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5.1 Introducao

No presente artigo, pretende-se consolidar as nocoes basicas sobre
o controle interno da Administracdo Publica, a vista da ainda incipiente
producao bibliografica na matéria. Com esse intento, parte-se da constru-
¢ao doutrinaria em torno de um conceito juridico de “controle” para, em
seguida, abordar-se a interpretacao das disposicoes constitucionais apli-
caveis, em especial, os artigos 70 e 74 da Carta Magna, que definem o con-
trole interno como um “sistema” a ser mantido “de forma integrada por
cada Poder”. Nesse momento, constata-se a auséncia, no ordenamento
juridico brasileiro, de um referencial nacional comum, aplicavel a todos os
Poderes e entes federativos, quanto a estruturagao do sistema de controle
interno, suas competéncias, prerrogativas e abrangéncia.

1 Este capitulo é uma atualizacéo e adaptacio baseada em pesquisa de Iniciacéo Cien-
tifica realizada pelo autor na FDRP-USP, entre 2018 e 2019, com fomento da Funda-
¢do de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo - FAPESP (Processo 2018/12719-
3) e sob orientacio do Prof. Dr. Thiago Marrara. As opinides, hip6teses e conclusoes
ou recomendacgdes expressas neste material sao de responsabilidade do autor e ndo
necessariamente refletem a visio da FAPESP
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A CRFB/1988 e as normas gerais de direito financeiro tracam finali-
dades do controle interno, todas relevantes e estratégicas para a Adminis-
tracao Publica, mas nao veiculam um parametro minimo para a sua efetiva
composicao na organizacao administrativa de um determinado Poder da
Republica. Por essa razao, tornam-se imperiosos os standards de repu-
tacdo global, preconizados por COSO (Comittee of Sponsoring Organiza-
tions of the Treadway Comission), INTOSAI (International Organization of
Supreme Audit Institutions) e GAO (Government Accountability Office),
que estabelecem definicao, objetivos e componentes do controle interno.

Essas publicacoes estrangeiras foram o modelo utilizado pelo
Executivo federal, desde o inicio do século, para a implementacao do
método das “trés linhas de defesa” e ampliacio das atividades da Contro-
ladoria-Geral da Unido, que, como 6rgao central do sistema de controle
interno do Poder Executivo federal, também passou a coordenar as ati-
vidades de prevencdo e combate a corrupcao, corregedoria, auditoria e
ouvidoria.

5.2 O conceito juridico de “controle” aplicado
a Administracao Publica
Afinal, o que é o controle da Administracdo Publica? Como ele é
exercido? Quais sdo os critérios para defini-lo como “interno”? Como
distingui-lo do “controle externo”?

Em seus trabalhos, Odete Medauar, a fim de tracar um conceito ju-
ridico de “controle” aplicado a Administracdo Publica, revisitou a doutri-
na estrangeira para promover uma compilacao de significados e contex-
tualizacoes do vocabulo em diferentes paises. Medauar?extraiu de Gérard
Bergeron, cientista politico quebequense, um levantamento de acepcoes,
todos extensamente detalhados em “Fonctionnement de UEtat”™.

Bergeron? parte da distincdo entre os usos da palavra em produ-
cOes cientificas nas linguas inglesa (“control”) e francesa (“controle”).

2 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 21-22

3 BERGERON, Gérard. Fonctionnement de I'Etat. 2. ed. Paris: Librairie Armand Co-
lin, 1965. p. 77.

4  BERGERON, Gérard. Fonctionnement de I'Etat. 2. ed. Paris: Librairie Armand Co-
lin, 1965. p. 72.
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Na primeira, ele constata o predominio das significacoes de forte intensi-
dade, a transmitirem uma ideia de interferéncia e preponderancia do con-
trolador sobre o controlado, enquanto, entre os franceses (e demais eu-
ropeus continentais), prevalece um sentido de menor veeméncia. A partir
disso, o cientista politico quebequense® propoe uma escala gradativa de
seis acepc¢oes do termo “controle”, do sentido mais forte ao mais fraco.

A primeira acepc¢ao € de (i) “dominacao”, associando-se as ideias de
autoridade, imposicao (e.g. “controlar um pais”, “controlar um banco”). A se-
gunda acepcao € de (ii) “direcao”, similar a comando ou gestao, significando o
exercicio de influéncia determinante, ainda que ndo absoluta (e.g. “controlar
a producao”). A terceira nocao é de (iii) “limitagdo”; alusiva ao aspecto res-
tritivo ou inibidor (e.g. “controlar as importacoes, o cambio, o comércio exte-
rior”). A quarta compreensao € de (iv) “vigilancia ou fiscalizacao”, relativa as
acoes continuas de supervisao, inspecao ou monitoramento (e.g. “controlar
as financas”). A quinta acepcao € de (v) “verificacdo”, atrelada ao ato de exa-
minar, averiguar, distinguindo-se da anterior, pois, em vez de uma acao conti-
nua, refere-se ao exame de um objeto pontual (e.g. “controlar o orcamento™).
O ultimo sentido é de (vi) “registro”, atinente as praticas documentais de
aferir equivaléncia, autenticacao (e.g. “controle de horas”).

Conforme Bergeron®, o alcance de menor intensidade (“registro”,
“inscrever uma informacao em duplo registro”) expressa o nucleo central
da compreensao de controle, de modo que todas as outras acepcoes (“ve-
rificacdo”, “fiscalizacao”, “limitacao”, “direcao” e “dominacdo”) sao acrés-
cimos ao sentido originario: todos trazem, em sua esséncia, o0 mesmo ato
de exercer um juizo de equivaléncia (‘“‘Jugement d’équivalence”) para
conferir a conformidade de um objeto a determinado padrao.

Disso, extraem-se os elementos que compdem a noc¢ao de “contro-
le”, segundo Bergeron”: (i) um objeto de andlise, sobre o qual recaira o jui-
zo de equivaléncia e a afericao de conformidade; (ii) um padrao que servi-
ra de medida de comparacao, ao qual o objeto deve estar compativel; (iii)
o exercicio de aproximacado (“rapprochement”) ou juizo de equivaléncia
(“sugement d’équivalence”), pelo qual se constatara a compatibilidade

5 BERGERON, Gérard. Fonctionnement de I'Etat. 2. ed. Paris: Librairie Armand Colin,
1965. p. 77.

6 BERGERON, Gérard. Fonctionnement de I’Etat. 2. ed. Paris: Librairie Armand Colin,
1965. p. 78.

7 BERGERON, Gérard. Fonctionnement de I'Etat. 2. ed. Paris: Librairie Armand Colin,
1965. p. 80.
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ou ndo do objeto ao padrao; (iv) o agente que exercera o controle (con-
trolador) e o agente cujo ato é objeto do controle (controlado).

Nas palavras de Thiago Marrara®, o controle, em um primeiro mo-
mento, pressupde conhecimento sobre uma situacao ou realidade (controle
de meio) ou sobre a consecuc¢ao de um objetivo (controle de resultado). O
conhecimento origina-se da fiscalizacao, do acompanhamento. Em um se-
gundo momento, a partir da informacgao acerca do objeto controlado (situa-
cdo ou resultado) e, por natural, da verificacao de que algo se mostra insa-
tisfatorio, irregular ou fora de lugar imposto por critérios pré-determinados,
o controle da origem a correcao, a reorientacao, a reordenacao, ao conserto,
mediante técnicas administrativas de convalidacao, confirmacao, anulagao,
revogacdo, cassacao etc. Pode ocasionar, ainda, sancoes negativas (puni-
¢Oes disciplinares, penais) ou positivas (como recompensa, premiacao, bo-
nus), nao obrigatoriamente determinadas pelo préprio controlador.

Com isso, pode-se chegar a um conceito juridico, conforme Odete
Medauar®: “o Controle da Administracao Publica é a verificacdo de confor-
midade da atuacao desta a um canone, possibilitando ao agente controlador
a ado¢ao de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado”. Ja na
licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro!°, consta: “fiscalizacio e correcio que
sobre a Administracao Publica exercem os 6rgaos dos Poderes Judiciario,
Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua
atuacdo com os principios que lhe sao impostos pelo ordenamento juridico”.

5.3 O controle interno na CRFB/1988 e nas normas gerais
de direito financeiro

Fixado o conceito juridico do termo, cabe delimitar a compreensao
acerca de uma das suas modalidades constitucionais, qual seja, o “controle
interno”. Grosso modo, essa espécie ocorre quando o “controlador” (agente
que exerce o jugement d’équivalence) e o “controlado” (objeto de controle)
situam-se no ambiente administrativo de um mesmo Poder da Reptublica. O
caput do art. 70 da CRFB/1988, dispositivo-base da matéria, dispoe:

8 MARRARA, Thiago. Controle interno da Administracao Piblica: suas facetas e seus
inimigos. In: MARRARA, Thiago; GONZALEZ, Jorge Agudo (Coord.). Controle da ad-
ministracio e judicializacdo de politicas publicas. Sdo Paulo: Almedina, 2016. p. 48.

9 MEDAUAR, Odete. Controle da administracio publica. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 32.

10 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Forense,
2021. p. 896.
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“A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e pa-
trimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indire-
ta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencodes e rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle in-
terno de cada Poder”.

A CRFB/1988 associa “controle” a “fiscalizacdo”, alinhando-se a
acepcao de “verificacdo continua”, dentre aquelas estudadas anterior-
mente. Ha, também, a categorizacao dessa fiscalizacao, dividindo-se em
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, a ser exer-
cida quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das sub-
vencoes e renuncia de receitas. Eis alguns dos canones para a afericao de
conformidade da Administracdo Publica, em conjunto com os principios
previstos no art. 37 da CRFB/1988 e eventuais particularidades trazidas
em leis especiais.

Quando a aludida fiscalizacao for exercida pelo Congresso Nacio-
nal, haverd o “controle externo”. O Tribunal de Contas da Unido, érgao
auxiliar do Poder Legislativo, tem as suas competéncias arroladas no art.
71 e a sua composicao, pelo art. 73, ambos da CRFB/1988.

Ja o art. 74, caput, da Constituicdo prescreve: “os Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de [...]”. Nos quatro incisos, ha as suas
finalidades constitucionais. Antes de esmiuca-las, cabe destacar duas ex-
pressoes do caput, para bem interpreta-lo: o emprego dos termos “sis-
tema” e “de forma integrada”. Por que, diferentemente da redacédo usa-
da para o controle externo, o constituinte resolveu gravar a expressao
“sistema” para o controle interno? E o que significa “manté-lo de forma
integrada”?

Segundo José Mauricio Conti e André Castro Carvalho!!, a literali-
dade do caput do art. 74 da CRFB/1988 causa a impressao de que o sis-
tema de controle interno integrar-se-ia entre os Poderes como um todo,
e ndo na respectiva organizacao administrativa de cada qual. O estado do
Rio Grande do Sul, por exemplo, estabeleceu um sistema unificado de
controle interno, no qual um 6rgao situado no Poder Executivo Estadual

11 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André Castro. O controle interno na Administra-
¢ao Publica brasileira: qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Revista
Direito Publico, Porto Alegre-Brasilia, a. VIII, n. 37, p. 201-220, jan./fev. 2011. p. 209.
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(“Contadoria e Auditoria-Geral do Estado”) exerce atribuicoes de fiscali-
zacado também sobre o Legislativo e Judiciario daquela unidade federativa.

Apesar de nao ter havido contestacao juridica a configuracao gau-
cha, para Conti e Carvalho'?, é compativel com o mandamento constitu-
cional a interpretacdo segundo a qual deve existir um sistema de controle
interno proprio de cada Poder, e nao um sistema unico para todos. Nao
por menos, a diccdo do supratranscrito art. 70, caput, da CRFB/1988,
enfatiza-se a expressdo “sistema de controle interno de cada Poder”. Ha,
ainda, a preméncia do principio da separacdo dos poderes, em observan-
cia ao art. 2° da CRFB/1988. Dessa forma, admite-se que a expressao “de
forma integrada” se refere ao modo pelo qual cada poder devera estru-
turar o seu respectivo sistema de controle interno — harmonico, orde-
nado, integrando a fiscalizacdo interna das unidades de sua organizacao
administrativa —, e nao que Executivo, Legislativo e Judiciario deveriam
submeter-se a um unico sistema de controle comum, de carater geral ou
conjunto.

Feito o esclarecimento, avancga-se a outro pormenor do caput do
art. 74 da CRFB/1988. “Sistema” expressa a ideia de coordenacao e arti-
culacdo com vistas a consecucao de objetivos determinados'®. Na geréncia
de sua organizacao administrativa, o poder devera integrar suas diversas
unidades de gestdo em torno de uma estrutura central orientadora que
articule, coordene e resguarde a fiscalizacao contabil, financeira, orca-
mentaria, operacional e patrimonial quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos administrativos e condutas dos agentes publi-
cos. Por isso, para Rodrigo Pironte Aguirre de Castro'4, o sistema de con-
trole interno pressupoOe a descentralizacdo e ordenacao por um nucleo
comum, coordenado por uma “unidade central”. Como concluem Conti
e Carvalho'®, pelo termo “sistema”, pressupde-se que controle interno

12 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André Castro. O controle interno na Administra-
¢do Publica brasileira: qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Revista
Direito Publico, Porto Alegre-Brasilia, a. VIII, n. 37, p. 201-220, jan./fev. 2011. p. 209.

13 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de controle interno: uma perspectiva
do modelo de gestdo publica gerencial. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 132.

14 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de controle interno: uma perspectiva
do modelo de gestao publica gerencial. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 146.

15 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André Castro. O controle interno na Administra-
¢do Publica brasileira: qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Revista
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seja descentralizado, coordenado por um 6rgao central permanente e
munido de independéncia funcional. A esse, convencionou-se chamar de
“Controladoria”.

Nos incisos do art. 74 da Constituicao de 1988, ha as finalidades do
sistema de controle interno, quais sejam: (i) a avaliacdo do cumprimento
das metas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e
dos orcamentos da Unido; (ii) a comprovacao da legalidade e a avalia-
cao de resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao financeira e
patrimonial nos 6rgaos e entidades da Administracao federal, bem como
da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; (iii)
verificacdo da legalidade das operacoes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido; (iv) apoio ao controle externo no
exercicio de sua missao institucional.

Observa-se sensivel diferenca no tratamento constitucional das
duas modalidades de controle da Administracdo Publica. Para o “exter-
no”, ha uma disciplina esmiudada e exauriente: rol de competéncias e
prerrogativas especificas (poderes sancionatorios e de sustacdo de atos
administrativos), atribuicdo de seu exercicio para um titular concreto
(Congresso Nacional), delineamento da estruturacao e composicao do o6r-
gao auxiliar (Tribunal de Contas da Unifo) e perspectiva de padronizacao
nacional (normas aplicaveis a organizacao, composicao e fiscalizacao de
tribunais de contas subnacionais). Para o “interno”, expdem-se finalida-
des gerais, seu exercicio € atribuido a um aparato abstrato e material-
mente indefinido (“sistema de controle interno de cada Poder”) e nao ha
definicao a respeito de seus elementos minimos, composicao ou padroes,
salvo o dever de “manté-lo de forma integrada”, nada aclarado sobre como
isso sera feito.

Na Figura 1, abaixo, uma tabela comparativa expoe o contraste en-
tre as duas modalidades de controle previstas na Constituicdo. Em sinte-
se, a CRFB/1988 se resume a prever objetivos amplos e nido proporciona
defini¢coes especificas, competéncias ou poderes sancionatorios concre-
tos, nem mesmo uma moldura basica de estruturacao do controle interno.
Adiante, analisa-se a sua disciplina nas normas gerais de direito financeiro
ora vigentes no Brasil, quais sejam, a Lein. 4.320, de 17 de marco de 1964
e a LRF.

Direito Publico, Porto Alegre-Brasilia, a. VIII, n. 37, p. 201-220, jan./fev. 2011. p. 206.
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Controle Interno Externo

Dispositivos | Arts. 70 e 74 da CF Arts.70,71,72,73 e 75da CF

Atribuicoes Finalidades gerais no art. 74 | Competéncias especificas
noart. 71

Exercido por |Sistema de cada Poder Congresso Nacional, com auxilio
doTCU

Estruturacao |[Nao ha Prevista nos arts. 72,73 e 75

Figura 1 - Comparativo entre controle interno e externo na CRFB/1988.
Fonte: elaboragédo prépria.

Para Conti e Carvalho'®, com o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, o controle interno passou a englobar fun¢ao primordial na busca
de uma gestao fiscal responsdavel. A LRF, em seu art. 59, por exemplo,
coloca o sistema de controle interno de cada poder e do ministério publi-
co, ao lado dos 6rgaos de controle externo (Poder Legislativo e tribunais
de contas), na missao de fiscalizar o cumprimento das suas normas, com
énfase no atingimento das metas estabelecidas na LDO (inciso I do art.
59 da LRF). O art. 54, ao dispor sobre o relatério quadrimestral de gestao
fiscal, emitido pelos titulares dos poderes, determina que o documento
sera assinado pelos responsaveis do sistema de controle interno.

Na Lein. 4.320, de 17 de marco de 1964, obriga-se o Poder Executi-
vo, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas (art. 76), a exercer
o controle interno da execucdo orcamentaria (art. 75), cuja verificacao
da legalidade dos atos sera prévia, concomitante e subsequente (art. 77)
e para o qual poderd proceder a levantamento, prestacao ou tomada de
contas (art. 78), com énfase no controle sobre o “cumprimento do progra-
ma de trabalho” (art. 79). Ainda que prevejam relevantes disposicoes, as
normas gerais de direito financeiro vigentes no Brasil fizeram prevalecer
a lacuna constitucional em torno da configuracdo formal e estrutural do
controle interno.

16 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André Castro. O controle interno na Administra-
¢ao Publica brasileira: qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Revista
Direito Publico, Porto Alegre-Brasilia, a. VIII, n. 37, p. 201-220, jan./fev. 2011. p. 218.
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Por isso, para Amauri Feres Saad!”, se um determinado poder, ao
instituir e normatizar o seu sistema de controle interno, nado o dotar de
prerrogativas especificas, ou se o chefe do poder nao consentir com as
suas recomendacoes, haveria uma “inibicao institucional congénita”, com
um controle interno “constitucionalmente impotente” e “incapaz de fazer
algo a mais do que verificar, recomendar medidas ao chefe de seu Poder,
informar ao Tribunal de Contas”. J4 Conti e Carvalho'® oferecem outro
prognostico: consideram-no um instrumento fundamental para a boa go-
vernanca publica, notadamente com o advento da Lei de Responsabilida-
de Fiscal, da qual seria um “guardiao”.

Assim, a eficacia de um sistema de controle interno depende, so-
bretudo, da técnica adotada pela norma juridica que o institui, a qual ca-
bera dar efetividade aos mandamentos constitucionais e os comandos da
legislacdo financeira. José Afonso da Silva'?, a propésito, nas subcatego-
rias das “normas de eficicia limitada”, menciona as “normas de principio
institutivo”, pelas quais “o legislador constituinte traca esquemas gerais
de estruturacao e atribuicoes de 6rgaos, entidades ou institutos, para que
o legislador ordinario os estruture em definitivo, mediante lei”. Caso se as-
suma o disposto no art. 74 da CRFB/1988 como uma “norma de principio
institutivo”, convém observar como o Poder Executivo federal, notério
pela configuracao da Controladoria-Geral da Unido, deu vazdo aos referi-
dos mandamentos constitucionais.

5.4 O controle interno no Poder Executivo federal

Os primoérdios do que viria a ser uma plena sistematizacao do con-
trole interno no Poder Executivo da Unido podem ser encontrados no De-
creto-lein. 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispoe sobre a organizacao

17 SAAD, Amauri Feres. Do conceito de controle da administracdo publica no direito
administrativo brasileiro. 2016. 192 f. Tese (Doutorado em Direito) — Programa de
Pés-graduacao em Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo,
2016. p. 132.

18 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André Castro. O controle interno na Administra-
¢do Publica brasileira: qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Revista
Direito Publico, Porto Alegre-Brasilia, a. VIII, n. 37, p. 201-220, jan./fev. 2011. p. 217.

19 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 6. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 126.
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da Administracao Federal. A reboque das supracitadas disposicoes da Lei
n. 4.320/1964, promulgada trés anos antes, o Decreto-lei (DL) n. 200/1967
dedica um capitulo ao “controle das atividades da Administragao Federal”
(art. 13), cujo exercicio ocorrerda em todos os niveis e em todos os 6rgaos,
compreendendo, particularmente: a) o controle, pela chefia competente,
da execucao dos programas e da observancia das normas que governam
a atividade especifica do 6rgao controlado; b) o controle, pelos 6rgaos
proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam
o exercicio das atividades auxiliares; ¢) o controle da aplicacdo dos di-
nheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgaos préprios do
sistema de contabilidade e auditoria.

O DL n. 200/1967 nao é uma lei nacional, pois seu escopo restrin-
ge-se ao Executivo federal. Ainda assim, esse diploma teve o mérito de,
desde os anos 1960, antever aquilo que ficaria consagrado como o mé-
todo das “trés linhas de defesa”, a ser detalhado adiante, pois previu o
autocontrole (primeira linha), o controle hierarquico (segunda linha) e
o controle especializado (terceira linha). Essa terceira linha restou ma-
turada, quase quatro décadas depois, na figura Controladoria-Geral da
Unido (CGU), que, como 6rgao central do sistema de controle interno,
passou a coordenar nao so6 o sistema de auditoria, como o de outras areas
da Administracao. Houve diversos incrementos nesse periodo, como rela-
tam Cruz, Spinelli, Silva e Carvalho?. Num primeiro momento, o foco do
controle interno do Poder Executivo federal caracterizava-se por um viés
estritamente formal, limitado a area de contabilidade ou a verificacdo da
legalidade de documentos comprobatorios.

Com o advento da CGU, instituida pela Lei n. 10.683, de 28 de maio
de 2003, Cruz, Silva e Spinelli identificaram uma mudanca de paradigma.
Primeiramente, a CGU surgiu como parte integrante da estrutura da Presi-
déncia da Republica, até consolidar-se como Ministério. Ja o seu antecessor,
a Secretaria Federal de Controle, subordinava-se ao Ministério da Fazenda.
A CGU absorveu as atividades de Ouvidora-Geral da Unido e de Corregedo-
ria-Geral da Unido, sem contar posteriores alteracoes normativas que lhe

20 CRUZ, Maria do Carmo Meireles Toledo; SILVA, Thomaz Anderson Barbosa; SPI-
NELLI, Mario Vinicius; CARVALHO, Marco Antonio Teixeira. Controle interno em
municipios brasileiros: uma analise das controladorias-gerais dos municipios diante
do modelo da Controladoria-Geral da Unido. In: Revista de Gestién Publica, v. 3, n.
2, jul./dez. 2014, p. 304.
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atribuiram, também, as fun¢oes de prevencao e combate a corrupcao e de
aprimoramento da transparéncia da Administracao Publica federal.

Nesse panorama, a CGU expandiu sobremaneira a sua atuacao,
passando a elaborar projetos, instituir programas e executar acoes espe-
cialmente direcionadas a promocao da integridade, ao aumento da trans-
paréncia, a prevencao e combate da corrupcao, e ao incremento da par-
ticipacao social no acompanhamento das politicas publicas. O controle
interno federal consolidou-se com o enfoque na fiscalizacao da execugao
dos programas de governo (afericao dos resultados, qualidade dos servi-
cos prestados, eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas), e
nas iniciativas de combate e prevencao da corrupcao?®'. Essa configuracio
passou a ser referida, por doutrinadores brasileiros — em especial, por
Gustavo Ungaro* —, como “as quatro macrofuncoes do controle interno”:
controladoria, auditoria governamental, ouvidoria e correicao.

A Lein. 13.844, de 18 de junho de 2019, que estabelece a organiza-
¢ao basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, dispoe
sobre a Controladoria-Geral da Unido nos arts. 51 a 53. No art. 51, estao
listadas as areas de competéncia da CGU, alinhadas as incumbéncias de
seu Ministro, reunidas no art. 52, das quais se destacam: decisdo preliminar
acerca de representacoes ou denuncias fundamentadas recebidas e indi-
cacao das providéncias cabiveis; instauracao de processos administrativos,
com a constituicdo de comissoes, e requisicao de abertura daqueles injus-
tificadamente retardados pela autoridade responsavel; realizacdo de inspe-
¢Oes e avocacao processos em curso na administracao federal; requisicao,
aos demais o0rgaos, de informacdes e documentos necessarios a seus traba-
lhos; recebimento de reclamacoes relativas a prestacao de servigos publicos
e a apuracao de exercicio negligente de cargo, emprego ou funcao.

A defini¢cdo desse rol de atribui¢oes contribui para assegurar a au-
tonomia do controlador em seu oficio, reforcada pelo § 7° do art. 51 da Lei

21 CRUZ, Maria do Carmo Meireles Toledo; SILVA, Thomaz Anderson Barbosa; SPI-
NELLI, Mario Vinicius. O papel das controladorias locais no cumprimento da Lei de
Acesso a Informacéo pelos municipios brasileiros. /7. Cadernos EBAPE.BR, v. 14, n.
3, Artigo 1°, Rio de Janeiro, jul./set. 2016. p. 305.

22 UNGARO, Gustavo Gongalves. Controle interno da administracio publica sob a
Constituicdo de 1988 e sua eficiéncia para a transparéncia e o enfrentamento da
corrupcdo. 339 f. Tese (Doutorado em Direito) — Departamento de Direito do Esta-
do, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2019. p. 135.
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n. 13.844/2019, segundo o qual os 6rgaos e as entidades da administracao
publica federal ficam obrigados a atender, no prazo indicado, as requisi-
coes e as solicitacoes do Ministro da CGU e a comunicar-lhe a instauracao
de sindicancia ou processo administrativo, bem como o seu resultado. O
§ 2° desse dispositivo faculta-lhe a aplicacao da penalidade administrativa
cabivel, sempre que constatar omissao da autoridade competente. O § 4°
delineia a cooperacdo da CGU com outras instituicdes: encaminhara a Ad-
vocacia-Geral da Unido os casos que configurarem improbidade adminis-
trativa e aqueles a recomendarem indisponibilidade de bens; provocara,
sempre que necessario, o TCU e a Secretaria Especial da Receita Federal
(Ministério da Economia); havendo indicios de responsabilidade penal,
cientificara a Policia Federal (Ministério da Justica e Seguranca Publica)
e o Ministério Publico Federal.

Ja no art. 53, ha a estrutura basica da CGU, que esta detalhada no
art. 2° do Anexo I do Decreto n. 9.681, de 3 de janeiro de 2019. O Gabine-
te, a Assessoria Especial para Assuntos Internacionais, a Secretaria-Exe-
cutiva e a Consultoria Juridica compdem os 6rgaos de assisténcia direta
e imediata ao Ministro. A Secretaria Federal de Controle Interno (conduz
as auditorias internas do Governo Federal), a Ouvidoria-Geral (coordena
o dialogo entre o cidadao e a Administracao Publica federal, incluindo o
acesso a informacdo), a Corregedoria-Geral (executa acdes disciplinares
e apura responsabilidade de servidores e empregados publicos federais),
a Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcao e a Secretaria de
Combate a Corrupgcao compdem os 6rgaos especificos singulares. As Con-
troladorias Regionais da Unido nos Estados sdao as unidades descentraliza-
das. E, por fim, seus 6rgaos consultivos sdo o Conselho de Transparéncia
Publica e Combate a Corrupcao, a Comissdao de Coordenacdo de Controle
Interno e a Comissao de Coordenacao de Correicao.

Conhecida a disposicdo do controle interno na Administracao Pu-
blica federal, surgem as seguintes questoes: quais foram os referenciais
observados pelo Poder Executivo da Unido, desde o inicio do século, para
as alteracoes em seu sistema de controle interno e para a expansao das
suas atribuicdes? Como a CGU, com toda essa composicdo complexa,
permeia suas atividades de fiscalizacdo frente a abundancia de unidades
administrativas existentes nos demais Ministérios, 6rgaos e entidades
federais?
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5.5 O controle interno e os parametros técnicos
para a sua estruturacao

As respostas a essas indagacoes encontram-se em standards de
notoriedade global, adotados e incorporados por diversos paises. Sao mo-
delos, padroes e diretrizes de controle interno reunidos em documentos
editados por instituicoes profissionais de fiscalizacao e auditoria. Nessa
area, a referéncia é o Comité das Organizacoes Patrocinadoras da Co-
missao Treadway (COSO, Comittee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Comission), entidade privada norte-americana, fundada com o
intuito de desenvolver um referencial comum que unificasse os parame-
tros da atividade controladora.

A partir da década de 1990, COSO comecou a publicar guias (fra-
meworks) com a exposicao detalhada do método elaborado pelo Comité. O
dltimo é de 2013, denominado mternal Control — Integrated Framework?.
O modelo disseminou-se, repercutindo entre instituicoes publicas e priva-
das. A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI, International Organization of Supreme Audit Institutions) con-
textualizou a abordagem do método de controle interno do COSO ao setor
publico no Guia de Padroes de Controle Interno para o Setor Publico (Guze-
delines for Internal Control Standards_for the Public Sector)?.

O Government Accountability Office (GAO), 6rgao do Congresso
dos Estados Unidos, também realiza publicacoes dessa natureza, como
os Padroes para o Controle Interno do Governo Federal (Standards for
Internal Control in the Federal Government), conhecido como Green
Book. Nos termos da Secao n. 3.512 do Titulo 31 do United States Code
(codificacao geral da legislacao federal norte-americana), o GAO tem o
dever de emitir padrdes de controle interno para toda a Administracao fe-
deral. Para tal, o Green Book adapta os parametros do COSO ao ambiente
governamental daquele pais®.

23 COMMITTE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMISSION
(COSO). Internal Control — Integrated Framework. Estados Unidos da América, 2013.

24 INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI).
Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector. Viena, Austria, 2004. p. 1.

25 UNITED STATES. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE (GAO). Standards
for Internal Control in the Federal Government (Green Book). Estados Unidos da
América, 2014. p. 2.
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No Brasil, a Instrucao Normativa Conjunta n. 1, de 10 de maio de
2016, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao e da Controla-
doria-Geral da Unido (IN MP/CGU n. 1/2016) alicercou a incorporacao dos
objetivos, componentes e regras do COSO pelo Poder Executivo federal.

Em traducao livre, segundo COSO, controle interno é:

Processo integrado, efetuado pela direcao e funciondrios de uma or-
ganizacgao, cuja estruturacio ocorre para enfrentar os riscos e forne-
cer razoavel garantia de que, na consecucdo da missdo institucional,
serdo atingidos os objetivos gerais de eficiéncia nas operacdes, con-
fiabilidade das informacdes e conformidade com as normas e regula-
mentos aplicaveis®.

Ainda de acordo com COSO?", os objetivos gerais do controle interno,
inerentes a qualquer instituicao, sdo: (i) executar as operacoes de manei-
ra ordenada, ética, econdmica, eficiente e efetiva (“objetivos operacionais”,
operations); (i) confiabilidade e credibilidade das informacoes (“objetivos
informacionais”, reporting); (iii) fiel cumprimento as leis, regulamentos e es-
tatutos aplicaveis a sua atuacao (“objetivos de conformidade”, compliance).

Para o atingimento desses objetivos, o método determina que cinco
componentes estejam estruturados numa organizacao, a saber?: (i) “ambien-
te de controle” — a base do sistema, relativa a aspectos de conduta funcional,
integridade, capacitacao de recursos humanos e codigos de ética; (ii) “ava-
liacdo de risco” — atividade de identificacao e analise de fatores internos e
externos com potencial de comprometimento da consecucao dos objetivos
da corporacdo, apurando-se frequéncia, severidade e grau de impacto; (iii)
“procedimentos de controle” — atividades que asseguram o cumprimento, em
todos os niveis da organizacao, dos planos e estratégias de atenuacao de ris-
cos indicados pela gestdo; (iv) “informacdo e comunicacdo” — qualidade da
interlocucado entre a geréncia e seus funcionarios, de modo a assegurar o de-
vido cumprimento das atribuicoes; (v) “monitoramento” — verificacao regular

26 COMMITTE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMIS-
SION (COSO). Internal Control — Integrated Framework. Estados Unidos da Améri-
ca, 2013. p. 1.

27 COMMITTE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMIS-
SION (COSO). Internal Control — Integrated Framework. Estados Unidos da Améri-
ca, 2013. p. 6.

28 INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTO-
SAI). Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector. Viena, Aus-
tria, 2004. p. 13.
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da efetividade dos controles internos, com acompanhamento continuo capaz
de apurar deficiéncias a serem reportadas ao coordenador do sistema.

A relacao entre componentes e objetivos pode ser representada
numa figura tridimensional, o chamado “Cubo do COSO”, apresentado na
Figura 2, adiante. As trés categorias de objetivos gerais sio representadas
pelas colunas verticais situadas no topo do cubo. Os cinco componentes sao
expressos nas linhas horizontais. Em outra dimensao, consta a estrutura or-
ganizacional a ser objeto do controle interno, variando desde a organizacao
em sua totalidade, como também as subdivisdes que sao alvo e integram a
atividade fiscalizadora, a exemplo de 6rgaos, departamentos, unidades ope-
racionais, funcoes especificas (alienacoes de bens, marketing, registros),
podendo-se enfocar qualquer célula da “matriz controladora™.

Figura2 - Cubo do COSO.

Fonte: UNITED STATES. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE (GAO). Standards for Internal
Control in the Federal Government (Green Book). Estados Unidos da América, 2014, p. 11.

29 COMMITTE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMIS-
SION (COSO). Internal Control — Integrated Framework. Estados Unidos da Améri-
ca, 2013. p. 5.
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A eficacia do sistema depende da distribuicao de responsabilida-
des e autoridades de controle entre as distintas reparti¢cdes, unidades,
divisOes ou secretarias e, ademais, dos canais de comunicacao, fluxos de
trabalho e formas de integracdo®. As delegacoes de competéncia preci-
sam ocorrer na medida oportuna para o funcionamento sistémico, ja que
a segregacao de deveres contribui para prevenir fraudes, gastos e abusos.
Para a alocacdo de responsabilidades, COSO?* recomenda a adocdo do
modelo das “trés linhas de defesa”: (i) funcdes que gerenciam e tém in-
fluéncia direta sobre riscos; (ii) funcoes que supervisionam riscos; e (iii)
funcoes que fornecem avaliacoes independentes.

Para visualiza-las, sugere-se pensar na configuracdo de um minis-
tério, como o do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (hoje incorpo-
rado a pasta da Economia), que desenvolveu um manual préprio® para a
implementacdo do mecanismo das linhas de defesa, a luz da IN MP/CGU n.
1, de 10 de maio de 2016. Como analisado no anteriormente, o “embrido”
das trés linhas de defesa, na Administragdo Federal, foi o art. 13 do DL
n. 200/1967, cuja operacionalizacdo passou por essa recente atualizacao
infralegal, quase cinquenta anos depois.

O art. 17 da IN MP/CGU n. 1/2016 determinou que todos os 6rgaos e
entidades do Executivo federal instituam politicas especificas de contro-
les internos, gestao de riscos e integridade, em até doze meses contados
de sua publicacao. O art. 6° do Decreto n. 9.203, 22 de novembro de 2017,
reiterou o comando, dispondo que cabe a alta administracao dos orgaos
e das entidades implementar e manter “instancias de governanca”. Para
isso, 0 entao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo criou
a figura das “instancias de supervisao” e reuniu suas fun¢des em uma ma-
triz de responsabilidades, dividindo-as nos niveis (i) “operacional”, (ii)

30 UNITED STATES. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE (GAO). Standards
for Internal Control in the Federal Government (Green Book). Estados Unidos da
América, 2014. p. 28.

31 COMMITTE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY COMMIS-
SION (COSO). Internal Control — Integrated Framework. Estados Unidos da Améri-
ca, 2013. p. 46.

32 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao. Manual de orien-
tacdo para a gestdo do desempenho. Brasilia: Assessoria Especial de Controles In-
ternos, 2017.
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“tatico” e (iil) “estratégico”, que, em conjunto, forma as trés linhas de
defesa, como ilustra-se na Figura 3, adiante.

O (i) nivel operacional é a primeira linha de defesa. Para compo-lo,
o Ministério estabeleceu duas instancias de supervisao a funcionarem em
cada uma de suas secretarias: a “unidade de gestao de integridade” (for-
mada pelo dirigente maximo da respectiva secretaria e seus servidores
capacitados nos temas de integridade) e o “gestor de processos” (todo
servidor responsavel por um determinado processo de trabalho, como os
aferidores de contrato). Na primeira linha, situam-se os agentes publicos
que gerenciam e tém influéncia direta sobre os riscos e podem implantar
diretamente a¢des corretivas, pois estdo na fonte da execucao do ato ad-
ministrativo. Por isso, o art. 3° da IN MP/CGU n. 1/2016 denomina as a¢oes
da primeira linha de “controles internos da gestao”, a serem operados
por todos os agentes publicos responsaveis pela conducao de atividades e
tarefas no ambito dos macroprocessos finalisticos e de apoio aos 6rgaos e
entidades do Executivo.

O (ii) nivel tatico € a segunda linha de defesa. As suas instancias de
supervisiao sdo o “nucleo de gestao de integridade” (composto por servi-
dores vinculados a Assessoria Especial de Controles Internos do Gabinete
do Ministro, AECI) e o “subcomité de gestdao de integridade” (integrado
por servidores dos o6rgaos de assisténcia direta e imediata do ministro,
indicados por seus dirigentes titulares). Nos termos do art. 6° da IN MP/
CGU n. 1/2016, essas instancias sdao destinadas a apoiar o desenvolvimen-
to dos controles internos da gestao e a realizar atividades de supervisao
e de monitoramento das atividades desenvolvidas no ambito da primeira
linha de defesa, que incluem gerenciamento de riscos, conformidade, ve-
rificac@o de qualidade, controle financeiro, orientacao e treinamento. Isso
atende ao disposto no art. 6° da IN MP/CGU n. 1/2016, pelo qual comités,
diretorias ou assessorias especificas podem constituir-se em instancias de
supervisao sobre a primeira linha.

O (iii) nivel estratégico constitui a terceira linha (ou camada)
de defesa. Nela, estdo compreendidas as fun¢des de consultoria, asses-
soramento e avaliacOes abrangentes, independentes e objetivas sobre
a eficacia da governanca, do gerenciamento de riscos e controles inter-
nos da gestao, bem como de apurar se a primeira e segunda linhas estao
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satisfazendo suas missoes®. Essas atividades de terceira linha compodem
a chamada “auditoria interna governamental”. Os ministérios disporao de
unidades proéprias de “auditoria interna singulares” (“Audin”), que exer-
cerao as atribuicoes de terceira linha de forma concorrente e integrada
com a Controladoria-Geral da Unido (via Secretaria Federal de Controle
Interno, SFC). Assim, as “Audin” elaborardo um plano de auditoria inter-
na, a ser apreciado e aprovado pela SFC, identificando os trabalhos de
fiscalizacdo a serem realizados em um determinado periodo e elencado
suas estratégias e prioridades.
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Figura 3 - Astréslinhas de defesa.

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. Assessoria Espe-
cial de Controles Internos. Manual de gestao de integridade, riscos e controles
internos da gestao. Brasilia: Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Ges-
tdo,2017. p. 18.

Tem-se, com isso, exemplo de como um Poder da Republica pode
dar efetivo cumprimento a “norma de principio institutivo” prevista no
art. 74 da CRFB/1988: alinhar a disciplina de seu sistema de controle in-
terno ao método COSO/INTOSAI/GAO, compor as trés linhas de defesa e

33 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Manual de orienta-
cao para a gestao do desempenho. Brasilia: Assessoria Especial de Controles Inter-
nos, 2017. p. 19.
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centralizar a coordenacao das quatro macrofunc¢oes (controladoria, audi-
toria, correicao e ouvidoria).

5.6 Conclusoes

A utilizagao do método COSO/INTOSAI/GAO € o caminho para con-
tornar a lacuna do ordenamento juridico brasileiro em torno das técnicas
de estruturacdo do sistema de controle interno na Administracdo Publi-
ca. A experiéncia verificada no Poder Executivo federal é um exemplo
bem-sucedido de incorporac¢do desses referenciais estrangeiros em atos
normativos secundarios (decretos, portarias, instrucoes normativas), in-
duzindo a implementacao dos cinco componentes do COSO e das trés
linhas de defesa. A disseminacdo do modelo federal, inclusive, inspira a
integracdo das macrofuncoes do controle interno (auditoria, ouvidoria,
corregedoria, controladoria) sob um mesmo o6rgiao de coordenacio®,
como o € na CGU.

A Lein. 14.133, de 1° de abril de 2021 — nova Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos —, no art. 169, dispde que as contratacoes pu-
blicas deverao se submeter a praticas continuas e permanentes de gestao
de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante ado¢ao de recursos
de tecnologia da informacao, e, além de estar subordinadas ao controle
social, sujeitar-se-ao as trés linhas de defesa. Na primeira, os servidores
e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades que atuam na
estrutura de governanca do 6rgao ou entidade. Na segunda, as unidades
de assessoramento juridico e de controle interno do préprio 6rgao ou
entidade. Na terceira, o 6rgao central de controle interno e o tribunal de
contas.

Nesse dispositivo, além de tornar obrigatoria a implantacao das trés
linhas de defesa, a Lei n. 14.133/2021, que se aplica as Administracoes
Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos estados, do DF
e dos municipios, destaca a figura do “6rgao central de controle interno”
(terceira linha), reforcando a perspectiva do controle interno como um
sistema, a ser conduzido por um 6rgao de coordenacdo. Todos os entes
federativos deverdao adequar-se a esses novéis comandos, em razao da

34 UNGARO, Gustavo Goncalves; PICCINI, Othon Castrequini. O controle da Admi-
nistracdo municipal e a implementacdo de uma controladoria. Revista Conjur, Sdo
Paulo, 28 ago. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-ago-28/opiniao-
-controle-administracao-municipal-controladoria. Acesso em: 1 nov. 2021.
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revogacao dos regimes licitatérios antigos — em especial, da Lei n. 8.666,
de 21 de junho de 1993 —, ap6s decorridos dois anos da publicacao da Lei
n. 14.133/2021.

Portanto, a implementacao dos cinco componentes do COSO (am-
biente de controle, avaliacdo de risco, procedimentos de controle, infor-
macdo e comunica¢ao, monitoramento), a alocacdo de responsabilidades
para integracao do sistema (trés linhas de defesa), a atualizacdo de nor-
mas juridicas — nos moldes da técnica empregada na IN MP/CGU n. 1/2016
— e a ampliacdo das atribuicoes do 6rgao central de controle interno, con-
gregando, além de controladoria, as atividades de auditoria, ouvidoria e
corregedoria, sdo 0 norte para os prementes ajustes a serem enfrentados
por todos os poderes dos entes federativos brasileiros na estruturacdo dos
seus sistemas de controle interno, conferindo-se eficacia ao mandamento
do art. 74 da Constituicao e ao arranjo administrativo que, se bem configu-
rado, funciona como um verdadeiro “guardido” da execuc¢do orcamentaria
(Lein. 4.320/164) e da responsabilidade fiscal (LC n. 101/2000).



