido do principio da efetividade
do direito internacional, segundo a qual, para falar com Kelsen, que dela foi um dos
mais notéveis defensores, “uma autoridade de fato constituida € o governo legitimo,
0 ordenamento coercitivo imposto por esse governo € um ordenamento juridico, e a
comunidade constituida por tal ordenamento € um estado no sentido do direito

internacional, na medida em que este ordenamento € em seu conjunto eficaz [1945,
trad. It. P. 123].

Bobbio (1995, p. 94) discute o problema dos limites do poder, argumentando que
a doutrina classica do Estado também sempre se ocupou deste tema, ressaltando que, na Gtica
dos juristas, o Estado tem sido definido através de trés elementos constitutivos: o povo, o
territorio e a soberania, que estdo presentes na conceituacdo que o Estado € “[...] ordenamento
juridico destinado a exercer o poder soberano sobre um dado territério, a0 qual estdo
necessariamente subordinados os sujeitos a ele pertencentes.” Mortati (1969 apud BOBBIO,
1995, p. 94).

Na abordagem sobre as tipologias classicas das formas de governo - monarquia,
aristocracia e democracia (Aristételes), monarquia e republica (Maguiavel), e monarquia,
republica e despotismo (Montesquieu), Bobbio (1995, p.104) argumenta que estas sdo
distintas dos tipos de Estado, pois nas primeiras “[...] leva-se mais em conta a estrutura de
poder e as relagdes entre os Va&rios 0rgaos dos quais a constituicdo solicita o exercicio de
poder; [...]", enquanto nos tipos de Estado sdo priorizadas “[...]mais as relagdes de classe, a
relacéo entre 0 sistema de poder e a sociedade subjacente, as ideologias e os fins, as

caracteristicas historicas e sociologicas.”

Relativamente a influéncia do poder politico real nas democracias modernas e
inclusive nos Estados ndo democraticos, Bobbio (1995, p. 109) destaca a importancia do
sistema partidario, argumentando que “Hoje, nenhuma tipologia das formas de governo pode
deixar de levar em conta o sistema dos partidos, isto €, 0 modo pelo qual estdo dispostas e

colocadas as forgas politicas em que repousa o goverrn.”

Defende ainda o autor (1995, p. 113-114) que as diversas formas de Estado
podem ser distinguidas com base em dois critérios principais, o histérico e o relativo a maior
ou menor expansdo do Estado em detrimento da sociedade. No primeiro, a tipologia mais
corrente e mais acreditada junto aos historiadores das instituicdes € a que propde a seguinte
sequéncia: Estado feudal, Estado estamental, Estado absoluto e Estado representativo.
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Contextualizando o advento do Estado representativo (inicio da quarta fase da
transformacéo do Estado, que dura até hoje), o autor discute os aspectos politicos, econdmicos
e socials gue caracterizaram os momentos de ruptura da transformacdo de uma forma de

Estado para o Estado representativo:

Enquanto na Inglaterra o Estado representativo nasce quase sem solucéo de
continuidade do Estado feudal e do Estado estamental através da guerra civil e da
“gloriosa revolugdo” de 1688, na Europa continental nasce sobre as ruinas do

absolutismo monérquico. Tal como o Estado de estamentos, também o Estado
representativo se afirma, a0 menos num primeiro tempo, como o resultado de um

compromisso entre o poder do principe (cujo principio de legitimidade é a tradi¢&o)
e 0 poder dos representantes do povo (por “povo’ entendendo-se, a0 menos, hum
primeiro tempo, a classe burguesa), cujo principio de legitimidade é o consenso. A
diferenca do Estado representativo diante do Estado estamental esté no fato de que a
representacdo por categorias ou corporativa (hoje se diria representacdo de
interesses) é substituida pela representacdo dos individuos singulares (num primeiro
tempo apenas 0s proprietarios), aos quais se reconhecem os direitos politicos. Entre
o Estado paramental e o Estado absoluto de uma parte, e o Estado representativo de
outra, cujos sujeitos soberanos ndo sdo mais nem o principe investido por Deus, nem
0 povo como sujeito coletivo e indiferenciado, mera ficcdo juridica que deriva dos
juristas romanos medievais, ha a descoberta e a afirmagéo dos direitos naturais do
individuo — direitos que cada individuo tem por natureza e por lei e que,
precisamente porque originarios e ndo adquiridos, cada individuo pode fazer valer
contra o Estado inclusive recorrendo ao remédio extremo da desobediénciacivil e da

resisténcia. (BOBBIO, 1995, p. 116-117).

Trazendo a discusdo para 0 cend&io politico nos paises menos desenvolvidos,
principalmente na América Latina, O’ Donnell (1991, p. 26) discute a prépria aplicacdo do
termo democracia para os Estados localizados nesta regido. Segundo o autor, as democracias
delegativas sdo modelos de democracia que ainda ndo atingiram o estagio de maturidade e de
consolidagdo institucional das democracias representativas consolidadas, tipicas de paises de
tradicdo democrética mais duradoura, onde os governantes eleitos tém se sucedido ao longo

dos ultimos séculos, sem interrupgdes de governos autoritarios.

Por sua vez, ao tratar da relacdo Estado-sociedade sob a ética da dominagéo,
Weber (1979, p. 128-133) discute os diversos motivos que podem condicionar/interferir na
submissdo que se expressa através da obediéncia a um determinado mandato, destacando a
constelacdo de interesses que motivam aqueles que obedecem, o mero costume e a inclinagcéo
pessoa do sudito, esta Ultima relacionada com o puro afeto. No entanto, ressalta que estes
motivos ndo sdo suficientes para estabelecer uma relacéo estavel de dominacdo, uma vez que
nas relacdes entre dominantes e dominados existe um pacto juridico reconhecido por ambas as

partes, sustentado em bases juridicas, que fundamentam a legitimidade desta relacéo.

A partir do estudo dessas bases de legitimidade em que ocorre a dominagao,

Weber criou trés categorias como tipos de dominacfes legitimas. a tradicional (crenca na



25

santidade das ordenacfes e dos poderes senhoriais de ha muito existentes — € a dominagéo
patriarcal, na qual os quadros administrativos sdo formados em respeito a ordem e tradicdes);
a dominacdo carismética (devocdo afetiva a pessoa do senhor e a seus dotes sobrenaturais, 0
lider escolhe para os seus quadros administrativos pessoas que fazem parte de seu grupo e que
compactuam com seus valores, sem utilizacdo de critérios de mérito); e a lega (qualquer
direito pode ser criado e modificado mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a
forma, portanto € o impé&io da lei, o funcionario publico estatal esta regido pela lei, pela
competéncia, pelo mérito, ele ndo € dono do cargo, imperam a racionalidade e arazéo — é a

dominacéo legal, racional ou burocratica).

O autor destaca trés tipos de sociedade correspondentes a cada tipo de dominagéo:
a tradiciona (predominio de caracteristicas patriarcais e patrimonialistas, como a familia, o
cld e a sociedade medieval); a carismética (caracteristicas misticas, arbitrarias e
personalisticas, como nos grupos revolucion&rios, nos partidos politicos e nas nacdes em
revolucéo); e alegal, racional ou burocrética (normas impessoais e racionalidade na escolha

dos meios e dos fins, como nas grandes empresas, nos estados modernos e nos exercitos).

De acordo com as caracteristicas especificas destacadas por Weber (1999, p. 229-
232), o modelo da administragdo puramente burocratica constitui a forma mais racional de
exercicio da dominacdo, porque nela se alcanga tecnicamente 0 maximo de rendimento em

virtude da precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade.

Assim, 0 aparato administrativo que corresponde a dominacdo legal é a
burocracia, que fundamenta-se nas leis e na ordem legal: o povo, segundo Weber, obedece as
leis porque acredita que elas sdo decretadas por um procedimento escolhido pelos governados
e governantes. A posicao dos funcionarios (burocratas) e suas relagdes com o0 governante, 0s
governados e seus préprios colegas burocratas sdo estritamente definidas por regras
impessoais e escritas, que delineam de forma racional a hierarquia do aparato administrativo,

direitos e deveres inerentes a cada posi¢do, os métodos de recrutamento e selegdo.

Em sintese, pode-se afirmar que na estrutura burocratica, no modelo weberiano,
predominam o cardter legal das normas e regulamentos, formalidade das comunicagoes;
racionalidade e divisdo do trabaho; hierarquia da autoridade; padronizacdo de rotinas e
métodos; competéncia técnica e meritocracia; especializacdo da  administragéo;
profissionalizagdo dos participantes, e maior previsibilidade de funcionamento. Em seu

conjunto, essas caracteristicas devem permitir a padronizagdo do desempenho dos
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participantes, tendo por objetivo alcancar a maxima eficiéncia da organizacdo, ou sgja, a

adequacdo dos meios aos fins.

Este modelo é o que corresponderia ao tipo ideal weberiano. Contudo, os estudos
contemporaneos em realidades especificas, a exemplo do estudo de Nunes (1997, p. 21)
defende que as relagdes entre o0 Estado e a sociedade no Brasil se estruturam segundo quatro
formas de dominagdo, denominadas de gramaticas politicas. o clientelismo, como um traco
dominannte na sociedade patrimonialista, porém ainda presente no decorrer do processo de
abertura politica, o corporativismo, o insulamento burocrédico e o universaismo de
procedimentos. No corporativisno predominam as leis e as ingtituicbes como mecanismos
gue o Estado utiliza na intermediagdo dos conflitos de interesses individuais ou de grupos. As
duas Ultimas sdo muitas vezes percebidas como formas apropriadas de contrabalancar o
clientelistmo: o universalismo de procedimentos através de normas de impessoalidade,
direitos iguais perante a lei, e checks and balances, enquanto o insulamento burocrético por
meio da criacdo de ilhas de racionalidade e de especializacdo técnica, no contexto de uma

estratégia de desenvolvimento institucional, econémico e social.

Anadisando as diferentes concepcdes de Estado apresentadas — que enfatizam
individualmente os aspectos juridicos, sociais ou politicos — € possivel afirmar que o Estado

pode ser compreendido de diferentes modos, a depender da perspectiva de andlise.

Assim, neste estudo, o Estado pode ser compreendido a partir da maneira como se
entende o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas e sua interagdo com o sistema
de controle interno. Desse modo, o Estado pode ser entendido sob uma perspectiva formal

e/ou de desempenho.

Da mesma forma pode-se entender o controle da administracdo publica no Brasil.
Na primeira perspectiva tedrica sdo priorizados os instrumentos formais de controle —
cumprimento formal das normas —, e, na segunda, sd0 enfatizados instrumentos gerenciais,

conforme é apresentado na proxima parte deste capitulo.
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2.1 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL: DO MODELO
BUROCRATICO A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO

No Estado Brasileiro, 0 modelo de administracdo burocrética emerge a partir dos
anos 30, coincidindo com o advento de um capitalismo moderno no pais, caracterizado pela
aceleracéo do processo de industrializagdo da economia, em que o Estado assume papel
decisivo, com forte intervencdo no setor produtivo de bens e servigos. A partir da reforma
empreendida no governo Vargas, a Administracdo Publica passa por um processo de
racionalizacdo que se traduziu no surgimento das primeiras carreiras burocréicas e na

tentativa de adog&o do concurso como forma de acesso ao servico publico.

Nesse cenario, o controle interno na Administracdo Publica no Brasil teve como
marco a criagdo do Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP, em 1936, com
atribuicoes de racionalizar a administracéo mediante simplificagdo, padronizacdo e aquisicéo
racional de materiais, revisdo de estruturas e aplicacdo de métodos na definicdo de
procedimentos. Neste periodo, foi instituida a fungdo orcamentéria enquanto atividade formal

e permanentemente vinculada ao planegjamento.

No tocante a administracdo dos recursos humanos, o DASP representou a
tentativa de formacdo da burocracia nos moldes weberianos, baseada no principio do mérito
profissional, mediante a valorizagdo de mecanismos burocréticos, tais como o ingtituto do

concurso publico e do treinamento.

Verifica-se inovagdo na prética do controle interno na Administragdo Publica com
0 advento da Lel Federal n.° 4.320/64, que em seu art. 76 estabelece que o Poder Executivo
exercera os trés tipos de controle da execucdo orcament&ria: 1) a legalidade dos atos que
resultem arrecadacéo da receita ou a realizac8o da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de
direitos e obrigactes; 2) afidelidade funcional dos agentes da administracéo responsaveis por
bens e valores publicos; e 3) o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos

monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos,

Dessa forma, a Lei n.° 4.320/64 consagrou em seus dispositivos os principios do
plangiamento orcamentario e do seu controle, instituindo o Orcamento Plurianual de
Investimentos, o Orcamento Programa Anual, e estabelecendo como objetivo das novas
técnicas orcamentérias a eficacia dos gastos publicos. Esta lel imp6s a universalidade do

controle, ou seja, sua abrangéncia sobre todos os atos da Administragdo, sem excegdo, quer se
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trate da arrecadacdo da receita, quer da realizacdo da despesa, e estabeleceu a
responsabilidade dos agentes da Administracdo, desde que responsavel por kens e valores

publicos.

Outra inovagdo foi introduzida ao estabelecer a verificagdo do cumprimento do
programa de trabalho, expresso em termos fisico-financeiros (plano de metas). Pela primeira
vez, pensava-se em controle de resultados na Administracdo Publica, além do controle

meramente legalistico.

Por sua vez, a Constituicéo Federal de 1967 prevé, em seu art. 71, a instituicéo
por lei de sistemas de controle interno do Poder Executivo para o exercicio, em conjunto com

o controle externo, da fiscalizagdo financeira e orcamentéria da Uni&o.

Speck (2000, p. 64-69), a0 tratar das principais mudancas da reforma
administrativa introduzidas pela Constituicdo de 1967, ressalta a ado¢éo de um sistema de
controle interno, desvinculado tanto da Administracdo quanto do Tribunal de Contas, além da
abolicdo do sistema de registro prévio das despesas e da introducdo de uma nova modalidade

de controle através da fiscalizaggo.

Nesse contexto, o Decreto-Lel n.° 200/67 determinou, em seu art. 6° que as
atividades da Administracdo Federal obedeceriam aos principios fundamentais de
plangamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle,
estabelecendo no art. 13 gque este seria exercido em todos 0s niveis e em todos 0s 6rgaos,
abrangendo o controle pela chefia competente, pelos 0rgéos préprios de cada sistema e pelos

Orgéaos do sistema de contabilidade e auditoria.

Em consonancia com o principio da descentralizagdo, o referido instrumento legal
autorizou a transferéncia das atividades de producéo de bens e servicos para autarquias,

fundactes, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Na avaliacdo de Pereira (1996, p. 12), a reforma introduzida através do Decreto-
Lei n° 200/67 representa a tentativa de superacdo da rigidez burocrética, considerando-a como
um primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil, argumentando que "Toda a
énfase foi dada a descentralizagdo mediante a autonomia da administracdo indireta, a partir do
pressuposto da rigidez da administracdo direta e da maior eficiércia da administracéo

descentralizada."
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Considerando que os conceitos de Estado e de Administracdo Publica estdo
intrinsicamente relacionados, a andlise sobre os modelos de controle da Administragdo

Plblica esta inserida no contexto da evolucéo do Estado.

Nessa linha de entendimento, Meirelles (2004, p. 64-65) assim conceitua a
Administracdo Publica:

Em sentido formal, é o conjunto de 6rgéos instituidos para consecugdo dos objetivos

do Governo, em sentido material, € o conjunto das funcfes necessarias aos servicos

publicos em geral, em acepgao operacional, € o desempenho perene e sistematico,

legal e técnico, dos servicos proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio

da coletividade. Numa visao global, a Administracdo €, pois, todo o aparelhamento

do Estado preordenado a realizagdo de seus servigos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas.

Em uma perspectiva politica, contrapondo-se a uma visdo forma da
administracdo publica, Souza (2001, p. 45) discute que a administragdo publica € uma das
instituicdes por meio da qual o Estado se materializa na busca da resolucéo de conflitos de
interesses entre 0s grupos que compdem a sociedade “ [...] 0 Estado é um ente abstrato, ele se
materializa por meio de instituigdes, [....]. Todas essas instituigdes vao materializar e arbitrar

esses conflitos e tensdes que s&o levados para o Estado.

Trazendo a discusséo para a contextualizagdo dos modelos de administracéo
publica no Brasil, em uma perspectiva histérica, segundo o Plano Diretor de Reforma do
Estado (1998, p. 6), esta evoluiu através de trés modelos basicos: a administragdo publica
patrimonialista, a burocrética e a gerencial. Essas trés formas se sucedem no tempo, sendo que
a predominancia de um dos modelos ndo significa que qualquer dos demais modelos estgja
inteiramente abandonado (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 20).

Ainda segundo o referido Plano (1995. p. 20), no patrimonialismo, o aparelho do
Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano, e 0s seus auxiliares, servidores,

possuem status de nobreza redl

Com o advento do Estado liberal, na segunda metade do século XI1X, quando o
capitalismo e a democracia se tornam dominantes, 0 mercado e a sociedade civil passam a se
distinguir do Estado, surge a Administragdo Publica Burocratica, tendo como principios
orientadores do seu desenvolvimento a profissionalizacdo, a idéia de carreira, a hierarquia

funcional, aimpessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional legal.

Este discurso toma um cardter mais instrumental no campo da gestdo, onde

autores como Mintzberg (1995, p. 164-187) defende que as organizagdes burocraticas podem



assumir as seguintes configuragbes. Burocracia Mecanizada e Burocracia Profissional. O
primeiro tipo baseia-se na divisdo do trabalho segundo o principio de especializagdo, numa
autoridade clara (que centraliza a tomada de decisbes), em procedimentos para regular
qualgquer circunstancia e na normalizacdo dos direitos e deveres dos empregados publicos,

incluindo a selecdo e promocao de profissional segundo a concorréncia técnica.

Por sua vez, a Burocracia Profissional (1995, p. 189-212) tem como
caracteristicas uma maior autonomia de seus trabalhadores, com satisfacdo e formacéo

elevada e continua, a normalizacdo profissiona e o trato direto com os clientes.

Para Mintzberg, nesse tipo de burocracia o principal mecanismo de coordenacéo é
a normalizacdo de habilidades, a parte fundamental da organizacéo é o nicleo operativo e 0s
principais parametros de desenho sdo a preparacdo, a especializagcdo horizontal e a

descentralizagdo, tanto vertical como horizontal.

Por sua vez, a administracdo publica gerencial surge na segunda metade do século
XX, como resposta, de um lado, a expansdo das fungdes econdmicas e sociais do Estado e, de

outro, ao desenvolvimento tecnol 6gico e a globalizacdo da economia.

Nessas condi¢cdes, emergem os questionamentos sobre o modelo de intervencéo
do Estado, baseados na concepcdo neoliberal, cujo postulado bésico (menos governo e mais
sociedade) representa um retorno aos fundamentos da doutrina liberal que se afirmou no
seculo XIX com Stuart Mill, e que perdera importancia no século XX diante da necessidade
de promocdo da justica social, colocando no centro das discussdes as propostas de
redimensionamento do Estado. Esse debate situa-se no contexto do movimento internacional

de reforma do Estado, que teve inicio na Europa e nos Estados Unidos.

No primeiro caso, tratava-se de responder ao avango de outros paises no mercado
internacional. Heelas apud Paula (1995, p. 37) destaca que, nas décadas de 1980 e 1990, a
cUpula do governo inglés procurou aumentar os nivels de produtividade e realizacdo no

campo da economia, da politica, do governo, das artes e das ciéncias.

No mesmo periodo, nos Estados Unidos se desenvolvia o culto a exceléncia,
contr&rio a utilizacdo de mecanismos de mercado pelo Estado para atender a demandas
publicas, que, segundo Osborne e Gaebler apud Domingues (2000, p. 36), tem como objetivo
evitar " [...] deixar as coisas para o livre jogo das forgas do mercado.” De forma inversa, ainda
segundo esses autores, "[...] estruturar o mercado €, também, o0 oposto de criar burocracias

administradas pelo setor publico para prestar servicos. [..]". Em consequéncia deste
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movimento, procedeurse a uma ampla revisdo do papel dos programas administrativos como
mecanismos de resolucdo dos problemas sociais e econdmicos, mediante a adog¢éo de outros
mecanismos para atender as demandas. Para Osborne e Gaebler apud Domingues (2000, p.
36), 0 incentivo as parcerias entre agéncias publicas e privadas estd destacado dentre esses

NOVOS Mecani Smas.

Na visdo de Paula (2005, p. 37), a origem da vertente da qual deriva a
administracdo publica gerencia brasileira esta ligada ao intenso debate sobre a crise de
governabilidade e credibilidade do Estado da América Latina durante as décadas de 1980 e
1990, que, por sua vez, esta inserida no contexto da mencionada reforma do aparelho do
Estado, que teve inicio na Europa e nos Estados Unidos. Ainda segundo a autora (2005, p.
37), no caso deste Ultimo, "[...] o idedrio gerencialista se consolidou como referéncia no
campo da gestédo publica uma década mais tarde, como o livro de Osborne e Gaebler

intitulado Reinventando o governo, de 1992."

Sob a influéncia desses argumentos, o Governo brasileiro encaminha, em
novembro de 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que define objetivos

e estabelece diretrizes para a reforma da administracéo publica brasileira.

Segundo Ribeiro (1997, p. 21), a reforma administrativa no Brasil ndo é um
fendmeno isolado, uma vez que fatores de ordem econdmica, politica e tecnoldgica
condicionam, simultaneamente, a busca da eficiéncia, efetividade e transparéncia ha conducéo
dos negacios publicos. Ainda segundo a autora, “A dimensdo econdmica forca a eficiéncia; a
dimensdo politica cobra a efetividade e a transparéncia; a dimensio tecnoldgica possibilita a

transparéncia e a qualidade dos servicos.”

O eixo central da proposta do Governo para a reforma do Estado parte da andlise
histérica dos trés tipos de Administragdo Publica (patrimonialista, burocrética, gerencial).
Defende o modelo gerencial, que estaria baseado no controle de resultados, na competicao
administrada e na busca de eficiéncia (qualidade/custos), e critica 0 modelo burocrético, que
estaria baseado no controle de processos e na busca de efetividade e eficacia das decisdes.
Defende ainda que na administracdo publica gerencial a estratégia esta direcionada:

[...] (1) para a definicdo precisa dos objetivos que o administrador publico devera
atingir em sua unidade; (2) para a garantia de autonomia do administrador na gestéo
dos recursos humanos, materiais e financeiros que |he forem colocados a disposi¢ao
para que possa atingir os objetivos contratados; e (3) para o controle ou cobranca a
posteriori dos resultados. Adicionalmente, pratica-se a competicdo administrada no

interior do préprio Estado, quando ha a possibilidade de estabelecer concorréncia
entre unidades internas. No plano da estrutura organizacional, a descentralizacéo e a
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reducdo dos niveis hierdrquicos tornamse essenciais. [...]" (Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, 1998, p. 22).

A seguinte definicdo de Estado é apresentada no Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado, onde se observa a concepcdo do modelo de Estado que a reforma
objetiva implementar no Brasil:

[...] éaorganizacdo burocrética que possui 0 poder de legislar e tributar sobre a
populacdo de um determinado territério. O Estado &, portanto, a Unica estrutura
organizacional que possui 0 "poder extroverso", ou seja, 0 poder de constituir
unilateralmente obrigacfes para terceiros, com extravasamento dos seus préprios
limites.

O aparelho do Estado ou administracdo publica lato sensu, compreende (a) um
nicleo estratégico ou governo, constituido pela clpula dos trés Poderes, (b) um
corpo de funcionérios, e (c) umaforcamilitar e policial.

O aparelho do Estado é regido basicamente pelo direito constitucional e pelo direito
administrativo, enquanto que o Estado é fonte ou sancionador e garantidor desses e
de todos os demais direitos. Quando somamos ao aparel ho do Estado todo o sistema
institucional-legal, que regula ndo apenas o proprio aparelho do Estado mas toda a
sociedade, temos o Estado. (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
1998, p. 51-52).

A estrutura ingtitucional é fundamentada na classificacdo das atividades do
Estado. A administracdo € dividida em quatro nivels de governo, visando dar maior

autonomia a gestdo das instituicoes.

A administracdo burocréatica prevalece no nlcleo estratégico, enquanto o mercado,
através do programa nacional de privatizacOes, absorveria as empresas estatais. Para os niveis
das atividades exclusivas e dos servigcos ndo-exclusivos foram concebidos, respectivamente,
os modelos de agéncias executivas e das organizagbes sociais. Enquanto o primeiro
permanece no ambito da estrutura organizacional do Estado, o segundo reline instituices
publicas estatais e ndo-estatais. S80 consideradas instituigdes publicas ndo-estatais aguelas de
direito privado que exploram atividades de interesse publico. De comum aos dois, a
implantacdo de modelos gerenciais semel hantes, operacionalizados através dos denominados

contratos de gestéo.

Do ponto de vista organizacional, independente do nivel a que pertence as
organizacOes integrantes de cada um deles, possui estrutura propria, reunindo todas as funcbes
inerentes a sua administragdo. Dessa forma, ndo se pode confundir nulcleo estratégico com o

planejamento estratégico, que se constitui em uma das etapas da administracdo estratégica.

Nessa linha de entendimento, enquanto a clpula dos ministérios integra o nlcleo

estratégico, suas unidades estdo distribuidas nos demais nivels, quais sgam atividades



exclusivas, servicos nao-exclusivos e producéo de bens e servicos para 0 mercado. Assim,
nesse modelo os Tribunais de Contas se inserem no contexto das atividades exclusivas de
Estado, tendo em vista que a sua atividade fiscalizadora € inerente ap exercicio do Poder
Publico.

O modelo gerencial adotado pelo Estado Brasileiro, a partir das ateracbes
introduzidas pela Emenda Constitucional n® 19/1998, também conhecida como Reforma
Administrativa, se contrapde, em muitas dessas alteracdes, ab modelo burocratico classico, no
gual predominam o formalismo, a idéia de carreira e a hierarquia. Em contrapartida, o
controle enfatiza a legalidade e é realizado a priori.

Por sua vez, esse modelo gerencial enfatiza o carater empreendedor que deve ter o
gestor publico na consecucdo dos resultados, os quais devem ser acancados de forma
eficiente. Este modelo, portanto, prioriza a eficiéncia do processo de gestdo, com vistas ao
alcance dos resultados estabelecidos (eficacia), se traduzido apenas na concretizacdo de
metas. Para a efetividade, € necessario que a intervencdo governamental promova mudancgas
sociais ou econbémicas, de interesse da coletividade.

Entretanto, também registra 0 mencionado plano que, apesar de representar, até
um certo ponto, um rompimento com a administragdo publica burocratica, o modelo
gerencial, embora flexibilizando, preserva aguns dos principios fundamentais da
Administracdo Publica Burocratica, como a admisséo segundo rigidos critérios de mérito, a
existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneragao, as carreiras e o treinamento
Sistematico.

Em maio de 2000, representantes dos principais paises do mundo reuniram-se em
Brasilia, no Il Forum Globa Estado Democrético e Governangca no Seculo XXI. O
diagndstico realizado em relagdo ao processo de reforma do Estado inspirou a formulacéo da
Agenda do Futuro, consubstanciada em proposicies, dentre as quais destacase a
transparéncia nas acoes e decisdes, assm como acessibilidade plena as informagdes publicas,
possibilitando o desenvolvimento de mecanismos de controle social.

Dentro desse contexto e no ambito especifico @ controle da Administracdo

Plblica, quais os instrumentos de controle que a sociedade dispde em relacdo ao Estado

Brasileiro?

Para responder a essa questdo, necess&rio se faz entender em que contexto

politico, socia, juridico e ingtitucional o modelo de controle da Administracdo Publica



Brasileira é concebido — envolvendo uma forma de conceber o Estado e a Administracéo

Publica— e de seus condicionamentos, 0 que se discute na sequéncia deste capitul o.

2.2 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL
VIGENTE

Segundo Guerra (2003, p. 23), o termo controle origina-se do francés contrerole e
do latim medieva contrarotulus, significando contralista, ou sgja, exemplar do catdlogo dos
contribuintes a partir do qual era realizada a conferéncia da operacéo realizada pelo cobrador
de tributos, caracterizando-se como um segundo registro que objetivava a verificacdo do
primeiro. A partir de 1611, a palavra passou a designar dominio, governo, fiscalizacao,
verificagdo.

Na opinido de Fernandes (2003, p. 31), ha controvérsias sobre a etimologia da
palavra controle e defende a explicacdo atribuida a Giannini, segundo a qual teria o vocébulo

origem no “latim fiscal medieval”. Da contragdo de contra e rotulum surge, em francés, o

termo contrerole, significando rol, relagdo de contribuintes a ser verificada pelos exatores.

Meirelles (2004, p. 639), afirma que este termo foi introduzido no Direito
Brasileiro por Seabra Fagundes, em sua monografia O Controle dos Atos Administrativos
pelo Poder Judiciario, em 1941. Ainda segundo o autor, em tema de Administracéo Publica,
controle “[...] € a faculdade de vigilancia, orientagdo e corregdo que um poder, 6rgéo ou

autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro.”

No entanto, para que o controle funciore é necesséria a existéncia de estrutura
organizacional, sem a qua ndo h& definicdo de pelo menos dois condicionantes para o

exercicio do controle: autoridade e responsabilidade.

Segundo Vasconcellos e Hemsley (2003, p. 3), a estrutura de uma organizagao
pode ser definida como o resultado de um processo através do qual a autoridade € distribuida,
as atividades sdo especificadas e um sistema de comunicacéo € delineado, permitindo que as
pessoas realizem as atividades e exercam a autoridade que |hes compete para a obtencéo dos

objetivos organizacionais.



Segundo Lacombe (2004, p. 141) a estrutura organizaciona refere-se a “[...]
definicdo dos 6rgaos, dos seus nomes, dos seus niveis, das suas chefias e das suas atribuicoes;
das relagbes formais entre eles; das autoridades e responsabilidades de cada um e da forma

COMO Se coordenam e se comunicam as pessoas ha organi zagao.”

Das definicles apresentadas, observa-se a repeticdo de termos e expressdes que
indica tomada de decisOes associadas a0 alcance de objetivos organizacionais, tais como:
distribuicdo de autoridade (delegacéo); responsabilidade, autoridade distribuida, niveis,
especificacdo de atividades e divisdo de trabal ho.

O controle é definido como uma das cinco funcdes administrativas classicas
identificadas por Fayol: plangjar, organizar, coordenar, comandar e controlar. Esta fungéo
integrou o paradigma da administrac@o cientifica ja preconizado por Taylor, em 1903, quando

teve origem a Escola Classica da Administracao.

Fayol (1981, p. 139) afirmaque o “[...] controle consiste em verificar se tudo corre
de acordo com o programa adotado, as ordens dadas e os principios admitidos.” Ressalta sua
abrangéncia ao enfatizar que “Tem por objetivo assinalar as fatas e os erros, a fim de que se
possa repara-los e evitar sua repeticdo. Aplica-se a tudo: as coisas, as pessoas, aos atos.”

(grifo no original).

Desse modo, o conceito apresentado revela que controlar é verificar se 0
plangjamento e as ordens estdo sendo obedecidos, assindlar e reparar as faltas e os aros

cometidos, a fim de ndo permitir a sua repeticéo.

Como defende Fayol (1981, 140) “Para que o controle sgja eficaz, deve ele ser
realizado em tempo Util e acompanhado de sanc¢fes.” Vale dizer, o controle na visdo de Fayol,
tem que ser tempestivo para que sgja possivel a mudanca de rumos, se necess&ria, € com a
consequente responsabilizacéo dos agentes envolvidos, mecanismo essencia na formagéo do

senso de responsabilidade.

Na otica das ciéncias juridicas, o controle fundamenta-se nas normas do direito
administrativo, no Capitulo VII da Constituicdo Federal, que estabelece os seguintes
principios basicos da Administracdo Publica: legalidade, impessoaidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Destes principios decorrem os deveres do administrador, dentre eles

0 dever de prestar contas.

Meirelles (2004, p. 106-107) argumenta que a prestacdo de contas do

administrador publico tem uma abrangéncia maior do que o encargo de prestar contas da



gestdo de bens e interesses aheios por qualquer outro administrador, porque a gestéo se refere
aos bens e interesses da coletividade. Defende ainda que a prestagdo de contas néo se refere
apenas aos dinheiros publicos, a gestdo financeira, abrangendo todos os atos de governo e de
administragéo.

Di Pietro (2004, p. 623) registra que o controle pode ser definido como “[...] o
poder de fiscalizagdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos poderes Judiciario,
Legidativo e Executivo, com 0 objetivo de garantir a conformidade de sua atuacdo com os
principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico.” Assim, este controle deve
permitir aferir se a Administragdo atua em conformidade com principios da legalidade,

moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagdo, impessoalidade.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 1° estabelece que a Republica
Federativa do Brasil se constitui em Estado Democrético de Direito, prevendo no seu art. 5°
gue este Estado deve ser construido em consonancia com 0s seguintes principios
fundamentais: direito a vida, aliberdade, aigualdade, a seguranca e a propriedade.

Conceitualmente, faz parte do pacto social entre Estado e sociedade que o
primeiro assegure o pleno exercicio da cidadania pela sociedade como um todo, abrangendo
desde a garantia dos direitos humanos e constitucionais até a boa governanca burocrética e a

gualidade da gestdo publica.

A cidadania €, junto com a soberania, a dignidade da pessoa humana, os valores
sociais do trabalho e dalivre iniciativa e o pluralismo politico, um dos fundamentos do Estado
Democratico de Direito (art. 1° da C.F.). Para assegurar a consecucao dos direitos sociais, 0
texto congtitucional prevé mecanismos de controle que permitem, além da participacdo do
cidaddo na formulacéo e implementacdo de politicas publicas, o0 acompanhamento dessas

politicas.

Neste contexto, o0 modelo de controle da Administracdo Publica deve ser um
instrumento que permita o controle socia e o0 exercicio da cidadania, em um processo em que

alegalidade € um dos pilares na construcdo de um Estado Democratico de Direito.

Cunha (2003, p. 2), associando o0 desenvolvimento da cidadania a construgéo de
um ambiente democratico, propde que “O controle social, como uma conquista da sociedade

civil, deve ser entendido como um instrumento e uma expressao da democracia.”

Mas, como se efetiva esse controle? Mais recentemente esta questéo passou a ser

discutida através do conceito de accountability.
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Campos (1990, p. 33), ao tratar do tema a&countability, anadlisa a relacdo do
significado do termo com a necessidade de proteger os direitos do cidadéo, apresenta como se
deu o processo de construcdo do seu entendimento sobre accountability, revelando a

importancia de uma cidadania ativa no processo de controle dos recursos publicos.

Frederich Mosher apud Campos (1990, p. 33) apresenta accountability como um
sinbnimo de responsabilidade objetiva e, portanto, como um conceito oposto ao de
responsabilidade subjetiva. Enquanto a responsabilidade subjetiva vem de dentro da pessoa, a
accountability (responsabilidade objetiva) acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou
organizagdo perante uma outra pessoa, por algum tipo de desempenho. Continuando sua
andlise, argumenta que quem falha no cumprimento de diretrizes legitimas € considerado
irresponsavel e estd sujeito a penalidades. Em contrapartida, a inexisténcia de controle efetivo
e de penalidades aplicaveis ao servico publico, em caso de falhas na execucéo de diretrizes
legitimas, enfraguece o ideal democrético do governo pelo povo, porque expde os cidadaos

a0s riscos potenciais da burocracia.

Campos (1990, p. 42) faz uma andise dos elementos que caracterizam a
sociedade brasileira e identifica caracteristicas politico-culturais da administracdo publica que
explicariam a auséncia de accountability no Brasl, destacando a insuficiéncia dos
mecanismos burocraticos, assim sintetizadas. sociedade — debilidade das instituicdes, baixo
nivel de organizagdo da sociedade civil, baixo nivel de expectativa quanto a atuacdo do
governo e baixo nivel de participacéo; burocracia — falta de transparéncia, baixo nivel de
preocupacdo com o0 desempenho, marcada orientacdo para 0s meios e procedimentos,

tendéncia exagerada para regras e normas e desrespeito pelo seu cumprimento (formalismo).

Por sua vez, apresentando uma abordagem que enfatiza a importancia do controle
da Administracéo Publica para a sociedade e o Estado Brasileiro, Martins (1989, p. 11),
ressalta as conotacdes negativas que geralmente caracterizam a reagdo das pessoas ao tratar
daidéia de controle. Ainda segundo o autor, o controle pressupde a existéncia de dois lados:
0 do controlador e o do controlado, sendo que é mais facil ndo gostar do primeiro e
considerar 0 segundo como vitima. Ao discutir a relagdo entre controle, democracia e
modernismo, este Ultimo na visdo do autor como antitese do controle, destaca a importancia
do controle para a democracia:
[...] todos os tipos de Republica (desde o puro e simples Estado de direito até o
regime participativo mais amplo e irrestrito que se possa imaginar) Sséo

perfeitamente compativeis com a instituicdo de sistemas eficazes de controle. O que,
sim, ndo combina com aidéia de controle sdo os vérios tipos de autocracia (desde os



despotismos tradicionais ou carisméticos até os autoritarismos de base militar ou
tecnocratica). (MARTINS, 1989, p. 9).

A partir da dicotomia Estado-sociedade, Martins (1989, p. 11) define quatro
grandes categorias de controle, distribuidas por dois grupos. controles exercidos pela
sociedade (sobre si e sobre 0 Estado) e pelo Estado (sobre a sociedade e sobre si),
identificando as seguintes situagdes: a sociedade controlando ela mesma e o Estado; o Estado
controlando ele mesmo e a sociedade, onde Estado e sociedade, em cada caso, séo objetos do
controle (quando € controlado pelo outro), agente de controle (quando controla os outros) e

sujeito do controle (quando controlaa s mesmo).

Para Martins (1989, p. 13), a lista destas instituicfes, além de incluir os érgaos
gue compdem o Poder Judici&rio, contempla desde o Congresso Nacional, as assembléias
estaduais e as camaras municipais, onde se relinem os representantes eleitos, os Tribunais de
Contas, até os instrumentos que permitem intervengdes diretas por parte da populacéo, os
casos do sistema eleitoral, da agdo popular, do referendo ou do plebiscito, passando pela

instituicdo daimprensalivre, dos partidos politicos, chegando inclusive as ouvidorias.

Na perspectiva do autor, a funcéo controle é parte integrante da relaco entre a
sociedade e o Estado. Existindo objetivos a serem alcangados, padroes estabelecidos e regras
a serem seguidas, ha a necessidade permanente do fluxo sistemético de controle, que abrange

aaccountability vertical e horizontal.

A accountabilty vertical € o controle do Estado pela sociedade, e da sociedade
pelo Estado. O controle da sociedade sobre o Estado envolve, principamente, a dimenséo
eleitoral, requerendo mecanismos que permitam intervencdes diretas por parte da sociedade,
tanto para reivindicar demandas, como para fazer dentncias de certos atos das autoridades
publicas, e pressupde a existéncia de liberdade de opinido, associacdo, imprensa, partidos
politicos, como também dos Tribunais de Contas.

Ja o controle do Estado sobre a sociedade envolve o cumprimento das leis, a
obediéncia civil e a ordem, e pressupde um Estado capaz de controlar as relagdes que se

desenvolvem na sociedade.

Por sua vez, aaccountabilty horizontal é o controle da sociedade pela sociedade e
do Estado pelo Estado. Quanto a este Ultimo, vai de um setor a outro da esfera publica e pode
ser classificado por quatro mecanismos diferentes: @) o controle interno ou controle
administrativo, que se constitui em autocontrole, porquanto exercido pelos Poderes sobre seus

préprios atos e agentes; b) o controle pelo Legidativo, que se constitui no apoio ou rejeicdo as



iniciativas do Poder Executivo pelo Poder Legidativo; ¢) o controle pelo Tribunal de Contas,
ou sgja, 0 controle das contas publicas em auxilio ao Legidativo; d) o controle pelo Judiciério,
gue objetiva coibir abusos do patriménio publico e do exercicio do poder por parte de

autoridades.

Ao tratar dos controles do Estado sobre s mesmo, Martins (1989, p. 17) discute as
relagdes entre esta categoria e 0s controles da sociedade sobre o Estado e do Estado sobre a
sociedade, argumentando que a fragilidade dos controles do Estado sobre s mesmo repercute

nas duas outras modalidades de controle.

O controle previsto na Constituicdo Federal de 1988 se baseia nos sistemas de
freios e contrapesos pela separacéo dos Poderes, no sistema de controle interno de cada Poder,
no sistema de controle externo exercido pelo Legisativo, com o auxilio dos Tribunais de
Contas, e, ainda, em todos os mecanismos de atuacdo da sociedade que permitam uma espécie

de controle social por meio de conselhos, recursos administrativos e judiciais.

Na visdo de Figueiredo (2001, p. 716), o fato do Congresso ndo funcionar como
um contrapeso a agdo do Executivo pode afetar a prestacdo vertical de contas, assim como a
concentracdo da autoridade institucional reduz a visibilidade das decisdes publicas e priva os
cidaddos da chance de obter informagdes sobre politicas, reduzindo sua capacidade de

controlar as agbes de governo.

Relativamente aos tipos e formas de controle da Administracdo Publica, Meirelles
(2004, p. 640) apresenta as seguintes categorias. da propria administracdo sobre seus atos e
agentes (controle administrativo ou executivo); do Poder Legislativo sobre determinados atos
e agentes do Executivo (controle legislativo ou parlamentar); e a correcéo dos atos ilegais de
gualquer dos Poderes pelo Judiciario, quando lesivos de direito individual ou do patrimbnio

publico (controle judiciério ou judicial).

Para 0 objetivo deste estudo sdo tratadas duas dimensdes do controle da
Administragdo Publica: o Controle Interno e o Controle Externo. O primeiro, mnforme ja
mencionado, exercido pela propria Administracéo, e o segundo, pelo Legisativo, com o

auxilio do Tribunal de Contas.

Segundo o art. 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizagdo da administracdo €
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder. Por sua vez, o art. 71 determina que esse controle externo sera

exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete, dentre outras



atribuicdes, apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas anuais do Presidente da
Republica e julgar as contas dos administradores e dos demais responsaveis por dinheiros e
valores publicos, bem como daqueles que derem causa a extravio, perda ou outra

irregularidade que resulte prejuizo ao erario publico.

A Le Complementar n.° 101/2000 fortalece o controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas ao estabel ecer novos procedimentos, dentre os quais destaca se a emissao
de Pareceres Prévios referentes as contas anuais dos Chefes dos Poderes Executivo,

Legidativo e Judiciério, e as contas do Chefe do Ministério Publico.

Constitucionalmente, os Poderes Executivo, Legidativo e Judiciario deveréo
manter, de forma integrada, um sistema de controle interno, com a finalidade, dentre outras,
de avaiar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas
e do orcamento; de comprovar a legalidade e avaliar resultados quanto a eficiéncia e eficacia
da gestéo orcamentéria, financeira e patrimonial; e de apoiar o controle externo no exercicio

de sua missdo instituciona (art. 74).

Essa atribuicdo do controle interno também esta explicitada na Lel Complementar
n.° 01/2000, que impde ao Poder Legidativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, a0 sistema de controle interno de cada Poder e ao Ministério Publico a
obrigatoriedade de fiscalizar 0o cumprimento dos preceitos da responsabilidade fiscal.
Portanto, reafirmando a necessidade de mecanismos de interlocucdo, que permitam uma

atuacdo articulada entre os 6rgaos de controle externo e interno.

Ao tratar da fiscalizagdo financeira e orcamentéria prevista nos arts. 70 a 75 da
Constituicdo Federal, Meirelles (2004, p. 677), especialmente quanto as competéncias do

controle interno, afirma:

O controle interno objetiva a criagdo de condi¢des indispensaveis a eficacia do
controle externo e visa assegurar a regularidade da realizagcdo da receita e da
despesa, possibilitando o acompanhamento da execucdo do orcamento, dos
programas de trabalho e a avaliagio dos respectivos resultados. E, na sua plenitude,
um controle de legalidade, conveniéncia, oportunidade e eficiéncia. (grifo no
original).

Reforcando esse entendimento, Fonseca, Antunes e Sanches (2002, p. 32)
defendem que “[...] do ponto de vista formal, nesse modelo o controle de contas é em
primeira instncia, de responsabilidade dos Cis [Controles Internos]. Posteriormente, as
contas recebem apreciacéo e julgamento dos Tribunais de Contas [...].” Ainda segundo os

autores (2002, p. 46), a forma de atuacdo dos controles internos é basicamente concomitante,
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0 que permite, potenciamente, um acompanhamento mais detido e diligente das contas
publicas.
Observa-se definigdes de controle em que alguns autores assumem um tom mais

prescritivo ou normativo, conforme se verifica em Fernandes (2003, p. 93) ao andisar a

relacdes entre as funcdes de controle:

A principal funcdo do controle interno, para apoiar o controle externo, esta no dever
de orientar a autoridade publica no sentido de evitar o erro, efetivar um controle
preventivo, colher subsidios mediante o controle concomitante para determinar o
aperfeicoamento das acles futuras, rever os atos ja praticados para corrigi-los antes
mesmo da atuacdo do control e externo.

Em uma perspectiva operacional, Adhemar Ghisi apud Fernandes (2003, p. 53)
destaca trés pontos fundamentais, como beneficio da maximizacdo da cooperacdo entre 0s
dois sistemas, a saber:

reducdo do escopo dos trabalhos do controle externo, como decorréncia da
verificagdo a efetividade dos exames levados a termos pelo controle interno;
fornecimento, por parte do controle interno, de informagbes vitais para o
melhor conhecimento dos setores a serem auditados. Por esse motivo, uma das
fungdes do controle externo € aferir o grau de confiabilidade dos trabalhos
realizados pelo controle interno;

eliminagdo da duplicidade de esforcos, na medida do possivel.

Por sua vez, Campelo (2004, p. 121) acentua que os controles interno e externo
devem integrar o conjunto de mecanismos e procedimentos formalmente instituidos para lidar
com a dimensdo participativa e plura da sociedade, na expectativa de que isso sirva de
estimulo para a expansdo e o0 aperfeicoamento dos diversos meios de interlocucdo que
contribuem para a supremacia do interesse publico.

O estudo sobre o controle interno e externo da Administracdo Publica e sua
interacdo requer entender como esses controles sdo concebidos pel 0s organi Smos responsavels
pela formulacdo de normas e manuais relativos a auditoria do setor pablico.

Nesse sentido, os resultados dessa pesguisa, apresentados nos capitulos seguintes,
contemplam a andlise dos manuais e publicactes que tém como objeto o controle externo da
Administracdo Publica, bem como o controle interno, principalmente quando se tratar de
aspectos relacionados ao seu funcionamento que produzem algum efeito sobre a acéo dos
Orgéaos de controle externo.
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3 CONTROLESINTERNO E EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A classificagdo entre controle externo e interno esta relacionada a inser¢éo ou ndo
dos 6rgéos de controle na estrutura administrativa a ser controlada. Assim, o controle interno
€ organicamente inserido na estrutura organizacional que esta sendo controlada, enquanto o

controle externo compde o Poder Legidativo.

Moreira Neto (1997, p. 447) faz a seguinte distingdo entre estas estas duas
modalidades de fiscalizagdo: o controle interno € de fiscalizagdo e de correcéo,
acompanhando toda a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos, o controle
externo €, precipuamente, de fiscalizacdo e, excepcionamente, diante de graves

irregularidades, de correcao, restrita aos casos expressamente mencionados.

Nos termos do art. 70 da Constituicéo Federal, a fiscalizacdo da administracéo é
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder. Por sua vez, o art. 71 determina que o controle externo sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. No nivel estadual, as CongtituicOes

subnacionais conferem as mesmeas atribui¢des aos respectivos tribunais.

Fernandes (2003, p. 38-42) destaca 0s seguintes principios especificos do
controle:

segregacdo das funcdes: a atividade de controle deve ser exercida em separado,
de forma segregada das demais funcdes, tanto no aspecto estrutural quanto

funciondl;

independércia técnico-funciona: no desempenho de suas fungdes, os agentes

de controle devem ter independéncia funcional para proceder, dentre outras, as



verificagbes, analisar documentos, coletar provas, bem como emitir o resultado
de suas andlises. Outro aspecto deste principio € a necessidade de adequada
estruturacdo do 6rgdo, com alocacdo dos recursos necessarios e suficientes ao
desempenho da atividade;

relacdo custo/beneficio: consiste na minimizacdo da probabilidade de
falhas/desvios, quanto ao atingimento dos objetivos e metas. Significa que o
custo do controle ndo pode exceder os beneficios que dele decorrem,;
gualificacdo adequada: os agentes de controle devem ter conhecimentos

necessarios e suficientes para 0 desempenho da funcao.

3.1 CONTROLE INTERNO: pressupostos e caracteristicas

Conforme mencionado, os Poderes Executivo, Legidativo e Judiciario deverdo
manter, de forma integrada, um sistema de controle interno, com afinalidade, dente outras, de
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas e
do orcamento; de comprovar alegalidade e avaliar resultados quanto a eficiéncia e eficacia da
gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial; e de apoiar o controle externo no exercicio de
sua missdo ingtitucional (art. 74, da CF).

Da leitura desse artigo, pode-se afirmar que as seguintes obrigagbes estéo
congtitucionalmente determinadas para 0 controle interno da Administracdo Publica: a
instituicdo do controle interno estruturado de forma sistémica e a funcdo de goio aos

tribunais de contas.

Quanto a estruturacdo sistémica do controle interno, Fernandes (2003, p. 85)
defende que “[...] o controle interno deve atuar de forma conjunta e organizada, a partir da
estruturacdo de regras e normas, de unidades e principios, coordenados entre os diversos
0rgaos.”

O controle interno € aquele que se concretiza por realizacdo de cada um dos
Poderes Publicos, sendo efetivado dentro de suas respectivas areas e sobre seus proprios atos
de gestdo (AGUIAR, 2005, p. 382-383). Desse modo, os controles internos fazem parte da
estrutura administrativa de cada Poder, constituindo-se em uma responsabilidade do
administrador, tendo por fungdo acompanhar a execucdo de seus atos, indicando agdes a



serem desempenhadas com vistas a garantir a observancia das normas legais e técnicas

previamente estabel ecidas.

interno:

O Instituto dos Auditores Internos do Brasil (AUDIBRA) assim define o controle

[...] controles internos devem ser entendidos como qualquer agdo tomada pela
administracdo (assim compreendida tanto a Alta Administracdo como os niveis
gerenciais apropriados) para aumentar a probabilidade de que os objetivos e metas
estabelecidos segjam atingidos. A Alta Administracdo e a geréncia plangjam,
organizam, dirigem e controlam o desempenho de maneira a possibilitar uma
razoavel certeza de realizacdo (AUDIBRA. Normas Brasileiras para o exercicio da
auditoriainterna, apud ALMEIDA PAULA, 1999, p.22).

ATTIE (1992, 198-199) indica seis fatores essenciais na formagcdo do controle

interno e que se materializam como seus componentes, apresentados na forma a seguir

resumida:

Plano de Organizacdo: formaizacdo da estrutura da organizagdo, que sera
concebida de acordo com o0s objetivos a serem acancados, e onde serdo
estabelecidas as relagbes de autoridade e responsabilidade dos diversos niveis
hierarquicos;

Métodos e medidas. estabelecem os caminhos e 0s meios de comparacéo e
julgamento para al cancar-se determinado fim; compdem o manual de operagcoes
da organizacdo e, se 0 sistema for adequadamente planegjado, deve conter
procedimentos destinados a promover o controle;

Protecdo do patrimbnio: definicbes sobre o0s meios pelos quais Sao
salvaguardados e defendidos os bens e direitos da organizagéo, instrugdes sobre
autorizacOes, segregacdes de funcles, custodia, controle e contabilizacdo dos
bens patrimoniais;

Exatiddo e fidedignidade dos dados contabeis: conjunto de medidas que
asseguram a precisao dos elementos dispostos na contabilidade; plano de contas
composto de um adequado e abrangente elenco de contas, acompanhado da
descricdo clara e objetiva do funcionamento delas;

Eficiéncia operacional: definicdo adequada dos métodos e procedimentos
operacionais, descricdo das atividades de cada funcdo de modo a facilitar o
cumprimento dos deveres, selecdo, treinamento e supervisdo do pessoal
adequado as atividades,

Politicas administrativas. sistema de regras e principios tragados pela ata

administracdo que representam as guias de raciocinio para as tomadas de



decisbes em todos os niveis, de forma a focalizar o objetivo principal da

organizagao.

Os postulados bésicos aprovados pela Organizagcdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI (Organismo internacional independente que tem por
objetivo fomentar o intercAmbio de idéias e exeriéncias entre Entidades Fiscalizadoras
Superiores, no que se refere a auditoria publica) estabelecem que a administracéo publica é
responsavel pelo desenvolvimento de sistemas adequados de controle interno para proteger
seus recursos. Também constitui sua obrigagcdo garantir a existéncia e o funcionamento desses
controles, de forma a assegurar o cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis, bem como
a probidade e adequacédo das decisdes tomadas. Reforca este entendimento, ao frisar que a
existéncia de um sistema de controle interno adequado reduz ao minimo o risco de erros e
irregularidades (INTOSAI, 2005, p. 45-46).

A definicdo de controle interno a seguir apresentado traduz o contelido desses

postulados:

Conjunto de sistemas de controles financeiros e outros — que abarcam a estrutura
organizacional, os métodos, os procedimentos e a auditoria interna — estabelecido
pela direcdo como parte de seus objetivos corporativos para gjudar a realizar as
operacOes da entidade auditada de forma regular, econdmica, eficiente e eficaz; para
permitir a observancia as politicas administrativas; para salvaguardar os bens e
recursos; para assegurar a exatiddo e a completude dos registros contébeis; e para
produzir informagado financeira e gerencial oportuna e confiavel. (INTOSAI, 2005,
p. 86).

Ainda segundo a Intosai, 0 controle interno compreende cinco componentes
interrelacionados, quais sejam: ambiente de controle, avaliacdo de risco, procedimentos de
controle, informagao e comunicagdo, e monitoramento (INTOSALI, 2007, p. 16).

Para os objetivos deste estudo, estdo sendo abordados apenas os componentes

ambiente de controle e monitoramento.

O ambiente de controle estabelece o perfil de uma organizacéo, influenciando a
consciéncia das pessoas sobre o0 controle. O ambiente de controle é o fundamento para todos
0s componentes do controle interno, fornecendo o conjunto de regras e a estrutura (INTOSAI,
2007, p. 27).

Assim, segundo a Intosai, os seguintes elementos compdem o ambiente de
controle (INTOSAI, 2007, p. 31):



integridade pessoal e profissiona e os valores éticos da diregdo e do quadro de
pessoal, incluindo uma atitude de apoio ao controle interno, durante todo o
tempo e por toda a organizagao;

competéncia;

perfil dos superiores, ou sgja afilosofia da diregéo e o estilo gerencial;

estrutura organizacional;

politicas e préticas de recursos humanos.

A seguinte citacdo traduz a importancia do apoio da alta administragdo ao

controle interno e sua repercussao  sobre 0s demais membros da organi zacéo:

La actitud establecida por la alta gerencia esta reflejada en todos |os aspectos de las
acciones de la gerencia. La entrega, el involucramiento y el apoyo de los directores
establecen “el tono de los superiores’ que debe generar una actitud positiva y son
cruciales para mantener una actitud de apoyo positiva hacia el control interno de
uma organizacion.

Si la alta gerencia cree que €l control interno es importante, los demas miembros de
la organizacién sentirdn esta actitud y responderan observando concientemente los
controles establecidos. Por g emplo, la creacién de una unidad de control interno
como parte del sistema de control interno es un signo importante por parte de la
gerenciade que el control interno esimportante.

Por otra parte, si los miembros de organizacion sienten que €l control interno no es
una preocupacion importante parala alta gerenciay se le dalaatencién a medidas en
vez de otorgale un soporto profundo, es casi seguro que los objetivos de control de
la gerenciano sean efectivamente alcanzados. (INTOSAI, 2004, p.21).

Segundo a INTOSAI, a competéncia esta relacionada ao nivel de conhecimento e
habilidades necessarias para gjudar a assegurar uma atuacdo ordenada, €tica, econdmica,
eficaz e eficiente, assm como um bom entendimento das responsabilidades individuais
relacionadas com o controle interno (INTOSAI, 2007, p. 32).

O perfil dos superiores, ou sga, a filosofia da direcdo e seu estilo gerencid,
reflete: uma atitude de apoio permanente ao controle interno, a independéncia, a competéncia
e a lideranca pelo exemplo; um codigo de conduta de iniciativa da geréncia, orientacéo e
avaliacdo de desempenho que apdiem os objetivos do controle interno e, em particular, as
operacOes éticas (INTOSAI, 2007, p. 33).

A estrutura organizacional de uma entidade fornece: definicdo de autoridade e
responsabilidade; delegacéo de autoridade e obrigacdo de prestar contas; e formas apropriadas
de prestar contas (INTOSAI, 2007, p. 34).
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Por sua vez, as politicas e praticas de recursos humanos incluem contratacéo,
orientacéo, capacitacdo (formal e em servigco), assim como educacdo, assessoramento e

avaliacao, consultoria, promogédo, remuneracdo e acoes corretivas (INTOSAL, 2007, p. 34).

De forma ampla, 0 monitoramento do controle interno busca assegurar que os
controles funcionem como o previsto e que segjam modificados apropriadamente, conforme
mudancas nas condigdes. O monitoramento deve também avaliar se, no cumprimento da
missdo da entidade, os objetivos gerais propostos na definicdo de controle interno, estéo
sendo alcangados (INTOSAI, 2007, p.57).

Ainda segundo a INTOSAI (2007, p. 56), o0 monitoramento € obtido através de

atividades rotineiras e avaliagOes especificas ou a combinagéo de ambas.

A este estudo interessa apenas as avaliaces especificas, que abrange a avaliagéo
da eficacia do sistema de controle interno e asseguram que 0 controle interno alcance o0s
resultados desgjados, baseando-se em métodos e procedimentos predefinidos. O escopo e a
freqUéncia das avaliagbes especificas devem depender, em primeiro lugar, da avaliacdo do
risco e da eficacia dos procedimentos permanentes de monitoramento (INTOSAI, 2007, p.
56).

Um aspecto fundamental do monitoramento é que este deve assegurar que 0s
achados de auditoria e as recomendacBes sgjam adequada e oportunamente resolvidos
(INTOSALI, 2007, p. 57).

Do ponto de vista das fungdes e responsabilidade pelo controle interno, a
INTOSAI (2007, p. 61-62) relaciona grupos internos e externos a organizacdo que tém
alguma responsabilidade pelo controle interno. Do primeiro, fazem parte os executivos,
auditores internos e demais funcionarios. Integram 0 segundo grupo as Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFSs), auditores externos, legisladores e reguladores, bem como

Outros parceiros.

Neste contexto, aos auditores internos compete examinar e contribuir para a
continua eficacia do sistema controle interno através de suas avaliacfes e recomedaces e,
portanto, desempenham um papel importante em um sistema de controle interno eficaz
(INTOSAI, 2007, p. 61).



3.1.2 Auditoria Interna

Segundo Almeida e Paula (1999, p. 31) a auditoria interna é atividade de
avaliacdo independente, atua em parceria com administradores e especialistas, devendo
avaliar a eficiéncia e a eficacia dos sistemas de controle de toda a entidade. Para tanto, deve
ter atuacdo proativa, zelar pelas politicas tragadas e provocar melhorias, fornecendo subsidios
aos proprietarios e administradores para a tomada de decisdo, visando ao cumprimento da

missao da entidade.

Na visdo de Costa e Ruther (2006, p. 16), a auditoria interna vem passando por
um processo de transicdo, migrando de uma posi¢ao reativa para assumir papel de lideranca
no levantamento, avaliacao e administracdo dos riscos estratégicos das organizagoes, de forma

a atender as novas demandas voltadas para o aperfeicoamento e melhoria da gestéo publica.

Para a INTOSAI a auditoria interna constitui 0 meio funcional que permite aos
dirigentes de uma entidade receber de fontes internas a seguranca de que 0s processos pelos
quais sdo responsavei s funcionam com reduzida probabilidade de ocorréncia de fraudes, erros

ou préticas ineficientes e antieconémicas (INTOSAI, 2005, p. 85).

Do ponto de vista organizacional, Attie (1992, p. 56-67) defende que o status da
auditoria interna deve ser suficientemente elevado de modo a permitir que os auditores
internos possam exercer suas fungdes com independéncia. Neste contexto, ressalta a
importancia da atuagdo da alta administracdo nos seguintes aspectos. apoio aos auditores
internos na realizagdo de suas atividade e acesso direto do dirigente da auditoria interna a
direcéo superior.

O termo status organizacional remete a questdo da autoridade hierarquica
Segundo Lacombe (2004, p. 31) autoridade hierarquica € o mesmo que autoridade de linha

“aguela que o chefe de um érgdo exerce diretamente sobre seus subordinados.”

A INTOSAI define a auditoria como revisdo das atividades e das operacOes de
uma organizacdo, para assegurar que estas estdo sendo executadas ou estdo funcionando de
acordo como 0s objetivos, 0 orgcamento, as regras e as hormas. O objetivo dessa revisdo é
identificar, em intervalos regulares, desvios que podem requerer uma acdo corretiva.
(INTOSALI, 2007, p. 80).

Ainda segundo a mesma fonte para que a funcdo de auditoria sgja eficaz, €

essencial que o pessoal da auditoriainterna seja independente da direcéo do auditado, trabalhe
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de modo imparcial, correto e honesto, e que se reporte diretamente a0 mais ato nivel de

autoridade dentro da organizagéo.

Ressalta ainda que, além de cumprir o papel de monitoramento do controle
interno, a manutencdo de pessoal técnico qualificado na auditoria interna pode contribuir para
a eficiéncia dos esforcos da auditoria externa, dando assisténcia direta ao auditor externo.
(INTOSAI, 2007, p. 63)

Outra questdo essencial para o funcionamento da auditoria interna é a
competéncia profissional dos membros de seu quadro técnico. Este atributo se faz presente na
literatura que trata deste tema, constituindo-se em uma das cinco normas definidas para o
exercicio profissional da auditoria: independéncia, competéncia profissional, ambito do
trabalho, execucéo do trabalho e administracdo do departamento (The Institute of Internal
Auditor, INC, apud Attie, 1992, p.56).

Segundo o Férum Naciona dos Orgdos de Controle Interno dos Estados
Brasileiros e do Distrito Federal (2006, p.13), na maioria dos Estados as principais
competéncias basicas dos 6rgaos de controle sdo as seguintes: comprovacao da legaidade e
avaliacdo dos resultados da gestéo; avaliacéo da execucdo de planos, programas e orcamentos
bem como normatizagdo e orientagdo sobre assuntos de controle interno; e, verificagdo da

regul aridade dos atos de receitas e despesa.

Ainda segundo a mesma fonte (2006, p. 20) as competéncias especificas desses
orgaos estdo concentradas em trés atividades, a saber: auditorias regulares, auditorias de
prestacéo de contas de gestdo anual e exames sobre a prestacéo de contas do Governador,

todas relacionadas com as competéncias basicas el encadas no parégrafo anterior.

As tipologias apresentadas remetem a classificagdo utilizada pelo Tribunal de
Contas da Uni&o (TCU): Auditoria de conformidade e Auditoria de Natureza Operacional .

A Auditoria de conformidade, também conhecida como de regularidade, é o
instrumento de fiscalizago utilizado pelo TCU para examinar a legalidade e legitimidade dos
atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contdbil,
financeiro, orcamentério e patrimonia (TCU, 2003, p. 20).

O TCU classifica a Auditoria de Natureza Operacional em duas modalidades:

auditoria de desempenho operacional, que objetiva examinar a agdo governamental quanto

aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficicia; e a avaliacdo de programa, que tem



como foco examinar a efetividade dos programas e projetos governamentais (TCU, 2000a, p.
15).

Estreitamente relacionado com o tema objeto da pesquisa mencionada, na
seqiiéncia deste capitulo serdo apresentados definicdes e aspectos do funcionamento do
controle externo da administracéo publica, exercido pelo Congresso Nacioral, com o auxilio

do Tribunal de Contas da Uni&o.

3.2 CONTROLE EXTERNO: pressupostos e caracteristicas

O at. 70 da Constituicdo Federal determina que a fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades da administracéo
direta e indireta € exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo

sistema de controle interno de cada Poder.

Por sua vez, o art. 71 estabelece que o controle externo serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete, dentre outras atribuicdes, apreciar e
emitir parecer prévio sobre as contas anuais do Presidente da Republica e julgar as contas dos
administradores e dos demais responsaveis por dinheiros e valores publicos, bem como
dagueles que derem causa a extravio, perda ou outra irregularidade que resulte prejuizo ao
erario publico, e redlizar por iniciativa propria, ou da Camara, do Senado, de Comissdo
Técnica ou de Inquérito destas, inspegdes e auditorias nas unidades administrativas de
guaisquer dos Poderes e nas entidades da administracéo direta, indireta ou fundacional.

Assim, ressalta da leitura dos art. 70 e 71 da CF que os 6rgaos responsaveis pelo
controle externo da Administracdo sdo0 independentes, ndo participando dos atos por ela

praticados, pois cabe a eles exercer afiscalizacéo.

O Dicionario Juridico (2003, p. 142) define o Tribunal de Contas como 6rgdo
auxiliar do Poder Legidativo, tendo, dentre outros, o objetivo de coordenar e fiscalizar os
negécios da Fazenda Publica, acompanhando a execucdo da lei or¢camentaria e julgando as

contas dos responsaveis por dinheiro, ou bens publicos.
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Embora a titularidade do controle externo esteja no Poder Legidativo, os
Tribunais de Contas ndo pertencem a estrutura administrativa desse Poder nem de qualquer

outro Poder constituido. S8o, portanto, érgdos constitucional mente autbnomos.

A INTOSAI afirma que qualquer que sgja o sistema organizaciona das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (no Brasil instituido na forma de Tribunal de Contas) tais entidades
tém a funcdo essencial de assegurar e promover o cumprimento da obrigacdo de prestar contas
no setor publico, incluindo-se a promocédo de boas préticas de gestdo econdmico-financeira
(INTOSAI, 2005, p. 46).

Campelo (2003, p. 158-161) classifica oito funcdes do Tribuna de Contas da
Unido no exercicio de sua competéncia constitucional, que sdo iguais as dos tribunais de

contas estaduais € municipais em consonancia com o principio da simetria:

fiscalizadora: consiste em realizar auditorias e inspeges nas unidades de
todos os orgéos e entidades da administracdo direta e indireta dos trés Poderes
da Unido. Destaca as seguintes atividades dentro dessa funcéo: o exame da
legalidade de atos de admissdo de pessoal e de aposentadoria; afiscalizagdo da
aplicacdo de transferéncias voluntarias de recursos federais a Estados e
Municipios, principamente mediante convénios; a fiscalizagdo do
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, em particular no tocante a

despesas com pessoal, endividamento ptblico e evolucdo das receitas,

judicante: que viabiliza aimposicéo de sangdes aos autores de irregularidades
consiste em julgar as contas anuais de administradores publicos, as contas
especiais de responsaveis por prejuizo ao er&rio e as infracbes a Le de
Responsabilidade Fiscal;

sancionadora: inibir irregularidades e garantir ressarcimento de preuizos
causados ao erario, habilita o Tribunal a aplicar penalidades. S&o destacadas as
seguintes: condenacéo a recolhimento de débito; aplicacdo de multa por ato
irregular de gestéo, por descumprimento de determinacéo do Tribunal ou por
obstrucdo a auditoria ou inspecdo; aplicacdo de multa por infracdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal; afastamento do cargo de dirigente responsavel por
obstrucdo a auditoria; decretacdo de indisponibilidade de bens até um ano;
declaracéo de inabilitacdo para o exercicio de funcdes de confianga por cinco a
oito anos; declaracéo de idoneidade para contratar com o poder publico por até
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cinco anos,; determinacdo a Advocacia-Geral da Unido de providéncias para

arresto de bens;

consultiva: consiste, basicamente, na elaboracdo de pareceres prévios sobre as
contas do Presidente da Republica, dos Chefes dos Poderes Legidlativo e
Judiciério e do Ministério Publico, a fim de subsidiar seu ulgamento pelo
Congresso Nacional. Engloba, também, respostas a consultas feitas por
determinadas autoridades sobre dividas em assuntos de competéncia do
Tribunal, bem como resposta a consultas especificas da Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos eFiscalizacdo do Congresso Nacional sobre a

legalidade de despesas;

informativa: desempenhada principal mente mediante trés atividades. envio ao
Congresso Nacional de informagOes sobre fiscalizagOes realizadas, expedicdo
de diversos dertas previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal e manutencéo
de pégina na Internet com dados sobre contas publicas das trés esferas de

governo;

corretiva: envolve dois procedimentos. fixar prazo para adogdo de
providéncias para cumprimento da lei e sustar ato impugnado, quando néo

forem adotadas as providéncias determinadas;

normativa: decorre do poder regulamentar conferido pela Lei Organica, que
faculta expedicdo de instrucdes e atos normativas, de cumprimento obrigatorio,
sobre matéria de competéncia do Tribunal e sobre aganizacéo de processos

gue Ihe devam ser submetidos;

ouvidoria: consiste no recebimento de denuncia apresentada pelo controle

interno, por cidad&o, partido politico, associacdo ou sindicato.

Nos termos do art. 4° da Instrugdo Normativa n.® 9/1995 do Tribunal de Contas da
Unido, a auditoria € o procedimento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribuna para, com a
finalidade de subsidiar a instrucéo e o julgamento de processos de tomadas e prestacbes de
contas dos responsaveis pela aplicagdo de recursos publicos federais, atender a pedidos do
Congresso Nacional ou de qualquer de suas Casas ou Comissies, e assegurar a eficacia do

controle, com os seguintes objetivos:



obter dados de natureza contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial,
guanto aos aspectos €cnicos, de legaidade e de legitimidade da gestdo dos
responsaveis pelo 6rgéo, projeto, programa ou atividade auditados, com vistas
a verificar a consisténcia da respectiva prestagdo ou tomada de contas
apresentada ao Tribunal e esclarecer quaisquer aspectos atinentes a atos, fatos,
documentos e processos em exame;

conhecer a organizacdo e o funcionamento dos 6rgdos e entidades da
Administragéo direta, indireta e fundacional dos Poderes da Unido, inclusive
fundos e demais institui¢Bes que |he sgjam jurisdicionadas, no que respeita aos
aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios e patrimoniais;

avaliar, do ponto de vista de desempenho operacional, as atividades e sistemas

desses 6rgéos e entidades, e aferir os resultados al cangados.

Portanto, a auditoria estd inserida no contexto da funcéo fiscalizadora, embora
seus resultados possam produzir efeitos nas demais fungdes. O escopo e objetivo de cada
auditoria definirdo sua tipologia, sendo mais comum a classificagdo em auditoria de

regularidade, operacional, de gest&o, programas, dentre outras.

Assim, a abrangéncia de atuagao dos Tribunais compreende desde a verificagdo da
legalidade dos atos de receita e de despesa a avaiacdo da efetividade de programas

governamentais.

Pesquisa realizada por Albuquerque (2005, p. 127) revela as dificuldades
enfrentadas pelo TCU narealizacdo das auditorias operacionais no contexto da Administracéo
Publica federal em face da predominéania de mecanismos formais e legais de controle, tipicos
da burocracia, comparativamente aos instrumentos de controle defendidos pelas doutrinas
gerencidistas, norteadores da reforma da Administracdo Publica do Estado brasileiro:

“[...] aexperiénciado TCU com suas auditorias operacionais vem se desenvolvendo
em um contexto distinto daquele proposto pelas doutrinas gerencialistas, uma vez
que ndo foi efetivamente introduzida na Administragdo Publica federal brasileira
uma cultura orientada para accountability de desempenho. As reformas dos anos 90
e aimplantac8o de novos mecanismos de planejamento governamental , a exemplo
do Plano Plurianual 2000-2003, denominado Avanca Brasil, resultaram em poucos
progressos quanto a introducdo de meios e ferramentas essenciais para a viabilidade
do modelo de gerenciamento por resultados, como o desenvolvimento de
indicadores de desempenho e a disseminagdo de sistemas de gestdo por objetivos e
metas. Diante do dilema entre controlar a burocracia e os gastos publicos com vistas
ao pretendido gjuste fiscal e dotar essa mesma burocracia de maior flexibilidade e de
sistemas de controle ex post — medidas de implementacdo gradual e complexa
propugnadas pelas doutrinas reformistas no sentido da mudancga institucional com



foco nos resultados— a primeira meta parece ter contado com maior e mais decisivo

apoio dos atores estratégicos. (ALBUQUERQUE, 2005, p. 127).

Conforme ser& abordado no Capitulo 4, esta realidade também se faz presente

no ambito estadual, impactando na quantidade de auditorias operacionais realizadas pelos
TCEs.



4 A INTERACAO ENTRE CONTROLE INTERNO E EXTERNO: OS RESULTADOS
DO ESTUDO EMPIRICO NOS ESTADOS BRASILEIROS

Neste capitulo sdo apresentados os resultados da pesquisa empirica realizada
sobre a interagdo entre o controle interno do Poder Executivo e os Tribunais de Contas
subnacionais nos 26 estados brasileiros. Utilizouse de uma categorizacdo para analise desta
interac&o por compreender que esta envolve aspectos normativos, organizacionais e técnicos.
Assim, tais aspectos foram identificados no estudo sobre uma possivel interacdo entre as
insténcias de controle nos estados federados do Brasil com vistas a identificar resultados que
possam ser traduzidos como apoio do controle interno aos Tribunais de Contas Estaduais, na

forma preconizada no art. 74, 1V, da Constitui¢céo Federal.

Deve-se esclarecer que esta categorizagdo tem cardter apenas metodol 0gico, visto
gque as acOes e resultados observados em cada uma das dimensdes da interacéo refletem
decisdes também politicas e ingtitucionais, envolvendo uma gama de variaveis que ndo foram
privilegiadas neste estudo em face das suas complexidades, conforme explicitado na
introducdo deste trabal ho.

Outro aspecto a ser considerado € que apesar da existéncia de instrumental
normativo editado pelos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs) e a administragdo direta do
Poder Executivo estadual, o estagio de institucionalizacdo das relagdes entre os TCEs e os
orgdos de controle interno, em sentido amplo, ndo se restringe a observancia das normas,
refletindo também o impacto das relagdes de cunho técnico-operacional que se estabelecem

entre os atores envolvidos, conforme se depreende dos resultados a seguir apresentados.



4.1 ASPECTOS FORMAIS E INSTITUCIONAIS DA INTERACAO ENTRE OS ORGAOS
DE CONTROLE INTERNO E OS TRIBUNAIS DE CONTAS ESTADUAIS (TCES): a

dimensdo normativa

Nesta dimensdo busca-se andlisar o arcabouco legal que estabelece as
competéncias, cria e disciplina o funcionamento dos Tribunais de Contas e dos érgaos
responsaveis pelo controle interno no ambito da administracéo direta do Poder Executivo
estadual.

Assume-se que este estudo ndo abrange a totalidade das normas disciplinadoras
sobre o funcionamento tanto dos TCEs como dos 6rgdos de controle interno, em face da

guantidade dessas normas e da dificuldade de sua localizagéo.

Corrobora este entendimento as conclusfes da pesquisa realizada no ambito do
PNAGE — Programa Naciona de Apoio a Modernizagdo da Gestéo e do Plangjamento dos
Estados e do Distrito Federal, quando verificou-se que a maioria das unidades federativas
ndo dispbe de 6rgéo especifico para a organizacdo da legislacdo, ndo mantém bancos de dados

atualizados nem tampouco possui legislagéo consolidada (OLIVIERE, 2005, p. 7).

Por este motivo, optouse pela andlise da legislagdo mais diretamente relacionada
com as variaveis abordadas neste topico (existéncia e denominacdo dos orgdos de controle e

existéncia de certificacao de contas).

Do levantamento redizado na analise documental, verificouse que em
conformidade ao disposto no art. 75 da Constituicdo Federal, as normas procedimentais que
disciplinam a fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentéria (arts. 70 a 74) aplicamse, no
que couber, a organizagdo, composi¢ao e fiscalizagcdo dos Tribunais de Contas dos Estados e
do Distrito Federal, bem como dos Tribunais de Contas dos Municipios. Estabelece, em seu
pardgrafo Unico, que as Constituicbes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas

respectivos que serdo integrados por sete conselheiros.

Constatouse que das Consgtituicbes Estaduais das 26 unidades federativas
integrantes do universo desta pesquisa, todas contemplam em seus dispositivos legais, as
normas estabelecidas nos arts. 70 a 73 da Constituicdo Federal, em observancia ao principio
da simetria, sendo a estrutura, organizacdo, composi¢ao, planos de cargos e salérios e o
funcionamento dos Tribunais de Contas disciplinados através de leis organicas, leis

ordindrias, regimentos internos e demais normas regulamentadoras.
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De igua forma, na andlise dos documentos realizada constatou-se que as Cartas
Estaduais também estabelecem as mesmas competéncias previstas no art. 74 da Constituicéo
Federal, que trata da obrigatoriedade da instituicdo e manutencéo, de forma integrada, de
sistema de controle interno pelos Poderes Executivo, Legidativo e Judici&rio e respectivas
finalidades.

Portanto, no ordenamento juridico dos 26 estados estudados verificou-se que 0s
Tribunais de Contas s80 0s 0rgaos responsavels pela fiscalizacdo das atividades desenvolvidas

no ambito da esfera de cada governo estadual.

4.1.1 A existéncia e denominacao dos 6r gaos de controleinterno

Para esta pesguisa a existéncia da instituicdo formal de 6rgéos de controle interno,
bem como sua denominacdo e estrutura funcional, sdo indicadores para o estudo sobre a
dimensdo normativa da interacdo entre os orgdos de controle. Foi levantado nos estados
federados, através da andlise documental, a situagdo formal dos orgdos de controle interno
através de sua denominagdo, com base na premissa de que a forma como estes 6rgdos estao
estruturados e denominados impactam nas relacbes que se estabelecem com os TCEs, como

sera melhor analisado nos resultados sobre a dimens&o organizacional, ainda neste capitul o.

Os resultados deste levantamento indicaram que na maioria dos Estados
brasileiros, prevalece, para os argéos de controle interno, a denominagéo de controladoria
geral do estado, seguida de auditoria geral do estado, conforme se verifica na Tabela 1. Esta
denominacdo de aguma forma, revela a natureza da estrutura funcional dos 6rgéos de
controle interno do Poder Executivo Estadual das 26 unidades federativas.



Tabela 1l — Denominacédo da forma organizacional dos érgaos de controle interno do
poder executivo estadual

Denominagéo da forma organizacional Orgaos de controleinterno
N° %
Auditoria Geral do Estado 8 30,75%
Controladoria Gera do Estado 11 42,30%
Contadoria e Auditoria Geral do Estado 1 3,85%
Coordenadoria de Corregedoria e Ouvidoria do Estado 1 3,85%
Departamento de Avaliagéo e Controle 1 3,85%
Diretoriade Auditoria Geral 1 3,85%
Gabinete de Controle Interno da Governadoria do Estado 1 3,85%
Gabinete do Diretor Geral 1 3,85%
Secretaria 1 3,85%
TOTAL 26 100,00%

Fonte: Legislacdo estadual e questionérios.

A predominancia de controladoria geral do estado parece decorrer de uma opcao
pelos estados de aderirem ao modelo federal, assumindo como forma organizaciona para os
orgéos de controle interno a condi¢cdo de Controladoria Geral. Esta situacdo se verifica
principalmente a partir de 2003, na primeira gestédo do governo Lula. Outro aspecto relevante
€ que apenas um Poder Executivo estadual instituiu o 6rgdo de controle interno na forma de

secretaria de estado, ocorréncia verificada também no ano de 2003.

Nesta perspectiva observouse por exemplo que a Unido, através da Lei n°
10.683/2003 alterou a denominacdo da Corregedoria-Geral da Unido para Controladoria-
Geral da Unidio (CGU). A estrutura organizacional da CGU também foram integradas a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e a Comissdo de Coordenacdo de Controle
Interno, bem como as competéncias de Ouvidoria-geral. A mencionada lel também atribuiu ao
titular da CGU a denominacdo de Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia. Ta
opcao se deu em funcéo da necessidade de dar respostas a sociedade brasileira quanto a maior

transparéncia na administracéo publica.

Por sua vez, o Decreto n° 5.683/2006 promoveu alteracOes na estrutura da CGU e
criou a Secretaria de Prevencdo da Corrupcéo e Informacdes Estratégicas (SPCI), responsavel



por desenvolver mecanismos de prevencdo a corrupcdo. Portanto, a Controladoria-Geral da
Unido passou a exercer as fungdes de controle interno, correicdo, prevencao da corrupcéo e

ouvidoria.

Desse modo, observa-se que a denominacdo de controladoria geral ndo é um fato
isolado nos estados, uma vez que a Unido também adotou este modelo, porém com uma
estrutura mais complexa, uma vez que sua competéncia abrange outras funcbes aém do

controle interno do Poder Executivo da administracéo federal.

Assim, na andise dos resultados apresentadados na Tabela 1, pode-se concluir
gue os 26 estados abrangidos neste estudo instituiram formal mente 6rgéos de controle interno

nas respectivas estruturas organizacionais de cada um dos Poderes Executivos.

Esta conclusdo aponta para o cumprimento de um dos requisitos estabel ecidos no
art. 74 da Congtituicdo Federal, que trata da obrigatoriedade de os trés Poderes manter, de

formaintegrada, um sistema de controle interno, assm como determina sua finalidade.

Este entendimento esta consubstarciado na literatura técnica® aqual define que os
0rgdos de controle interno ou de auditoria interna sdo elementos constitutivos do controle
interno como afirma a INTOSALI: “Conjunto de sistemas de controles financeiros e outros —
que abarcam a estrutura organizacional, os métodos, os procedimentos e a auditoria interna
— [...]” (INTOSALI, 2005, p. 86).

No que se refere a diversidade da denominacdo dos 6rgéos de controle interno,
esta pode ser compreendida como reflexo do poder que cada unidade federativa tem de criar
sua prépria estrutura administrativa e organizacional, bem como estabelecer as regras sobre
seu funcionamento. No entanto, esta decis@o politica somente tem eficacia se aprovada por
lei, remetendo a questdo do carater legal e burocrético do Estado Brasileiro, no qual

predomina o formalismo.

Este requisito de legitimidade remete as caracteristicas da dominagéo legal,
raciona ou burocrética, predominante no Estado moderno, que tem como aparato
administrativo a burocracia, onde “[..] qualquer direito pode ser criado e modificado

mediante um estatuto sancionado corretamente quanto a forma.” (Weber (1979, p. 128-133).

Vale ressaltar, por outro lado, que embora tenham sido criados 6rgéos de controle

interno no ambito do Poder Executivo estadual nos 26 estados integrantes do universo deste

3 Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), The Institute of Internal Auditor (INC) ee
Instituto dos Auditores Internos do Brasil (AUDIBRA).



estudo, como ja mencionado anteriomente, a estruturacéo formal desses 6rgaos, por si so, néo
garante seu efetivo funcionamento. Esta constatagéo fica reforcada pela inexisténcia de
guadro especifico de pessoal, stbstancial para o funcionamento desses 0rgéaos, como sera

analisado na dimensdo organizacional no item seguinte deste capitulo.

4.1.2 Obrigatoriedade da certificacdo de contas ou instrumento similar

Outra varidvel estudada nesta dimensdo normativa é a ingtitucionalizacéo de
normas editadas pelos TCEs, relativas a obrigatoriedade dos érgéos de controle interno
apresentarem certificacdo ou instrumento similar das contas dos 6rgéos da administracéo
direta* Os resultados do estudo empirico evidenciou que 1 tribunais de contas (73,08%)
exigem a apresentacdo de documentos dessa natureza pelos orgéaos de controle interno nas
contas da administracéo direta do Poder Executivo estadual. Tal constatacdo parece significar
gue a maioria dos tribunais consideram importante as informacdes prestadas pelos 6rgaos de
controle interno para 0 exame das contas dos gestores da administracéo direta do Poder
Executivo estadual.

Tabela 2 — Existéncia de normas dos TCEs quanto a obrigatoriedade de certificado de
auditoria ou instrumento similar nas contas da administracdo direta do Poder Executivo
estadual

Existéncia de Nor matizagéo Tribunais de Contas

N©° %
Sm 19 73,08%
N&o 7 26,92%
TOTAL 26 100,00%

Fonte: Legislagdo dostribunais e questionarios.

Chama atencéo para os resultados relativos ao grupo dos tribunais nos quais néo

existe obrigatoriedade no tocante a apresentacéo de certificagdo de contas ou instrumento

4 Certificacao das Contas. Parecer profissional, emitido por um auditor habilitado, sobre se as contas apresentam
de forma verdadeira e apropriada a situacéo financeira e os resultados das operacdes da entidade rel ativamente
a data e ao periodo a que as mesmas se reportam. (Boletim Interno do TCU n. 34 de 23/07/92 — Glossario de
Termos Comuns Utilizados no Ambito do Controle Externo do TCU e do Tribunal de Contas de Portugal).
Disponivel em www.tce.sc.gov.br/site/institui cao/institui cao/gl ossario/f.htm. Acesso em 10.06.2007.
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similar pelos 6rgdos de controle interno: dos sete tribunais, seis fazem parte da regido
nordeste e un da regido sudeste, mais precisamente o estado de S&o Paulo. Embora ndo se
possa estabelecer nenhuma correlacdo de causa entre as condigdes socio-econdmicas e a
existéncia de normas dos TCEs exigindo a certificagdo, € interessante observar a auséncia
desta exigéncia normativa nos estados da regido nordeste, que, notoriamente, sdo aqueles
menos desenvolvidos. Esta realidade pode ser alvo de andlise para fins de aprofundamento

sobre sua natureza e extensao em outros estudos.

Em sintese, embora a dimensdo normativa segja relevante para a andlise da
interacdo entre os orgéaos de controle interno e externo, o fato dela revelar aspectos mais
estruturais/normativos, ndo possibilita observar aspectos efetivos desta interacdo, na medida
em que esta diz mais respeito ao funcionamento destas instancias de controle, ou sgja,
aspectos mais processuais e menos estruturantes, os quas serdo analisados na dimensdo
organizacional e técnica. O entendimento que prevaleceu nesta categorizacdo das dimensdes
da interacdo, que teve agui um objetivo apenas metodoldgico, € o de que elas estéo
interelacionadas e fazem parte de um mesmo processo. Isto significa dizer que para haver
interacd no ambito organizacional e técnico é necessario a existéncia de normas que déem

suporte a estes orgdos para o desenvolvimento das suas agoes.

Contudo, para uma melhor afericdo da importancia da certificacdo de contas ou
instrumento similares, buscouse identificar o tempo que esse procedimento vem sendo

adotado e a percepcdo dos tribunais sobre os beneficios advindos desse procedimento.

Assm, na tentativa de avaliar os efeitos dessa iniciativa nas atividades de
auditoria desenvolvidas pelos tribunais de contas e que podem ser traduzidas em apoio dos
orgaos de controle interno, constatourse que em relacdo ao tempo de implementacdo da

certificacdo, ndo se verificou nenhuma relevancia para andlise dos resultados dessa agéo.

Contudo, em relacdo aos beneficios resultantes da certificacdo de contas, 11
tribunais respondentes (73,33%) avaliaram positivamente esta agdo, atribuindo a ela
possibilidades de levar a otimizacdo de recursos, atuacéo tempestiva e seletiva, reducédo do
indice de irregularidade, fortalecimento dos controles interno e externo, dentre outros,
conforme mostra a Tabela 3.
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Tabela 3 - Percepcao dos Tribunais de Contas Estaduais sobre os beneficios resultantes
da certificagdo de contas ou instrumento similar

Beneficios da certificacdo de contas Tribunais de Contas
N° %
Positivo 11 73,33%
Negativo 1 6,67%
N&o Resposta 3 20,00%
TOTAL 15 100,00%

Fonte: Questionarios.

Embora a maioria dos Tribunais de Contas dos Estados considerou positivo 0s
beneficios resultantes da certificacdo de contas, € necessario registrar a ocorréncia e uma
avaliacdo negativa cujo teor aponta para deficiéncias técnicas associadas a inexisténcia de
plano de carreira no 6rgdo de controle com impacto na qualidade do instrumento de
certificaco:

Quase nenhum, ja que os certificados sdo expedidos por pessoas quase sempre
desgualificadas tecnicamente, agravado pelo fato de que a falta de técnicos de

carreira, ndo permite o minimo de isengdo sobre o conteldo dos relatérios
produzidos pelo Controle Interno do Estado. (Estado de Rondénia, 2006). °

Este depoimento corrobora com andlises que vém sendo realizadas por 6rgaos
técnicos da area de auditoria, que apontam para a necessidade da criacéo de cargo especifico
na &ea de auditoria, como também para a observancia das normas para 0 exercicio
profissional da auditoria (The Institute of Internal Auditor, INC, apud Attie, 1992, p.56).

Em sintese, pode-se concluir que a avaliagdo positiva da maioria dos TCES quanto
aos beneficios resultantes da certificacdo de contas apontam para dois aspectos essenciais ao
efetivo funcionamento dos tribunais de contas: atuagdo tempestiva e seletiva associada a

racionalizac&o dos recursos.

Este resultado corrobora 0 que Fonseca, Antunes e Sanches (2002, p. 32) e outros
gue admitem uma estreita relacdo entre o cardter preventivo do controle interno e a

efetividade dos tribunais de contas.

Em uma perspectiva operacional, Adhemar Ghisi apud Fernandes (2003, p. 53)

reforca este entendimento quando destaca trés pontos como beneficio da maximizacdo da

5 Oinformante fez quest&o de registrar no questionario este depoimento.



cooperacao entre os dois sistemas: reducéo do escopo dos trabalhos do controle externo;
fornecimento, por parte do controle interno, de informagdes vitais para o melhor
conhecimento dos setores a serem auditados;, bem como a eliminacéo da duplicidade de

esforcos, na medida do possivel.

Embora o tempo médio no exame das contas certificadas possa ser utilizado como
indicador de eficéncia dos tribunais de contas, esta pesguisa néo obteve éxito no levantamento

realizado nos 22 estados, uma vez que as informacfes ndo foram consistentes sobre este
aspecto.

E importante registrar que neste estudo se reconhece que o processo de
racionalizagdo das atividades desenvolvidas pelos tribunais de contas abrange uma gama de
outras varidvels, inclusive as organizacionais e técnicas que serdo adiante analisadas.
Entretanto, reconhece, que muitas outras ndo serdo objeto de andlise, até porque elas ndo

poderiam ser esgotadas em um Unico estudo.

42 AS INOVACOES NA ORGANIZACAO DAS ACOES DE AUDITORIA
DECORRENTES DA INTERACAO ENTRE AS ENTIDADES DE CONTROLE: a

dimens&o organizacional

Nesta dimensdo sdo analisados 0s aspectos relacionados com a posicao
organizacional e subordinacéo hierarquica dos 6rgaos de controle interno que pode revelar
a orientacdo estratégica adotada pelo executivo estadual, existéncia de cargo de auditor
interno e nimero e tipo de auditorias realizadas pelos TCEs, bem como as ages de
plangamento compartilhado que podem produzir mudancas relacionadas com o modus
operandi dos Tribunais, com o objetivo mostrar até que ponto estes elementos ce interacéo

produzem resultados que podem ser traduzidos como apoio do controle interno aos TCES.

Entende-se que a interacdo entre o controle interno e externo, objeto desta
pesquisa, pode ser evidenciado através de agdes realizadas no sentido de reforcar um trabalho
conjunto e voltado para a busca de decisdes compartilhadas. Para uma melhor confirmacéo
dos achados obtidos através do levantamento realizado através dos questionérios, buscou-se
também conhecer a percepcdo dos TCEs sobre os beneficios advindos da certificacdo das

contas dos gestores da administracéo direta do Poder Executivo estadual no funcionamento do



controle perseguido. Ta informacdo foi investigada com o intuito de avaliar se de fato este
instrumento permite a racionalizacdo dos trabalhos dos TCESs, uma vez que € referida na
literatura técnica ®°como um procedimento que gera reduc&o do escopo do exame das contas o
que teoricamente também possibilita uma atuacdo mais tempestiva dos TCEs, fazendo

auditorias durante o proprio exercicio.

4.2.1 Status da subor dinacao/vinculagao hier ar quica dos 6r géos de controle interno

Este estudo buscou identificar até que ponto a estrutura funcional adotada, como
resultado de uma orientacdo estratégica, influencia na subordinacdo hierarquica dos 6rgéaos de
controle interno no contexto da estrutura administrativa do Poder Executivo estadual. Para
tanto buscouse verificar, através de analise de documentos formais do Poder Executivo
Estadual, a situacdo de subordinacdo/vinculacdo hierarquica dos 6rgéos de antrole interno
nos estados federados brasileiros. Os resultados encontrados indicam que a maioria esta
vinculado a Governadoria (46,15%), cuja direcdo superior € diretamente
subordinada/vinculada ao Chefe do Poder Executivo estadual, indicando posicionamento
organizacional proximo do nlcleo estratégico do governo estadual. A Secretaria da Fazenda
estdo subordinados/vinculados oito oOrgdos (30,77%), enquanto seis estdo diretamente
subordinados/vinculados a0 Governador, conforme mostra a Tabela 4 apresentada na

sequéncia.

5 Esta afirmaco esta contida na Instrug&io Normativa n® 12/96 do Tribunal de Contas da Uni&o.



Tabela 4 — Subordinagdo/vinculacdo hierdrquica dos 6rgaos de controle interno na
estrutura administrativa do Poder Executivo estadual

Subor dinacao/vinculacao hierarquica
Orgaos de controleinterno Governadoria | Secretaria da [Governador| Total
Fazenda

Auditoria Geral do Estado 2 3 3 8
Controladoria Geral do Estado 10 1 - 11
Contadoria e Auditoria Gera dog
Estado - 1 - 1
Coordenadoria de Corregedoria €
Ouvidoria do Estado - - 1 1
Departamento de Avadiacdo € - 1 - 1
Controle
Diretoria de Auditoria Geral - 1 - 1
Gabinete de Controle Interno dg
Governadoria do Estado - - 1 1
Gabinete do Diretor Gerdl - 1 - 1
Secretaria - - 1 1

TOTAL 12 8 6 26

% 46,15% 30,77% 23,08% |100,00%

Fonte: Legislacdo estadual .

Dos seis 6rgaos diretamente subordinados/vinculados ao Governador, um foi
instituido como secretaria, trés na forma de auditoria geral, uma Coordenadoria de
Corregedoria e Ouvidoria do Estado e um integra a estrutura da Governadoria (Gabinete de
Controle Interno da Governadoria do Estado), porém ao seu dirigente foi atribuido por lei
status, deveres, prerrogativas, vencimentos e representacdo equivalentes aos de Secretario de
Estado. Portanto, pode-se afirmar que nenhum 6rgdo criado como controladoria geral do

estado é subordinado/vinculado diretamente ao Governador.

Outra constatacdo importante € que quatro érgéos de controle interno integram a
estrutura de outros 6rgaos no ambito das Secretarias da Fazenda, dos quais um foi criado na

forma de controladoria geral do estado.

Ressdta-se aqui que do universo analisado oito 6rgéos de controle interno estdo
distribuidos dentro da estrutura organizacional do poder executivo estadual, embora em graus
diferenciados do ponto de vista hierarquico, ndo tendo subordinacéo ou vinculagdo, direta ou
indireta, com o Chefe do poder executivo estadual. Exemplo desta situacdo encontrase o
Estado de S8 Paulo em que o 6rgdo de controle interno foi instituido na forma de

departamento, subordinado a uma instancia decisoria intermediaria. Chama atencdo também o



fato de que o TCE de S&o Paulo é o Unico da regido sudeste que ndo exige certificacdo de

contas ou instrumento similar.

De forma inversa foram encontrados seis 6rgaos de controle interno vinculados ao
governador, a exemplo do Estado do Ceara em que o0 6rgdo de controle interno do poder
executivo estadual esta configurado como uma Secretaria de Estado, vinculada diretamente ao
chefe do poder executivo estadual. Neste estado também se constatou a exigéncia de
certificacéo de contas e € 0 Unico caso em que o Tribunal de Contas realiza programacéo

compartilhada com o 6rgdo de controle interno como se vera adiante ainda neste capitul o.

Esta situacéo parece refletir uma vis&o estratégica do papel dos 6rgéos de controle
interno tanto na organizagdo e gestéo do aparelho do Estado quanto na sua relagdo com os
TCEs. Isto porgque, 0 posicionamento hierdrquico destes érgaos também reflete a prioridade
gue é dada a esta relagdo e o que ela significa no conjunto das relacdes que se estabelecem
entre o sistema de poder e a sociedade em um dado contexto politico, histérico e socioldgico,
conforme “infere” Bobbio na discussdo sobre o Poder e Estado (Bobbio, 1995, p.104).

Em uma perspectiva técnica, Attie (1992, p. 56-67) defende que o status da
auditoria interna deve ser suficientemente elevado de modo a permitir que os auditores
internos possam exercer suas fungdes com independéncia. Por sua vez, a INTOSAI (2007, p.
81) associa a eficéacia da funcdo de auditoria, dentre outras, ao acesso do pessoal da auditoria

interna ao mais alto nivel de autoridade dentro da organizacéo.

Portanto, do ponto de vista da literatura, o conjunto das evidéncias empiricas
mostradas na Tabela 4 sugerem que a maioria destes érgaos de controle interno ndo possuli,
em graus diferenciados, dois requisitos considerados essenciais para 0 seu efetivo
funcionamento: status organizacional e subordinagdo/vinculagdo hierdrquica a dta
administragéo.

No entanto, para este efetivo funcionamento desses oOrgdos, além de sua
estruturagdo formal € essencia a criacdo de cargos na érea especifica de auditoria interna e
definicdo das respectivas atribuicbes e responsabilidades, reforcando mais um vez o caréter

burocratico e legal do Estado Brasileiro.
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4.2.2 Existéncia de cargo de auditor interno

Do ponto de vista da literatura técnica, organismos e instituicdes oficiais’
editaram normas regulamentares e orientadoras sobre 0 exercicio profissional da auditoria
interna, sendo a competéncia profissional uma das normas relativas a pessoa do auditor. Tais
instituicbes também recomendam que sgjam adotadas politicas administrativas e
procedimentos para, dentre outros, recrutarem pessoal com a adequada qualificacdo
profissional (INTOSAI, 2005, p. 49).

Segundo The Institute of Internal Auditor, INC, apud Attie (1992, p.56) a
competéncia profissional dos membros do quadro técnico de auditoria interna € essencial para
0 seu funcionamento, congtituindo-se em uma das cinco normas definidas para o exercicio
profissional da auditoria interna: independéncia, competéncia profissional, émbito do
trabalho, execucéo do trabalho e administracdo do departamento (The Institute of Internal
Auditor, INC, apud Attie, 1992, p.56 e INTOSAI, 2005, p. 56).

Nessa perspectiva, outro indicador desta dimensdo organizaciona é a composi¢céo
do quadro técnico desses 6rgaos. Assim, ainda que deva ser levado em conta o limite do
instrumento de coleta de dados utilizado por este estudo, buscou-se identificar a existéncia do
cargo de auditor interno no ambito da estrutura administrativa do Poder Executivo dos estados

federados com vistas a conhecer a composi¢ao do quadro técnico desses 6rgaos.

Apesar do ato indice de nédo resposta a esta questdo, constatouse que dos 22
Tribunais de Contas que responderam, foi confirmada a existéncia do cargo de auditor interno
em 13 estados (Tabela 5).

Tabela 5 — Existéncia de auditor interno no quadro técnico dos 6rgaos de controle
interno do Poder Executivo estadual

Existéncia N©° %
Sm 13 59,09%
N&o existe 3 13,64%
N&o resposta 6 27,27%
TOTAL 22 100,00%

Fonte: Questionarios.

" The Institute of Internal Auditor (INC) e Organizacéo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI).



Do ponto de vista da literatura técnica, conforme ja mencionado neste estudo, a
constatacdo de que pelo menos trés estados ndo possuem a carreira especifica na area de
auditoria interna revela fragilidade no funcionamento desses 6rgaos, uma vez que um dos
requisitos essenciais ao funcionamento da auditoria interna é a competéncia profissional dos

membros de seu quadro técnico.

Diretamente relacionado com esta variavel, a INTOSAI (2007, p. 63) enfatiza que
a manutencdo de pessoal técnico qualificado na auditoria interna pode contribuir para a

eficiéncia dos esforcos da auditoria externa, dando assisténcia direta ao auditor externo.

Este achado é reforgado na concluséo da pesquisa realizada no ambito do PNAGE
— Programa Nacional de Apoio & Modernizacéo da Gestdo e do Plangjamento dos Estados e
do Distrito Federal, quando observouse que apenas 50% dos estados tem pelo menos uma

carreira especifica na area de controle interno (OLIVIERE, 2005, p. 4).

Na tentativa de verificar a relacdo entre a existéncia de carreira especifica na area
de auditoria e a estrutura funcional dos 6rgéos de controle interno, os resultados obtidos
apontam para a prevaléncia desses cargos nos orgaos configurados como controladorias (6),
seguida das auditorias gerais do estado (3), ambas correspondendo a quase 70% do total. Este
achado sinaliza, em principio, que a configuragdo dos orgdos de controle interno como
controladoria geral do Estado, tendencia mais observada, parece apontar também para um
nivel mais avancgado de institucionalizacgo (Tabela 6).

Tabela 6 — Tipo de orgéos de controle interno com cargo de auditor interno

Orgaos de controleinterno Cargo de auditor interno
Ne° %
Auditoria Geral do Estado 3 23,07
Controladoria Geral do Estado 6 46,13
Contadoria e Auditoria Geral do Estado 1 7,7
Departamento de Avaliagdo e Controle 1 7,7
Diretoria de Auditoria Geral 1 7,7
Secretaria 1 7,7
TOTAL 13 100,0

Fonte: Questionarios.



4.2.3 Auditoriasrealizadas pelos Tribunais de Contas Estaduais (TCES)

Buscando identificar como ocorre a atuagdo tempestiva dos TCES, os quais, na
sua maioria, ressaltou como sendo um dos beneficios da certificacdo das contas, este estudo
procurou avaliar os beneficios resultantes desta certificagdo, tendo como parémetro a
quantidade e o natureza/tipo de auditorias realizadas no decorrer do préprio exercicio anual.
Tais auditorias estédo assim classificadas: de conformidade/regularidade/financeira (TCU,
2003, p. 20) e a Auditoria de Natureza Operacional, que abrange duas modalidades. a
auditoria de desempenho operacional, que objetiva examinar a acdo governamental quanto
aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia; e a avaliacdo de programa, que tem
como foco examinar a efetividade dos programas e projetos governamentais (TCU, 2000a, p.
15).

Apesar do questionério contemplar a obtencdo de informacOes relativas aos
exercicios de 2000 a 2004, neste estudo optouse pela apresentacdo dos resultados relativos
apenas @ exercicio de 2004. Esta opcdo decorre da constatacdo que, de modo geral, as
variacdes observadas, de um exercicio para outro, ndo foram suficientes para produzirem
efeitos nas respectivas conclusdes. Esta alternativa ndo exclui a possibilidade que sgjam feitos
comentarios especificos sobre os resultados dos exercicios anteriores quando considerados

pertinentes.

No que diz respeito a realizacdo de auditorias (de conformidade ou operacionais)
partindo-se do principio de que a atuagdo dos TCE deve ser seletiva, porque € impossivel
auditar 100% das acOes, programas e orgaos, ela pode ser feita a partir da selecdo com base,
dentre outros, em critérios de relevancia, materialidade e risco.® Dessa forma, é dificil
predizer o nimero adegquado ou satisfatorio de auditoria realizada por cada tribunal, com base
no instrumento de coleta de dados utilizado por esta pesguisa. Contudo, 0 nimero de
jurisdicionados, ou sgja de entidades/6rgdos que devem prestar contas existente em cada
estado federado pode ser considerado um indicativo de quantas auditorias poderiam ser
realizadas, pois no limite seria uma auditoria por nimero de jurisdicionado. Ainda assim, esta
Situacdo pode ndo ser totalmente verdadeira, na medida em que um jurisdicionado pode ter
sido auditado mais de uma vez e pode contemplar aces e/ou programas e sistemas diferentes

também auditados.

8 OrientacOes para aplicacdo da Matriz de Risco — TCU.
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Diante dessas dificuldades metodoldgicas para andlise da varidvel nimero e tipo
de auditorias redizadas, neste estudo, sera considerado como inadequada apenas aguelas
respostas que apontaram nUMeros excessivos e desproporcionais comparativamente ao
nimero de jurisdicionados existente. Vale ressaltar que o levantamento destas informagdes
teve muito mais o objetivo de identificar a existéncia de realizacdo de auditorias no mesmo
exercicio, para verificagao de uma agdo tempestiva dos TCES, que na percepcdo deles estaq
também associada a exigéncia de certificacdo de contas e, se os TCES, reaizam auditorias
operacionais, por serem esta uma modalidade de auditoria mais recente contemplada a partir
da Constituicéo de 1988.

Observa-se assm, na Tabela 7, que dois TCEs responderam a esta questédo de
forma inconsistente e por estdo razd ndo foram considerados dentro do universo de
respondentes desta questdo. Assim um tribunal informou ter realizado 207 auditorias e outro,
934. A comparacdo dessas informagdes com o nimero de jurisdicionados da administracéo
direta do Poder Executivo estadual, respectivamente, 27 e 46, sugere inconsisténcia dos dados
apresentados e, por este motivo, ndo foram considerados para fins de andlise acerca dos
beneficios resultantes da certificacdo de contas sobre a tempestividade na atuacéo dos

tribunais.

Dos 20 que responderam de forma procedente, 13 TCEs informaram realizar
auditorias de conformidade, trés disseram ndo realizar e quatro ndo reponderam questao,

conforme observa-se nos dados da Tabela apresentada na sequéncia.

Tabela 7 — Realizacdo de auditorias de conformidade/regularidade/financeiras nas
unidades da administracéo direta do Poder Executivo estadual — 2004

Realizagdo de Tribunais de Contas
conformidade/r egularidade/financeira N©° %
Sim 13 65,0%
N&o 3 15,00%
N&o resposta 4 20,00%
TOTAL 20 100,00%

Fonte: Questionarios.

Chama atencdo para o fato de que dos 13 que realizaram auditoria de
conformidade no préprio exercicio apenas em trés ndo existe obrigatoriedade quanto a

apresentacao de certificacdo ou instrumento similar pelo 6rgao de controle interno respectivo.
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Este resultado sugere uma aparente relacdo entre a certificagdo das contas e a atuacéo
tempestiva dos tribunais de contas, materializada na realizacdo dessas auditorias no decorrer
do proprio exercicio, percepcdo que a maioria dos TCEs (73,33%) apontou como sendo um

dos beneficios desta certificag@ (ver Tabela 3).

No que se refere as auditorias operacionais em 6rgaos da administracéo direta do
Poder Executivo estadual, em programas e em sistemas, cujos resultados est&o sintetizados na
Tabela 8, observa-se a prevaléncia dos tribunais que néo realizaram qualquer auditoria desta
natureza em unidades e orgaos da administracéo direta (40,9%). Estes dados parecem revelar
uma situacdo ainda bem preliminar de desenvolvimento deste tipo de auditoria pelos

Tribunais de Contas dos Estados no Brasil.

Tabela 8 — Realizagdo de auditorias operacionais/desempenho nas unidades da Adm.
Direta do Poder Executivo estadual — 2004

Realizacdo de auditorias oper acionais/desempenho Tribunais de Contas
N° %
Sm 4 18,2
N&o rediza 9 40,9
N&o resposta 9 40,9
TOTAL 22 100,00%

Fonte: Questionarios.

Outra evidéncia relevante observada nos resultados sintetizados nas Tabelas 7 e 8
diz respeito ao alto indice de ndo resposta, 0s quais atingem, respectivamente, 40,9% e
45,45%, do total dos respondentes. Este resultado parece confirmar a ndo realizagéo dessas
auditorias pela maioria dos tribunais, principalmente quando se verifica um percentual menor
de nd respostas quando se perguntou sobre a redlizagdo de auditorias de
conformidade/regularidade/financeira, em que aperes 18,18% n&o responderam. Este tipo de
auditoria € mais tradicional e sd0 as que efetivamente continuam sendo as mais realizadas
pelos TCEs. (Ver Tabela 6). Nesse sentido, ainda que néo se possa afirmar com mais rigor em
face do instrumento de coleta de dados utilizado, o alto indice de ndo resposta para as
guestdes sobre o nimero de auditorias operacionais realizadas, parece constituir-se muito

mais numa forte evidéncia da sua ndo existéncia do que uma abstencéo de resposta.
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Esta concluséo se fortalece quando se verifica os resultados obtidos sobre o
nimero de auditorias operacionais realizadas em sistemas (procedimento de fiscalizagdo para
verificar a confiabilidade de sistemas informatizados de unidades sujeitas a fiscalizacdo do
TCU, quanto & alimentagdo de dados, otimizacéo de recursos e técnicas de programacso)®:
apenas um TCE informou a realizacdo de uma auditoria (4,55%); dez tribunais informaram

ndo realizar nenhuma (45,45%); enquanto 11 ndo responderam a questao (50%).

Vale ressatar que ao comparar esses resultados com os obtidos nos exercicios
anteriores, observa-se uma reducdo expressiva na quantidade de auditorias operacionais
realizadas em sistemas, assim demonstrado: no ano 2000 foram realizadas cinco auditorias,
em 2001, quatro, em 2002, quatro e em 2003, trés auditorias. Outra constatagdo importante €
gue a totalidade dessas auditorias foram realizadas por apenas dois tribunais. Além disso a

Unica auditoria informada no ano de 2004 foi realizada por um desses tribunais.

Apesar desses achados negativos, é possivel identificar, no mesmo periodo, uma
tendéncia de crescimento na realizagdo das varias modalidades de auditoria abordadas neste

estudo, com predominancia das auditorias de conformidade.

Os resultados obtidos neste estudo no que diz respeito a realizacdo de auditorias
operacionais pelos TCEs, podem ser compreendidos a partir das conclusdes da pesquisa
realizada por Albuquerque (2005, p. 127) sobre a experiéncia do TCU com as auditorias
operacionais. Segundo o autor, uma das dificuldades enfrentadas pelo TCU esta associado ao
fato de “[...] que ndo foi efetivamente introduzida na Administracdo Publica federal brasileira
uma cultura orientada para accountability de desempenho.” Ainda segundo o autor, a
prioridade estratégica conferida ao controle da burocracia e dos gastos publicos com vistas ao
guste fisca ndo permitiu dotar esta mesma burocracia dos instrumentos necessarios a
implementacdo de uma administragdo com foco nos resultados, que priorizam a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade na gestédo dos recursos publicos. Dai se conclui que a auditoria
operaciona cujo objetivo estd mais centrado nos resultados, ainda tem um percurso longo
para percorrer, considerando que o controle da adminstracdo publica ainda € muito centrado

NOS Processos.

Desse modo, pode-se inferir que as dificuldades enfrentadas pelo TCU na
realizacdo das auditorias operacionais também vém ocorrendo no &mbito estadual, o que

justificaria, em parte, o reduzido nimero de TCEs que realizam auditorias dessa natur eza.

° Definic&o utilizada pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), in Relatério de Atividades do TCU. Disponivel
em_www.tcu.gov.br/isc/Rel atoriog/atividades/1999-t1/GL OSSARIO.html . Acesso em 10.06.2007.
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Essa situacdo se apresenta mais critica diante das conclusdes da pesguisa
apresentada no Forum Nacional dos Orgaos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do
Distrito Federal (2006, p. 22), onde se observou que os 6rgaos de controle interno dos 20
estados pesquisados realizam auditoria de regularidade/conformidade, apenas nove realizam

auditorias de programas e doze realizam auditorias de natureza operacional.

Como afirmado anteriormente, o objetivo de se verificar arealizagcdo de auditorias
sgja de coformidade, como j& analisado, e/ou operacionais no proprio exercicio, foi o de
relacionar a exigéncia de certificacdo de contas com a possiblidade de uma atuacdo
tempestiva dos TCESs. Isto porque esta € uma das formas mais efetivas de se comprovar se de
fato os Tribunais de Contas estdo atuando no presente, no proprio exercicio, de forma
preventiva, e ndo olhando para o passado. Esta correlacdo entre a existéncia de certificacéo e a
realizacdo de auditorias de conformidade, foi de certa forma verificada. Em relacdo as
auditorias operacionais, os resultados obtidos sinalizam que a totalidade dos tribunais
respondentes que informaram redizar auditorias operacionais/desempenho nas trés
modalidades apresentadas, exigem a apresentacéo de certificagdo ou instrumento similar nas
contas da administracéo direta do Poder Executivo estadual. Este achado parece reforcar a
correlacdo existente entre estes dois procedimentos, percepcdo prevalente entre os TCEs sobre

aos beneficios resultantes desta certificacao.

Esta correlacdo pode ser também reforcada através dos achados sobre os 15
tribunais respondentes que informaram realizar quaisquer das modalidades de auditoria
apresentadas. Destes, em 12 tribunais, existe a obrigatoriedade quanto a apresentacdo de
certificado de auditoria ou instrumento similar nas contas da administracéo direta do Poder
Executivo estadual .

Nestes termos, as constatacbes deste estudo sinalizam a confirmagdo dos
beneficios resultantes destes procedimentos na percepcdo dos TCES. Tais resultados também
sugerem que a certificacdo de contas pode resultar em apoio dos érgéos de controle interno
aos tribunais de contas, 0 que corrobora para confirmar o pressuposto deste estudo que
sustenta a idéia de que aspectos organizacionais sdo agueles que, junto com 0s aspectos

técnicos, fomentam mais a interacdo entre os controles.
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4.2.4 Programacéo dos TCEs compartilhada com os érgédos de controle interno

A andlise dos resultados obtidos quanto a varidvel existéncia de programagdo
compartilhada tem como objetivo identificar se tal acdo se traduz em apoio dos érgaos de

controle interno aos Tribunais de Contas Estaduais.

Desse modo, a Tabela 9 sintetiza os resultados obtidos em relacéo a esta variavel.
Chama atencéo para o expressivo nimero de tribunais onde néo existe esta prética (86,36%),
e apenas um tribunal (4,55%) informou adoté&la ha dois anos. Dois Tribunais ndo
responderam esta questéo (9,09%).

Tabela9 — Existéncia de programacao anual de auditoria dos TCEs compartilhada com
0s Orgaos de controle interno

Existéncia de programacao compartilhada Tribunais de Contas
N° %
Sm 1 4,55%
N&o 19 86,36%
N&o resposta 2 9,09%
TOTAL 22 100,00%

Fonte: Questionarios.

De forma geral, a troca de informacfes entre os 6rgaos de controle interno e os
TCEs para fins de elaboracdo do plangamento das atividades de ambos resultaria, segundo a
literatura técnica, na otimizagdo de recursos humanos e materias pela eliminacéo de trabalhos

em duplicidade.

Observe-se que no Unico Estado, o Estado do Ceara, em que este plangamento
compartilhado foi adotado ha dois anos o 6rgéo de controle interno foi estruturado como
secretaria de Estado. Esta constatagéo parece significar que o status organizacional do 6rgéo
responsével pelo controle intermo/auditoria interna € uma variavel que pode influenciar no
apoio aos TCEs.

Outra caracteristica dos resultados obtidos quanto a esta variavel € a frequéncia
dos Tribunais que admitiram ndo realizar programacdo compartilhada (86,36%),

comparativamente aos que ndo responderam (9,09%), estando a questéo dentre as gque tiveram
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o0 menor indice de ndo resposta. Na avaliacéo geral dos resultados, é possivel inferir que tal
constatacdo aponta para a possibilidade dos Tribunais de fato ndo estarem realizando e nem

receptiveis a este tipo de plangjamento.

4.2.5 Realizacdo de Eventos conjuntos e sua periodicidade

Ainda na tentativa de se buscar identificar se as acOes realizadas pelos érgéos de
controle interno com os tribunais de contas vém se traduzindo em apoio aos TCEs, este estudo
investigou a existéncia de eventos/reunides conjuntos entre essas instancias de controle, e sua
periodicidade por entender que tais agbes promovem a avaliacdo e discussdo de temas comuns

e propiciam uma interacao sistémica entre os TCEs e 0s 6rgdos de controle interno.

No tocante a a realizagdo de eventos os resultados obtidos revelam que apenas
nove dos 22 estados pesquisados realizaram eventos conjuntos no exercicio de 2004 (Tabela
10).

Tabela 10 — Eventos conjuntos realizados pelos Tribunais de Ccontas em parceria com
0s 6rgaos de controleinterno—2004

Realizacdo de Eventos conjuntos Tribunais de Contas

N° %
Sm 9 40,91%
N&o 7 31,82%
Nao Resposta 6 27,27%
TOTAL 22" 100,00%

Fonte: Questionarios.

Estes resultados observados no ano de 2004, quando comparados com os dos anos
anteriores, verifica-se uma tendéncia de crescimento do nimero de Tribunais que passaram a

realizar agdes conjuntas com os orgdos de controle interno (em 2000 e 2001, foram realizados

10 Além desses resultados, um tribunal informou a realizagéo de expressiva quantidade de eventos conjuntos no periodo de
2000 a 2004, respectivamente, 90, 68, 84, 121 e 107. A comparagdo dessas informagtes com o nimero de jurisdicionados
da administraggo direta do Poder Executivo estadual (26), sinaliza para a inconsisténcia dos dados apresentados. Por isto
ndo foi considerado.
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trés eventos, em 2002, quatro eventos, em 2003, seis eventos e em 2004 foram referidos a

realizagéo de nove eventos conjuntos.

Outra constatacdo merecedora de registro € que um dos tribunais que ndo
respondeu esta questdo no periodo de 2000 a 2003, informou a redizacdo de evento no
exercicio de 2004. Circunstancia que induz a inferéncia de que, em aguns, a ndo resposta

possa ser considerada um dado de realidade, ou sgja, ndo séo realizados eventos conjuntos.

A existéncia de reunides periodicas e sistematicas entre os TCES e 0s 0rgaos de
controle interno nos estados pesquisados foi também uma das varidvels estudadas no sentido
de andisar a dimensdo organizacional da interacdo entre os 0rgdos de controle interno e os
TCEs. Chama atencdo para o fato de que dos apenas 12 Tribunais, dos 22 estudados,
acusaram a realizacdo de reunides com os orgaos do controle interno. Destes, dois Tribunais
acusaram regularidade na realizacdo destas reunides e um informou que estas apenas ocorrem
para um fim especifico: andlise das contas de governo. Os outros nove Tribunais que

disseram realizar reunides informaram ndo haver uma regularidade determinada (Tabela 11)

Tabela 11 - Periodicidade das reunides entre os tribunais de contas e os 6rgaos de
controleinterno

Periodicidade Tribunais de Contas
N° %
Anual 2 16,7
Somente para analise das contas de governo 1 8,3
Sem periodicidade especifica 9 75,0
TOTAL 12 100,0

Fonte: Questionarios.

A andlise do conjunto dos achados obtidos nesta dimensdo organizacional
sindizam para a confirmagdo de que a interacdo entre os 6rgdos de controle interno e o0s
TCESs, quando produzem resultados estes sdo mais observados na dimenséo organizacional
por revelar aspectos que produzem mudangas relacionadas com o modus operandi dos
Tribunais, e conseguem minimizar a forma burocratizada de sua atuacéo, conforme pode ser
observado também na discussdo do item seguinte deste capitulo relativa a dimensdo técnica.
A dindmica que se estabelece nas relagdes entre os 6rgdos de controle interno e os TCEs

parecem indicar agOes que impactam mais positivamente sobre as atividades dos Tribunais.



4.3 0 COMPARTILHAMENTO DAS ACOES DE CONTROLE PARA REALIZACAO DE
AUDITORIAS: CONSTRUINDO INSTRUMENTOS DE RACI ONALIZACAO NA
ANALISE DAS CONTAS PUBLICAS: adimensdo técnica

Para a andlise da dimensdo técnica foi observado as variaveis existéncia de
comunicacao eletronica entre os orgaos de controle, a utilizacdo da base de dados de
sistemas corporativos e 0s meios de recepcéo das contas pelos Tribunais de Contas, por
considerar que estes procedimentos podem favorecer a racionalizagdo das atividades dos
TCEs.

De forma semelhante ao observado na dimensdo normativa, a interagdo resultante
deste compartilhamento de acbes e procedimentos entre os TCEs e o controle interno, esta
inserida no contexto do apoio do controle interno aos tribunais de contas em uma perspectiva
ampla, ndo se restringindo as agbes entre os 6rgéos de controle interno do Poder Executivo
estadual e os TCEs.

Neste sentido, a seguinte defini¢cdo da INTOSAI sobre controle interno revela esta
distingdo: “ Conjunto de sistemas de controles financeiros e outros— gue abarcam a estrutura
organizacional, os métodos, os procedimentos e a auditoria interna — [...] para produzir

informacao financeira e gerencial oportuna e confiavel (INTOSAI, 2005, p. 86)”.

Nesta dimensdo busca-se analisar a utilizagdo dos sistemas corporativos pelos
TCEs para fins de consulta mediante acesso remoto para consulta on line, realizados pelos
usuérios e o recebimento de bases de dados corporativas para utilizacdo em seus proprios
computadores, como também verificar aforma como as contas dos gestores da Administracéo
Direta do Poder Executivo estadual sdo apresentadas aos TCEs, ou sga, se por meio
eletrénico ou fisico (papel).

Segundo o Centro de Estudos e Processamentos de Tecnologia para Auditoria —
CEDASC (2007), os sistemas corporativos sdo estabelecidos formalmente no ambito da
administracdo publica e sdo corporativos por manterem e disponibilizarem informactes de
interesse entre diversos 6rgaos, tais como planejamento, orcamento e finangas. Ainda segundo
o CEDASC (2007), o recebimento de bases de dados corporativas combinado com
procedimentos de verificagdo automatizada on line, possibilita, dentre outros, a selecdo prévia
das informagOes de maior interesse para realizacdo de auditorias, evita a necessidade de

trafego na rede do governo a cada analise a ser realizada, pois, os dados sdo armazenados
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localmente, bem como possibilita o cruzamento de informagdes com outras bases de dados do

Estado.

Nestes termos, pode-se afirmar que o recebimento de bases de dados corporativas
representa um avango comparativamente a consulta on line aos sistemas corporativos para

fins auditoriais.

Destaca-se dois achados importantes em relacdo as varidvels da pesquisa nesta
dimensdo técnica quanto ao modo de utilizacdo dos sistemas corporativos. No que diz respeito
a0 acesso remoto para consultaon line, 21 dos 22 TCEs responderam positivamente a questéo
e um informou ndo acessar qualquer sistema. Ja no que diz respeito ao recebimento de bases
de dados corporativas para utilizagdo em seus proprios computadores, 16 TCEs indicaram a

adocdo deste procedimento, quatro disseram ndo existir e dois ndo responderam a questo.

Buscando idertificar, no levantamento realizado junto aos TCES, sobre os tipos de
sistemas corporativos existentes e 0 modo de utilizacdo pelos TCES, constatou-se a existéncia
de 74 sistemas corporativos distribuidos entre varias areas. O total desses sistemas por area

bem como o0 modo de sua utilizagdo pelos TCES estéo apresentados na Tabela 12.

Tabela 12 — Modo de utilizacdo dos Sistemas cor por ativos da Administracdo Direta do
Poder Executivo estadual pelos TCEs

Tribunais de Contas
S ) Consulta on lineAcesso remoto | Recebimento de bases de dados
stemas cor por ativos )
cor por ativas
Total de |N°. de Consultd % Total de N°. de %
Sistemas Sistemas |Recebimento
Plangamento 14 10 71,43% 14 08 57,14%
Orcamento e Finangas 21 20 95,24% 21 14 66,67%
Patrimonidl 09 04 44 44% 09 02 22.22%
LicitacOes 11 05 45,45% 11 07 63,64%
Recursos Humanos 15 08 53,33% 15 06 40,00%
Outros 04+ 04 100,00% 04 03 75,00%
TOTAL 74 51 68,92% 74 40 54,05%

Fonte: Questionarios.

11 Convénios, Contratos e Convénios, Sistema de Compras eletrénico e Cadastro de Fornecedores e de Contabilidade.
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Da leitura dos dados da Tabela 12, constata-se a prevaléncia da consulta on line
(68,92%) sobre a prética de recebimento de bases de dados corporativas (54,05%), 0 que

revela como vem ocorrendo o compartilhamento dos referidos sistemas com os TCEs.

Ao investigar as aeas mais consultadas por via on line pelos TCEs a estes
sistemas, verificase a prevaléncia da consulta aos sistemas de Orcamento e Financas
(95,24%), Plangjamento (71,43%) e Recursos Humanos (53,33%), comparativamente as
frequéncias pertinentes a prética de recebimento de bases de dados corporativas dos mesmos
sistemas, respectivamente, 66,67%, 57,14% e 40,00% (Tabela 12). Este achado reforca a
prevaléncia das auditorias de conformidade, ja analisada anteriormente, que mais utiliza de
dados orcamentarios e financeiros, ao contrario das auditorias operacionais que trabalham
com sistemas de plangjamento. Este achado aliado aos resultados apresentados quanto ao uso
dos sistemas classificados como Outros reafirma 0 uso dessas informagte para auditorias de

conformidade.

Tais resultados sinalizam a existéncia de interacdo entre os 6rgaos de controle
interno e os TCEs na maioria dos estados pesquisados, mediante a disponibilizacdo de
sistemas corporativos sgja para consulta on line (21 TCES), seja pelo acesso a base da dados
corporativas (16 TCES), que se constituem em instrumentos de controle e de plang/amento das

atividades de auditoria pelos Tribunais de Contas Estaduais.

Conforme mencionado anteriormente, este topico também abrange a verificacdo
da existéncia de obrigatoridade no tocante a apresentacdo das contas dos gestores da
Administracdo Publica do Poder Executivo estadual por meio eletrénico.

Nesse sentido, 0 CEDASC (2007) aponta as seguintes vantagens, dentre outras,
guanto ao envio das contas por meio eletronico: reducdo da quantidade de papéis no processo
fisico através do envio de documentos digitais; maior disponibilidade para os recursos
humanos, dada a eliminacdo da demanda para recebimento, conferéncia e autuacdo de
processos fisicos de prestagdes de contas; e possibilidade de disponibilidade de consulta aos

documentos de um processo sem a necessidade de tramitacdo do mesmo.

Entretanto, estas vantagens ainda ndo foram incorporadas de forma plena pela
maioria dos TCEs nos Estados brasileiros, ao constatar que em 72,73% deles ndo existe a
obrigatoriedade para apresentagdo das contas em meio eletrénico. Tais contas, em sua

maioria, s apresentadas em meio fisico (papel), conforme demonstrado na Tabela 13.



Tabela 13 — Existéncia de obrigatoriedade para apresentacdo das contas da
Administracdo Direta do Poder Executivo estadual por meio eletronico

Existéncia de obrigatoriedade Tribunais de Contas
N° %
Sim (meio e etrdnico) 5 22,72%
N&o (meio fisico) 16 72,73%
N&o Resposta 1 4,55%
TOTAL 22 100,00%

Fonte: Questionarios.

Em termos de utilizagdo de sistemas informatizados como instrumentos de
racionalizagdo, a Situacdo parece revelar um paradoxo: a maioria dos TCES dos estados
pesquisados admite a utilizagdo dos sistemas corporativos do Poder Executivo estadual como
instrumentos de controle e de racionalizacdo de suas atividades, porém os gestores deste
mesmo poder sdo obrigados, em sua maioria, a apresentarem suas contas em meio fisico
(papel), 0 que parece significar um distanciamento das normas procedimentais dos TCES

comparativamente a evolucao da tecnologia da informacéo.

Este achado reforca o caréter formal da atuacéo burocratizada dos TCES e, pode
ser explicada, em parte, em face da inexisténcia de legislacdo acerca da informatizagdo b
processo judicia. Um passo nesse sentido encontra-se na recente Lei n.° 11.419, de
19.12.2006, que dispde sobre a informatizagdo do processo judicial, cujos dispositivos
poderdo ser utilizados pelos TCEs, desde que autorizados pelas suas normas procedimentais.
Ainda que aedicdo da Lei possater limites, na medida em que n&o obriga os TCEs a fazerem
uso deste meio de recepcao das contas, abre a possibilidade de um uso mais recorrente, pela
normatizacdo dos processos dessa natureza. Chama atencéo, entretanto, o fato de que pelo
menos cinco tribunais de contas ja estarem adotando este procedimento mesmo anterior a
publicacdo dareferida Lel.

Estes resultados relativos aos aspectos de natureza técnica e organizacional
apontam para a confirmagdo do pressuposto desta pesquisa de que a interacdo entre o controle
interno da administragdo direta do Poder Executivo estadual e os Tribunais de Contas no
ambito estadual no Brasil, cresce a medida que acfes desta natureza sdo implementadas. |sto
porque, tais agdes, conforme se verificou nos achados obtidos através do levantamento

realizados junto aos Tribunais de Contas dos estados brasileiros, so aquelas que tendem a
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produzir mudangas rel acionadas ao modus operandi dos Tribunais, minimizando de uma certa
forma, o0 modo burocratizado de sua atuacéo. Neste estudo este modo de atuacéo é entendido
como aguele mais proximo de uma atuacao focada na observacao de normas e na regularidade
dos atos da administracéo e baixa énfase nos resultados, pois nem sempre burocratizado quer

dizer cartorial, ou sgja, registro, papel etc.
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5 CONSIDERACOESFINAIS

A implantacdo de um novo modelo de interacdo entre os controles interno e
externo, exigido desde a Constituicdo de 1988, vem requerendo uma compreensao sistémica e

articulada do funcionamento desses controles.

No entanto, mesmo quase apds duas décadas da promulgacdo da Constituicédo
Federal e das Constituicoes subnacionais terem consagrado este modelo, ainda ndo foram
estabelecidos mecanismos institucionais com vistas a garantir a efetiva interacdo entre os

referidos controles.

A andlise sobre a interacéo entre controle interno da administracéo direta do Poder
Executivo e os Tribunais de Contas no ambito estadual no Brasil realizada por eda pesquisa,
a0 buscar verificar se esta interacdo produziu resultados no ambito normativo, organizacional

e técnico para os TCEs, no periodo de 2000 a 2004, trouxe a tona algumas constatacoes.

No plano normativo, verificouse que as Constituicdes Estaduais das 26 unidades
federativas integrantes do universo desta pesquisa contemplam em seus dispositivos legais,
normas relativas ao funcionamento dos Tribunais de Contas, disciplinados através de leis
complementares e ordinarias, regimentos internos e demais normas regulamentadoras. As
Constituicbes Estaduai s também estabelecem as mesmas competéncias previstas no art. 74 da
Constituicdo Federal, que trata da obrigatoriedade da ingtituicdo e manutencéo, de forma
integrada, de sistema de controle interno pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicié&rio e
respectivas finalidades. Isto significa que, do ponto de vista formal/legal houve ateractes

substanciais na conformacao destes 6rgéos de controle.



Ainda do ponto de vista normativo, observou-se que foram criados érgaos de
controle interno no dmbito do Poder Executivo estadual dos 26 estados analisados neste
estudo. Os resultados também indicaram que na maioria dos Estados brasileiros, prevalece,
para os orgéos de controle interno, a denominagdo de controladoria geral do estado, seguida
de auditoria geral do estado. Esta denominacdo de alguma forma, revela a natureza da
estrutura funcional dos 6rgaos de controle interno do Poder Executivo Estadual das 26
unidades federativas. Além disso, a forma como estes Orgdos estdo estruturados e
denominados impactam nas relagdes que se estabelecem com os TCEs. Exemplo disso foi o
gue se verificou no Estado do Ceara em que o 6rgdo de controle interno esta configurado
como uma Secretaria de Estado, vinculada diretamente ao chefe do Poder Executivo estadual,
sendo o unico caso em que o Tribunal de Contas realiza programacdo compartilhada com o

Orgédo de controle interno.

Quanto a ingtitucionalizacdo de normas relativas a obrigatoriedade de os 6rgéos
de controle interno apresentar certificacdo ou instrumento similar nas contas dos érgaos da
administracdo direta, os achados desta pesquisa revelam que 19 tribunais de contas (73,08%)
exigem a apresentacdo de elementos dessa natureza pelos 6rgéos de controle interno nas
contas da administracdo direta do Poder Executivo estadual. Este achado parece apontar para
o fato de que a maioria dos Tribunais utiliza como referéncia informagdes prestadas pelos
0rgdos de controle interno para o exame das contas dos gestores da administragdo direta do
Poder Executivo estadual. Os achados relativos a percepcao positiva da maioria dos TCES
sobre os beneficios da certificacdo de contas, também abordados na dimensdo organizacional,
de certa forma revelaram uma aparente correlacdo entre a utilizagdo dessas informacdes e uma

atuacéo tempestiva por parte dos TCEs.

Estes resultados observados na dimensdo normativa ressaltam o cumprimento de
exigéncias normativas e legais, as quais, embora sgjam necessérias e até estruturantes, néo
garantem por s 0, a existéncia da interacdo entre os érgédos de controle interno e os TCEs.
Nesta linha de entendimento, este estudo constatou que a estruturacéo formal dos 6rgéos de
controle interno ndo é suficiente para garantir o seu efetivo funcionamento. Isto porque, ndo é
possivel, por exemplo, um adequado funcionamento das atividades pelos orgdos de controle
interno se estes ndo contarem com quadro especifico de pessoal. No entanto, esta inexisténcia

foi verificada em parte substancial desses 6rgaos.

Nesta perspectiva, a verificagdo de agbes e procedimentos de natureza

organizacional e técnica da interacdo entre o controle interno e externo foram essenciais nesta



pesquisa, por entender que eles reforcam, com maior consisténcia, resultados relativos a

materialidade desta interacéo.

Do ponto de vista organizacional, chamou a atencéo o fato de existirem 6rgaos de
controle interno distribuidos dentro da estrutura organizacional do poder executivo estadual
em graus diferenciados do ponto de vista hierarquico, sem subordinacdo/vinculacéo, direta, ou
indireta, com o Chefe do Poder Executivo estadua. De forma inversa, outros érgéos de
controle interno estavam vinculados ao governador, a exemplo do ja mencionado Estado do
Ceard, em que o 6rgdo de controle interno do Poder Executivo estadual esta configurado
como uma Secretaria de Estado, vinculada diretamente ao chefe do Poder Executivo estadual.

Ta distribuicéo reflete uma visdo estratégica do papel dos 6rgdos de controle
interno, tanto na organizacéo e gestdo do aparelho do Estado, quanto na sua relagdo com os
TCEs. Isto porque o posicionamento hierarquico destes 6rgaos também reflete a prioridade
que € dada a esta relacdo e o0 que ela significa no conjunto das relagdes que se estabelecem
entre o0 sistema de poder formal e a sociedade em um dado contexto politico, histérico e
socid.

Os resultados obtidos no levantamento realizado, na tentativa de verificar a
existéncia de alguma correlagdo entre a existéncia de carreira especifica na area de auditoriae
a estrutura funcional dos 6rgéos de controle interno, apontam para a preval éncia desses cargos
nos orgdos configurados como controladorias, seguida das auditorias gerais do estado. Este
achado sinaliza, em principio, que a configuracdo dos orgdos de controle interno como
controladoria geral do Estado, tendéncia mais observada, parece apontar também para um

nivel mais avancado de institucionalizacdo deste tipo de 6rgéo.

Outra varidvel importante para verificacdo do modo de operar dos Tribunais de
Contas Estaduais, foi a readlizacdo de auditorias operacionais ou de desempenho. O estudo
constatou que tais auditorias, nos 6rgaos da administracéo direta do Poder Executivo estadual,
ndo sdo realizadas pela maioria dos TCEs. Este achado revela portanto uma situacéo ainda
bem preliminar de desenvolvimento deste tipo de auditoria pelos Tribunais de Contas dos
Estados no Brasil, ainda que tenha sido bastante reforcada nestes Ultimos anos, pelo Tribunal

de Contas da Uni&o (TCU), como modelo a ser seguido.

Contudo, apesar desse quadro, € possivel identificar, com base no periodo
analisado por esta pesguisa, uma tendéncia de crescimento na realizacdo das varias

modalidades de auditoria abordadas neste estudo, embora com predominéancia das auditorias



de conformidade, considerada mais tradicional. Os achados também autorizam a concluir que,
apesar do esforgco empreendido pelo TCU e outros orgdos internacionais, ndo ha fortes
evidéncias de que a auditoria operacional, cujo objetivo estd mais centrado nos resultados,
possa vir a ser adotada de forma predominante em curto ou médio prazo, pelos TCEs, na

medida em que o controle da administracéo publica ainda é muito centrado nos processos.

Conforme j& mencionado nesta conclusdo, a correlagdo entre a existéncia de
certificacéo e a realizag&o de auditorias de conformidade foi confirmada pelos achados desta
pesquisa. Isto porque, em muitos Tribunais que realizam agum tipo de auditoria, existe a
obrigatoriedade quanto a apresentacdo de certificado de auditoria ou instrumento similar nas
contas da administracdo direta do Poder Executivo estadual, apontando para uma agdo
tempestiva por parte dos Tribunais, beneficio indicado pela maioria dos TCEs, onde existe tal
obrigatoriedade. Esta correlacdo e os beneficios resultantes destes procedimentos se fizeram
sentir na percepcdo dos TCEs, os quais sugerem que a certificagcdo de contas pode resultar
em apoio dos 6rgdos de controle interno aos Tribunais de Contas Estaduais, confirmando o
pressuposto deste estudo, que sustenta a idéia de que aspectos organizacionais sdo aqueles

gue, junto com 0s aspectos técnicos, fomentam mais a interacéo entre esses controles.

No que diz respeito a existéncia de plangamento compatilhado, varidvel
organizaciona considerada estratégica para materializacdo de praticas e acdes conjuntas que
possam viabilizar uma interagdo e o0 apoio dos orgéos de controle interno aos TCES, a
pesquisa constatou que a grande maioria dos Tribunais admitiram ndo readlizar tal tipo de
plangamento. Com este resultado € possivel inferir que ha possibilidade de os Tribunais, de
fato, ndo estarem realizando e de ndo serem receptiveis a este tipo de plangiamento, o que
pode comprometer a construcao e o desenvolvimento da interacéo pretendida. Chama atencdo
que no Unico Estado, Ceard, em que este procedimento foi adotado h& dois anos, o érgéo de
controle interno foi estruturado como Secretaria de Estado. Esta constatacdo parece indicar
que o status organizacional do 6rgdo responsavel pelo controle interno ou auditoria interna €

umavariavel que pode influenciar no apoio aos TCEs.

Do mesmo modo foi constatado uma baixa frequéncia de realizagdo de eventos
conjuntos, embora comparativamente com o plangamento compartilhado constate-se uma
tendéncia de crescimento do nimero de Tribunais que passaram a realizar eventos conjuntos

com os orgaos de controle interno.

No que diz respeito a dimensdo técnica, destacam se dois achados importantes em

relacdo as variaveis desta pesquisa, e que dizem respeito ao modo de utilizagdo dos sistemas



corporativos. Ha uma clara terdéncia ao acesso remoto para consulta on line, por parte do
TCEs, ao recebimento de bases de dados corporativas para utilizagdo em seus préprios
computadores. Esta situacéo revela que existe compartilhamento dos referidos sistemas com

amaioriados TCEs.

Outro dado importante dentro desta dimensdo é a prevaléncia da consulta aos
sistemas de Orcamento e Financas, de Plangjamento e de Recursos Humanos analisado no
capitulo 4. Este achado reforca a predominancia de auditorias de conformidade, por serem
aguelas que mais utilizam dados orcamentérios e financeiros, e ndo auditorias operacionais,
na medida em que estas usam mais dados dos sistemas de plangamento para andlise de

cumprimentos de metas e avaliagdo de resultados.

No tocante a0 meio de recepcdo das contas, a constatacdo de que na maioria dos
TCEs ndo existe a obrigatoriedade para apresentacdo das contas em meio eletrénico, leva a
concluir que tais contas, em sua maioria, sG0 apresentadas em meio fisico (papel). Esta
situacdo revela que ha ainda um percurso a ser feito no sentido de uma racionalizagdo dos
meios de trabalho pelo controle externo, através da utilizagdo de sistemas informatizados. A
Situacdo encontrada mostra que, embora a totalidade dos TCEs dos estados pesquisados
admita a utilizacdo dos sistemas corporativos do Poder Executivo estadual como instrumentos
de controle e de racionalizacdo de suas atividades, os gestores deste mesmo poder sdo
obrigados, em sua maioria, a apresentar suas contas em meio fisico (papel), o que parece
significar, no minimo, um distanciamento das normas procedimentais dos TCEs
comparativamente a evolugcdo da tecnologia da informac&o. Ou, no limite, é possivel afirmar
gue o Vviés normativo e burocrético, que cultua o papel, ainda esta fortemente presente na

administracdo publica, mesmo com o advento de novas tecnologias da informacao.

Em sintese, pode-se afirmar que a combinagao dos resultados obtidos, relativos as
dimensBes normativa, técnica e organizacional, aponta para a confirmacéo do pressuposto
orientador desta pesquisa, de que a interagéo entre o controle interno da administragdo direta
do Poder Executivo estadual e os Tribunais de Contas no ambito estadual no Brasil, tende a
crescer a medida que agbes de natureza mais técnica e organizacional sdo implementadas.
Isto porque tais acbes, conforme se verificou nos achados da pesquisa realizada junto aos
Tribunais de Contas dos estados brasileiros, sdo aquelas que tém o potencial de produzir
mudangcas relacionadas ao modus operandi dos tribunais, e de minimizar, anda que a mais

longo prazo, 0 modo normativo e burocratizado de sua atuagao.
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Ressdta-se que, a partir do conjunto dos resultados obtidos nesta pesquisa, é
possivel identificar as seguintes contribuicdes: o diagnostico das possiveis acBes que
caracterizam o que vem sendo apregoado como interagcdo entre os controles na administracéo
publica bem como a andlise da situacdo desta possivel interacdo entre os 6rgdos de controle

interno da Administracéo Direta do Poder Executivo e os TCEs nos 26 estados brasileiros

Finalmente, como sugestes para o aprimoramento da interacdo entre os 6rgaos de
controle interno e os TCEs, a partir dos achados desta pesquisa, indicamse: a utilizacdo de
espacos fomentadores de interagdo, a exemplo do Forum Nacional dos Orgéos de Controle
Interno, j& mencionado neste estudo, para a realizagdo de eventos conjuntos; e que novos
estudos sgjam readlizados, no sentido de que hagja um aprofundamento dessa temética com
vistas a0 aperfeicoamento do controle na administragdo publica do estado Brasileiro,
principalmente sobre a dimensdo politico-ingtitucional, objetivando analisar fatores politicos

presentes na relacdo entre estes controles e que séo seus condicionantes.
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APENDICE A

Questionéario remetido aos Tribunais de Contas Estaduais (T CES)

UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA
ESCOLA DE ADMINISTRACAO
MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO

QUESTIONARIO DEPESQUI SA

Objetivo

Coletar informacfes que permitam analisar como esta se efetivando o apoio do controle
interno aos Tribunais de Contas no ambito da Administracdo Direta do Poder Executivo
Estadual, com vistas a subsidiar a elaboragcdo de dissertacdo no Mestrado Profissional em
Administragdo, como requisito para obtencdo do grau de mestre em Administracdo, inserido
no Programa de Mestrado Profissiona em Administracdo — Universidade Federal da Bahia
(UFBA).

1. INFORMACOES GERAIS

Funcao/Cargo do responsavel pelo preenchimento:

( ) Diretor Geral () Coordenador Técnico () Superintendente Técnico

( ) Diretor de Auditoria () Diretor de Fiscalizagdo () Diretor de Controle Externo
() Coordenador de Controle Externo () Outro. Especificar:.......ccccceeunu..
1.2 Jurisdicao

( ) Estadual () Municipa

1.3 Numero dejurisdicionados:
Administragdo Estadual: .........cccoooeeieeiiieere e
Administragdo Direta do Poder Executivo Estadudl: .........................
AdMINistrac@o MUNICIPal: .......ccooeeveieeriee e
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2. INFORMACOES SOBRE O ORGAO RESPONSAVEL PELO CONTROLE
INTERNO/AUDITORIA INTERNA DA ADMINISTRACAO DIRETA DO PODER
EXECUTIVO NA ESFERA ESTADUAL

2.1 Qua a natureza do O6rgéo responsavel pelo controle interno/auditoria interna da
administracéo direta do Poder Executivo Estadual ?

() Secretaria

() Controladoria

2.2 Indique a vinculagdo hierarquica do 6rgéo responsavel pelo controle interno/auditoria
interna na estrutura organizacional da administracdo direta do Poder Executivo Estadual:

() Governadoria

() Secretariada Fazenda

QO IO 11 - R s o 1= ot o=

2.3 Quantos servidores compdem o quadro técnico do oOrgdo responsavel pelo controle

interno/auditoria interna da administracéo direta do Poder Executivo Estadual ?

Auditor Interno..........cceeeeeeene o Outro. Especificar.......ccccoevvvveervecnieenn,

3. INFORMACOES SOBRE A NATUREZA DO APOIO/INTERACAO DO ORG%O
DE CONTROLE INTERNO/AUDITORIA INTERNA DA ADMINISTRACAO
DIRETA DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL AO TRIBUNAL DE CONTAS

3.1 Existe a obrigatoriedade de apresentacdo ao Tribunal de Contas de Certificado de
Auditoria, acompanhado do respectivo Relatério, ou instrumento similar emitido pelo 6rgao
responsavel pelo controle interno/auditoria interna na composicdo das contas das unidades
orcamentérias/gestoras da administragéo direta do Poder Executivo Estadual ?

() Certificado de Auditoria

() Certificado e Relatério de Auditoria

() N&o existe.



3.2 Quais os beneficios que vocé percebe como sendo resultante da apresentacdo de contas
certificadas para esse Tribunal?

() Otimizacdo de recursos () Atuacéo tempestiva e seletiva

() OULIOS. ESPECITICAN: ...eeiveeeiiseeeieeiiesie et ste et ee s e tesneesseeneesseesesseenseeneensens

3.3 Indigue h& quantos anos a programacdo anua de auditoria desse TCE é elaborada de
forma compartilhada com o 6érgdo responsavel pelo controle interno/auditoria interna da
administracéo direta do Poder Executivo Estadua ?

(em anos) N&o existe esta pratica.

3.4 Informe a quantidade de eventos promovidos conjuntamente com o érgéo de controle
interno/auditoria interna Nos seguintes exercicios:
EVENTO

EXERCICIO Seminariog forung Outros
encontros técnicos (1)

2000
2001
2002
2003
2004

3.5 Qual a periodicidade com que sdo realizadas reunides desse TCE com o 6rgéo de controle
interno/auditoria interna da administracéo direta do Poder Executivo Estadual ?

( ) Anua

() Semestral

() Trimestra

() N&o existe esta prética.



3.6 Informe o nimero de auditorias realizadas nas unidades gestoras/orcamentarias da
administragdo direta do Poder Executivo Estadual, nos exercicios indicados e conforme a

modalidade de auditoria:

MODALIDADE

EXERCIiCIO|CONFORMIDADE/ OPERACIONAL/DESEMPENHO
REGULARIDADE/ .
FINANCEIRA Orgéo Programa | Sistema

2000
2001
2002
2003
2004

4. INFORMACOES SOBRE A UTILIZACAO DE SISTEMAS DE INFORMACAO
CORPORATIVOS BASEADOSEM COMPUTADOR

4.1 Em quais éreas aadministracdo direta do Poder Executivo Estadual dispbe de sistemas de
informagdes corporativos.

() Plangiamento

() Orcamento e Financas

() Patrimonial

( ) LicitacOes

() Recursos Humanos

[ O 10 1= S s o= ot o=

4.2 Em quais dessas dreas esse Tribunal tem acesso remoto a sistema de informagtes
corporativos para consulta on line?

() Plangiamento

() Orcamento e Finangas

() Patrimonial

( ) Licitacbes

() Recursos Humanos

[ O 0 11 = S s o o= SR
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4.3 Quais bases de dados corporativas esse Tribuna recebe regularmente como instrumento
de racionalizag&o dos trabalhos de fiscalizacdo/auditoria em seus proprios computadores?

() Plangiamento

() Orcamento e Finangas

() Patrimonial

( ) Licitagdes

() Recursos Humanos

[ O 0 1= ST o= ol o SR
(

) N&o existe essa pratica.

4.2 Esse Tribuna dispde de instrumentos normativos regulamentando a apresentacdo de
contas das unidades gestoras e orcamentérias da administracdo direta do Poder
Executivo Estadual por meio eletrénico?

()Sm ( ) Néo



