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RESUMO

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI) tem base
constitucional e alcanga todos os 6rgaos e entidades federais, além da execucéo de
recursos publicos da Unido pelos entes federativos ou por organizacdes privadas.
Insere-se no contexto dos mecanismos de controle que tém por objetivo verificar a
legitimidade dos atos administrativos e averiguar a legalidade e eficacia dos gastos
do setor publico. Mesmo com tal competéncia e abrangéncia, a funcao de controle
interno realizada pelo SCI ainda néo foi abordada de forma adequada pela doutrina
juridica mais difundida. Institucionalmente, o SCI é relativamente novo e ja sofreu
mudancas significativas. Seu 06rgdo central, o Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU), ganhou novas atribuicbes desde sua criagéo e
foi objeto de reforma administrativa no ano de 2016. Pretendeu-se, entéo, identificar
as mudancas institucionais ocorridas na CGU e analisar como elas afetaram o SCI.
Sera utilizado o path dependente para tracar a trajetoria institucional da CGU,
demonstrando os caminhos juridicos trilhados, bem como identificando os impactos

dessas mudancas para o SCI.

Palavras-chave: Controle Administrativo Interno. Administragdo Publica. Path
dependent. Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Controladoria

Geral da Uniao.



ABSTRACT

The Internal Control System of the Federal Executive Power (SCI) has a
constitutional basis and reaches all federal agencies and entities, as well as the
execution of public resources of the Union by federal entities or private organizations.
It is inserted in the context of control mechanisms whose purpose is to verify the
legitimacy of administrative acts and to ascertain the legality and effectiveness of public
sector expenditures. Even with such competence and scope, the internal control
function carried out by the SCI has not yet been approached adequately by the most
widespread legal doctrine. Institutionally, SCI is relatively new and has undergone
significant changes. Its central agency, the Ministry of Transparency and Comptroller
General of the Union (CGU), has gained new attributions since its inception and it has
suffered an administrative reform in 2016. It was then intended to identify the
institutional changes that occurred in the CGU and to analyze how they affected SCI.
The path dependent will be used to trace the institutional trajectory of the CGU,
demonstrating the legal paths traversed, as well as identifying the impacts of these

changes for the SCI.

Keywords: Public Administrative Internal Control. Public administration. Path
dependent. Internal Control System of the Federal Executive Power. General

Comptroller of the Union.
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1. INTRODUCAO

A Administracdo Publica tem a tarefa de agir em nome do Estado em defesa
do interesse coletivo. No entanto, ndo € livre para agir: deve ter legitimidade em seus
atos e para isto deve estar em conformidade com os padrbes fixados na lei e
perseguindo o interesse da coletividade (MEIRELLES, 1998; CARVALHO FILHO,
2008, p. 837). Ocorre que a possibilidade de a Administracdo Publica agir em
conformidade com a definigéo legal depende da pressao a que estdo submetidos seus
representantes para que suas acdes se deem nesse sentido. E nesse contexto que
0s mecanismos do Estado, denominados genericamente de “"controle", podem ser
mais bem entendidos. Trata-se de esfor¢o que o proprio Estado realiza para preservar
a confianca em sua legitimidade junto a sociedade. Dentre os diversos tipos de
controle, no caso da Administragdo Publica, sobressai “a faculdade de vigilancia,
orientacdo e corre¢cdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta
funcional de outro” (MEIRELLES, 1998, p. 544).

Além do principio da legalidade, no Estado contemporaneo, a eficiéncia na
aplicacdo dos recursos também vem se tornando critério para a manutencdo da
crenca na legitimidade desse ente. A sociedade brasileira acompanhou essa mudanca
e vem, cada vez mais intensamente, exigindo do Estado melhor retribuicdo pelos
tributos arrecadados. Essa retribuicdo, que se da na forma de servicos publicos,
politicas publicas, obras de infraestrutura, dentre outros, ndo deve apenas se
materializar pela regularidade juridica e pela ética, mas, também, deve apresentar
resultados concretos. Neste sentido, sdo centrais as areas de controle da
Administracdo Publica que, atualmente, avaliam n&o apenas os aspectos formais do
gasto publico, mas também verificam se o produto esperado da aplicacédo do recurso
foi entregue a sociedade.

O Direito classifica o controle da administracdo publica, no Brasil, em externo
ou interno, de acordo com a posi¢ao do 6rgéo ou a autoridade controladora, se dentro
ou fora do Poder no qual esta o ente controlado (MEIRELLES, 1998; CARVALHO
FILHO, 2008, p. 837; BANDEIRA DE MELLO, 2007, p.903). Por controle interno, o
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Direito entende aquele que é realizado pela prépria Administracdo da qual emana o
ato, podendo abranger questdes de oportunidade e conveniéncia, aspectos que
compdem o mérito do ato administrativo! (MEIRELLES, 1998; CARVALHO FILHO,
2008, p. 837).

O objeto de estudo deste trabalho é o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal — SCI que é uma espécie de controle interno, conforme se deduz
de sua nomenclatura e do ordenamento juridico. O SCI tem base constitucional,
atuacao sobre todos os 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal e competéncia
para fiscalizar a execugdo de recursos publicos descentralizados provenientes do
orcamento da Unido para organizacdes privadas e para outros entes federativos.

A doutrina do Direito, porém, cita dois tipos de controle interno: aquele
decorrente de subordinacao hierarquica, isto €, proveniente da estrutura hierarquica
dentro da Administracdo, e aquele decorrente da tutela ministerial> (BANDEIRA DE
MELLO, 2007, p.903) que seria o controle exercido pela Administragéo Direta sobre a
Administracdo Indireta. Tal classificacdo ndo alcanca os controles exercidos por
orgados responsaveis por atividades auxiliares organizados em sistemas, e,
consequentemente uma espécie desse género, o SCI. Isso representa uma lacuna
doutrinaria sobre o tema.

Esta pesquisa pretende contribuir para a diminuicdo dessa lacuna. Sera
tracada a trajetoria institucional no SCI, desde de sua insercdo no ordenamento
juridico pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967 até a
transformacao da Controladoria Geral da Unido - CGU, érgao central do Sistema, em
Ministério pela Medida Provisoria n® 726, de 12 de maio de 2016. Com o objetivo de
aferir os impactos da emergéncia e da evolucado da CGU sobre o Sistema.

A trajetdria institucional do SCI sera elaborada com a estratégia do path
dependente, que tem raizes tedricas no neoinstitucionalismo histérico. Primeiramente,
0 processo historico é central nessa corrente tedrica, ao trabalhar causalidades
sucessivas ligando o passado e o presente. Cada fenbmeno politico significativo vive
na histéria e requer uma analise historicamente fundamentada para a sua explicacao

(TILLY, 2006). De forma que as instituicbes existentes em determinado momento

1 O mérito do ato administrativo s6 é presente nos atos discricionarios, pois a lei permite a
Administracdo a escolha e valoracdo dos motivos e do objeto (MEIRELLES, 1998, p. 138).

2 Pode ter outra nomenclatura a depender do autor como controle finalistico (MEIRELLES, 1998) ou de
controle por vinculagdo (CARVALHO FILHO, 2008, p. 837)
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representam solu¢Bes pragmaticas e imperfeitas para reconciliar conflitos passados
(SCOTT, 2013). Esses tedricos, associam as instituicdes as organizacdes e/ou as
regras ou convencdes editadas pelas organizacfes formais. Como a pesquisa
abordara normas e organizacéao formais, ou seja, normas juridicas e 6rgao regido por
essas normas, essa corrente de pensamento € adequada a pesquisa.

O path dependent busca uma explicacao que se desenvolve por meio de uma
série de fases sequenciais. O ponto inicial sdo as condi¢cdes histéricas antecedentes
gue definem uma gama de opcdes disponiveis para os atores, em um momento de
mudanca relevante nas estruturas institucionais sob as quais o Estado organiza suas
acdes. Este momento € denominado momento critico, dado que nele ocorre uma
bifurcacao na trajetoria institucional, no qual o ator deve optar por um caminho. Essa
escolha ativa uma persisténcia institucional que desencadeia uma sequéncia reativa
dos atores. Essas reacdes canalizam o desenvolvimento institucional até um resultado
final, que representa uma solugédo para os conflitos que marcaram as sequencias
reativas. Assim, a escolha feita durante um momento critico desencadeia um processo
que leva a criacdo de padrbes institucionais que perduram ao longo do tempo
(MAHONEY, 2001).

Como o trabalho é do campo do Direito, as mudancas institucionais serao
analisadas juridicamente, sendo oriundas de normas formais e oficiais, notadamente
Leis e decretos, que impactaram tanto diretamente o SCI, quanto aquelas que o
fizeram indiretamente, ao afetar o seu 6rgéo central. Por sua vez, o ponto critico a ser
identificado sera aquele que resultou em uma relevante alteracdo no modelo juridico
adotado até entdo e, a partir de sua identificacdo, serdo determinadas as condicfes
antecedentes e reacdes de agentes, caso existam.

Quanto aos aspectos subjetivos da pesquisa, para se aferir a influéncia das
mudancas normativas no Sistema e no seu 6rgdo central, foram encaminhados
guestionarios a dirigentes para se posicionarem a respeito de alteracdes juridicas
consideradas relevantes.

Destaca-se que a legislagédo sobre o tema é difusa e complexa. Para superar
tal obstaculo, sera utilizada a interpretacéo sistematica, visto o aspecto harménico do
Direito, uma vez que o Direito é um sistema, uma totalidade ordenada (BOBBIO, 1999,
p.71; KELSEN, 2000, p. 161).

Para se alcancar os objetivos do trabalho, serdo abordados no capitulo

intitulado “referencial te6rico” conceitos indispensaveis para a compreensao do tema,
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como o path dependente e o neoinstitucionalismo histérico; a instituicdo Estado e
particularidades brasileiras; e, a acepc¢ao do termo controle interno na doutrina do
direito, na area da administracdo e da contabilidade e a influéncia destas definicoes
sobre o ordenamento juridico. No capitulo seguinte, sera apresentada a metodologia
desta pesquisa, com sua tipologia e suas etapas, além das delimitacbes do path
dependent. No proximo capitulo, sera tracada a trajetoria institucional do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, com destaque para a emergéncia e a
evolucdo da Controladoria Geral da Unido e as consequéncias juridicas no Sistema.
Por fim, serd dedicado um capitulo a conclusdo e a encaminhamentos de futuros

estudos.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico desta pesquisa foi dividido em trés segmentos. No
primeiro, sera abordado o path dependent e o neoinstitucionalismo historico. No
segundo segmento, sera abordado aspectos juridicos do Estado e de sua organizacao

no Brasil e, por fim, no dltimo segmento, sera discutido o conceito “controle interno”.

2.1.Path Dependent e o Neoinstitucionalismo Historico.

O path dependent (trajetéria dependente) € uma abordagem utilizada pelo
neoinstitucionalismo historico, uma corrente tedrica que tem seus fundamentos nos
institucionalistas. Os primeiros institucionalistas, surgiram na Alemanha e na Austria
no final do séc. XIX, como um grupo de economistas que desafiou o canone
convencional de que a economia poderia ser reduzida a leis universais. Essa escola
afirmava que o processo econbmico operava em uma estrutura social que se
movimentava por forcas culturais e historicas. Seus adeptos queriam que a economia
evitasse o0 postulado do homo economicus e adotassem modelos mais realistas que
abarcassem o comportamento humano (SCOTT, 2013, p.2).

Muitas das ideias dessa escola foram adotadas e, posteriormente,
desenvolvidas por economistas americanos institucionalistas, boa parte dos quais
haviam estudado na Alemanha (SCOTT, 2013, p.3). CONCEICAO (2002) afirma que
o0 institucionalismo foi um contraponto ao pensamento econdmico ortodoxo marcado
por equilibrio e racionalidade: “o velho institucionalismo de Thorsten Vebien (1998)3,
John Commons e Wesley Mitchel centra sua analise na importancia das instituicdes,
reivindicando uma genuina economia evolucionaria” (CONCEICAOQ, 2002). Apesar de
importantes diferengas nas visdes dos trés autores do “velho institucionalismo”, todos
criticavam a economia convencional por suas premissas irrealistas e pela falta de

atencdo para a mudancga da historia (SCOTT, 2013, p.3).

3 Uma das obras destacadas por CONCEICAO desse autor é VEBLEN, Thorstein. Why is economies
not an evolutionary science? Cambridge Journal of Economies, v. 22, p. 403-414,1998.
Originalmente publicado em 1898.
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Na ciéncia politica, o institucionalismo se destacou na ultima metade do
século XIX e nas duas décadas do século seguinte, com estudos voltados para
estruturas formais e sistemas legais, com énfase nas instituicbes de governo,
constituicbes, tribunais e burocracias. Na sociologia, os primeiros trabalhos
institucionalistas davam destaque aos aspectos culturais e as interferéncias da
instituicdo no individuo (SCOTT, 2013, p.3).

Por volta das décadas de 70 e 80, tedricos resgataram as ideias
institucionalistas, surgindo o que ficou conhecido como neoinstitucionalismo. Hall e
Taylor (2003) destacam que se pode observar trés escolas de pensamento
neoinstitucionalista, o neoinstitucionalismo da escolha racional, o neoinstitucionalismo
socioldgico e o neoinstitucionalismo histérico. Todas elas buscam elucidar o papel
desempenhado pelas instituicdes na determinacéo de resultados sociais e politicos.

O neoinstitucionalismo da escolha racional, como o proprio nome sugere,
utiliza a racionalidade da economia classica nas escolhas dos atores para estudar a
interacdo entre instituicdo e agentes. Os agentes sdo maximizadores de satisfacéo e
calculistas, sendo assim regidos ndo por forcas histéricas impessoais, mas por um
calculo estratégico que € influenciado pelas expectativas do ator relativas ao
comportamento provavel dos outros atores (HALL e TAYLOR, 2003).

A nocédo de instituicdo é ampla e genérica, s6 podendo ser compreendida
dentro do contexto tedrico que a emprega (CONCEICAO, 2002). De forma geral, sdo
as estruturas de interacao politica, econdmica e social que foram criadas pelos seres
humanos para criar ordem e reduzir a incerteza (NORTH, 1991).

O neoinstitucionalismo é caracterizado como evolucionario. Esse termo é
utilizado em analogia a teoria evolucionista de Darwin. Assim, as empresas seriam
selecionadas pela “sele¢cao natural” econdémica, de acordo com o mercado e sua
“genética organizacional” (WINTER e NELSON, 1982). Para Samuels (1995)*, “o
termo institucionalista € usado sem prejudicar o termo evolucionario, pois 0 que 0s
une é um "corpo de conhecimento" comum”.

Por sua vez, o neoinstitucionalismo sociolégico sustenta que

(...) muitas das formas e dos procedimentos institucionais utilizados pelas
organiza¢c8es modernas ndo eram adotadas simplesmente porque fossem as
mais eficazes tendo em vista as tarefas a cumprir, como implica a no¢éo de
uma “racionalidade” transcendente. Segundo eles, essas formas e
procedimentos deveriam ser consideradas como praticas culturais,

4 Citado por CONCEICAO, 2002.
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comparaveis aos mitos e as cerimdnias elaborados por numerosas
sociedades (HALL e TAYLOR, 2003).

Dessa forma, os estudos do neoinstitucionalismo sociolégico se preocupam
em determinar porque formas, procedimentos ou simbolos institucionais foram
adotados em determinada organizagdo. Esse enfoque tende a definir a “cultura® como
sinbnimo de “instituicdes” (HALL e TAYLOR, 2003).

O neoinstitucionalismo histérico, de acordo com Hall e Taylor (2003), que
buscaram o termo em Steinmo®, é a corrente do neoinstitucionalismo tida como uma
reacdo contra a analise da vida politica em termos de grupos e o estruturo-
funcionalismo que dominavam a ciéncia politica nos anos 60 e 70. Os autores

enfatizam quatro caracteristicas proprias dessa escola:

Em primeiro lugar, esses tedricos tendem a conceituar a relagdo entre as
instituicbes e o comportamento individual em termos muito gerais. Segundo,
elas enfatizam as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao
desenvolvimento das instituicbes. Em seguida, tendem a formar uma
concepcao do desenvolvimento institucional que privilegia as trajetorias, as
situagbes criticas e as consequéncias imprevistas. Enfim, elas buscam
combinar explicagbes da contribuicdo das instituicbes a determinacdo de
situagdes politicas com uma avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de
fatores, como as ideias, a esses mesmos processos.

Hall e Taylor (2003) conceituam instituicdo para 0s neoinstitucionalistas

histéricos, como:

(...) os procedimentos, protocolos, normas e convencdes oficiais e oficiosas
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia
politica. Isso se estende das regras de uma ordem constitucional ou dos
procedimentos habituais de funcionamento de uma organizagdo até as
convengdes que governam o comportamento dos sindicatos ou as relagbes
entre bancos e empresas.

Os tedricos do neoinstitucionalismo historico tém a tendéncia a associar as
instituicbes as organizacdes e as regras ou convencdes editadas pelas organizacdes
formais.

Apesar de enfoques diversos, as trés escolas do neoinstitucionalismo tém
objeto comum e premissas iguais, como a valorizacao da histéria. Hall e Taylor (2003)
justificam a divisdo em trés segmentos, afirmando que o desenvolvimento de cada
corrente de pensamento se deu de modo independente, a se julgar pela escassez de

referéncias cruzadas na literatura.

5 S. Steinmo et al., Structuring Politics. Historical Institutionalism in Comparative Analysis. Cambridge
University Press, 1992. apud. HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary CR. The three versions of neo-
institutionalism. Lua Nova: revista de cultura e politica, n. 58, p. 193-223, 2003.
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De forma geral, a histéria importa para o institucionalismo. Apesar de a
denominacdo da ultima escola ressaltar tal fato, todo o institucionalismo tem como

premissa a valorizacao da histéria. Nesse sentido, Pierson (2016) argumenta:

De um lado, é claro, todos os cientistas sociais concordam que a Histéria
importa. As condic8es atuais, que influenciam os resultados sociais atuais,
surgiram de alguma forma. Os processos anteriores sao relevantes para uma
compreensao completa dos eventos sociais contemporaneos. No entanto, o
pressuposto padrdo é que para a maioria dos propésitos podemos
seguramente colocar essas questdes de lado.

A andlise é histérica e dindmica. Historica, pois o passado é usado para
entender o presente e criar progndésticos para o futuro. Dinamica, no sentido de que
seu o0 objetivo € explicar o movimento de algo ao longo do tempo, ou explicar por que
determinada coisa € o que é em um determinado momento, enfatizando o percurso
que a levou até ali (DOSI e NELSON, 1994). Nesse sentido, Winter e Nelson (1982)
afirmam que as regularidades observadas no presente devem ser interpretadas nao
como uma solucéo encontrada para um problema estatico, mas como o resultado de
um processo dindmico. Em funcdo dessa visdo dindmica, torna-se necessario
conhecer e conjeturar sobre o passado para entender o presente, bem como
apreender as caracteristicas presentes que possam fazer emergir um futuro diferente,
através do mesmo processo dinamico.

Para o neoinstitucionalismo histérico, o processo histérico é central. Existe
uma causalidade histérica entre o passado e o presente. De acordo com Tilly (2006),
cada fendmeno politico significativo vive na histéria e requer uma andlise
historicamente fundamentada para a sua explicacdo. De acordo com Scott (2013),
John Commons afirmava que as instituicbes existentes em determinado momento
representam solucdes pragmaticas e imperfeitas para reconciliar conflitos passados.

A trajet6ria percorrida pelo objeto de estudo é necessaria para o entendimento

da atual situacdo do mesmo. De acordo com Hall e Taylor (2003),

Os adeptos do institucionalismo histérico também se vinculam estreitamente
a uma concepgdo particular do desenvolvimento histérico. Tornaram-se
ardentes defensores de uma causalidade social dependente da trajetoria
percorrida, path dependent, ao rejeitarem o postulado tradicional de que as
mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos resultados em
favor de uma concepgéo segundo a qual essas forcas sdo modificadas pelas
propriedades de cada contexto local, propriedades essas herdadas do
passado. Como seria de esperar-se, as mais importantes dessas
propriedades sao consideradas como de natureza institucional. As
instituicbes aparecem como integrantes relativamente permanentes da
paisagem da histéria, ao mesmo tempo que um dos principais fatores que
mantém o desenvolvimento histdrico sobre um conjunto de “trajetos”.
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Observa-se que o presente é dependente do passado. O path dependent ou
trajetéria dependente € o trajeto institucional que identifica as alternativas em
momentos chave que foram tomadas para seguir ou continuar em um caminho do
objeto de estudo. O objetivo comumente é analisar esses momentos chaves para
identificar quais foram as mudancas institucionais e seus impactos no objeto de
estudo.

De acordo com Lindblon (1959), as mudancas institucionais sdo incrementais,
devido aos custos institucionais de rupturas bruscas com o conhecimento acumulado
e com relagdo as préaticas internas das organizagbes. De acordo com Mahoney e
Thelen (2010), a mudanca institucional pode ser explicada por fatores enddgenos, em
gue os elementos causais da mudanca decorrem do comportamento dos agentes
internos as instituicoes.

De acordo com Bernardi (2012), o path dependent se popularizou com Brian
Arthur e Paul A. David que criticavam os pressupostos da eficiéncia teoria neoclassica.
O primeiro autor, em modelos estocasticos ndo-lineares, demonstrou que dentre duas
ou mais opcdes ndo necessariamente prevaleceria a mais eficiente em condicdes de
retornos crescentes.

Neste trabalho, sera utilizado o institucionalismo histérico, por sua tendéncia
de associar as instituicbes as organiza¢des e as regras ou convencdes editadas pelas
organizacdes formais. Como o objeto de estudo serd as mudancas institucionais,
causadas por normas juridicas, sera dada énfase a trajetoria institucional com o uso
do path dependent. De acordo com Mahoney (2001), o path dependent é um tipo de
explicacdo que se desenvolve através de uma série de fases sequenciais. O ponto
inicial sdo as condicdes histéricas antecedentes que definem uma gama de opcdes

disponiveis para os atores em um ponto de escolha fundamental.
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2.2.A instituicdo Estado e o seu funcionamento no caso Brasil

2.2.1. A concepcdo do Direito sobre o Estado brasileiro

O termo Estado adquire concepcfes diferentes de acordo com a area do
conhecimento humano. Nesse sentido, Meirelles (1999, p.60) aglutinou diversos

conceitos, citando outros autores e um dispositivo legal:

O conceito de Estado varia segundo o angulo em que é considerado. Do
ponto de vista socioldgico, € corporacéo territorial dotada de um poder de
mando originario (Jellinek); sob o aspecto politico, € comunidade de homens,
fixada sobre um territério, com potestade superior de acdo, de mando e de
coercdo (Malberg); sob o prisma constitucional, € pessoa juridica territorial
soberana (Biscaretti di Ruffia); na conceituacdo do nosso Cdédigo Civil, é
pessoa juridica de Direito Publico Interno (art. 14, I)8.

No ordenamento juridico brasileiro, a organizacdo do Estado é regida pela
Constituicdo de 1988, que adotou como forma de Estado a federagdo (BRASIL,
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, art. 1° e 18). A
caracteristica marcante do federalismo € a descentralizacao politica.

No pais, ha a divisdo em trés esferas politicas, representadas pela Unido,
Estados e Distrito Federal e Municipios. Esses entes politicos detém autonomia
(BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, art. 18).

Dentre as capacidades da autonomia, estdo a possibilidade do ente federativo
de criar seu proprio diploma constitutivo’ (BRASIL, Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, 1988, art. 25 e 29), de eleger seus dirigentes, de
organizar seu governo e de organizar seus proprios servicos (CARVALHO FILHO,
2008, p. 6). Cada ente politico, por ter autonomia, pode organizar seu governo,
editando leis e normas, inclusive sobre controle interno e sistema de controle interno.

Nesse sentido, de forma geral, o Brasil tera uma unica Administracéo Publica,

e, de forma especifica, cada entidade federativa tem sua propria Administracao:

6 No atual diploma civil, tal referéncia se encontra no inciso Il do artigo 41 (BRASIL, Lei n® 10.406, 2002,
art. 41, 1)

7 Os Estados tém competéncia para criar suas préprias Constituicbes e os Municipios e o Distrito
Federal ttm competéncia de criar suas leis organicas.
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Poder-se-a, assim, considerar a Administragdo Publica num sentido geral,
considerando-se todos os aparelhos administrativos, e num sentido
especifico, abrangendo cada pessoa da federacdo tomada isoladamente
(CARVALHO FILHO, 2008, p. 6).

E necessario diferenciar Administracdo Publica de administracdo publica, pois
as duas locucgdes sao usadas com significados diversos. A primeira refere-se aos
O0rgdos e pessoas governamentais e tem, portanto, carater subjetivo. A segunda
locucédo, de carater objetivo, refere-se a atividade administrativa, isto €, as acfes
adotadas pela Administracdo Publica para atender aos anseios dos cidadaos
(MEIRELLES, 1998, p. 83).

De acordo com Marinela (2012, p.18):

O critério formal, organico ou subjetivo vislumbra a Administracdo Publica
como o conjunto de Orgdos, a estrutura estatal, que alguns autores até
admitem como sindnimo de Estado, quando pensado no aspecto fisico,
estrutural. Nesse sentido, conforme convenciona parte da doutrina, a
expressdo Administracdo Publica deve ser grafada com as primeiras letras
maidsculas.

Assim, a Administracdo Publica é dividida em administracéo direta, composta
por entidades estatais e representada por seus érgaos, e em administracéo indireta,
que incluem as autarquias, as fundacodes, as sociedades de economia mista e as
empresas publicas (BRASIL, Decreto-lei n® 200, 1967, art. 4°).

Neste trabalho sera estudado um 6rgdo da Administracdo Direta. Portanto,
um termo que sera muito utilizado neste trabalho é 6rgéo, que se entende como “(...)
centros de competéncia instituidos para o desempenho de funcdes estatais, através
de seus agentes, cuja atuagdo € imputada a pessoa juridica a que pertencem”
(MEIRELLES, 1998, p. 67).

A administracdo publica, por sua vez, € a gestdo de bens e interesses
publicos. Tem como a finalidade Unica, a publica. Dessa forma,

(...) no critério material ou objetivo, a administracdo publica deve ser
entendida como a atividade administrativa exercida pelo Estado ou, ainda,
funcdo administrativa. Nessa aplicacdo, a expressao administracdo pubica
deve ser grafada com as letras iniciais minasculas (MARINELA, 2012, p.18).

Nesse sentido, administracdo publica abrange atividades exercidas por
entidades nao pertencentes ao Estado, mas que tém finalidade publica e que auxiliam
o Estado na tarefa de realizar o bem comum.

Apesar de o ordenamento juridico ser uma unidade (BOBBIO, 1999, p.71),

para fins didaticos e efeitos praticos, o seu estudo € subdividido por areas. No caso,
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a organizacdo estatal esta situada no campo do Direito denominado de direito
administrativo.

O direito administrativo € o “conjunto harmdnico de principios juridicos que
regem os Orgaos, 0s agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta,
direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado” (MEIRELES, 1998, p,34).

J& Di Pietro (2007, p. 43), por sua vez, delimita um pouco mais o objeto do

direito administrativo em sua definicéao:

(...) ramo do direito puUblico que tem por objeto os 6rgéos, agentes e pessoas
juridicas administrativas que integram a Administracdo Publica, a atividade
juridica ndo contenciosa que exerce e 0s bens de que se utiliza para a
consecucao de seus fins, de natureza publica.

Assim, o direito administrativo rege as rela¢des juridicas dentro do Estado,

isto é, na Administracao Publica.

222. A organizacao e 0 funcionamento da

Administracdo Publica no Brasil

No campo da administracdo, Bresser-Pereira (2001, p.3) utilizou trés termos
para a caracterizacdo da administracdo governamental brasileira: patrimonialista,

burocratica e gerencial:

No plano administrativo, farei uso de trés (termos): Estado Patrimonial, ou
Patrimonial-Mercantil, até 1930; Estado Burocratico, ou Burocratico-
Industrial, entre 1930 e 1995; e Estado Gerencial, ou Gerencial-Pés-
Industrial, a partir de 1995. Os nomes simples indicam o tipo de
administragdo: patrimonialista, burocratica e gerencial; os nomes duplos
acrescentam a nocao de classe ou de relacdo de producdo dominante.

A Administracdo Publica patrimonialista, foi a primeira espécie de gestéo

adotada no pais, sendo aquela que:

o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano, e
0s seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza real. Os cargos
sdo considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada das res
principis. Em consequiéncia, a corrup¢do e o hepotismo sdo inerentes a esse
tipo de administracdo (MARE, PDRAE, 1995, p. 15).

A Administracdo Publica burocratica implantada em momento posterior surgia

como uma tentativa de mitigar aspectos negativos da gestédo patrimonialista:

Surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado liberal, como
forma de combater a corrup¢cdo e o nepotismo patrimonialista. Constituem
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principios orientadores do seu desenvolvimento a profissionalizacéo, a ideia
de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo, em
sintese, o poder racional-legal. Os controles administrativos visando evitar a
corrupgdo e o0 nepotismo sdo sempre a priori. Parte-se de uma desconfianca
prévia nos administradores publicos e nos cidaddos que a eles dirigem
demandas. Por isso sdo sempre necessarios controles rigidos dos processos,
como por exemplo na admisséo de pessoal, nas compras e no atendimento
a demandas (MARE, PDRAE, 1995, p. 15).

O autor afirma que a gestédo burocratica se tornou excessivamente rigida e o

controle torna-se sua esséncia:

Por outro lado, o controle - a garantia do poder do Estado - transforma-se na
prépria razao de ser do funcionario. Em conseqiiéncia, o Estado volta-se para
si mesmo, perdendo a no¢ao de sua missao bésica, que € servir a sociedade.
A qualidade fundamental da administragdo publica burocratica é a efetividade
no controle dos abusos; seu defeito, a ineficiéncia, a auto-referéncia, a
incapacidade de voltar-se para o servico aos cidadaos vistos como clientes.
Este defeito, entretanto, ndo se revelou determinante na época do surgimento
da administracdo publica burocratica porque os servicos do Estado eram
muito reduzidos. O Estado limitava-se a manter a ordem e administrar a
justica, a garantir os contratos e a propriedade (MARE, PDRAE, 1995, p. 15).

Sob a afirmativa de ineficiéncia da organizacdo burocratica, a proposta da
Administracdo Publica gerencial feita na década de 90, por Bresser Pereira,
proclamava como seus valores a eficiéncia e a qualidade na prestacao de servi¢os e
propunha olhar o cidaddo como cliente. Isso ndo quer dizer que o modelo de gestéo
burocrética foi abandonado, em verdade, o modelo gerencial se apoia no modelo

anterior, flexibilizando-o:

A administracdo publica gerencial constitui um avanco e até um certo ponto
um rompimento com a administracdo publica burocrética. Isto ndo significa,
entretanto, que negue todos o0s seus principios. Pelo contrario, a
administragcdo publica gerencial estd apoiada na anterior, da qual conserva,
embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais, como a
admissao segundo rigidos critérios de mérito, a existéncia de um sistema
estruturado e universal de remuneracéo, as carreiras, a avaliagdo constante
de desempenho, o treinamento sistematico. A diferenga fundamental esta na
forma de controle, que deixa de basear-se nos processos para concentrar-se
nos resultados, e ndo na rigorosa profissionalizacdo da administracdo
publica, que continua um principio fundamental (MARE, PDRAE, 1995, p. 16).

A Administracdo gerencial, ao invés do uso de controles prévios, prioriza

controles a posteriori e por resultados:

Na administracdo publica gerencial a estratégia volta-se (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 gestdo dos
recursos humanos, materiais e financeiros que Ihe forem colocados a
disposicdo 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 proprio Estado, quando ha a
possibilidade de estabelecer concorréncia entre unidades internas. No plano
da estrutura organizacional, a descentralizacdo e a reducdo dos niveis
hierarquicos tornam-se essenciais. Em suma, afirmar se que a administracao
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publica deve ser permeavel a maior participacdo dos agentes privados e/ou
das organizac¢Bes da sociedade civil e deslocar a énfase dos procedimentos
(meios) para os resultados (fins) (MARE, PDRAE, 1995, p. 16).

Assim, o modelo burocratico de controle utiliza como ferramentas de controle
tipicas: as normas exaustivas, a supervisdo hierarquica direta e os mecanismos de
auditoria. Enquanto as trés formas tipicas de controle no modelo gerencial sdo: a
administracdo por resultados ou objetivos, a competicdo administrada visando a
exceléncia e a responsabilidade social (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 400).

No direito, como se vera em seccao propria (2.3), o conjunto de mecanismos
de controle executado pelo por um poder sobre seus préprios atos administrativos é

denominado de controle interno.

2.3.Controle interno

Nesta seccao, seréo abordados aspectos fundamentais para a compreensao
dos institutos juridicos denominados de Controle Interno e sistema de controle interno.
Tais institutos sao influenciados pela area da contabilidade e da administracdo, que

tém seus préprios conceitos para ambos 0s termos.

2.3.1. Controle interno em ambito contabil

A contabilidade influenciou a legislacédo acerca de controle interno, sendo que
dentre os sistemas denominados como de controle interno, estava o Sistema de
Contabilidade® no periodo compreendido entre os anos de 1967 a 1999 (BRASIL,
Decreto n® 61.386, 1967; BRASIL, Medida Provisoéria n° 1.893-67, 1999). Esta sec¢éo
sera dividida em dois segmentos, no primeiro serd descrito a influéncia das
organiza¢cdes com o intuito de padronizar conceitos contabeis na legislacdo nacional

e internacional e no segundo serd apresentado o conceito de controladoria,

8 Além dos Sistemas de Administracéo Financeira e Auditoria.
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nomenclatura que foi adotada pelo 6rgéo central do Sistema Controle Interno do Poder
Executivo Federal.

2.3.1.1. A influéncia das organizagbes

No campo de estudo sobre controle interno, € possivel destacar a atuacao da
entidade internacional Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COS0O). O COSO emite relatérios com o intuito de padronizar conceitos
e metodologias na area de controle interno em ambito internacional (GARCIA, 2011,
p.16; ANTUNES, 2004, p. 17).

Para tal organizacéo,

Controle Interno é um processo, realizado pelo conselho de diretores,
administragdo e outros funcionéarios da entidade, com o objetivo de fornecer
garantias razodveis quanto a realizacdo de operacdes, de relatérios e de
integridade (COSO, 2013, p. 3).

Ao se referir a um sistema de controle interno, o COSO atribui a sua
efetividade ao funcionamento adequado e em conjunto dos métodos, principios e
componentes de controle interno citados em seu relatorio (COSO, 2013). Dessa
forma, controle interno seria o processo e o sistema de controle interno a sua pratica
sincronizada e conjunta na organizacao.

O Conselho Federal de Contabilidade — CFC baseou-se nos conceitos do

Coso para expedir suas normas:

Controle interno é o processo planejado, implementado e mantido pelos
responséveis pela governanca, administracdo e outros empregados para
fornecer seguranca razoavel quanto a realizacdo dos objetivos da entidade
no que se refere a confiabilidade dos relatérios financeiros, efetividade e
eficiéncia das operagdes e conformidade com leis e regulamentos aplicaveis.
O termo “controles” refere-se a quaisquer aspectos de um ou mais dos
componentes do controle interno (BRASIL. CFC. Resolucdo n°
2016/NBCTA315(R1)).

O CFC, ao se referir a um sistema de controle interno, afirma que pode ser
informatizado ou manual (BRASIL. CFC. Resolugao n° 2016/NBCTA315(R1)). Infere-
se gue sistema seria a ado¢ao organizada do processo de controle interno dentro de
uma entidade.

Diversos paises utilizam os conceitos do COSO no ordenamento juridico,

dentre os quais, os Estados Unidos da América, o Chile, o Paraguai, o Peru, a
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Colémbia e a Africa do Sul (TCU, 2009, p. 53). O proprio TCU os utiliza em suas
auditorias (BRASIL. Portaria-SEGECEX n°® 9, 2017).

2.3.1.2. Controladoria

A controladoria surge como uma resposta da contabilidade a demanda dos
gestores por estruturas administrativas eficientes para auxiliar o processo de tomada
de deciséo, diante de um ambiente econdmico de concorréncia acirrada e da alta
complexidade das organizacbes (CAGGAIANO e FIGUEIREDO, 1997, p.26;
BEUREN, SCHLINDWEIN e PASQUAL, 2007, p. 23).

Nesse sentido, uma controladoria tem “a missao de fornecer informacdes
precisas e oportunas para as tomadas de decisbGes dos gestores” (BEUREN,
SCHLINDWEIN e PASQUAL, 2007, p. 23) e “zelar pela continuidade da empresa,
assegurando a otimizagao do resultado global” (CAGGAIANO e FIGUEIREDO, 1997,
p.26). Como unidade administrativa, uma controladoria “tem por finalidade garantir
informacBes adequadas ao processo decisorio, colaborando com 0s gestores na
busca da eficacia gerencial” (CAGGAIANO e FIGUEIREDO, 1997, p.27).

O responsavel pela funcdo especifica da controladoria € denominado de
controller (BEUREN, SCHLINDWEIN e PASQUAL, 2007, p. 24; CAGGAIANO e
FIGUEIREDO, 1997, p.28). Esse profissional deve “ser capaz de articular, compor e
agregar dentro do ambiente, de modo a gerir a informacao de forma eficiente e eficaz,
para responder aos desafios da gestdo” (ORO, 2009, p.7). Assim, é exigido desse
profissional um conhecimento multidisciplinar de outros ramos do conhecimento como
da estatistica, administracdo, economia, informatica e etc (CAGGAIANO e
FIGUEIREDO, 1997, p.28). Em uma pesquisa empirica nas exigéncias das empresas
em anuncios por esses profissionais, se verificou que o grau de graduacao deve ser
em Ciéncias Contabeis, Administracdo, Economia ou Engenharia, com maior énfase
na primeira, seguida de perto das duas seguintes (SOUZA e BORINELLI, 2009)°.

No setor privado, uma controladoria padrao apresenta as seguintes fungoes:

a) funcdo contabil, corresponde a gestdo das atividades desenvolvidas pela

9 A mesma pesquisa constatou que 87% dos anlncios exigiam o conhecimento de inglés do
profissional, o que indica uma internacionalizagdo da profisséo.
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contabilidade financeira; b) funcdo gerencial-estratégica, objetiva subsidiar os
gestores nas tomadas de decisdes gerenciais, estratégicas e alcance dos objetivos
organizacionais; c¢) funcdo de custos, engloba a analise de custos de produtos e
servicos; d) funcéo tributaria, relaciona-se com as atividades da contabilidade fiscal;
e) funcao de protecédo e controle dos ativos, objetiva proteger os ativos; f) funcdo de
controle interno, esta relacionada com a implementacdo e o acompanhamento do
sistema de controle interno; g) funcdo de controle de riscos; relaciona-se com
atividades de analise de riscos h) funcdo de gestéo de informacéo, envolve atividades
relacionadas com conceber sistemas de informac6es de natureza contabil,
estratégica, de custos, patrimonial e gerencial. (BORINELLI, 2006, p. 135)

O termo controladoria é relevante para este estudo, pois foi utilizado para
designar o 6rgéo central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal:

a Controladoria Geral da Unido.

2.3.2. Controle interno no ambito da administracao

O termo controle na area de conhecimento da administragdo pode adquirir o
significado de funcdo administrativa, fazendo parte do processo administrativo,
juntamente com as demais funcdes: planejamento, organizacdo e direcdo. A funcao
controle tem a finalidade de “assegurar [de] que os resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente
estabelecidos” (CHIAVENATO, 2003, p. 176).

O controle esta presente em todos os processos administrativos e em toda
cadeia hierarquica da organizacéo. Trata-se do “ processo destinado a assegurar que
as acoOes estdao sendo executadas de acordo com o planejado, visando a atingir
objetivos predeterminados” (DA SILVA, 2012, p.3).

A ideia administrativa de que controle € uma funcdo administrativa foi utilizada
no ordenamento juridico para associar carreiras do Poder Executivo Federal
responsaveis pelo planejamento, pela detec¢cdo de necessidades, pela formulacéo e
pelo controle das a¢des publicas em um grupo denominado Ciclo de Gestéo. (BRASIL,
Medida Provisoria n° 2.229-43, 2001).
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Também pode ser considerado que foi levado em consideragéo tal conceito
quando o decreto que regulamentou o SCI atribui a nomenclatura de controle
administrativo aqueles utilizados por cada chefia: “a sistematizacdo do controle
interno, na forma estabelecida neste Decreto, ndo elimina ou prejudica os controles
proprios dos sistemas e subsistemas criados no ambito da Administragdo Publica
Federal, nem o controle administrativo inerente a cada chefia, que deve ser exercido
em todos os niveis e 6rgaos (...)" (BRASIL, Decreto n°3.591, 2000, art. 17).

2.3.1. Controle interno no a&mbito juridico

Esta seccdo objetiva apresentar um panorama juridico dos conceitos de
controle interno e sistema de controle interno. Para tanto, foi segmentada em trés
partes: 1) sera abordada a visdo da doutrina sobre os institutos juridicos citados, 2)
sera destacado a legislagcédo sobre o tema, e, por fim, 3) serd analisado a organizacdo

em sistema das atividades auxiliares da Administracdo Publica.

2.3.1.1. Controle interno na doutrina do Direito

Como principio, para o Direito, a Administracdo Publica deve se pautar pelo
interesse publico. No entanto, ndo € livre para atuar, devendo agir com legitimidade,
em conformidade com os padrbes fixados na lei e perseguindo o bem comum
(MEIRELLES, 1998; CARVALHO FILHO, 2008, p.837). Para isso, a legislacéo prevé
a implantacdo de mecanismos denominados genericamente de controle para que 0s
atos emanados da Administracdo ndo saiam dos prumos legais e éticos a que estédo
sujeitados (BANDEIRA DE MELLO, 2007, p.903). Assim, o termo controle pode ser
entendido como “a faculdade de vigilancia, orientagao e corre¢do que um Poder, 6rgao

ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro” (MEIRELLES, 1998, p. 544).
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De acordo com Carvalho Filho (2008, p.838), fundamentando-se no Decreto-
Lei 200/67 (BRASIL, Decreto-Lei 200, 1967, art. 6°), a natureza juridica'® do controle
é de principio fundamental’.

O instituto juridico denominado de controle a ser estudado é aquele que se da
sobre a funcdo administrativa do Estado, atividade que é tipica'? do Poder Executivo
e é atipica nos demais poderes, portanto mais presente naquele Poder
(MEIRELLES,1998, p. 61). Nesse sentido, o controle pode ser classificado consoante
a localizacédo do 6rgdo que o realiza, quanto ao aspecto controlado e conforme seu
fundamento 13 (MEIRELLES,1998, p. 545) e quanto a natureza do érgéo fiscalizador
(CARVALHO FILHO, 2008. p. 837).

De acordo com a posicdo na estrutura do Estado do 6rgdo controlador em
relacdo ao ente fiscalizado, o controle pode ser: (i) interno, se ambas entidades,
controlada e controladora, estiverem dentro da mesma Administracdo, entendida
como a estrutura administrativa de um Poder; ou (ii) externo, se o 6rgdo controlador
for de outro Poder (MEIRELLES 1998, p. 545; CARVALHO FILHO, 2008, p.837;
BANDEIRA DE MELLO, 2007, p.903).

Classificados comumente como externos, existe uma diversidade de controles
de naturezas juridicas distintas, tais como os realizados pelo Poder Judiciario, pelo
Poder Legislativo ou pela sociedade. Meirelles (1998, p.545) cita como exemplos de
controle externo a apreciacao de contas do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo,
a auditoria do TCU sobre a efetivacdo de determinada despesa do Executivo, a
anulacdo de ato do Executivo pelo Judiciario e a sustagédo de ato do Executivo pelo
Legislativo. Como controle realizado pela sociedade, o mesmo autor cita o § 3° do art.

10 “Encontrar a natureza juridica de um instituto do Direito (...) consiste em se apreenderem o0s
elementos fundamentais que integram sua composi¢do especifica, contrapondo-os, em seguida, ao
conjunto mais proximo de figuras juridicas (...), de modo a classificar o instituto enfocado no universo
de figuras existentes no Direito” (DELGADO, 2007, p.17).

11 O art. 6° do Decreto-Lei 200/67 elenca cinco principios fundamentais das atividades da Administracéo
Federal, quais sejam; planejamento, coordenacéo, descentralizacéo, delegacdo de competéncia e
controle.

12 “(...)a fungéo precipua do Poder Legislativo é a elaboragdo da lei (fungdo normativa); a fungdo
precipua do Poder Executivo é a conversdo da lei em ato individual e concreto (funcao
administrativa);' a funcé@o precipua do Poder Judiciario € a aplicacdo coativa da lei aos litigantes
(funcdo judicial). (...) todos os Poderes tém necessidade de praticar atos administrativos, ainda que
restritos & sua organizacdo e ao seu funcionamento, e, em carater excepcional admitido pela
Constituigdo, desempenham fungbes e praticam atos que, a rigor, seriam de outro Poder”
(MEIRELLES,1998, p. 61).

13 MEIRELLES também utiliza a classificacdo de controles segundo o momento em que sao feitos:
prévios, concomitantes ou subsequentes, ou, por outras palavras, preventivos, sucessivos ou
corretivos.
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31 da CRFB que apregoa a transparéncia na gestdo municipal, determinando que as
contas do Municipio, tanto do Poder Executivo, quanto do Legislativo, devam ficar a
disposicéo de qualquer cidaddo para exame e apreciacao.

O controle interno, por sua vez, € aquele realizado pelos 6rgaos e agentes da
propria Administracdo, ou seja, pelo préprio Poder sobre seus atos. Os objetivos
centrais do controle Interno s&o a prevencdo e a correcao de erros ou desvios no
ambito de cada Poder ou entidade da Administracdo Publica, devendo ser
prioritariamente de carater preventivo e estar voltado para a correcdo de eventuais
desvios em relacdo aos padrdes estabelecidos (PETER, MACHADO, 2000, p.24).

Ja em relacdo ao aspecto controlado, o controle pode ser sobre 0 mérito ou
sobre a legalidade do ato administrativo. Para compreender tal classificacdo, deve-se
conceituar os atos administrativos e seus requisitos. Na atividade publica, em geral,
existem trés espécies de atos: os judiciais, os legislativos e os administrativos. As
duas primeiras espécies sao proprias das atividades judiarias e legislativas como a
prépria nomenclatura sugere. O ato administrativo, por sua vez, € um ato juridico que
tem por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar ou extinguir direitos
guiado pela finalidade publica (MEIRELLES, 1998, p.132).

A doutrina do Direito afirma que o ato administrativo necessita de cinco
requisitos para sua formacgédo: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto
(MEIRELLES, 1998, p.132). Os trés primeiros requisitos sdo vinculados ao
determinado pela lei, os outros dois, quando a lei ndo o fizer, podem ser objeto de
escolha do administrador. O ato que tem todos 0s seus requisitos determinados pela
lei € denominado vinculado e o que tem 0 motivo e o objeto ndo determinados pela lei
sé@o denominados discricionarios.

Segundo afirma MEIRELLES (1998, p.136) ‘o mérito administrativo
consubstancia-se, portanto, na valoracdo dos motivos e na escolha do objeto do ato,
feitas pela Administragdo incumbida de sua pratica, quando autorizada a decidir sobre
a conveniéncia, oportunidade e justica do ato a realizar”.

Nessa linha, FURTADO (2016, p. 915) diferencia a discricionariedade do

administrador com o mérito com o0 seguinte ensinamento:

A discricionariedade ¢é a liberdade conferida pela lei ao administrador publico
para a adocdo da solucao mais adequada ao caso concreto. O mérito é o
juizo de conveniéncia e oportunidade de que se vale 0 administrador publico
para a escolha da solugcdo mais adequada ao caso concreto.
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De acordo com FURTADO (2016, p. 916), a distincdo entre os conceitos €
relevante, pois o controle de legalidade alcangaria a discricionariedade administrativa,
mas ndo o meérito. O controle da legalidade verifica a adequacdo do ato com o
ordenamento juridico, o que engloba os preceitos e principios, tratando-se de uma
legalidade em sentido amplo (MEIRELLES, 1998, p.547; FURTADO#, 2016, p. 916).
O ato considerado ilegal podera ser anulado.

O controle de mérito, por sua vez, alcanca questdes de oportunidade e
conveniéncia do ato (MEIRELLES, 1998, p.547; CARVALHO FILHO, 2008. p. 837) e
exige a comprovacao da eficiéncia e do resultado do ato administrativo (MEIRELLES,
1998, p.547)°. Esse controle de mérito se da “normalmente a Administragdo, e, em
casos excepcionais, expressos na Constituicdo, ao Legislativo (CF, art. 49, IX e X),
mas nunca ao Judiciario” (MEIRELLES, 1998, p.547). O ato considerado inoportuno
poderéa ser revogado.

A classificacdo relativa ao fundamento do controle interno apresenta duas
tipologias: aquela decorrente de subordinacdo hierarquica, isto é, proveniente da
estrutura hierarquica dentro da Administracdo; ou aquela decorrente da tutela
ministerial (BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 903)!¢ que seria o controle exercido pela
Administragéo Direta sobre a Administragéo Indireta.

A classificagdo referente a natureza do 6rgéo fiscalizador, divide os controles
em administrativos, legislativos e judiciarios (CARVALHO FILHO, 2008. p. 837). No
caso deste estudo, o 6rgao fiscalizador tem natureza administrativa, sendo o controle

exercido por esse ente controle administrativo, que seria todo controle que

(...) que o Executivo e os orgdos da administracdo dos demais Poderes
exercem sobre suas proprias atividades, visando a manté-las dentro da lei,
segundo as necessidades do servigco e as exigéncias técnicas e econdmicas
de sua realizagdo, pelo que é um controle de legalidade e de mérito
(MEIRELLES, 1998, p.548).

E uma modalidade de controle interno e a forma mais ampla de controle
admitido no nosso ordenamento juridico, encontrando respaldo no principio da
autotutela, na Sumula 473 do STF e no art. 53 da Lei n°® 9784/99 (FURTADO, 2016,
p. 928).

14 Para mais informagGes sobre os limites do controle de legalidade, recomenda-se FURTADO que se
aprofunda em aspectos como a analise da discricionariedade técnica e do principio da eficiéncia.

15 FURTADO (2016, 927) entende a eficiéncia do ato administrativo também é alcangado pelo controle
de legalidade.

16 Chamado também de controle finalistico (MEIRELLES, 1998) ou controle por vinculacdo
(CARVALHO FILHO, 2008. p. 837).
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A citada sumula do STF tem os seguintes dizeres:

A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
gue os tornem ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou pode revoga-
los, por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.

Percebe-se que a Administracdo pode fazer uso tanto do controle de
legalidade, quanto do de mérito nas analises de seus proprios atos.

O art. 53 da Lei n°® 9784/99 tem a seguinte redacao:

A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos.

O artigo acima reflete os preceitos do STF, trazendo, com o verbo “deve” invés
de “pode”, a obrigacdo da Administragao de anular atos ilegais. Além de citarem o
embasamento jurisprudencial e o legal, Meirelles (1998, p.548) e Furtado (2016, p.
928) afirmam que tal controle € derivado do principio da autotutela, sendo este
suficiente para existirem, 0 que nao ocorre nos controles externos que necessitariam
de expressa previsao legal.

Para Meirelles (1998, p.548), os 0rgdos responsaveis pelo controle
administrativo sdo normalmente os superiores em relagdo aos inferiores, que seria o
controle hierarquico proprio, atuando com auxilio de Orgdos responsaveis por
julgamentos de recursos administrativos, decorrente do controle hierarquico improprio,

ou com auxilio de érgdos especializados.

2.3.1.2. Controle interno na legislacao

Na legislacdo, a primeira norma a incluir o instituto “controle interno” no
ordenamento juridico brasileiro foi a Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, ainda em
vigor, que rege as normas gerais de direito financeiro (GARCIA, 2011, p.104). Essa
Lei foi um marco para o direito financeiro e para o controle interno. De acordo com
Piscitelli (2011, p. 19) foi com a publicacdo dessa Lei que a disciplina do direito

financeiro foi sistematizada. A autora define a atividade financeira do Estado como

o conjunto de acbes que o Estado desempenha visando a obtencédo de
recursos para seu sustento e a respectiva realizacdo de gastos para
execucao de necessidades publica” (PISCITELLI, 2011, p. 19).
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Perceptivel, é o carater orcamentario da norma e o controle interno foi inserido
no ordenamento com esta caracterizacdo. O Capitulo Il da Lei foi intitulado “do
controle interno” inserido no titulo “do controle da execucédo orgcamentaria”, sendo o
capitulo seguinte intitulado “do controle externo”, demonstrando assim a distincéo
entre os dois tipos de controles (BRASIL, Lei n° 4.320, 1964, art. 75 ao art. 80).

No capitulo “do controle interno”, a Lei n°® 4.320 definiu verificacdes e controles
qgue o Poder Executivo devera realizar sobre os seus atos e agentes (BRASIL, Lei n°
4.320, 1964, art. 75 ao art. 80):

Art. 75. O contrble da execucdo orgcamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacédo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;
Il - a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos monetarios
e em térmos de realizacdo de obras e prestagéo de servicos (BRASIL, Lei n°
4.320, 1964, art. 75).

O mecanismo de controle citado no inciso | do artigo citado trata-se de
verificacdo de legalidade do ato e o inciso Il se refere ao dever funcional de diligéncia
habitual que o gestor de recursos publicos deve ter (AGUIAR, 2004, 377). O ultimo

inciso, de acordo com Garcia foi uma grande inovacéo

(...) nas dimensBes de controle da execugdo orcamentaria e financeira.
Obrigou a verificagdo da execuc¢do do programa de trabalho, estabelecendo
0 principio de que a toda execucdo orcamentaria devera corresponder a
previsdo de bens e servicos prestados a sociedade, cuja responsabilidade de
controle integra os deveres da prépria administragdo publica. Essa mudanca
legal direcionou alteracdes posteriores dos mecanismos de controle da
execucdo orcamentaria e financeira para privilegiarem a verificacdo da
execucdo do objeto nas despesas publicas e ndo apenas 0s aspectos
formais/legais (GARCIA, 2011, p.104).

De acordo com Garcia (2011, p. 103), a institucionalizacdo do controle interno
representou uma mitigacdo do controle exercido pelo TCU no Poder Executivo, com
o fim de controles realizados previamente a execucéo dos atos administrativos deste
Poder.

N&o ha uma definicdo nesta norma do que € controle interno. Trata-se de um
controle interno infraconstitucional, baseado no principio da autotutela.

Sistema, no entanto, ndo aparece atrelado ao controle interno nesse
momento. Como destaca GARCIA (2011, p.104), essa Lei ndo traz o termo “sistema
de controle interno”.

O Decreto-lei 200/67, que normatizou a organizacdo da Administracéo Publica

Federal, trouxe trés espécies de controle:
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Art. 13 O contrdle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-
se em todos os niveis e em todos os o6rgdos, compreendendo,
particularmente:

a) o contrdle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgéo
controlado;

b) o contréle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c¢) o contr6le da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Unido pelos érgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria (BRASIL,
Decreto-lei n® 200, 1967, art. 13).

O que foi chamado de “niveis” de controle pelo Decreto-Lei e outros
normativos (BRASIL, Decreto-lei n°® 200, 1967, art. 13; BRASIL, Decreto n° 67.090,
1970, art. 1°), foi intitulado de “instrumentos de controle” por Decreto mais recente
(BRASIL, Decreto n° 3.591, 2000, art. 17). Usando a terminologia do ultimo Decreto,
0 primeiro instrumento de controle, citado no primeiro inciso, € aquele realizado pela
chefia, dentro do 6rgéo de atuacéo, também denominado de controle administrativo!’
(BRASIL, Decreto n® 3.591, 2000, art. 17). O segundo instrumento de controle é
relacionado com as atividades organizadas em sistema que s&o controladas
transversalmente, abrangendo todos os 6rgdos que estao integrados ao mesmo. Por
fim, existe o instrumento “de controle de aplicacao dos recursos publicos e da guarda
dos bens publicos” (BRASIL, Decreto n° 3.591, 2000, art. 17). O normativo n&o atribuiu

especificamente a um sujeito o dever de tal controle e nem o seu conceito.

2.3.1.3. Controle interno organizado em sistema

Para compreender o SCI, é necessario estudar ndo so6 o instituto juridico de
“controle interno”, como também aquele nominado de “sistema”. Diferenciar o
“sistema” utilizado no termo SCI dos diversos outros “sistemas” existentes, tanto no
contexto juridico quanto em outras areas de conhecimento humano como a
administracdo e a contabilidade, é essencial para a compreensdo do mesmo.

O Decreto-lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, regulamentou “sistema”

como um tipo de organizacéo das atividades auxiliares comuns aos diversos 6rgaos

17 Esta denominacdo é diferente da classificacdo doutrindria apresentada anteriormente (2.3.1.1).
Naguela, a classificacéo se referia a natureza do 6rgéo fiscalizador, aqui se refere a um controle do
gestor.
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da Administracdo do Poder Executivo Federal que necessitem de uma coordenacao
central, como atividades de pessoal, orcamento, estatistica, administracéo financeira,
contabilidade e auditoria, e servicos gerais. Apos a escolha pelo Poder Executivo das
atividades que seriam organizados em sistema, todos os servi¢cos incumbidos dessas
atividades ficariam integrados ao sistema respectivo, subordinados a orientacédo
normativa, a supervisdo técnica e a fiscalizacdo especifica do 6rgdo central do
sistema, sem prejuizo da subordinacdo ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa
estiverem integrados. (BRASIL, Decreto-lei n°® 200, 1967, art. 30).

O conceito bioldgico ilustra a ideia de sistema. Na anatomia, sistema € um
conjunto de 6rgdos ou de tecidos da mesma natureza que desempenham funcdes
analogas ou complementares (TREVISAN. Michaelis: moderno dicionario da lingua
portuguesa, 2015). Assim, no ordenamento juridico brasileiro, a no¢céo de Sistema foi
adotada como um tipo de organizacdo administrativa, com a transversalidade das
atividades comuns da Administragdo Publica e um gerenciamento horizontal, para
ampliar a eficiéncia.

No ambito da doutrina juridica e da legislacdo, controle interno vem como
contraponto ao controle externo, este realizado pelo Congresso Nacional, com apoio
do TCU, sobre os outros poderes da republica. Assim, o controle interno é todo aquele
exercido pelo préprio Poder sobre suas acdes e abrange os controles realizados pelas
chefias e pelos sistemas (inclusive o sistema de controle interno). De modo que seria
agueles controles internos ao Poder.

Ao descrever sistema de controle interno, a contabilidade e o direito
apresentam objetos diferentes. A contabilidade entende que o sistema seria 0
funcionamento sincronizado e adequado dos componentes de controle interno dentro
de uma entidade*®.

Por sua vez, o sistema de controle interno descrito na Constituicdo Federal e
regulamentado no Poder Executivo Federal pela Lei n° 10.180/2001 é uma
organizacdo administrativa em sistema, transversal aos o6rgdos, de atividades
auxiliares rotuladas como de controle interno que buscam atingir as finalidades
constitucionais. O controle interno exercido pelo sistema diferencia-se do restante do

controle interno. As finalidades do sistema descritas na constituicdo apenas se

18 Essa interpretacdo é baseada em Resolucdo do Conselho Federal de Contabilidade que, ao se referir
a um sistema de controle interno, afirma que pode ser informatizado ou manual (BRASIL. CFC.
Resolucdo n° 2016/NBCTA315(R1)). Mais informa¢des em 2.3.1.1.
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aderem aos 6rgaos que o integram, em ambito federal, apenas o érgédo central e 0s
orgdos setoriais (BRASIL, Lei 10180, 2001, art. 22). Outros 6rgdos que realizam
controle interno como auditorias internas, chefias e outros sistemas executam controle
interno diverso daquele realizado pelo sistema de controle interno e cada um desses
controles guardam uma especificidade em relagao aos outros, de modo que controle
interno seria género e os diversos controles realizados pela autoridade competente

seriam espécies (Decreto n° 3.591, 2000, art. 17).
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3. METODOLOGIA

3.1.Tipologia da pesquisa

As autoras Marconi e Lakatos (2002, p. 15) definiram pesquisa como “‘um
procedimento formal, com método de pensamento reflexivo, que requer tratamento
cientifico e se constitui no caminho para se conhecer a realidade ou para descobrir
verdades parciais”.

Sob este ponto de vista, esta pesquisa busca contribuir com a compreensao
de um fendmeno especifico, a dindmica das altera¢des de instituicdes, no caso o SCI,
a partir da tipologia explicativa, sob a estratégia de estudo de caso. Conforme define
Gil (2010, p.43), explicativa “é o tipo de pesquisa que mais aprofunda o conhecimento
da realidade, porque explica a razdo, o porqué das coisas”. O préprio autor adverte “é
o tipo mais complexo e delicado, ja que o risco de cometer erros aumenta
consideravelmente”.

Segundo Gil (2010, p.58), o estudo de caso € apropriado quando se pretende
“descrever a situacao do contexto em que esta sendo feita determinada investigagao”.
Nesta pesquisa, 0 contexto € a emergéncia e a evolucdo da CGU na
institucionalizacdo do SCI. Trata-se de pesquisa qualitativa, com coleta de dados a
partir de questionario aberto, aplicado a especialistas que durante o contexto da
pesquisa ocuparam posicdo de autoridade no SCI. O estudo de caso € criticado por
alguns autores como de pouco rigor metodolégico (GIL, 2010, p.54). Para superar

essa critica, esta pesquisa se utilizou do path dependente.

3.2.Delimitacdo da pesquisa- Path dependente: limitacdes e vantagens

O path dependent sera utilizado com base na estrutura analitica apresentada
por Mahoney, conforme Figura 1:
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Figura 1: Estrutura andlitica da explicag¢io do path dependent.

Condigoes Conjuntura Persisténcia Sequéncia Resultados
antecedentes critica estrutural reativa
Fatores Selegdo de uma Produgio ¢ Reacdes ¢ Solucdo de
historicos que opgdo em reproducdio de contrarreagdes conflitos
definem particular entre padrocs aos padrocs gerados pelas
opgoes e Lo multiplas || Institucionais ou f—| Institucionais ou »| reacoes ¢
moldam os alternativas estruturais estruturais contrarreacdes
processos de
selecdio
Fonte: MAHONEY, J. Path-dependent explanations of regime change: Central America in comparative
perspective. Studies in Comparative International Development. v. 36, n. 1, p. 111-141, 2001

Mahoney (2001) conceitua o path dependent como um tipo de explicacéo que
se desenvolve através de uma série de fases sequenciais. O ponto inicial sdo as
condi¢Bes histdricas antecedentes que definem uma gama de opcdes disponiveis
para os atores em um ponto de escolha fundamental.

O modelo de Mahoney (2001) é baseado em escolha chave ou "momento
critico”, momento de opcao entre duas ou mais alternativas. A escolha feita durante
um momento critico € uma consequéncia, pois leva a criacdo de padrdes institucionais
que perduram ao longo do tempo. Por sua vez, a persisténcia institucional
desencadeia uma sequéncia reativa dos atores. Estas reacfes, em seguida,
canalizam o desenvolvimento institucional até um resultado final, o que representa
uma solugéo para os conflitos que marcam sequencias reativas.

O objeto a ser estudado sera a trajetoria institucional do sistema de controle
interno federal que sera delimitado como as alteracdes juridicas que impactaram no
seu 6rgao central, a Controladoria Geral da Unido, desde a sua criacao até 2016.

As mudancas institucionais analisadas serdo aquelas que resultaram em
normas, especificamente Leis e decretos que impactaram nas competéncias da CGU,
mesmo que ndo tenham relagcédo direta com o controle interno, pois afetaram os
recursos que seriam destinados para esse fim.

Tais mudancas legislativas marcaram a trajetoria historica do objeto de
pesquisa que poderdo ser classificadas como periodos de continuidade ou como
“situacdes criticas”, dependendo se alteraram o modelo juridico anteriormente
adotado. As “situagdes criticas” sao aqueles nos quais mudancgas institucionais

importantes criam “bifurcacées” que conduzem ao desenvolvimento por um novo
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caminho (HALL; TAYLOR, 2003). Neste estudo, as normas serdo os resultados das
mudangcas institucionais a serem analisadas.

O path dependent apresenta algumas desvantagens e dificuldades. De forma
geral, tratando-se de uma analise histérica, enfrenta a generalidade. De acordo com
Arostegui (2006 citado por HOFF, 2011):

A singularidade do acontecer histérico € acompanhada da generalidade,
como qualidade das coisas. Tudo € historico, tudo esta afetado pelo tempo e,
nesse sentido absoluto, ontologico, todos os fatos que atingem o homem séo
objetos da historiografia. Por isso, o problema metodoldgico tipico da
historiografia é a sele¢do de quais “fatos” o historiador deve levar em conta e
de quais néo.

O mesmo autor também afirma que:

existe uma grande dificuldade na fixagdo do que se deve entender, no plano
tedrico e em suas consequéncias metodolégicas, por singularidade do
acontecer histérico. Pois, embora o histérico seja o concreto, o que ja
aconteceu, ele permite interpretacbes diversas (AROSTEGUI, 2006 apud
HOFF, 2011).

No presente trabalho, dada a generalidade apresentada, corre-se o risco de
algum fator que influenciou os momentos escolhidos poder ser desconsiderado. Para
mitigar esse efeito histérico, buscou-se definir o campo de conhecimento humano a
ser estudado como o juridico.

Outro problema da analise histérica € apontado por Pierson (2016):

Olhar para tras nos leva ao conhecido problema da regresséo infinita. Uma
exploragdo de cada evento precedente leva a conclusédo de que alguma outra
ocorréncia anterior também foi parte da cadeia de acontecimentos
necessarios, e assim por diante. Os cientistas sociais precisam romper a
uniformidade da histéria em algum lugar e o presente € um lugar tdo bom
para fazé-lo assim como qualquer outro.

A histéria pode trazer um problema de regressoées infinitas ao passado em
busca de causas de um evento. O path dependent mitiga este risco com seu foco em
momentos de mudancas institucionais e a pesquisa determinard o evento inicial de
estudo como a criagdo da CGU.

Em relacdo ao path dependent, percebe-se que, em se tratando de uma
analise sobre escolhas de caminhos, com alguns autores dando énfase as
“bifurcagdes”, essa bifurcacdo depende da visdo do observador. Um centimetro além
do caminho inicial pode ser considerado um desvio. Existem autores que afirmam que
o principal problema da teoria consiste em explicar o que provoca as situagdes criticas,
afirmando que os tedricos insistem no impacto das crises econdmicas e dos conflitos
militares (HALL e TAYLOR, 2003; COLLIER e COLLIER, 2002). Para evitar o
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problema relacionado ao momento histérico de andlise, esta pesquisa nao ira procurar
‘momentos criticos”, mas aqueles de mudancgas institucionais, ocorridas em
“bifurcagao”, pois sempre existe a opgao de néo se elaborar a norma, mas poderao
ser “bifurcagdes” sem a reacao interna. Também, se partira do pressuposto que leis
afetam a instituicdo e séo opgéao do ator.

A ultima dificuldade relevante detectada para a pesquisa é aquela relacionada
a se analisar as causas de um evento humano, pois ndo sdo completamente
explicitadas (os agentes nem sempre expfem suas razdes), podendo ocorrer
paulatinamente ou acidentais.

Nesse sentido, as andlises das causas das mudancas envolvem tanto
elementos acidentais com 0s quais se geram ou se renovam alguma alteracdo nas
variaveis em questdo, no caso, as normas, quanto 0S mecanismos que
sistematicamente expdem uma variacao existente (DOSI e NELSON, 1994).

Na pesquisa, o enfoque sera dado na trajetdria, nos resultados e nas reacdes
dos agentes as mudancas. Ndo se quer dizer com isso que as causas Serao
ignoradas, mas serdo analisadas dentro de um contexto maior.

Por fim, as vantagens do método analitico do path dependent tém relacdo com
a abordagem histérica da trajetéria institucional com enfoque nos momentos de
mudanca que o define. Mesmo que o Direito, em suas analises juridicas, se utilize de
um viés historico, comumente se restringe a estudar uma lei apés a outra, excluindo
causas, acoes e reacOes de agentes e mesmo 0s resultados nas organizacfes das
mudancas. Este estudo pretende contribuir com essa superagdo em um caso muito

particular.

3.3.Matriz de projeto de pesquisa

A matriz de projeto de pesquisa € uma ferramenta de planejamento que
permite ao pesquisador visualizar o que se pretende realizar no projeto de pesquisa,
fornecendo tanto ao pesquisador quanto aos leitores uma compreensao muito clara
do que sera feito no estudo e os tipos de resultados que podem ser esperados
(CHOGUILL, 2005). As ferramentas de pesquisa a serem utilizadas nesse trabalho
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sao apresentadas no Quadro 1, na forma de esquema de matriz de projeto de
pesquisa.

Quadro 1. Matriz do projeto de pesquisa.

OBJETIVO GERAL OBJETIVO ESPECIFICO TECNICAS DE PESQUISA

Contextualizar teoricamente e juridicamente o

scl. Pesquisa Documental

Utilizar o] path
dependent para
explicar como a
emergéncia e evolugéo
da CGU impactaram
institucionalmente o
SCl.. Analisar os impactos das mudancas
institucionais da CGU no SCI.

Identificar e analisar o contexto institucional da
emergéncia da CGU e as principais mudancas | Pesquisa Documental
institucionais ocorridas durante a sua evolugao.

Analise de conteldo

Entrevistas semiestruturadas

Fonte: elaboracéo propria.

3.4.Etapas da pesquisa

As etapas de pesquisa foram determinadas conforme o objetivo especifico a
ser alcancado. As duas primeiras etapas tiveram como técnica de pesquisa a analise
documental. A primeira etapa correspondeu aos objetivos de contextualizar
teoricamente e juridicamente o SCI. Ja na segunda etapa, buscou-se identificar e
analisar o contexto institucional da emergéncia da CGU e as principais mudancas
institucionais ocorridas durante a sua evolugdo. Como ja salientado, ndo ha na
doutrina maturidade de discussao sobre o tema. O controle interno realizado pelo SCI
€ desconsiderado. Dessa forma, tentou-se aprofundar nas normas e nos trabalhos
académicos para contextualizar o SCl e a CGU, com o objetivo de reforcar a relacao
entre o Sistema e o0 seu 0rgao central.

A terceira etapa da pesquisa consistiu na aplicacdo de questionario para
atores que ocuparam cargos relevantes dentro do SCI para colher dados qualitativos
com vista a analisar os impactos das mudancas institucionais da CGU na trajetéria do
proprio 6rgdo e no sistema de controle interno. Nesse sentido, foi encaminhado
eletronicamente questionario com 9 questdes abertas (Anexo Il) para 42 pessoas que

ja ocuparam de cargos de direcdo, assessoramento ou supervisao do SCI.
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Treze dirigentes responderam ao questionario, o que corresponde a 13% dos
questionarios enviados. Esses respondentes foram numerados de 1 a 13
aleatoriamente e, posteriormente, divididos em dois grupos. O grupo 2 foi composto
por agueles que atendem a condicao de ter ocupado cargo de alta hierarquia dentro
da CGU, considerado como tal os cargos de hierarquia igual ou superior aos titulares
dos 6rgaos especificos singulares, quais sejam, a Ouvidoria Geral da Republica —
OGU, a Corregedoria Geral da Unido — CRG, a Secretaria de Transparéncia e
Prevencéo da Corrupgcéo — STPC — e a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC,
0s secretarios executivos e 0s ministros. O grupo 2 foi composto por 6 entrevistados.
O grupo 1 foi reservado para os demais dirigentes.

No tratamento dos dados, foi utilizado métodos qualitativos e quantitativos. A
analise do discurso serviu para categorizar as respostas. Apos divididas, as categorias
foram mensuradas percentualmente. Algumas citagées diretas foram feitas para

exemplificar certas posicoes.
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4. A TRAJETORIA INSTITUCIONAL DO SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL

A trajetdria institucional, retratada juridicamente, do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal — SCI sera apresentada em trés segmentos. No
primeiro, sera descrita a trajetéria do sistema quando este era tido como género que
compreendia trés outros sistemas: de administracéo financeira, de contabilidade e
de auditoria. No segundo segmento, sera abordado o periodo que o SCI se tornou
espécie, isto €, sem sistemas subordinados. Esse periodo compreende a trajetéria
institucional da CGU, as condi¢bes que levaram a sua formacgao e sua evolugao.
Por fim, no ultimo segmento, sera descrita a influéncia fatica e juridica do modelo
da CGU no SCI.

4.1.Sistema de controle interno como género

Nesta secc¢do, serdo analisados os normativos que tratam de sistema de
controle interno, desde a introducdo do termo no ordenamento juridico pela
Constituicao de 1967 até o ano de 1999, quando ocorreu uma ruptura no modelo do
SCI utilizado até entdo, fato que criou as condi¢des para a criacdo da CGU.

Com vistas a facilitar o estudo, este segmento foi dividido em dois periodos.

O primeiro periodo se inicia com a outorga da Constituicdo da Republica de
1967 e termina com a promulgacdo da Constituicio da RepuUblica de 1988. E
marcado pelo inicio do uso do termo “sistema de controle interno” em nosso
ordenamento juridico, além de sua normatizagdo e estruturacdo de seus 0rgaos
executores.

O segundo periodo comeca com a promulgacao da atual constituicdo da
republica e tem seu término com a publicacdo da Medida Provisoéria n® 1.893-67, de

29 de junho de 1999. Apesar de, em ambito do poder executivo federal, tal periodo
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ser uma continuidade do modelo do sistema de controle interno do periodo anterior,
em ambito constitucional, representou um reconhecimento da importancia do
sistema de controle interno que passou a ser exigéncia para todos os Poderes da

Republica e ndo mais uma exclusividade do Poder Executivo.

41.1. O sistema de controle interno sob a égide da
Constituicao de 1967

O termo “sistema de controle interno” surgiu no ordenamento juridico na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, publicada no Diéario Oficial
em 24 de janeiro de 1967 (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1967, 1967, art. 71):

Art. 71 Afiscalizacéo financeira e orcamentéaria da Unido seré exercida pelo
Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de
controle interno do Poder Executivo, instituidos por lei.

Percebe-se que era um controle proprio do Poder Executivo. Porém, estava
inserido na secao VIl “da fiscalizacao financeira e orcamentaria”, do capitulo VI “do
poder legislativo”. Assim, esses sistemas de controle interno apareceram atrelados
ao Poder Legislativo. Dada que a funcéo tipica deste Poder de fiscalizar (MORAES,
2011, p.424) é o fundamento juridico do controle externo, também o seria do sistema
de controle interno. Ressaltando tal vinculagdo, um dos objetivos desses sistemas
era o de criar as condi¢des indispensaveis para a eficacia do controle externo. Os
demais objetivos eram acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do
orcamento e avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execucao dos contratos (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1967, 1967, art. 72).

Outra caracteristica a se ressaltar é que o termo apareceu tanto no plural
quanto no singular (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1967, 1967, art. 71 e 72). Quando no plural, & possivel concluir tratar-se de género
e nao de espécie de sistema, ou seja, varios sistemas poderiam ser considerados

como de controle interno dentro do Poder Executivo, como de fato ocorreu no ambito
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federal. O termo no singular apareceu no artigo seguinte que determinava as
finalidades do sistema'®. Uma interpretacédo valida é que este artigo se referiria ao
coletivo, ao conjunto desses sistemas de controle interno que teria as finalidades
descritas na Constituicdo, qual seja, criar condi¢cfes indispenséveis para eficacia do
controle externo e para assegurar regularidade a realizacdo da receita e da
despesa; acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do orcamento; e
avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a execucao dos
contratos (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, 1967,
art. 72).

O Decreto-lei 200/67, ainda em vigor, normatizou a organizacdo da
Administracéo Publica Federal. No entanto, o termo sistema de controle interno nao
foi utilizado, sendo que ao menos trés sistemas poderiam realizar os objetivos do
sistema de controle interno elencados na constituicdo entdo vigente, o sistema de
administracéo financeira, o de contabilidade e o de auditoria®°.

A norma trouxe trés espécies de controle:

a) o contrdle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgdo
controlado;

b) o contréle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o contrble da aplicagcao dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Unido pelos orgdos préprios do sistema de contabilidade e auditoria
(BRASIL, Decreto-lei n° 200, 1967, art. 13).

De acordo com Braga (2016, p. 100), “a norma define, de forma pioneira, 0s
niveis de controle, na visdo em camadas, de controle e supervisdo mutuos (...)” ao
se referir ao citado artigo.

O sistema de contabilidade e auditoria é destacado em alinea propria,

apesar de ser um sistema de atividades auxiliares previsto na alinea b,

19 Art. 72 O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

| criar condicBes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar regularidade a
realizagcado da receita e da despesa;

Il acompanhar a execugao de programas de trabalho e do orgamento;

Il avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a execu¢do dos contratos.
(BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, 1967, art. 72)

20 Essa interpretacdo € embasada pelo § 1° do art. 214: “§ 1° Até a instalagdo dos 6érgaos centrais
incumbidos da administracao financeira, contabilidade e auditoria, em cada Ministério (art. 22), serdo
enviados ao Tribunal de Contas, para o exercicio da auditoria financeira: " (BRASIL, Decreto-lei n®
200, 1967, art. 214, § 1°)
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demonstrando que, além da observancia das normas gerais também era
responsavel pela aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido.
Como se vera, tais sistemas, juntamente com o Sistema de Administracédo
Financeira, representavam o sistema de controle interno previsto na entao
Constituicdo 1967 em ambito do Poder Executivo Federal?!.

O Decreto-lei também traz o controle como fundamento das atividades da
Administracdo Federal (BRASIL, Decreto-lei n°® 200, 1967, art. 6°), normatizando o
principio da autotutela.

Os decretos que se seguiram detalharam a interpretacdo do Poder
Executivo Federal sobre o texto constitucional, visto que, para entrarem em vigor,
s6 necessitam da vontade do chefe desse poder, e determinaram sua organizacao
administrativa.

A primeira organizacdo administrativa do periodo, ora em estudo, do
sistema, em nivel federal, se deu com o Modelo — IGP (BALBE, 2014, p. 54). O
Decreto n°® 61.386, de 19 de setembro de 1967, implantou os sistemas de
administracdo financeira, contabilidade e auditoria (GARCIA, 2011, p.112). Esse
normativo criou uma Inspetoria Geral de Financas — IGF - em cada ministério, sendo
a do Ministério da Fazenda o 6rgéo central dos sistemas e as dos demais ministérios
orgaos setoriais (BRASIL, decreto n°® 61.386, 1967, art. 1° e 2°). Os trés sistemas
ficavam subordinados ao mesmo 6rgado central e aos mesmos 0rgaos setoriais.

O Decreto n° 67.090, de 20 de agosto de 1970, regulou as atividades de
controle interno e auditoria no Servigco Publico Federal (BRASIL, decreto n°® 67.090,
1970). O termo “sistema de controle interno” ainda nado era utilizado
infraconstitucionalmente, suas atividades eram desempenhadas, naquele momento,
conjuntamente pelos sistemas subordinados as Inspetorias Gerais de Financas, ou
seja, o sistema de administracdo financeira, de contabilidade e de auditoria, como é

destacado no seguinte artigo:

Art. 2° A fiscalizagdo a cargo das Inspetorias Gerais de Finangas ou 6rgéos
equivalentes sera levada a efeito através de sistemas proprios de
administracéo financeira, contabilidade e, especialmente, procedimentos

21 E interessante ressaltar que a néo utilizacdo do termo constitucional de “sistema de controle
interno” pela legislacao infraconstitucional federal pode ser interpretada como uma resisténcia dos
atores ligados ao Poder Executivo a um conceito de sistema de uma Constituicdo que foi
influenciada por atores do Poder Legislativo, em especial o TCU. Para mais detalhes Garcia (2011).
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habituais de auditoria, como etapa final do contrble interno da Unido,
visando a salvaguarda dos bens, a verificacdo da exatiddo e regularidade
das contas, a boa execucédo do orgamento e ao fiel cumprimento das leis e
regulamentos pertinentes (BRASIL, decreto n® 67.090, 1970, art. 2°).

O Decreto, em seu artigo 5°, descreve os objetivos da auditoria:

Art. 5° S80 objetivos basicos dos procedimentos de auditoria:

I) Averiguar a regularidade da realizacao da receita e da despesa;

II) Verificar o nascimento e a extingao de direitos e obrigagées quanto a
observancia de disposi¢oes legais;

IIl) Observar a probidade na guarda e aplicacdo de dinheiros, valores e
outros bens da Uni&o ou a ela confiados;

IV) Verificar a eficiéncia e exatiddo dos controles contabeis, financeiros,
orcamentarios e operativos, examinando ainda se o registro da execucéo
dos programas obedece as disposicdes legais e as normas de
contabilidade estabelecidas para o servigo publico federal;

V) Examinar as tomadas de contas dos ordenadores de despesa, agentes
recebedores, tesoureiros ou pagadores e responsaveis por estoques;

VI) Prestar assessoramento aos 6rgéos auditoriados, visando a eficiéncia
dos contrdles internos, de molde a ser obtida a racionaliza¢@o progressiva
de seus programas e atividades; e,

VII) Criar condi¢8es indispenséaveis para assegurar a eficacia do controle
externo (BRASIL, decreto n° 67.090, 1970, art. 5°).

O inciso VIl replicou o texto da constituicdo ora em vigor e a vinculacdo ao
controle externo. Os demais incisos retrataram uma auditoria eminentemente
contabil, que ndo se adentraria no meérito do ato administrativo na efetividade ou na
efichcia do mesmo, ndo contemplando todos os objetivos constitucionais do
sistema de controle interno, visto que o texto constitucional prevé como um dos
objetivos dos sistemas de controle interno a avaliacdo dos resultados alcancados
pelos administradores. (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1967, 1967, art. 72).

O segundo modelo de organizacdo administrativa iniciou-se com a
publicacdo do Decreto n° 84.362, de 31 de dezembro de 1979, que transformou as
Inspetorias Gerais de Financas em Secretarias de Controle Interno. O 6érgao central
dos sistemas de administracédo financeira, de contabilidade e de auditoria passou a
ser a recém-criada Secretaria Central de Controle Interno, subordinada a Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Republica (BRASIL, decreto n° 84.362, 1979,
art. 1° e 10).

A atividade de auditoria ficou concentrada no 6rgéo central

Art. 11. A Secretaria Central de Controle Interno:

(..)
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Il - executara em carater exclusivo a atividade de auditoria contabil e de
programas, tanto dos érgédos da administragdo direta quanto de entidades
da administragdo indireta, sem prejuizo da supervisdo ministerial;

Quanto a auditoria, o Decreto divide as atividades conforme o artigo a

Art. 18 Os trabalhos de auditoria contabil e de auditoria de programas, com
0 proposito de assegurar eficacia aos controles interno e externo, se
desenvolverdo através de servidores que serdo localizados em dez regides
do pais e lotados nas Delegacias Regionais de Auditoria do érgédo central.
(..

§ 2° A auditoria contabil se baseard nos procedimentos expostos pela
contabilidade analitica e compreendera:

a) a tomada de contas;

b) a prestagéo de contas;

¢) o exame de documentac¢do instrutiva ou comprobatoria da receita e da
despesa;

d) a andlise de balancetes e balancos.

§ 3° A auditoria de programas se baseara:

a) no acompanhamento fisico e financeiro dos programas de trabalho e do
orgcamento;

b) na identificagdo do resultado segundo o projeto ou atividade;

¢) na adequada propriedade do produto parcial ou final obtido, em face da
especificagdo determinada;

d) na avaliacdo dos resultados alcancados pelos administradores;

e) na execugao de contratos, convénios e outros acordos bilaterais;

f) na fluidez da realizac&o da receita e da despesa (BRASIL, decreto n°
84.362, 1979, art. 18).

Foi inserido uma nova modalidade de auditoria, a de programas, que tinha

como objetivos a avaliacdo de resultados dos administradores e dos projetos ou

atividades, ou seja, existia uma preocupacao com a eficacia e efetividade dos atos

administrativos.

O Decreto n° 85.234, de 06 de outubro de 1980, aprovou 0 Regulamento do

Orgéo Central e dos Orgdos Setoriais dos sistemas de administracdo financeira,

contabilidade e auditoria. O artigo 1° do Regulamento afirma que:

Art. 1° Os Sistemas de Administracdo Financeira, Contabilidade e
Auditoria, instituidos pelo Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 e
estruturados na forma do Decreto n° 84.362, de 31 de dezembro de 1979,
tém por finalidade o controle interno da aplicacdo de dinheiros publicos e
da guarda de bens da Uniéo, visando a:

| criar condicbes indispensaveis para assegurar eficacia ao controle
externo e regularidade a realizacdo da receita e da despesa;

Il acompanhar a execugao de programas de trabalho e a do orgcamento; e
lIl avaliar os resultados alcancados pelos administradores e verificar a
execucao de contratos. (BRASIL, Decreto n°® 85.234, 1980)

O regulamento replicou os objetivos da constituicdo (BRASIL, Constituicao

da Republica Federativa do Brasil de 1967, 1967, art. 72). Esse modelo de
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organizagdo administrativa durou, relativamente pouco, pouco mais de cinco anos,
mas foi marcante por dois aspectos: a proximidade do Presidente da Republica e a
concentracdo da atividade de auditoria no 6rgao central do Sistema (BALBE, 2014,
p. 56).

A terceira organizagdo administrativa do Sistema se deu em 1986, com a
publicacdo do Decreto n° 92.452. Esse decreto criou a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), subordinada ao Ministério da Fazenda, que se tornou 6rgéo central
do Sistema de Programacao Financeira do Tesouro Nacional dos Sistemas de
Administragdo Financeira, Contabilidade e Auditoria (BRASIL, Decreto n° 92.452,
1986). Posteriormente, o sistema de programacéo financeira passou a integrar o
sistema de controle interno do poder executivo, e o 6rgdo central do sistema de
controle interno passou a ser a Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, decreto
n°® 93.874, 1986, art. 1° e 13).

E a primeira vez que o termo constitucional, Sistema de Controle Interno, é
utilizado pela legislacéo infraconstitucional (GARCIA, 2011, p.119). Nesse modelo,
ocorreu uma descentralizacdo das atividades de auditoria que passaram a ser
executadas preferencialmente, pelas Secretarias de Controle Interno de cada
ministério civil (BALBE, 2014, p. 58). Esse modelo administrativo persistiu até a
Medida Provisoria n° 480, de 27 de abril de 1994.

O Decreto-lei n® 2.346, de 23 de julho de 1987, criou os cargos de Analista
de Financas e Controle e de Técnico de Financas e Controle que foram preenchidos
pelas categorias funcionais integrantes das atividades de controle interno (BRASIL,
Decreto-lei n° 2.346, 1987).

Assim, como ja afirmado, o periodo descrito neste segmento foi marcado
pela introducdo do termo “sistema de controle interno” no ordenamento juridico.
Algumas caracteristicas desse sistema se destacaram no periodo: o sistema ficou
vinculado a funcéo tipica fiscalizadora do Poder Legislativo e havia previsdo de sua
existéncia apenas no Poder Executivo.

Em ambito federal, o “sistema de controle interno” apresentou-se como
género, compreendendo, ao menos, trés sistemas: de administracéo financeira, de

contabilidade e de auditoria.
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Quanto a estrutura administrativa, o SCI esteve atrelado a IGF, a Secine a
STN. O primeiro e o ultimo 6rgdos eram subordinados ao Ministério da Fazenda,
engquanto a Secretaria Central de Controle Interno era subordinada a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica. As duas Ultimas organizacfes
administrativas foram marcadas, respectivamente, pela concentracdo e pela
descentralizacéo das atividades de auditoria.

Também nesse periodo ocorreu a regulamentacdo de uma carreira de

servidores publicos para desempenhar as atividades do sistema.

41.2. A Constituicdo de 1988 e a continuacdo do

modelo federal.

A préxima legislacdo de nivel constitucional a trazer novacdes sobre o tema
foi a Constituicdo de 19882%2. A constituicdo atual traz o SCI na secgdo IX “da
fiscalizagao contabil, financeira e orgamentaria”, do capitulo | “do poder legislativo”,
do titulo IV “da organizagao dos poderes”. Mantém-se a vinculacdo com o Poder
Legislativo, destacando como um dos objetivos do SCI o apoio ao controle externo
(BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, art. 74).

Tal vinculacdo também esta presente no art. 70:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracédo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, ser4 exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, 1988, art. 74).

A partir desse momento, cada Poder, e ndo apenas o Poder Executivo,

deveria ter um sistema de controle interno.

22 A Emenda Constitucional de 1969 replicou os artigos da Constituicdo de 1967 relativos ao sistema
de controle interno do Poder Executivo Federal, alterando ortografia e gramatica. No entanto,
trouxe inovagdo de &mbito municipal ao citar diretamente controle interno: “Art. 16. A fiscalizagéo
financeira e orcamentaria dos municipios sera exercida mediante contrdle externo da Camara
Municipal e contrdle interno do Executivo Municipal, instituidos por lei’(BRASIL, Emenda
Constitucional de 1969, 1969, art. 16, 70, 71 e 72).
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Por sua vez, o artigo 74 traz o seguinte texto: “os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno
(...)” (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, art.
74). O termo “de forma integrada” mencionada no caput do artigo permite ao menos
trés interpretacoes distintas.

1) A primeira, gramatical (REALE, 2002, p. 277), € a descrita por CONTI e
CARVALHO (2011, p.209): “a leitura do dispositivo citado permite a interpretacéo
de que a integracdo entre os sistemas de controle interno da-se entre os Poderes,
€ nao apenas na estrutura individualmente analisada de cada um”. Tal interpretagao
foi adotada pelo Estado do Rio Grande do Sul em sua constituicdo (Rio Grande do
Sul, Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, 1989, art. 76) 2.

Contra essa argumentacédo tem-se o principio da separacao dos poderes e
o fato de o constituinte n&o ter afirmado em qual Poder ficaria a organizagéo central
do sistema. Caso ficasse no legislativo, embasado na fiscalizacdo que € a sua
atividade tipica, haveria pouca ou nenhuma diferenca entre controle interno e
externo. Optando-se pelo Executivo ou Judiciario, teriamos duas situacées: 1) nao
se poderia controlar a fiscalizacao, a orientacdo ou mesmo o simples conhecimento
de todas as nuances dos atos administrativos dos demais Poderes para que tais
acOes nao fossem consideradas interferéncias nesses, ferindo a separacéo desses,
e; 2) estar-se-ia, ja que a atividade tipica de fiscalizar € do Poder Legislativo,
usurpando tal funcdo. Esses sao obstaculos a ter um sistema de controle interno
anico para os trés poderes. Tal interpretacdo ndo foi utilizada na legislacao
infraconstitucional federal.

2) Na segunda interpretacéo, de cunho histérico do instituto (REALE, 2002,
p. 281), € possivel afirmar que o legislador descreveu o que ja existia na legislacao
federal, ou seja, diversos sistemas integrando um maior (BRASIL, decreto n® 93.874,
1986, art. 1°). Como a constituicao passou a se referir ao sistema de controle interno
no singular, o termo passaria a se referir a um sistema anico. Portanto os sistemas

de administracdo financeira, de contabilidade, de auditoria e de programacéao

23 Art. 76. O sistema de controle interno previsto no art. 74 da Constituicdo Federal tera, no Estado,
organizacao una e integrada, compondo 6rgéo de contabilidade e auditoria-geral do Estado, com
delegag®es junto as unidades administrativas dos trés Poderes, tendo sua competéncia e quadro
de pessoal definidos em lei.
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financeira que compunham o SCI até enté@o, ndo seriam mais independentes. Desse
modo, “de forma integrada” se referiria a unidade das atividades dos diferentes
sistemas que seriam pertencentes ao de controle interno.

Essa interpretacdo é refor¢cada pelo inciso Il do art. 74 da CF que enfatiza
que o sistema de controle interno devera fiscalizar a gestdo orcamentéria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal (BRASIL,
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, art. 74), inferindo-se
gue, ao menos a funcéo de fiscalizagao, dos respectivos sistemas dessas atividades
auxiliares, que ja compunham ou poderiam vir a compor o SCI, estariam “integrados”
ao SCI.

Esse entendimento prevaleceu na legislacdo até a publicacdo da Medida
Proviséria n° 1.893-67, de 29 de junho de 1999 (BRASIL, Medida Provisoria n°
1.893-67, 1999, art. 20 e art.22).

3) A terceira interpretacdo seria a sistematica (REALE, 2002, p. 281),
entendendo que, como o termo “sistema” nao é regulamentado constitucionalmente,
“de forma integrada” se referiu a integracdo dos servicos da atividade de controle
interno no sistema em cada poder. Enfatiza-se a caracteristica prépria de sistema
regulado infraconstitucionalmente pelo Decreto-lei 200/67%4, visando dar seguranca
a manutencdao de tal caracteristica no ordenamento juridico pela maior dificuldade
de se alterar a constituicdo. Esta interpretacdo aparenta ser a utilizada pelo
legislador federal na Lei 10180/2001 (BRASIL, Lei n°® 10180, 2001) que sera
analisada mais adiante.

As finalidades do SCI séo quatro:

| avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgéos e

24 O termo “integrado” é utilizado duas vezes no artigo que regulamenta “sistema” no ambito do Poder
Executivo Federal (BRASIL, Decreto-lei n® 200, 1967, art. 30):
Art. 30 (...)

§ 1° Os servicos incumbidos do exercicio das atividades de que trata éste
artigo consideram-se integrados no sistema respectivo e ficam,
consequentemente, sujeitos a orienta¢cdo normativa, a supervisao técnica
e a fiscalizacdo especifica do 6rgdo central do sistema, sem prejuizo da
subordinacdo ao o6rgdo em cuja estrutura administrativa estiverem
integrados. (Grifo nosso)
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entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lIl exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uni&o;

IV apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Destaca-se, comparando com o texto constitucional de 1967, a inser¢cao nos
objetivos do Sistema de exercer o controle das operacdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido, indo além das verificacbes
orcamentarias, financeiras ja existentes na CF de 1967 (BRASIL, Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1967, 1967, art. 72). Também a verificacdo da
gestéo patrimonial foi inserida no texto constitucional.

A regulamentacdo do SCI da Constituicdo de 1988 deu-se, no periodo
compreendido entre 27/04/1994 a 6/02/2001, por 88 medidas provisorias que tém
nameros e conteudos diferentes. Tais normas utilizavam o termo sistema de
controle interno e o disciplinavam juntamente com outros sistemas em ambito do
Executivo Federal.

A Medida Provisoria n° 480, de 27 de abril de 1994, trouxe mudancas na
estrutura do SCI. O 6rgao central passou a ser o Ministério da Fazenda. Os até
entdo sistemas de administracdo financeira, de contabilidade e de auditoria
passaram a ser referidos como atividades de administracdo financeira, de
contabilidade e de auditoria, sendo os dois primeiros grupos de atividades sob a
supervisao técnica da Secretaria de Tesouro Nacional — STN — e o Uultimo grupo de
atividades sob a supervisdo da entdo denominada Secretaria Federal de Controle,
anteriormente chamada de Secretaria Central de Controle (BRASIL, Medida
Provisoria n° 480, 1994, art. 3° e art. 4°). Nao se tratava mais de diversos sistemas
integrados, compondo o SCI, mas de um sistema unico (GARCIA, 2011, p.135).
Esse arranjo vai ao encontro da interpretacdo histérica constitucional de que seria
apenas um sistema de controle interno com diversas atividades integradas.

O sistema era assim formado:

Art. 4° O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo tem como 6rgao
central o Ministério da Fazenda e compreende:

| o Conselho Consultivo do Sistema de Controle Interno;

Il a Secretaria Federal de Controle;

Il a Secretaria do Tesouro Nacional;

IV as unidades de controle interno dos ministérios militares, da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica e do Ministério das Rela¢des Exteriores,
como 0Orgéaos setoriais (BRASIL, medida proviséria no 480, 1994, art. 4°).
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Conforme o inciso acima transcrito, os 0rgédos setoriais eram as unidades
de controle interno dos ministérios militares, da Secretaria Geral da Presidéncia da

Republica e do Ministério das Relacbes Exteriores.
Figura 2 - SCI do Poder Executivo Federal - MP n. 480/1994

0 Sistema de Controle Interno Ministério da Fazenda (érgéo central)
do Poder Executivo visa a
fiscalizacio contabil, l

financeira, or¢amentaria,
operacional e pafrimonial, a
admimstragdo  financewra  do
Tesouro  Naciomal & a Conselho Consultive do Sistema de
verificagio e avaliagio dos
resultados  obtidos  pelos

administradores piblicos. / \

Controle Interno

Secretaria Federal de Controle (SFC) Secretania do Tesouro Nacional (STN)
Compreende as atividades de
Auditoria, Fiscalizagio e
Avaliagio de Gestdo, soba
orientagio técnica e normativa da
Secretaria Federal de Controle, e Compigende a SH? ‘
pelas atividades de Administraio » Unidades seccionars do
Financeira e Contabilidade, soba controle interno- CISET; (_jfgfmg setorials - unidades de
orientagdo técnica e normativa da * Asunidades regionais do controle interno dos ministénos
Secretaria do Tesouro Nacional controle interno 1nos estados, militares, da Secretaria Geral da

denomnados DFC Presidéncia da Republica e do

g:;l;i?;)l A Federal de Ministério das Relagdes Exteriores

+ A Corregedoria Geral do
Controle Interno.

Fonte: GARCIA, 2011, p.130

As finalidades do Sistema também foram alargadas, além daquelas
constitucionais, foram incluidas as seguintes: (i) controlar o endividamento federal e
elaborar a programacgéo financeira do Tesouro Nacional; (ii) manter condicbes para
gue os cidadaos brasileiros sejam permanentemente informados sobre os dados da
execugao or¢gamentaria, financeira e patrimonial da Unido; e (iii) colaborar, nos
assuntos de sua competéncia, com as a¢des, da Ouvidoria Geral da Republica e do
Ministério Publico Federal (BRASIL, Medida Proviséria no 480, 1994, art. 2°).

Apoés a cronologia apresentada, constitucionalmente, percebe-se que o

periodo foi marcado pela exigéncia da institucionalizagdo do Sistema de Controle
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Interno em todos os poderes da Republica e pela ideia de um sistema Unico por
Poder.

Em ambito federal, é possivel identificar duas caracteristicas que se
destacaram no periodo: houve uma continuacdo do modelo existente, ou seja, um
Sistema que abrangia trés atividades (antes sistemas): de administracéo financeira,
de contabilidade e de auditoria, e; uma estabilidade da estrutura organizacional,
marcada pela permanéncia dos principais 6rgdos do sistema no Ministério da

Fazenda.

4.2.0 Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal como espécie:

a emergéncia e a evolucéo da Controladoria Geral da Uniéo

Nesta seccdo sera estudada a trajetoria juridica e institucional da CGU.
Primeiramente, serdo apresentadas as condicfes antecedentes a sua criacao, isto
€, sera feito um panorama historico dos eventos juridicos anteriores a criacdo em
carater permanente do 6rgao. Depois, sera descrito esse processo de criacao, sua
organizacdo administrativa e suas competéncias. O terceiro segmento sera
dedicado a evolucdo das competéncias no periodo do escopo deste estudo. Depois,
analisar-se-a a regulamentacdo de tais competéncias e sua correlacdo com o0s
principais 6rgados da CGU, em seguida, a trajetoria institucional desses 6rgaos e por

fim uma relevante alteracdo na legislacao que trata do SCI.

pY

4.2.1. Condicdes antecedentes a criacao da

Controladoria Geral da Unido

As condi¢des que culminaram na criacdo da CGU comecaram com uma

ruptura do modelo do SCI que vigorava até 1999. Este processo comeg¢ou com uma
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nova regulamentacéo da Constituicdo pela Medida Proviséria n° 1.893-67, de 29 de
junho de 19992,

A Medida Provisoria n® 1.893-67 organizou as atividades de administracao
financeira e de contabilidade sob a forma de sistema novamente?®. A norma criou o
sistema de Administragéo Financeira Federal e o de Contabilidade Federal que
passaram a ter como 6rgao central a STN. Enquanto o agora SCI passou a ter como
orgao central a SFC e as finalidades reduzidas para aquelas expressas na
constituicdo (BRASIL, medida provisoria n® 1.893-67, 1999, art. 20 e art.22). Dessa
forma, passaram a ser trés sistemas autdnomos subordinados ao Ministério da
Fazenda (GARCIA, 2011, p.140).

A composicao do sistema também apresentou mudancas:

Art. 20. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal:

| o Ministério da Fazenda;

Il a Secretaria Federal de Controle, como érgao central;

Il érgéos setoriais;

IV unidades setoriais;

V unidades regionais (BRASIL, Medida Proviséria n® 1.893-67, 1999, art.
20).

Os 6rgaos setoriais passaram a ser aqueles que integram a estrutura do
Ministério das Relacbes Exteriores, do Ministério da Defesa, da Advocacia Geral da
Unido e dos érgdos da Presidéncia da Republica. Por sua vez, as unidades setoriais
eram as unidades administrativas integrantes do 6rgéo central do Sistema presentes
nos Ministérios, com exce¢do daqueles que tém um Orgdo setorial. (BRASIL,
medida proviséria n® 1.893-67, 1999, art. 20).

25 Para se entender os agentes envolvidos nessa reestruturacdo do SCI, aconselha-se Garcia, 2011,
p.135 -144.

26 Como analisado em secg¢édo anterior (4.1.2), a Medida Provisdria n® 480, de 27 de abril de 1994,
passou a se referir aos sistemas de administracéo financeira, de contabilidade e de auditoria como
atividades.
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Figura 3: O SCI do Poder Executivo Federal, de acordo com a MP n. 1.893-67/1999

Medida Provisoria n. 1.893-67/99

Ministério da Fazenda
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Relagdes Exteriores e da Defesa.

Fonte: GARCIA, 2011, p.140

Em 4 de maio de 2000, foi publicada a Lei Complementar n°® 101, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Também estabeleceu
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, tais como; os planos, orcamentos e
leis de diretrizes orcamentarias; as prestacfes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria e 0 Relatorio de Gestao
Fiscal, e as versdes simplificadas desses documentos. Tal norma atribuiu a
responsabilidade pelo Relatério de Gestdo Fiscal, documento que detalha o
cumprimento dos ditames da Lei, aos responsaveis pelo 6rgdo, pela administracao
financeira e pelo controle interno. Ao SCI, além de ao TCU e ao Ministério Publico,

a norma atribuiu a fiscalizardo do cumprimento das normas estabelecida nesta Lei
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Complementar (BRASIL, Lei complementar n° 101, 2000, art. 48, 54 59). Assim, o
SCI recebeu a incumbéncia de fiscalizar a gestao financeira. Merece destaque tal
Lei, pois foi usada como justificativa para a futura CGU ganhar competéncias,
inclusive aquelas relacionadas ao incremento da transparéncia publica e ao
combate a corrupgdo como se vera em secgao posterior (4.2.2; 4.2.3).

Nova alteracdo no SCI foi realizada pela Medida Provisoria n° 2.036-82, de
25 de agosto de 2000. Foi mantida a divisdo dos Sistemas e 0s 0rgaos centrais de
cada um, porém o Ministério da Fazenda foi retirado do SCI. As categorias de 6rgaos
integrados ao sistema eram duas: o central e os setoriais. Os ultimos ficam
subordinados a orientagdo normativa e a supervisdo técnica do o6rgao central. Os
instrumentos do SCI foram divididos em auditoria e fiscalizacdo (BRASIL, Medida
Provisoéria n° 2.036-82, 2000, art. 21 e art. 22).

O Decreto no 3.591, de 6 de setembro 2000, ainda em vigor, regulamentou
a Medida Proviséria n® 2.036-82, definido as finalidades, atividades, organizacéo,
estrutura e competéncias (BRASIL, Decreto no 3.591, 2000).

Os dois objetivos principais do SCI séo explicitos no decreto, quais sejam:
a avaliacdo da acdo governamental e da gestdo dos administradores publicos
federais (BRASIL, Decreto no 3.591, 2000, art. 1°).

As duas técnicas de trabalho do SCI visam estes objetivos a auditoria e a
fiscalizacdo. O decreto define objetivos para ambos. O primeiro visa avaliar a gestao
publica e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado e
segundo visa comprovar se 0 objeto dos programas de governo corresponde as
especificacdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido,
guarda coeréncia com as condicbes e caracteristicas pretendidas e se 0s
mecanismos de controle sdo eficientes (BRASIL, Decreto no 3.591, 2000, art. 4°).

O Decreto também limita o apoio ao controle externo ao “fornecimento de
informacgdes e dos resultados das agbes” do SCI (BRASIL, decreto no 3.591, 2000,
art. 5°, paragrafo Unico). Deste modo, o controle externo ndao pode, pelo decreto,
demandar uma acao do SCI.

A estrutura do SCI, no momento da publicacdo do Decreto, era a seguinte:
a SFC, como 6rgao central; os 6rgdos setoriais, que eram as Secretarias de Controle

Interno (CISET) da Casa Civil, da Advocacia Geral da Unido, do Ministério das
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Relagfes Exteriores e do Ministério da Defesa; as unidades de controle interno dos
comandos militares; e, as Geréncias Regionais de Controle Interno (GRCI), nos
Estados, como unidades regionais do 6rgdo central (BRASIL, Decreto n° 3.591,
2000, art. 8°).

Em 6 de fevereiro de 2001, as medidas provisorias pararam de ser
reeditadas e houve a transformacéo da ultima em lei: a Lei 10.180/2001. Essa Lei
organizou quatro sistemas diferentes: os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administragéo Financeira Federal, de Contabilidade Federal
e de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Para o SCI, a Lei replica as
finalidades constitucionais?’ do SCI (BRASIL, Lei 10180, 2001, art. 20).

A organizacao do SCI continuou sendo composta por duas categorias de

orgédos, o central e os setoriais:

Art. 22. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal:

| a Secretaria Federal de Controle Interno, como 6rgao central;

Il érgaos setoriais (BRASIL, Lei 10180, 2001, art. 22).

O orgéo central continuou a ser a SFC e 0s setoriais sdo aqueles de controle
interno que integram a estrutura do Ministério das Relacdes Exteriores, do Ministério
da Defesa, da Advocacia Geral da Unido e da Casa Civil, conforme os seguintes
paragrafos do mesmo artigo (BRASIL, Lei 10180, 2001, art. 22):

Art. 22. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal:

(..)

§ 20 Os 6rgéos setoriais séo aqueles de controle interno que integram a
estrutura do Ministério das Relacdes Exteriores, do Ministério da Defesa,
da Advocacia Geral da Unido e da Casa Civil.

8 30 Os 6rgaos setoriais ficam sujeitos a orientacdo normativa e a
supervisdo técnica do o6rgdo central do Sistema, sem prejuizo da
subordinacdo ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa estiverem
integrados.

Na conversdo da medida provisoria para a Lei n°® 10180, o paragrafo
primeiro foi inserido no artigo em tela (BRASIL, Lei n® 10180, 2001, art.22, § 1°):

Art. 22. Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal:

(..)

27 Presentes nos incisos do art. 74 (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
1988, art. 74)
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8 1o A area de atuagdo do 6rgdo central do Sistema abrange todos os
orgados do Poder Executivo Federal, excetuados aqueles indicados no
paragrafo seguinte.

O paragrafo exclui expressamente da abrangéncia do 6rgdo central do SCI
0s Orgdos setoriais (que estdo descritos no paragrafo segundo), mas esses ultimos
orgaos ficam sujeitos a orienta¢cdo normativa e a supervisao técnica do 6rgao central
do SCI (BRASIL, Lei n® 10180, 2001, art.22, § 1°, 2° e 3°).

Interessante notar que o SCI € composto por duas espécies de 6rgaos: o
central e os setoriais. Os 6rgdos setoriais representam uma descentralizacdo do
sistema, pois ndo sdo abrangidos pelo 6rgéo central, porém ndo abrangem todos os
orgados da Administracdo Publica Federal, apenas o Ministério das Relacdes
Exteriores, o Ministério da Defesa, a Advocacia Geral da Unido e a Casa Civil. Os
demais 6rgdos estdo sob abrangéncia direta do érgdo central®®. Sendo assim, a
estrutura do SCI é hibrida, pois para maioria dos érgaos é centralizada e para outros
descentralizada.

Vale destacar que 23% dos entrevistados criticaram a estrutura do SCI
espontaneamente, visto que ndo existia questdo especifica sobre o tema?®. Uma

das criticas foi que:

A CGU é um caso de macrocefalia no SCI. A dimensao e extensao da area
de atuacdo da CGU é desproporcionalmente grande em relacdo aos
demais atores do SCI (CISET s da Casa Civil, AGU, MRE, MD e comandos
militares). Além disso, ndo percebo uma acéo clara de supervisdo da CGU
em relacdo ao resto do SCI (...) (entrevistado 1 do grupo 1).

Outro comentario foi que “o SCI tem que amadurecer e se fortalecer para
se ter um Sistema, ainda € um Sistema com engessamento apenas de 6rgao
central” (entrevistado 12 do grupo 1). Percebe-se uma critica a centralizacédo do SCI.

Outro entrevistado afirmou® que:

O SCI da forma que foi criado pela Lei 10.180 deixa a maioria dos
Ministérios sem uma estrutura adequada de controle interno. O Sistema
ndo dispde de 6rgaos setoriais de controle interno, exceto nos Ministérios

28 Existe um cargo denominado Assessor Especial de Ministro de Estado — AECI - incumbido das
funcBes de Controle Interno em cada Ministério, no qual a indicagcdo do ocupante deve ser
submetida ao 6rgéo central (BRASIL, Lei n® 10180, 2001, art.32).

29 A questdo de n°4 era “dado que a CGU é o 6rgao central do SCI, como a evolucdo da Controladoria
tem afetado a identidade e o funcionamento do Sistema a partir de 20037 ”

30 A questdo nesse caso era a de n° 7: “quais sdo as consequéncias para a hatureza e 0O
funcionamento do SCI da alteracdo normativa recente que incluiu o Denasus (Departamento
Nacional de Auditoria do Sistema Unico de Salide) como 6rgéo setorial do SCI? ”



59

da Defesa, Presidéncia, Itamaraty e AGU (essa Ultima ainda nao instalou
sua CISET) (...) (entrevistado 11 do grupo 2).

Em 2002, a SFC passou por um periodo de instabilidade institucional,
passando a integrar diferentes 6rgaos.

Em 5 de fevereiro de 2002, o Decreto n® 4.113 transferiu a SFC e a
Comisséo de Coordenacédo de Controle Interno do Ministério da Fazenda para a
Casa Civil da Presidéncia da Republica (BRASIL, Decreto n® 4113, 2002).

Diante da alteragdo do Decreto n® 4113, o Decreto n°® 4.118,de 7 de
fevereiro de 2002, que organizava a presidéncia, previa como competéncia da Casa
Civil “o controle interno e a auditoria publica” (BRASIL, Decreto n° 4118, 2002, art.
2°)

Em 28 de margo de 2002, pelo Decreto n° 4.177, a Secretaria Federal de
Controle Interno e a Comissao de Coordenacao de Controle Interno sao transferidos
para a Corregedoria-Geral da Unido, 6rgao dentro da Presidéncia da Republica,
criado no ano anterior, que tinha como competéncia de assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicbes
guanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam
atinentes a defesa do patriménio publico. Com o citado decreto passou também ter
a competéncia de controle interno, de auditoria publica e de ouvidoria-geral. Esta
funcdo, assim como o 6rgdo Ouvidoria-Geral, transferidos do Ministério da Justica
(BRASIL, Lei n° 9.649, 1998; BRASIL, Medida Proviséria n° 2.143-31, 2001;
BRASIL, Decreto 4177, 2002, art. 5°; BRASIL, Decreto 4118, 2002, art. 16).

Em 8 de maio 2002, a Medida Proviséria n°® 37 criou a Controladoria Geral
da Unido, originada da transformacédo da Corregedoria Geral da Unido (BRASIL,
Medida Provisoria n® 37, 2002, art. 3°). Porém, a CGU de entdo teve uma existéncia
curta.

No processo legislativo de conversdo da Medida Proviséria n° 37 para a
citada Lein®10.539, de 23 de setembro de 2002, a relatora manifestou-se no sentido
de nao ter havido debates sobre tal transformacao, sugerindo a supressao de todos
os itens que lhe fizessem referéncia, o que ocorreu de fato (BRASIL. Camara dos
Deputados. Medida proviséria n® 37. Parecer apresentado em plenério pela relatora
designada para manifestar-se pela Comissao Mista incumbida da apreciacdo da
matéria. Relatora: Marisa Serrano).
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Ao menos duas legislagbes citaram a CGU nestes pouco mais de cinco
meses de existéncia: o Decreto n° 4.304, de 16 de julho de 2002, de 6 de setembro
de 2000, que inseriu a CGU como o6rgéo central do SCI no Decreto n® 3591 (BRASIL,
decreto n° 4.304, 2002) e o Decreto n® 4.321, de 5 de agosto de 2002, que transferiu
os cargos da carreira de Financas e Controle do Ministério da Fazenda para a CGU
(BRASIL, Decreto n° 4.321, 2002).

Da analise do periodo destacado neste segmento, 0S normativos
apresentaram uma ruptura com o modelo anterior do SCI, mesmo estando sob a
égide da Constituicdo de 1988. O entdo SCI que era integrado por trés sistemas (ou
atividades) foi segregado. Ficou definido que o sistema de controle interno seria
aguele antes denominado de auditoria, sob a orientacdo da SFC. Os sistemas de
administragao financeiro e de contabilidade ficaram sob a responsabilidades da STN
e perderam o rotulo de “sistema de controle interno”.

A estrutura organizacional do reformulado SCI passou por uma
instabilidade, na qual, seu 6rgdo executor e principal, a SFC, ficou subordinado a
diferentes 6rgdos em um curto periodo de tempo. Também houve a criacdo da CGU,
porém apenas por cerca de cinco meses.

Os entrevistados se manifestaram sobre a transferéncia da SFC do MF para
a Casa Civil e, posteriormente, em curto espaco de tempo, para a estrutura da
Corregedoria-Geral da Unido®'. Para 50% daqueles que opinaram a respeito®?, a
mudanca foi positiva. A vinculacdo da SFC a presidéncia e a retirada de estrutura
do MF foram apontadas como aspectos positivos para o SCI. Algumas respostas
indicaram que a posicdo de hierarquia ascendente da SFC sobre os demais
ministérios sujeitos a fiscalizacéo, forneceu mais autonomia para o desempenho de

atribuices e representou um ganho de importancia ao 6rgao.

31 A questao de n°l inserida no questionario foi: “em 2001, a SFC (Secretaria Federal de Controle
Interno) foi transferida do Ministério da Fazenda para a Casa Civil e, posteriormente, em curto
espaco de tempo, foi integrada a estrutura da Corregedoria-Geral da Unido. Qual foi o impacto
dessas alteracdes organizacionais, naquele momento, para a SFC e para o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo federal (SCI)?”

82 Cerca de 23% dos entrevistados ndo opinaram.
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Foi lembrado por 30% dos que responderam a questdo que auditorias
anteriores® tinham recomendado a mudanca da auditoria para a Presidéncia.

De outro lado, para 40% dos entrevistados que expressaram sua opiniao
sobre a questdo, as mudancgas tiveram uma conotacdo negativa. Um dos aspectos
negativos destacado foi que as sucessivas mudancgas de estrutura geraram “um
conflito de identidade no controle interno, que culminam com a conversdao em CGU
mais a frente” (entrevistado 6 do grupo 1).

Dentre as criticas, a dificuldade da unido da corregedoria e controle interno

foi colocada por um dos respondentes no seguinte trecho:

(...) a criacdo da Corregedoria-Geral da Unido colocou pela primeira vez as
funcBes de controle e de correicdo, as quais no inicio tiveram muita
dificuldade de interacdo, em virtude de diferencas na cultura organizacional
de ambas (entrevistado 7 do grupo 2).

Também foi criticada a posicao hierarquica ascendente da corregedoria

sobre o controle interno, representada pela SFC:

O grande impacto foi transformar a agdo principal de Controle Interno com
atribuicGes constitucionais e legais em corregedoria que tem o propésito
de corrigir. E uma providéncia ao que foi apontado pelas auditoria e
fiscalizag8o. As funcdes de Controle Interno foram reduzidas a um papel
secundério. O controle interno no cumprimento do seu papel constitucional
tem atribuicbes de avaliagdo e acompanhamento da execuc¢do dos planos
e programas de governo. E uma fun¢do mais ampla do que apenas de
apurar e corrigir irregularidades (...) (entrevistado 11 do grupo 2)

Pelos depoimentos, tem-se que as mudancas da SFC no organograma
administrativo do Poder Executivo Federal dividiram a opinido dos entrevistados
entre positivas ou negativas para o 6rgao.

Também se extrai que um dos objetivos da reestruturacao era unir o controle
a correicdo, de forma que o mesmo Orgao pudesse detectar os ilicitos
administrativos e responsabilizar os agentes, mesmo que, naquele momento,
apenas servidores. Como um dos dirigentes afirmou, tal ideia reduz o campo de
atuacdo do controle a apuracao e a correcdo de irregularidades, ao invés do papel

amplo dado pela constituicdo ao SCI, de avaliador das politicas e da gestao publica.

33 O Projeto Verama de 1978 ja defendia a ida do SCI para a Presidéncia, o que ocorreu por um
periodo. Em 1992, auditorias do TCU sobre o sistema também iam ao encontro de tal mudanca.
Para mais detalhes recomenda-se Garcia (2011, p.116, 129,130).
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4.2.2. Criacdo da Controladoria Geral da Unido em

carater permanente

A nomenclatura de Controladoria-Geral da Unidao reapareceu em um érgao
com a publicacdo da Medida Proviséria n® 103, de 1° de janeiro 2003, que repetiu a
transformacdo da entdo Corregedoria Geral da Unido ocorrida um ano antes®.
Dessa vez, o 6rgao adquiriu carater permanente na conversao da Medida Provisoria
para a Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003 (BRASIL, Lei n® 10.683, 2003, art. 31).

Todas as competéncias da Corregedoria Geral da Unido foram transferidas
para a CGU. Na sua criacdo, a Corregedoria Geral da Unido tinha como
competéncias a “defesa do patrimbnio publico” e agdes relacionadas a faltas
disciplinares de servidores e a apuragdo de denuncias que passaram a ser
responsabilidade da CGU (BRASIL. Lei n®9.649, 1998, art. 6°-A e art. 6°-B; BRASIL.
Medida proviséria n°® 2.216-37, 2001, art. 1°; BRASIL, Medida provisoria n° 103,
2003, art. 17).

Em sua formacdo, a Corregedoria agregou dois oOrgaos que ficaram
subordinados em sua estrutura: a SFC e a Ouvidoria Geral. As competéncias
relacionadas a tais 6rgaos também foram assimiladas, sendo, respectivamente, 0s
assuntos relacionados ao controle interno e a auditoria publica e aqueles
relacionados com a ouvidoria-geral. Com a transformacao, tais competéncias
também foram listadas entre aquelas da CGU (BRASIL. Decreto 4118, 2002, art.
16; BRASIL. Decreto 4177, 2002, art. 1° e 4°; BRASIL, Medida proviséria n® 103,
2003, art. 17).

A citada Medida Provisoria n° 103, atribuia a CGU as seguintes
competéncias (BRASIL, Medida Proviséria n° 103, 2003, art. 17 e 18):

Art. 17. A Controladoria Geral da Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Repulblica no desempenho de suas

34 Em 8 de maio 2002, a CGU é criada provisoriamente pela Medida Provisoria n° 37, sendo fruto da
transformagé&o da Corregedoria-Geral da Unido. No entanto, no processo legislativo de converséo
para a Lei n°® 10.539, de 23 de setembro de 2002, a relatora manifestou em seu parecer que nao
houve debates sobre tal transformacédo e sugeriu a supresséo de todos os itens que lhe fizessem
referéncia, o que ocorreu de fato (BRASIL. Camara dos Deputados. Medida proviséria n° 37.
Parecer apresentado em plenario pela relatora designada para manifestar-se pela Comissao Mista
incumbida da apreciacdo da matéria. Relatora: Marisa Serrano).
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atribui¢cbes, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder
Executivo, sejam atinentes a defesa do patrim6nio publico, ao controle
interno e a auditoria publica e as atividades de ouvidoria geral.

Art. 18. A Controladoria Geral da Uni&o, no exercicio de sua competéncia,
cabe dar o devido andamento as representacdes ou dendncias
fundamentadas que receber, relativas a lesdo, ou ameaca de leséo, ao
patriménio publico, velando por seu integral deslinde.

§ 10 A Controladoria Geral da Unido, por seu titular, sempre que constatar
omissao da autoridade competente, cumpre requisitar a instauracao de
sindicancia, procedimentos e processos administrativos outros, e avocar
aqueles ja em curso em 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica
Federal, para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo a aplicacao
da penalidade administrativa cabivel.

Na conversao da Medida Provisoria para Lei 10.683, a CGU adquiriu duas
competéncias, uma explicita, outra implicita. A primeira foi o “incremento da
transparéncia da gestao no ambito da Administracéo Publica Federal” (BRASIL, Lei
n® 10.683, 2003, art. 17). A importancia dessa nova atribuicdo foi destacada pela
nomenclatura que o titular do 6rgéo passou a ter: Ministro de Estado do Controle e
da Transparéncia (BRASIL, Lei n° 10.683, 2003, art. 17, paragrafo primeiro).
Enquanto que, na medida provisdria, o cargo maximo da CGU era Ministro de
Estado Chefe da Controladoria Geral da Unido (BRASIL, medida provisoria n® 103,
2003, art. 34).

A outra nova competéncia do 6rgdo foi o combate a corrupcao que fica
subentendida na criacdo do Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupcdo na sua estrutura, porém nao estava elencada no artigo que tratava
especificamente de suas competéncias (BRASIL, Lei n® 10.683, 2003, art. 17).

As duas competéncias surgiram no processo legislativo, sendo que a
justificativa apresentada pelo proponente da emenda a Medida Provisoria foi que a
transparéncia deveria ser incluida como atividade da CGU em face da LRF e que
caberia ao Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao apreciar
medidas de combate a corrupcao e ampliacdo da responsabilizacdo dos agentes
publicos (BRASIL. Camara dos Deputados. Medida Proviséria n°® 103. Emenda
modificativa n°® 12. Proponente: Wasny Nakle de Roure).

Com a publicagéo da Lei n® 10.683 em 28 de maio de 2003, a CGU alcancou
todas as competéncias que lhe eram atinentes no periodo sob estudo desta
pesquisa, mesmo que algumas dessas ainda ndo estivessem expressamente

listadas no artigo especifico da Lei que tratava de suas competéncias.
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Pergunta do questionario arguiu em que pontos a CGU (Controladoria-Geral
da Unido), criada em 2003, diferia da Corregedoria-Geral da Unido, criada em 2001,
e da Controladoria Geral da Unido, que existiu por pouco tempo em 2002 (maio a
setembro de 2002)%. Para 31% dos entrevistados, ao menos no primeiro momento,
nao ocorreram diferengas significativas.

As diferencas do oOrgdo recém-criado para o0 anterior apontadas pelos
entrevistados foram que a CGU incorporou novas funcgdes, tais como: correicao,
ouvidoria e as atividades de prevenc¢ao da corrupc¢do. Nesse sentido, a CGU, “reunia
competéncias para atuar como "6rgdo central* de um amplo sistema de controle
interno composto por funcbes de fiscalizacdo/auditoria, de corregedoria, de
ouvidoria e de inteligéncia” (entrevistado 9 do grupo 2).

Dois depoimentos de dirigentes ilustram a interagéo dessas funcgoes:

A CGU a partir de 2003 passou a harmonizar as funcfes de Auditoria,
Ouvidoria e Corregedoria, hum formato de integracdo dessas fungfes que
caracterizou a atuacdo e o modelo de Controladoria que passou a ser
executado na esfera federal. A logica dessa integracao estabeleceu a
valorizagdo da dindmica de prevencao, deteccao e corre¢do/puni¢do como
eixos da atuacdo da CGU. Em 2006, com a criagdo da SPCI, o tema da
transparéncia e integridade passou a ser incorporado ao conjunto de
funcdes da CGU pos 2003 (entrevistado 3 do Grupo 2).

Entendo que o modelo CGU criado a partir de 2003 (embora alguns tracos
iniciais j& existissem em 2002) buscou perpassar todo o ciclo de
percepc¢do-confirmacdo-punicdo das falhas de gestdo e da corrupcao
(desconformidades, de forma genérica). A ideia é a de que se deve ter o
dominio da noticia inicial das desconformidades (via Auditoria e Ouvidoria),
aprofundamento das investigacdes (via Auditoria) e eventual punicdo
administrativa (via Corregedoria), em casos mais graves (entrevistado 4 do
grupo 2).

A interacdo das funcdes foi especificamente objeto de debate em questéo
propria que inquiria sobre quais seriam as consequéncias para a CGU e para o SCI
da centralizacdo das citadas competéncias em um Unico 6rgdo e a relagdo entre

elass®.

35 A questdo de n° 2 foi: “em que pontos a CGU (Controladoria-Geral da Uniéo) criada em 2003 diferia
da Corregedoria-Geral da Unido, criada em 2001, e da Controladoria Geral da Unido, que existiu
por pouco tempo em 2002 (maio a setembro de 2002)? ”

36 A questdo de n° 3 foi “quais foram as consequéncias para a identidade e a evolucdo da CGU da
juncdo das competéncias atribuidas legalmente ao 6rgéo: defesa do patriménio publico, controle
interno e auditoria publica, atividades de ouvidoria geral, correicdo, incremento da transparéncia
da gestéo e combate a corrupgao? O que essas competéncias tém em comum entre si? Como tais
competéncias afetam o SCI?”
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Sobre a relacdo entre as diferentes fungbes, 85% dos respondentes
afirmaram que existe correlacdo entre elas e indicaram objetivos comuns, como:
buscam a probidade administrativa; representam interacdes entre o Estado e a
sociedade; permitem promover a avaliacdo de programas de governo; e, convergem
no desafio de realizarem a prevencao de conflitos e ndo conformidades.

Alguns entrevistados detalharam as interacfes entre as funcoes:

Sao varias perguntas. 1) Penso que a CGU assumiu papel de 6rgéo
responsavel pela autocritica da Administracdo, no caso, do Poder
Executivo federal. (...) Nesse sentido, a CGU passa a identificar-se como
orgdo que efetivamente combate os desvios e as falhas na prépria gestéo.
2) Em termos de evolugédo, surgiram varias acdes que integraram os 6rgaos
da CGU. Como exemplos, temos a a¢des envolvendo SFC e Corregedoria,
identificando o problema e processando os responséaveis, entre Ouvidoria
e SFC, na andlise conjunta das denuncias, entre SPCI e Corregedoria,
analisando casos de conflitos de interesse e punindo os responsaveis,
dentre vérias outras.3) As acdes nessas diversas competéncias se
complementam (...) (entrevistado 4 do grupo 2).

Como consequéncias da juncdo das competéncias em um 6rgao, 38% dos
respondentes apontaram um aumento de importancia da CGU, do SCI ou da
carreira financas e controle. Como aspectos positivos, foram citados que a CGU
ganhou valor, pluralismo, estabilidade, prestigio, visibilidade publica,
reconhecimento e os trabalhos foram mais divulgados. Em relacdo ao SCI, 15% dos
respondentes afirmaram que o novo modelo trouxe mais efetividade aos achados
de controle.

Como consequéncias negativas, a possibilidades de concorréncia entre as
funcdes por recursos foi lembrada por 15% dos respondentes. Também foram
apontadas por 23% dos respondentes controvérsias na unido de funcbes
consideradas dispares por esses.

Combinando as respostas do questionario®’, 23% dos entrevistados
defenderam a ideia de que as funcdes citadas se inseriam no controle interno, o que
sera analisado em secc¢éao propria (4.3.3).

As respostas indicam a visdo positiva sobre a centralizagdo em um unico
orgao das funcbes de prevenir e de detectar ilicitos de detectar Iilicitos

administrativos e de responsabilizar os agentes que Ihes deram causa.

37 No caso, as questdes de n° 2, e de n° 3. Isso se explica, pois ndo foi feita uma pergunta direta
sobre o tema e as questdes foram abertas.
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4.2.3. Evolucado da Controladoria Geral da Unido

Este segmento sera dedicado a analise da evolucao institucional da CGU.
Para tanto, serd analisada a trajetéria das normas que trataram das competéncias
que lhe sdo atribuidas por Lei e das normas que trataram da organizagéo

administrativa que, normalmente, sdo regulamentadas por decreto.

4.2.3.1. Competéncias

As competéncias atribuidas a CGU, no decorrer do periodo sob estudo
nesta pesquisa, eram relacionadas a assuntos atinentes a defesa do patriménio
publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e ao
combate a corrupcao, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia
da gestdo no ambito da Administracdo Publica Federal (BRASIL, Lei n°® 10.683,
2003, art. 17 e 18).

Como afirmado em secc¢éo anterior (4.2.2), “incremento da transparéncia da
gestdo” e “prevencdo e o combate a corrupgdo” foram acrescentadas as
competéncias da CGU no processo legislativo de conversao da Medida Proviséria
n°® 103, que criou a CGU, para a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003.

Considerando que as competéncias da CGU estavam listadas no artigo 17
da mencionada Lei, a “correicdo” e a “prevengao e o combate a corrupgao” so6 se
tornaram expressas e a constarem em tal artigo em 2005, pela Lei n°® 11.204. Essa
Lei também previu mais uma secretaria na estrutura do 6rgdo (BRASIL, lei n°
11.204, 2005; BRASIL, Lei n° 10.683, 2003, art. 17). Tal norma foi originaria da
conversao de medida provisoria, que, no texto enviado ao Congresso Nacional, ndo
fazia mencdo a CGU (BRASIL, Medida Provisoria n® 259, 2005)..

Um normativo que, nos assuntos relacionados a desvios funcionais
administrativos, ndo trouxe a CGU como principal expoente foi 0 Decreto n° 6.029,
de 1° de fevereiro de 2007, que instituiu o Sistema de Gestéo da Etica do Poder
Executivo Federal. A norma apenas cita a CGU no seu papel correcional. A CGU
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nao € citada expressamente como integrante do sistema, cabendo o papel de érgao
central & Comisséo de Etica Publica - CEP, 6rgdo da Casa Civil (BRASIL, Decreto
n° 6.029, 2007, art. 2° e 12).

No periodo sob analise, trés leis ampliaram o campo de atuacdo das
responsabilidades institucionais do 6rgéo.

A Lein®12.527, de 18 de novembro de 2011, que regulamentou 0 acesso a
informacdes publicas, atribuiu expressamente a CGU a competéncia de ser a
terceira instancia® recursal em caso de negatdria do pedido de acesso a informacéo
(BRASIL, Lein®12.527, 2011, art. 16).

A Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013, que dispbs sobre o conflito de
interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo Federal e
impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego, atribui a CGU as
competéncias de inibir, avaliar, fiscalizar, normatizar, orientar, dentre outras agoes,
as situacdes que configuram conflito de interesses para 0s ocupantes de cargos
com hierarquia igual ou inferior a Grupo-Direcdo e Assessoramento Superior - DAS
4, para 0s casos de hierarquia superior, o 6rgdo responsavel pelas a¢des citadas
seria a CEP (BRASIL, lein®12.813, 2013, art. 8°).

A terceira Lei, de agosto de 2013, chamada de Lei Anticorrupc¢ao, atribuiu a
CGU o papel central na responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
pela pratica de atos contra a administracao publica, nacional ou estrangeira no
Poder Executivo Federal. Desse modo, “a instauragéo e o julgamento de processo
administrativo para apuracdo da responsabilidade de pessoa juridica cabem a
autoridade maxima de cada 6rgao ou entidade dos Poderes” (BRASIL, lei n® 12.846,
2013, art. 8°), porém:

No ambito do Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral da Uniéo -
CGU terd competéncia concorrente para instaurar processos
administrativos de responsabilizagcdo de pessoas juridicas ou para avocar
0S processos instaurados com fundamento nesta Lei, para exame de sua
regularidade ou para corrigir-lhes o andamento (BRASIL, lei n° 12.846,
2013, art. 89).

38 A primeira instancia € a autoridade que proferiu a decisdo, a segunda é a autoridade maxima do
orgao ou da entidade e a quarta € a Comisséo Mista de Reavaliagao de Informag6es, 6rgéo ligado
a Casa Civil.
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A CGU também ficou responséavel pela apuracdo de atos contra a
administracdo publica estrangeira e dos acordos de leniéncia nos atos contra o
Poder Executivo e contra a administracdo estrangeira (BRASIL, lei n® 12.846, 2013,
art. 9° e 16).

O SCI também foi alterado. Em 2016, a Lei que o regulamenta foi alterada.
Mais um érgéo setorial foi incluido no sistema: o Denasus - Departamento Nacional
de Auditoria do Sistema Unico de Sautde (BRASIL, Lei n° 10180, 2001, art.22;
BRASIL, Lei n°® 13.328, 2016; BRASIL, Medida Provisoria n® 765, 2016). A alteracao
foi revertida em 2017 na conversao em Lei da Medida Proviséria n°® 765 (BRASIL,
Lei n® 13.464, 2017). Essa foi uma tentativa de alteracao recente e sera abordada a
percepcao dos agentes do SCI sobre esse fato em seccao propria (4.2.1).

As atividades relacionadas as competéncias da CGU foram distribuidas nos
orgdos que lhe integravam, conforme sera estudado em seccédo posterior (4.2.3.2;
4.2 4).

4.2.3.2. Estrutura administrativa

A estrutura administrativa da CGU € prevista na Lei que dispde sobre a
organizacdo da Administracao Direta Federal. No periodo sob estudo, houve quatro
leis que influenciaram a organizacdo da CGU: a Medida Proviséria n® 103/2003, que
nao foi diretamente regulamentada por decreto; a Lei © 10.683/2003, que foi
responsavel pela organizacao da Administracao Publica Federal de 2003 a 2016; a
Lei n° 11.204/2005, que modificou a lei citada anteriormente, inserindo uma nova
secretaria na CGU; e, a Lei n° 13.341/2016, que foi resultado da conversdo da
Medida Proviséria n® 726/2016 e que transformou a CGU em Ministério.

Porém, neste segmento sera dado destaque aos decretos, pois foram os
responsaveis por aprovarem os quatro regimentos internos do érgdo no periodo, em
2003, em 2006, em 2013 e em 2016 e por regulamentarem as competéncias
atribuidas a CGU pelas Leis de Acesso a Informacéo, de Conflito de Interesse e

Anticorrupgao.
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Em 21 de julho de 2003, o Decreto n°® 4.785 foi o primeiro normativo a
estabelecer a estrutura organizacional da recém-criada CGU, regulamentando o
disposto na Lei 10.683/2003. N&o foram previstas acdes especificas relacionadas
ao “combate a corrupcao” e as acdes que se correspondem com a “transparéncia”
se restringiam a verificagdo dos parametros dos relatorios exigidos pela LRF que
ficou sob a responsabilidade da SFC (BRASIL, Decreto n°® 4.785, 2003, art.
11).Como afirmado em seccéo anterior (4.2.2), as duas competéncias ndo foram
originarias no Poder Executivo, mas sim no Poder Legislativo no processo de
conversdo da Medida Provisoria n°® 103 para a Lei n° 10.683 (BRASIL, Medida
Provisoria n° 103, 2003, art. 17; BRASIL, Lei n°® 10.683, 2003, art. 17). Talvez, por
esse motivo que, tais competéncias ndo foram tdo aproveitadas neste normativo.

O “combate a corrupgao” ficou restrito as acbes do Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao. Em dezembro de 2003, foi
estabelecido o regulamento deste Conselho, definindo o 6rgdo como colegiado e
consultivo, com a finalidade de sugerir e de debater medidas de aperfeicoamento
dos métodos e sistemas de controle e incremento da transparéncia na gestdo da
Administracdo Publica e estratégias de combate a corrupcdo e a impunidade. Suas
acOes eram direcionadas a elaborar estudos e propostas, junto com a sociedade
organizada, relacionadas ao combate a corrupcéo e ao incremento da transparéncia
publica (BRASIL, Decreto n° 4.923, 2003).

O Decreto n° 5.482, de 30 de junho de 2005, regulamentou o Portal da
Transparéncia do Poder Executivo Federal, sitio eletrénico a disposi¢cdo na Rede
Mundial de Computadores - Internet, que tem por finalidade veicular dados e
informacdes detalhados sobre a execucdo orcamentéria e financeira da Unido. Nos
dizeres do Decreto: “a Controladoria-Geral da Unido, como 6rgéo central do SCI,
fica incumbida da gestdo do Portal da Transparéncia”. (BRASIL, decreto n® 5.482,
2005, art. 1°). Vé-se uma ideia na legislacdo de que o incremento a transparéncia
publica estaria ligado ao SCI.

O segundo Decreto sobre a estrutura administrativa da CGU, de 24 de
janeiro de 2006, utilizou as mudancas promovidas no orgao pela Lei n® 11.204. Em
dezembro do ano anterior, a citada lei alterou a redacdo ao artigo 17, da lei n°

10.683, atribuindo a CGU expressamente a competéncia de prevencdo e de
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combate & corrupcdo e a de correicdo. E preciso destacar que, em relagdo a
correicdo, ja se previa acdes relacionadas com o assunto, como instauracdo e
avocacao de processos administrativos disciplinares. Na estrutura administrativa, a
Lei criou mais uma secretaria na estrutura do 6rgao (BRASIL, Lei n® 11.204, 2005;
BRASIL, Lein®10.683, 2003, art. 17). O Decreto nomeou tal secretaria de Secretaria
de Prevencéao da Corrupcéo e Informacdes Estratégicas e lhe a atribuiu atividades
de coleta e tratamento de informacgOes estratégicas (BRASIL, Decreto n° 5.683,
2006).

Sobre a criagdo da citada Secretaria, questdo apresentada aos
entrevistados arguia como a criacdo da Secretaria de Prevencdo da Corrupcao e
Informacdes Estratégicas (depois Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da
Corrupcdo®®) contribuiu para a execucdo das competéncias da CGU e qual foi o
impacto sobre o SCI.%° As respostas focaram em pontos diversos, por exemplo foi
citado que a STPC e a SFC executam trabalho complementares (15%) e que

existiriam conflitos entre as duas secretarias (15%). Um dos dirigentes opinou que:

Aideia inicial de criacéo da Secretaria era a de transformar a CGU em uma
verdadeira agéncia de combate a corrupgdo do Poder Executivo Federal,
e, para tanto, era necessario encampar uma area de prevencao, que nédo
era executada nem pela SFC, nem pela CRG, nem pela OGU. Além disso,
gueria se dar uma énfase a criagdo de area de inteligéncia, mais voltada
para a vanguarda o uso de novas tecnologias de informacé&o (entrevistado
7 do grupo 2).

Conforme citado em secc¢éo anterior (4.2.3.1), o periodo que antecedeu a
préxima alteracdo administrativa foi marcado por trés leis que acrescentaram
responsabilidades a CGU: a Lei de Acesso a Informacgéo (Lei n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2011), a Lei de Conflito de Interesses (Lei n°® 12.813, de 16 de maio
de 2013) e a Lei Anticorrupcéo (lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013). Também
foi publicado Decreto que regulamentou a Lei de Acesso a Informacdo do ano

anterior, atribuindo a CGU as competéncias de monitorar e divulgar a execucéo das

39 A Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informacfes Estratégicas teve sua nomenclatura
alterada para Secretaria de Transparéncia e Prevencéo da Corrupcdo quando ocorreu alteracdes
em suas Diretorias, com énfase na substituicdo da Diretoria de Informacdes Estratégicas pela
Diretoria de Transparéncia e Controle Social (BRASIL, Decreto n° 5.683, 2006; BRASIL, Decreto
n° 8.109, 2013).

40 A questdo de n° 5 era “como a criagdo da Secretaria de Prevencéo da Corrupgédo e Informacgdes
Estratégicas (atual Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupgdo) contribuiu para a
execucgao das competéncias da CGU e qual o impacto sobre o SCI?”
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acOes de acesso a informacao previstas na Lei e, em conjunto com o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, de estabelecer regras para divulgacao de
informacdes ao publico e padrdes para a busca de informacgdes (BRASIL, Decreto
n® 7.724, 2012, art. 68 e 69).

Considerando as leis citadas, o terceiro Decreto que alterou a estrutura
administrativa da CGU, de 17 de setembro de 2013, atribuiu grande parte das
competéncias adquiridas a Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcao.
Dentre as competéncias da Secretaria, e de suas diretorias, passaram a constar
acOes voltadas a prevencdo da corrupcdo e a promocao da transparéncia, do
acesso a informacédo, da conduta ética, da integridade e do controle social na
administracdo publica, além de gestdo do Portal da Transparéncia do Governo
Federal (BRASIL, Decreto n° 8.109, 2013, art. 17, 18 e 19).

Outros 6rgaos também receberam competéncias provenientes das citadas
leis. A Ouvidoria Geral da Unido passou a ter competéncias relacionadas com a Lei
de Acesso a Informacéo, como ser responsavel por receber e responder os pedidos
de acesso a informacdo apresentados na Controladoria-Geral da Unido, além de
auxiliar o Ministro em sua competéncia de ser a terceira instancia recursal da Lei de
Acesso a Informagéo (BRASIL, Lei n°® 12.527, 2011; BRASIL, Decreto n° 8.109,
2013, art. 14; BRASIL, Decreto n°® 7.724, 2012, art. 23).

A Corregedoria-Geral da Unido recebeu algumas atividades originarias da
Lei Anticorrupcdo, como gerir cadastro de empresas, entidades e pessoas fisicas
sancionadas e ser responsavel pelos processos dos entes privados que tenham por
objeto a apuracédo de responsabilidade de entes privados decorrente de sua relacao
com a administracdo publica (BRASIL, Decreto n° 8,109, 2013, art. 15).

Em marco de 2015, a norma regulamentadora da Lei Anticorrupcdo, além
de estabelecer os critérios para as atribuicdes designadas para a CGU pela Lei,
determinou que a CGU expedisse normativos complementares sobre programa de
integridade de entidades, estipular parametro para multas, dentre outras (BRASIL,
Decreto n° 8.420, 2015).

Em 12 de maio de 2016, a Medida Proviséria n°® 726, posteriormente
transformada na Lei n°® 13.341, extinguiu a Controladoria Geral da Unido — CGU. Em

seu lugar, foi criado o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-
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Geral da Unido que manteve a sigla CGU. Desta forma, a CGU deixou de ser um
orgao que integrava a Presidéncia da Republica para ser um ministério. (BRASIL,
Medida Proviséria n°® 726, 2016; BRASIL, Lei n°® 13.341, 2016, art.1° e art. 3°).

Sobre essa transformacao, foi questionado aos entrevistados como a
transformacdo da CGU em Ministério impacta o préprio 6rgdo e o SCI.*l As
respostas em sua maioria (62%) apresentaram teor neutro, ndo opinando ou nao
visualizando o resultado a da transformacédo até aquele momento. As respostas que
apontaram que a mudanca trouxe impactos negativos (23%) enfatizaram prejuizos
para identidade do érgado e perda de prerrogativas. Existiram opinifes (15%) de que
tal mudanca sera benéfica para o 6rgao e para o SCI, destacando-se a ideia de que
um Ministério pode atuar para além do Poder Executivo.

O ultimo Decreto do periodo sob analise, de novembro de 2016, tratou da
organizagdo do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da
Unido — CGU. Passou a citar expressamente o termo “acordo de leniéncia”. Tanto a
Secretaria Federal de Controle Interno quanto a Corregedoria-Geral da Unido e a
Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupcdo passaram a ter a
responsabilidade de “apoiar, no ambito de suas competéncias, as comissdes de
negociacao de acordos de leniéncia” (BRASIL, Decreto n° 8.910, 2016, art. 14).

A trajetéria institucional especifica dos principais 6rgdos da CGU em

préoxima seccao (4.2.4).

4.2.3.3. Consideracdes sobre a evolugédo da CGU

As consideracdes sobre a evolucdo da CGU serdo feitas por duas vias: a
opinido dos dirigentes e a analise juridica. Foi perguntado aos entrevistados se

houve algum normativo que alterou substancialmente a trajetéria institucional da

41 A guestdo de n° 6 tinha os seguintes dizeres: “como a transformacdo da CGU em Ministério
impacta o préprio 6rgdo e o SCI?”
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CGU*. Cerca de 31% dos entrevistados ndo opinaram ou ndo apresentaram

normativos:

N&o me arriscaria a apontar um Unico normativo, uma vez que a instituicao
€ 0 que é por conta do conjunto (Entrevistado 13 do grupo 1).

O restante dos dirigentes, em seu conjunto, apresentou 11 normativos
diferentes, sendo que 23% listaram 4 ou mais textos legais. A Lei de Acesso a
Informacdo (BRASIL, Lei n® 12.527, 2011) foi citada por 38% deles, 31% se
referiram a Lei Anticorrupgéo (BRASIL, Lei n® 12.846, 2013) e 23% ao decreto que
criou o Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal (BRASIL, Decreto n°
5.480, 2005). Um entrevistado citou a IN Conjunta MP/CGU 01/2016 que
‘incorporou ao arcabouc¢o normativo do Executivo Federal as estruturas de gestao
de riscos estabelecidas pelo COSO ERM e ISSO 31000” (entrevistado 3 do grupo
2).

Pelo numero de normativos indicados e a quantidade de entrevistados que
nao opinaram, é possivel afirmar que ndo houve unanimidade em relacdo a qual
normativo € mais relevante. Porém, se retirarmos 0s que ndo opinaram, a
percentagem de indicagcbes para a LAl chega a 50% dos respondentes,
caracterizando o destaque desta norma para os dirigentes e para a CGU.

A mesma questéo arguia se existiu rea¢ao interna ou externa ao normativo
que alterou o trajeto da CGU. Esse aspecto da questdo nao foi abordado pelos
respondentes. Indicando o que SANTOS (2013, p. 291) concluiu em sua tese:

A analise exploratéria realizada nesta tese descobriu que, as condi¢bes
dadas, a instituicdo pode ser um maestro de seu proprio caminho. A este
respeito, o estudo revelou que os desafiadores institucionais da CGU, os
responséveis pelo desencadeamento (Streeck e Thelen, 2005), estdo
localizados na instituicdo na maior parte do tempo. Eles podem estar em
grupos diferentes e nem sempre compartilharam a mesma idéia, mas sua
intencdo € manter a instituicdo. A CGU é um exemplo que acomodar
diferentes idéias dentro € com conflitos, o que corrobora o que Thelen
sugere que o desenvolvimento institucional € um processo de "conflito em
curso" (traducdo nossa).

42 A questdo de n° 9 na integra era “na sua opinido, houve algum normativo que alterou
substancialmente a trajetéria institucional da CGU? Se sim, qual(is) e como ele (s) afetou (aram) o
caminho que a CGU seguia até entdo? Nesses momentos, houve alguma reagéo interna ou
externa? Esse(s) normativo(s) afetou(aram) o SCI?”
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Esse trecho indica que o desenvolvimento da CGU se deu, principalmente,
por agentes internos.

Analisando juridicamente a trajetoria institucional da CGU, desde que
adquiriu o carater permanente em 28 de maio de 2003 (BRASIL, Lei n° 10.683,
2003) até a transformacdo em Ministério em 12 de maio de 2016 (BRASIL, Medida
Provisoria n°® 726, 2016), € perceptivel que ndo houve momentos de rupturas no
modelo ou crises institucionais. A CGU, quando adquire seu carater permanente, ja
tém todas as suas competéncias, mesmo estando implicitas ou ndo delineadas. Ao
longo da evolucéao institucional, Lei e decretos foram lapidando tais funcdes e lhes
dando mais efetividade. As novas leis sobre assuntos atinentes a CGU, surgidas no

periodo, garantiram o protagonismo do 6rgdo nas matérias de sua abrangéncia.

4.2.4. Principais 6rgdos da Controladoria Geral da

Uni&o.

Ao final de 2016, integravam a CGU quatro érgaos especificos singulares:
a Ouvidoria Geral da Republica — OGU, a Corregedoria Geral da Unido — CRG, a
Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcdo — STPC — e a Secretaria
Federal de Controle Interno — SFC. Este € especialmente relevante para o estudo
uma vez que era o 6rgao central do SCI, tendo, ao término deste trabalho, a
competéncia de “exercer as atividades de 6rgado central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal” (BRASIL, Decreto n® 8.910, 2016, art. 10 do

Anexo 1) 43,

43 Lei intitulou a SFC como 6rgéo central do SCI (BRASIL, Lei n® 10.180, art. 22), porém os decretos
gue estruturam o 6rgdo determinam que a CGU é o 6rgéo central do SCI, referem-se as Leis que
estruturaram os 6rgaos do Poder Executivo e que concedem a competéncia de “controle interno”
a CGU (BRASIL, Lei n° 10.683, 2003; BRASIL, Medida Provisoria n® 726, 2016; BRASIL, Lei n®
13.341, 2016; Decreto n° 3.591, 2000, art. 8°; BRASIL, Decreto N° 4.785, 2003, art. 1° e 12 do
Anexo |; BRASIL, Decreto n° 5.683, 2006, arts. 1° do Anexo |I; BRASIL, Decreto n° 8.109, 2013,
art. 1° do Anexo |; BRASIL, Decreto n° 8.910, 2016, arts. 1° do Anexo I).
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424.1. Ouvidoria Geral da Uniao

A Ouvidoria Geral da Republica e os assuntos de ouvidoria geral, de acordo
com a Lei n° 8490, de 19 de novembro de 1992, estavam relacionadas com o
Ministério da Justica (BRASIL, Lei n° 8.490, 1992, art. 16 e art.19). Como afirmado
em seccao anterior (4.2.2), foram transferidas para a Corregedoria Geral da Unido
em 2002, e, posteriormente para a CGU (BRASIL, Lei n° 10.683, 2003, art. 17;
BRASIL, Lei n®9.649, 1998; BRASIL, Medida Provisoéria n® 2.143-31, 2001; BRASIL,
Decreto 4177, 2002, art. 5°; BRASIL, Decreto 4118, 2002, art. 16).

As competéncias da entdo Ouvidoria Geral da Republica, na criacdo da
CGU, eram, no Poder Executivo Federal, além daquelas relacionadas ao
recebimento e analise de manifestacdes sobre procedimentos e acdes de agentes
e entidades, com proposicdo de medidas para o aprimoramento da prestacdo do
servigo publico e com producdo de dados estatisticos sobre o nivel de satisfacéo
dos usuérios dos servicos publicos; também eram relacionadas com acdes para
disseminacdo das formas de participacdo popular no acompanhamento e
fiscalizacdo da prestacao dos servigos publicos e com a orientacdo da atuacao das
unidades de ouvidoria dos 6rgéos e entidades (BRASIL, Decreto n° 4.785, 2003,
art. 10).

A primeira alteracéo legislativa relacionada a competéncia de ouvidoria, no
periodo sob analise, se deu com a Lei n® 10.869, de 13 de maio de 2004, que alterou
o nome da Ouvidoria Geral da Republica para Ouvidoria Geral da Unido. (BRASIL.
LEI n® 10.869, 2004, art. 1°). Infere-se que seja para refletir que o campo de atuacao
do 6rgao seria apenas o Poder Executivo Federal.

Em 2006, foram acrescidas a essas competéncias iniciais a promocéao de
capacitacao relacionados as atividades de ouvidoria, a sugestéo de atos normativos
e de orientacbes e a analise de denuncias e de representacdes recebidas na
Controladoria-Geral da Unido, encaminhando-as as unidades competentes para a
adocao das medidas cabiveis (BRASIL, Decreto n® 5.683, 2006, art. 14).

Em 2013, pelo Decreto n° 8.109, como ja afirmado, a Ouvidoria Geral da
Unido passou a ser responsavel por receber e responder os pedidos de acesso a

informacéo apresentados na CGU e de auxiliar o Ministro em sua competéncia de
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ser a terceira instancia recursal. Competéncias originarias da Lei de Acesso a
Informacao (BRASIL, Lei n°® 12.527, 2011; BRASIL, Decreto n® 8.109, 2013, art. 14;
BRASIL, Decreto n® 7.724, 2012, art. 23).

O Decreto n°® 8.243, de 23 de maio de 2014, que instituiu o Sistema Nacional
de Participacéo Social — SNPS — definiu a ouvidoria publica federal como a instancia
de controle e participacdo social responsavel pelo tratamento das reclamacdes,
solicitacdes, denuncias, sugestbes e elogios relativos as politicas e aos servi¢cos
publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao aprimoramento da
gestdo publica. Tal norma reforcou o papel de orientacdo da Ouvidoria Geral da
Unido (BRASIL, Decreto n° 8.243, 2014, art. 2°, art. 6° e art. 13).

Em 2016, Decreto n° 8.910, de 22 de novembro de 2016, que tratou da
organizagdo do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da
Unido — CGU, atribuiu a Ouvidoria Geral da Unido uma competéncia de cunho
internacional ao possibilitar a articulacdo com o6rgaos, entidades e organismos
nacionais e internacionais que atuem nas unidades de sua competéncia (BRASIL,
Decreto n® 8.910, 2016, art. 13, inc. XI).

N&o existe um sistema das atividades auxiliares de ouvidoria, nos termos
do Decreto Lei n® 200/67, que prescreve que 0s servicos incumbidos do exercicio
das atividades organizados em sistema estariam sujeitos a orientacdo normativa, a
supervisao técnica e a fiscalizacdo especifica do 6rgao central do sistema (BRASIL,
Decreto Lei 200, 1967, art.30). Porém, como ja afirmado, a Ouvidoria Geral da Unido
€ responsavel pela orientacdo normativa das demais ouvidorias.

Destaca-se que uma Portaria da CGU instituiu um Sistema Informatizado de
Ouvidorias do Poder Executivo Federal - e-Ouv - com objetivo de dar tratamento as
seguintes manifestacdes: denuncias, reclamacdes, solicitacdes, sugestdes e
elogios, de adesao voluntaria (CGU, Portaria n°® 50.252, 2015).

Nesse periodo sob analise, a Ouvidoria Geral da Unido teve um ganho
institucional, adquiriu competéncias de destaque relacionadas com a Lei de Acesso
a Informacédo e possibilidade de articulagdo com Orgdos de mesma espécie

internacionais.



77

4.2.4.2. Corregedoria Geral da Uniédo

A Corregedoria Geral da Uniao foi criada em 2001 e integrava a Presidéncia
da Republica. Quando da transformag¢do em Controladoria Geral Unido em 2003,
todas suas competéncias foram transferidas para o novo 6rgdo. (BRASIL, Lei n®
10.683, 2003; BRASIL, Medida Provisoria n° 2.216-37, 2001).

Em um primeiro momento, a Lei n° 10.683 nao se referia a competéncia de
correicdo expressamente no seu artigo 17, que relacionava as competéncias do
orgdo. Porém, descrevia que a CGU era responsavel por apurar e fiscalizar os
processos administrativos de faltas disciplinares de servidores e funcionarios. Em
2005, o termo “correicao” passou a constar no artigo citado (BRASIL, Lei n® 10.683,
2003, art. 17; BRASIL, Lein° 11.204, 2005; BRASIL, Medida Proviséria n°® 2.143-31,
2001).

Em 2003, as atividades de correicdo eram executadas por trés
corregedorias: Corregedorias das Areas Econdémica, Social e de Infraestrutura.
Envolviam ac¢bBes tais como: (i) de instaurar e conduzir os procedimentos
correicionais para apurar irregularidades praticadas no ambito do Poder Executivo
Federal; (ii) de propor a Subcontroladoria-Geral a instauracdo de sindicancia ou
processo administrativo disciplinar, quando verificada a omissdo da autoridade
responsavel; de efetuar a permanente fiscalizacao das informacdes prestadas pelos
orgdos do Poder Executivo Federal, acerca do curso das sindicancias e dos
processos administrativos instaurados para apuracdo de irregularidades, e de
manter cadastro atualizado das puni¢cdes impostas em razdo da pratica de
procedimento ou acéo irregular (BRASIL, Decreto n° 4.785, 2003, art. 11).

O Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, criou o Sistema de Correigcao
do Poder Executivo Federal, no qual a Controladoria-Geral da Uniéao foi
designada como o6rgdo central do sistema. A Presidéncia da Republica e a
Advocacia-Geral da Unido ficaram sob a tutela de unidades de correicdo proprias.
Foi criada a Comissdo de Coordenacdo de Correicdo, instancia colegiada com
fungbes consultivas, com o objetivo de fomentar a integracdo e uniformizar
entendimentos dos 6rgdos e unidades que integram o Sistema de Correicao
(BRASIL, Decreto n° 5.480, 2005, art. 2°).
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Do mesmo dia do Decreto citado, o Decreto n° 5.483 regulamentou a
sindicancia patrimonial. Trata-se de procedimento sigiloso e meramente
investigatorio, ndo tendo carater punitivo. A Controladoria-Geral da Unido, no ambito
do Poder Executivo Federal, ficou responsavel por analisar, sempre que julgar
necesséario, a evolugcdo patrimonial do agente publico, a fim de verificar a
compatibilidade desta com os recursos e disponibilidades que compdem o0 seu
patrimoénio (BRASIL, Decreto n® 5.483, 2005, art. 1°, 7° e 9°).

Em 2006, o Decreto n° 5.683, seguindo a alteracdo ocorrida na redacao da
lei n°® 10.683 no ano anterior pela Lei n°® 11.204, substituiu as trés Corregedorias
pela Corregedoria-Geral da Unido. Esse normativo estabeleceu que a Corregedoria-
Geral da Unido fosse responsavel por exercer as atividades de 6rgado central do
Sistema de Correi¢ao do Poder Executivo Federal (BRASIL, Decreto n° 5.683, 2006,
art. 15).

Em 2013, como descrito na secc¢ao anterior (4.2.3.2), a Corregedoria-Geral
da Unido passou a ter competéncias relacionadas a Lei Anticorrupcéo, como: (i)
gerir cadastro de empresas, entidades e pessoas fisicas sancionadas; e (ii) instruir
0 processo de responsabilizacdo de entes privados por atos contra a Administracao
Publica (BRASIL, Decreto n° 8,109, 2013, art. 15).

Assim, a Corregedoria-Geral da Unido, no periodo, teve acréscimos
relacionados a Lei Anticorrupcdo em suas competéncias, além de ser designada
responsavel a exercer as atividades de 6rgdo central do entdo criado Sistema de
Correicédo do Poder Executivo Federal. Destaca-se o0 aspecto juridico deste 6rgéo,
responsavel por procedimentos que podem restringir direitos e aplicar punicdes,
COmo 0S processos para apurar responsabilidades administrativas de pessoas

fisicas e juridicas por atos lesivos a Administracéo.

4.2.4.3. Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da

Corrupcéao

A Lei n° 11.204, de 5 de dezembro de 2005, deu nova redagao a Lei n°

10.683, prevendo mais uma secretaria na estrutura do 6rgao (BRASIL, lei n® 11.204,
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2005; BRASIL, Lei n® 10.683, 2003, art. 17). Em 2006, a entdo criada secretaria, foi
denominada de Secretaria de Prevencao da Corrupcao e Informacdes Estratégicas,
passando a ser responsavel pelas acdes correlatas ao incremento da transparéncia
publica e a prevenc¢do da corrupcéo, utilizando informacdes estratégicas e acdes de
inteligéncia (BRASIL, Lei n® 10.683, 2003, art. 17; BRASIL, Lei n° 11.204, 2005;
BRASIL, Decreto n® 5.683, 2006, art. 17).

Em agosto de 2013, a chamada Lei Anticorrupcdo trouxe a CGU novas
responsabilidades. Pelo Decreto n® 8.109 do mesmo ano, dentre as competéncias
da secretaria e suas diretorias, passaram a constar acdes voltadas a prevenc¢do da
corrupcdo e a promocao da transparéncia, do acesso a informacédo, da conduta
ética, da integridade e do controle social na administracao publica, além de gestéo
do Portal da Transparéncia do Governo Federal (BRASIL, Decreto n° 8.109, 2013,
art. 17, 18 e 19).

Este Decreto retirou a Diretoria de Pesquisas e Informacgfes Estratégicas e
suas acfes na area de inteligéncia desta secretaria e modificou seu nome para
Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcao (BRASIL, Decreto n° 8.109,
2013).

Tem-se que a trajetdria da agora Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢ao
da Corrupcdo foi instavel do ponto de vista institucional, tendo uma de suas duas

Diretorias, além das competéncias atinentes, substituidas.

424.4. Secretaria Federal de Controle Interno

A SFC surgiu com a Medida Provisoria n® 480, de 27 de abril de 1994. Em
2002, foi transferida do Ministério da Fazenda para a Casa Civil , no mesmo ano,
para a Corregedoria Geral da Unido. Quando este ultimo 6rgéo se transformou na
CGU em 2003, a SFC se manteve na estrutura (BRASIL, Lei n° 10.683, 2003, art.
17; BRASIL, Lei n® 9.649, 1998; BRASIL, Medida Provisoria n° 2.143-31, 2001;
BRASIL, Decreto 4177, 2002, art. 5°; BRASIL, Decreto 4118, 2002, art. 16).
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A primeira norma a estruturar administrativamente a CGU, trouxe a CGU
como orgao central do SCI e a SFC desempenhando funcbes operacionais do
sistema (BRASIL, Decreto N° 4.785, 2003, art. 1° e 12 do Anexo ).

Dentre as diversas competéncias da SFC, destaca-se que a SFC era
responsavel pela verificacdo da consisténcia dos dados contidos no Relatério de
Gestao Fiscal, aléem de outros parametros da LRF, como o retorno da despesa total
com pessoal ao limite estabelecido na Lei e a adocdo de providéncias para
reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos limites desta
Lei. A SFC também auxiliava o Ministro de Estado na elaboragéo da prestacéo de
contas anual do Presidente da Republica e realizava as competéncias
constitucionais do SCI, tais como: fiscalizar a execucdo do orcamento da Uniao;
exercer o controle das operacdes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres da
Unido; e, exercer o controle das operacfes de crédito, avais, garantias, direitos e
haveres da Unido. A SFC era responsavel por avaliar o desempenho da auditoria
interna das entidades da Administracdo Publica Federal indireta e realizar auditorias
sobre a gestao dos recursos publicos federais sob a responsabilidade de 6rgéos e
entidades publicos e privados, bem como sobre a aplicacdo de subvencbes e
rendncia de receitas (BRASIL, Decreto N° 4.785, 2003, art. 12 do Anexo |; BRASIL,
Lei Complementar no 101, 2000, art. 22, 23. 31 e 54).

Em 2006, nova norma estruturou administrativamente a CGU. E
interessante notar que a CGU continuou a ser o 6rgao central do SCI, mas a SFC
passou a “exercer as atividades de 6rgao central do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal” (BRASIL, Decreto n® 5.683, 2006, art. 1° e 10 do Anexo
).

Em 2016, a estruturacdo administrativa do ja Ministério da Transparéncia,
Fiscalizag&do e Controladoria-Geral da Unido — CGU — trouxe um item novo dentre
as competéncias da SFC: “apoiar, no ambito de suas competéncias, as comissdes
de negociagéo de acordos de leniéncia” (BRASIL, Decreto n°® 8.910, 2016).

A SFC, no periodo, ndo teve acréscimos substantivos em suas
competéncias institucionais, sendo considerado o 0rgdo responsavel pelas
atividades de 6rgao central do sistema de controle interno e pela fidedignidade dos

dados relativos aos documentos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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4.2.1. Alteracdo juridica no Sistema de Controle Interno

do Poder Executivo Federal

Ao final do periodo de estudo deste trabalho, final de 2016, a legislacéo
sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal — SCI — tinha por
base constitucional os artigos 70 e 74 da carta magna (BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, 1988, art. 70 e 74). Tais artigos eram disciplinados
pela Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que, por sua vez, era regulamentada
pelo Decreto n® 3.591, de 6 de setembro 2000.

Essa legislacédo foi pouco alterada no periodo sob estudo**, mas uma
alteracdo significativa ocorreu no ano de 2016. A Lei n° 10.180/2001 teve sua
redagdo modificada pela Lei n° 13.328, de 29 julho de 2016, e pela Medida
Provisoria n° 765, de 29 de dezembro de 2016. A nova redacgdo trouxe como novo
6rgéo setorial: o Denasus - Departamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico
de Saude.

A questéo da inclusdo do Denasus como 6rgéo setorial do SCI foi abordada
no questionario. A pergunta inquiria quais eram as consequéncias para a natureza
e o funcionamento do SCI da alteragdo normativa recente que incluiu o Denasus
(Departamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico de Satde) como 6rgéo
setorial do SCI %°. Cerca de 77% dos entrevistados apresentaram opiniées neutras
ou nao opinaram a respeito do assunto, 15% afirmaram que tal fato seria negativo
para o SCI e 8% afirmaram que o Denasus como 6rgao setorial seria positivo para
o SCI.

Essa alteracdo nao foi ratificada na conversdo em Lei da Medida Proviséria
n°® 765 (BRASIL, Lei n°®13.464, 2017). Assim, o SCI voltou ao que era anteriormente.

44 As alteracdes foram descritas ao longo do trabalho.

45 A questdo de n° 7 era: “quais sdo as consequéncias para a natureza e o funcionamento do SCl da
alteracdo normativa recente que incluiu o Denasus (Departamento Nacional de Auditoria do
Sistema Unico de Saude) como érgéo setorial do SCI?”
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4.3.0 Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal apds a

institucionalizacdo da Controladoria Geral da Uniéo.

Nesta secc¢éo, serdo abordadas a influéncia tanto fatica, quanto juridica, do
modelo da CGU no SCI, nos 6érgaos de assemelhados da federacdo e no conceito
de sistema de controle interno constitucional que poderdo alterar o ordenamento

juridico.

4.3.1. A influéncia da Controladoria Geral da Unido no

Sistema de Controle Interno do Poder Executivo

Federal

A questdo fatica também foi abordada no questionario. Desse modo,
procurou-se saber como a evolugao da Controladoria tem afetado a identidade e o
funcionamento do Sistema a partir de 20034°. Os respondentes se posicionaram a
respeito do assunto em tela, 45% consideraram positivas, 36% apontaram aspectos
negativos e 19% foram neutros em suas colocagoes.

As respostas, de forma geral, consideram o deslocamento de 6rgao central
do SCI da SFC para a CGU. Nesse sentido, aspectos positivos citados foram que a
centralidade na CGU: 1) trouxe reconhecimento e conhecimento do 6rgéo e de suas
atividades reconhecida e conhecimento da CGU pela populagcdo; 2) exigiu o
refinamento de seus processos de trabalho, e 3) emanou, como 6rgéo de hierarquia
superior, mais autoridade e legitimidade para acdo politica e de seus agentes
técnicos.

Alguns aspectos negativos citados foram que 1) a CGU é desproporcional
em relacdo ao sistema, sendo um O6rgdo muito grande; 2) as funcdes

desempenhadas pela CGU tém esséncias diversas, algumas punitivas outras de

46 A questao de n° 4 foi: “dado que a CGU é o 6rgéo central do SCI, como a evolugdo da Controladoria
tem afetado a identidade e o funcionamento do Sistema a partir de 2003?”
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auxilio ao gestor; 3) em dado momento, reduziu a importancia da SFC, e; 4)
poderiam reduzir a importancia do SCI.
A ideia de que as funcdes da CGU compdem o SCI foram expressas pelo

seguinte depoimento:

Vale registrar que o SCI pode ser entendido de forma estrita ou de forma
ampliada. O conceito estrito visualiza 0 SCI como um conjunto de érgéos
gue tem no controle o seu "negdcio” essencial (como a CGU e as CISETS).
E essa a definicdo da CF-88. Mas essa visdo pode (e deve, ao meu ver)
ser ampliada, para a compreensdo do Sistema de Controle como um
conjunto de fungdes, processos e atividades executados em toda a gestéo
publica (como preceitua 0 documento do COSO), com instancias que
atuam como 12 linha (o préprio gestor), 2a linha (6rgaos transversais que
séo "cabeca de sistema" como a STN/MF, SOF/MP ou SEGES/MP), ou 3a
linha de defesa (a CGU e as auditorias internas singulares). Esse arranjo
visto de forma ampliada posiciona o 6rgdo central como expedidor de
doutrina, principios, diretrizes e boas préticas, relacionadas a gestédo de
riscos e aos controles internos, com poder de influenciar positivamente
toda a operacdo da méaquina estatal, com foco na geracdo de valor, na
adequacdo e qualidade dos servicos prestados, na integridade das
informacdes e registros contabeis e financeiros, na conformidade legal, na
efetividade, efic4cia e eficiéncia na aplicacéo dos recursos (entrevistado 3
do grupo 2).

Tal viséo evidencia a influéncia do COSO no SCI.

Um entrevistado em um depoimento considerado neutro afirmou que o
modelo do SCI passou a influenciar e a ser influenciado pelas outras atividades da
CGU. Nessa visao, as outras atividades passaram a implantar representacdes
estaduais e a SCI passou a adotar estratégias voltadas a prevencéao.

Extrai-se das respostas que os entrevistados ficaram divididos quanto aos

beneficios ou ndo da CGU para o SCI.

4.3.2. A influéncia da Controladoria Geral da Unido na

federacao

O modelo da CGU pode ter influenciado a legislagcdo que organiza
administrativamente os 6rgaos assemelhados na federacgéo.

A primeira influéncia perceptivel € a nomenclatura. Porém o termo
“controladoria” ndo ingressou no ordenamento juridico patrio no érgao federal, como

afirma BALBE (2014, p.81):
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Vale registrar, contudo, que ndo foi no nivel federal que a nomenclatura
surgiu. (...) em pelo menos trés estados a denominag¢éo Controladoria
Geral do Estado ja havia sido utilizada em meados da década de 1990.
Mais antiga ainda é a designagdo de Controladoria Geral instituida no
municipio do Rio de Janeiro em 1993.

O mesmo autor afirma que a proliferacdo de Controladorias apés 2003,

fendbmeno denominado de mimetismo, foi resultado da influéncia do modelo federal:

De acordo com o levantamento conduzido pelo autor, atualmente, nos
estados, existem 16 controladorias gerais, 5 auditorias gerais e outros 6
organismos denominados de variadas formas. A padronizacdo decorre da
mimetizacdo da caracteristica do 6rgao federal adotada a partir de 2003
(BALBE, 2014, p.156).

Ao fim do deste trabalho, existiam 18 6rgaos de controle estaduais com o
termo “controladoria” em sua denominacao, nos 6rgaos de controle dos seguintes
Estados: Acre, Alagoas, Amazonas, Amap4, Ceard, Distrito Federal, Goias, Minas
Gerais, Mato Grosso, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parana, Rio Grande do Norte,
Rondonia, Roraima, Sergipe e Tocantins.*’

As competéncias da CGU, defesa do patrimdnio publico, controle interno,
auditoria publica, correicdo, prevencdo e combate a corrupcdo, ouvidoria e
incremento da transparéncia da gestao publica, foram refletidas em alguns dos
orgaos de controle estaduais. Exemplos disso sdo a Controladoria Geral do Distrito
Federal (Distrito Federal, Decreto n® 36.236, 2015, art. 15) e a Controladoria-Geral

do Estado de Minas Gerais (Minas Gerais, Lei Delegada n° 180, 2011, art. 36).

4.3.3. A influéncia da Controladoria Geral da Unido no

conceito de sistema de controle interno

Ao menos 23% dos entrevistados, representando 43% dos dirigentes do
grupo 2, em suas respostas expressaram a opinido de que as funcdes exercidas
pela CGU (BRASIL, Lei n°® 10.683, 2003, art. 17 e 18) estariam associadas a um
conceito ampliado de sistema de controle interno.

Assim, ao se referir as fungdes da CGU, o entrevistado afirmou que:

47 Informag0®es colhidas no site http://conaci.org.br em julho de 2017.
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Entendo essas dimensbes como sub-fungBes ou espécies do género
"Controle Interno”. Numa visdo ampliada ou sistémica da Fung&o Controle,
a interagdo da ouvidoria e auditoria publica sdo essenciais para garantir
aderéncia da acéo de avaliacdo tipica da auditoria governamental com os
anseios, reclamacdes e dendncias apresentadas junto as ouvidorias. Na
mesma toada, a acdo da auditoria governamental produz importantes
insumos para subsidiar a apuracdo de responsabilidades na esfera
correcional. Ainda que a transparéncia ndo possa ser compreendida como
uma funcdo, mas sim um principio/valor administrativo, a funcao de gestao
e monitoramento dos procedimentos e praticas de transparéncia
complementa de forma coerente o contexto das "funcfes” hoje realizadas
pela CGU, com as finalidades de preservar o patrimdnio publico e
especialmente agregar e preservar valor no ambito da gestao publica
(entrevistado 3 do grupo 2 na resposta a questéo 3).

Nesse sentido, a CGU

reunia competéncias para atuar como "6érgao central" de um amplo sistema
de controle interno composto por fun¢des de fiscalizagdo/auditoria, de
corregedoria, de ouvidoria e de inteligéncia (entrevistado 9 do grupo 2 na
resposta a questéao 2).

Outro entrevistado, apesar de menos explicito, afirmou que existe um

conceito ampliado de controle interno:

A CGU, no modelo criado em 2003, pela Lei 10.683 (e complementado
pouco depois, em 2005, com a SPCI, depois STPC), constituiu-se em um
6rgado completamente diferente do que existia antes. Em primeiro lugar, por
refletir um novo e mais amplo conceito de Controle Interno, muito mais
robusto que o controle interno previsto na velha Lei 4.320/64 e mesmo na
CF/88, passando a reunir, assim, em um sO lugar institucional, as

chamadas "4 macro-fungbes” - Auditoria/Fiscalizacdo/Orientacdo ao
Gestor, Ouvidoria/Canal de Dendncias, Correigéo e
Prevencéo/Transparéncia (entrevistado 5 do grupo 2 na resposta a
questao 5).

Também houve critica a esse conceito “ampliado”:

Na realidade, se, por um lado, hd uma visao estendida da fun¢do Controle
Interno, por outro, para muitos de nds oriundos do Controle Interno anterior
a CGU, o Controle Interno ganhou um sentido ainda mais restrito. Quando
se pensa nho controle interno relacionado as atividades de ouvir, auditar,
corrigir e prevenir, pensa-se num sentido ampliado para o Controle. Ao lado
disso, ao se pensar no @mbito de um 6érgéo de gestéo, fica dificil imaginar
em um 6rgdo de Controle que tem por missdo assessorar e orientar o
administrador publico, fungbes da auditoria, tipicas do Controle, e ao
mesmo tempo tem a fungcdo de “corrigir', que, sob o0s aspectos
correicionais, € o mesmo que "punir’(...) (Entrevistado 8 do grupo 1 na
resposta a questéo 3).

E importante destacar que os agentes internos tém influéncia relevante
sobre a trajetdria institucional da CGU e do SCI (SANTOS, 2013, p. 291).
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Buscou-se tal conceito ampliado na legislacéo. A conexao da competéncia
de incremento da transparéncia na gestao publica com o sistema de controle interno
é evidenciada em, ao menos, dois textos infraconstitucionais:

e Na primeira estrutura administrativa do 6rgéo, todas as acfes que se
correspondiam com a “transparéncia” se restringiam a verificagao
dos parametros dos relatérios exigidos pela LRF que ficou sob a
responsabilidade da SFC, 6rgao responsavel pelas desempenhando
fungbes operacionais do sistema (BRASIL, Decreto n° 4.785, 2003,
art. 1°, 11 e 12 do Anexo ).

e No normativo que regulamentou o Portal da Transparéncia do Poder
Executivo Federal, a ideia da vinculacdo da funcédo “transparéncia”
com o controle aparece de forma literal, nos seguintes dizeres: “a
Controladoria-Geral da Unido, como orgao central do SCI, fica
incumbida da gestdo do Portal da Transparéncia”. (BRASIL, decreto
n° 5.482, 2005, art. 1°).

N&o foi localizado normativos que facam tal conexdo com as demais
funcdes da CGU. No entanto, pode-se considerar que inserir nos diversos decretos
de estruturacdo da CGU que o 6rgao central do SCI é a CGU e nao a SFC, traz
implicita a ideia de que o SCI € maior do que as atividades especificas de controle
interno realizadas pela SFC (BRASIL, Lei n°® 10.180, art. 22; BRASIL, Lei n° 10.683,
2003; BRASIL, Medida Proviséria n° 726, 2016; BRASIL, Lei n°® 13.341, 2016;
BRASIL. Decreto n° 3.591, 2000, art. 8°; BRASIL, Decreto N° 4.785, 2003, art. 1° e
12 do Anexo |; BRASIL, Decreto n° 5.683, 2006, arts. 1° do Anexo |; BRASIL,
Decreto n°® 8.109, 2013, art. 1° do Anexo |; BRASIL, Decreto n° 8.910, 2016, arts. 1°
do Anexo I). Ao encontro desse entendimento, tem-se que, historicamente, o 6rgao
central sempre foi aquele que desempenhava as atividades pertinentes a essa
atribuicao®.

48 Ao determinar que a CGU é o 6rgao central do sistema e atribuir a SFC “as atividades de 6rgao
central do SCI”. Os decretos citados estdo delegando a competéncia da CGU. Ou seja, a CGU
teria tal competéncia pelas Leis que estruturam os orgdos do Poder Executivo Federal (BRASIL,
Lei n® 10.683, 2003, art. 17; BRASIL, Lei n° 13.341, 2016; BRASIL, Medida Provisoria n°® 782,
2017).
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A ideia de conceito ampliado de controle interno também tem sido apoiada
pelo Conaci - Conselho Nacional de Controle Interno. O Conaci é uma associacao
de direito privado, sem fins lucrativos, que congrega os Orgdos de Controle Interno
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios-Sede das capitais e da Unido
(CONACI, 2013). Essa entidade realiza a¢cOes para aprovagao de normativos que
estejam de acordo com o seu entendimento sobre controle interno.

Nesse sentido, referendada por tal entidade, existe a Proposta de Emenda
Constitucional n° 45 que tem os seguintes dizeres “as atividades do sistema de
controle interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (...)
contemplardo em especial as funcbes de ouvidoria, controladoria, auditoria
governamental e correicdo, e serdo desemprenhadas por 6rgdo de natureza
permanente (...)” (SENADO FEDERAL, PEC N° 45, 2009).

Foi questionado aos entrevistados a opinido deles a respeito dessa PEC*°.
Nas respostas, cerca de 61% dos entrevistados destacaram aspectos positivos da
PEC, 38% nédo opinaram ou apresentaram opinides consideradas neutras e 23%
dos entrevistados apresentarem tanto consequéncias positivas quanto negativas da
PEC.

49 A questdo de n° 8 foi: “tramita no Congresso Nacional a PEC n° 45/2009, que objetiva inserir
dispositivo constitucional para definir como atividades do sistema de controle interno as funcdes
de ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correicdo. Qual a origem da PEC? Em caso
de aprovacao, quais consequéncias havera para o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal (SCI)?”
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5. CONSIDERACOES FINAIS

5.1.Concluséao

Este estudo objetivou analisar os impactos das mudancas institucionais da
Controladoria Geral da Unido — CGU — no Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal - SCI, utilizando como ferramenta o path dependente.

O path dependente € um tipo de explicacdo que se desenvolve através de
uma série de fases sequenciais, tendo como partida as condicdes histéricas
antecedentes que definem as opcbes disponiveis para os atores, seguida da
escolha da opcéo, da criacdo de padrdes institucionais, da sequéncia reativa dos
atores e do resultado final, o que representa uma solugdo para os conflitos
(MAHONEY, 2001). Tem-se assim um momento critico, um momento de conflitos e
uma sintese. Para identificar tais pontos, € necessario tracar a trajetéria do objeto a
gue se quer analisar, no caso, o SCl e a CGU.

Antes de se adentrar na trajetéria dos institutos, foram abordados alguns
conceitos teoricos.

A organizacdo administrativa do Estado foi abordada com conceitos
sociolégicos, administrativos e, principalmente, juridicos. Neste sentido, o
federalismo no pais e o conceito de Administracdo Publica que apregoam que cada
ente politico pode estabelecer regras e normas sobre sua organizacdo
administrativa, incluindo o seu sistema de controle interno e o seu controle interno,
sdo importantes para a contextualizacdo juridica do tema estudado.

Os conceitos de sistema de controle interno e o controle interno foram
buscados na contabilidade, administracéo e direito os conceitos. Constatou-se que
a contabilidade influencia os agentes do controle interno e a execucgdo dos seus
trabalhos, pois € utilizada em normativos internacionais e pelo TCU. No entanto, 0os
conceitos juridicos divergem dos conceitos contabeis, especialmente quando tratam

do sistema de controle interno.
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Ao descrever sistema de controle interno, a contabilidade e o direito
apresentam objetos diferentes. A contabilidade entende que o sistema seria o
funcionamento sincronizado e adequado dos componentes de controle interno
dentro de uma entidade. Por sua vez, o sistema de controle interno descrito na
Constituicdo Federal e regulamentado no Poder Executivo Federal pela Lei n°
10.180/2001 € uma organizacdo administrativa em sistema, transversal aos 6rgaos,
de atividades auxiliares rotuladas como de controle interno com vistas a alcancarem
as finalidades de ambito constitucional.

O controle interno exercido pelo sistema diferencia-se do controle interno
infraconstitucional. As finalidades do sistema descritas na constituicdo apenas se
aderem aos 6rgdos que o integram. No ambito federal, apenas o 6rgao central, os
orgaos setoriais e o Denasus (BRASIL, Lei 10.180, 2001, art. 22). Outros 6rgaos
gue realizam controle interno como auditorias internas, chefes e outros sistemas
executam controle interno diverso daquele realizado pelo sistema de controle
interno e cada um desses controles guardam uma especificidade em relacdo aos
outros, de modo que controle interno seria género e os diversos controles realizados
pela autoridade competente seriam espécies (Decreto n° 3.591, 2000, art. 17).

Foi tracada a trajetdria institucional do SCI. E de se destacar que a andlise
juridica levou em conta o aspecto harmonico do Direito, dado que o direito € um
sistema, ou seja, uma totalidade ordenada (BOBBIO, 1999, p.71; KELSEN, 2000, p.
161). O SCI é regulado por normativos originados de agentes legiferantes diversos.
Assim, é preciso formar uma colcha de retalhos, com uma interpretacdo da norma
gue considere o carater sistematico do Direito.

Determinou-se como ponto inicial da analise a constitucionaliza¢do do termo
sistema de controle interno em 1967. As caracteristicas constitucionais marcantes
de entdo eram a exigéncia exclusiva da institucionalizacéo do sistema para o Poder
Executivo Federal e a sua inser¢do no capitulo da Constituicdo que trata do Poder
Legislativo. Na atual constituicdo, o sistema passou a ser exigido para todos os
poderes, mas manteve seu fundamento na funcao tipica do Poder Legislativo de

fiscalizar.
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Em ambito federal, o “sistema de controle interno” apresentou-se
inicialmente como género, compreendendo, ao menos, trés sistemas: de
administracéo financeira, de contabilidade e de auditoria.

Quanto a estrutura administrativa federal, o SCI esteve atrelado a IGF do
MF (1967-1979), a Secin da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica (1979 - 1986), a STN do MF (1986 — 1994), ao proprio MF (1994 — 1999),
a SFC do MF (1999 — 2002), a SFC da Casa Civil da Presidéncia da Republica
(fevereiro a marco de 2002), a SFC da Corregedoria-Geral da Unido da Presidéncia
da Republica (margo a maio de 2002), a entdo Controladoria Geral da Unido da
Presidéncia da Republica (maio a setembro de 2002), a Corregedoria Geral da
Unido (setembro a dezembro de 2002), a CGU da Presidéncia da Republica (2003
— 2016) e ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido — CGU, com nomenclatura atual de Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (BRASIL, Medida Proviséria n° 782, 2017).

Foi percebido um ponto critico, uma ruptura, quando em 1999, o sistema de
controle interno deixa de ser género e englobar outros sistemas para ser espécie.
O entéo sistema de auditoria passa a ser rotulado de sistema de controle interno.
Duas foram as consequéncias imediatas da mudanca de modelo. A primeira foi a
perda das competéncias infraconstitucionais, com a exclusao daquelas préprias de
outros sistemas. A segunda foi uma instabilidade da organizacdo administrativa do
sistema. Como se observou do paragrafo anterior, em curto periodo, no ano de
2002, a SFC integrou cinco estruturas administrativas. Esse periodo criou as
condicBes para a sintese, ou seja, o surgimento da CGU em 2003.

O novo 6rgao reuniu as atividades atinentes a defesa do patrimdnio publico,
ao controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e ao combate a
corrupcgdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestao
no ambito da Administracdo Publica Federal. Com auxilio dos dirigentes
entrevistados, percebeu-se que esta gama de competéncias tinha por objetivo
centralizar em um unico 6rgdo as funcdes capazes de prevenir e detectar ilicitos
administrativos, além de e responsabilizar os agentes que Ihe deram causa.

A CGU, por sua vez, ndo enfrentou conflitos em sua trajetéria, ao menos até

2016. E perceptivel que ndo houve momentos de rupturas no modelo ou crises
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institucionais. Desde quando a constar em Lei (perdendo a instabilidade da
instituicdo por Medida Proviséria) em maio de 2003, a CGU ja tem todas as suas
competéncias, mesmo estando implicitas ou ndo delineadas. Ao longo da evolucdo
institucional, Lei e decretos foram lapidando tais fungbes e Ihes dando mais
efetividade. As novas leis sobre assuntos relacionados as competéncias da CGU
surgidas no periodo garantiram o protagonismo do 6rgao nesses temas.

Nesse sentido, destacaram-se trés Leis: 1) a Lei n° 12.527, de 18 de
novembro de 2011, que regulamentou o acesso a informacdes publicas e atribuiu
expressamente a CGU a competéncia de ser a terceira instancia® recursal em caso
de negatdria do pedido de acesso a informacéo; 2) a Lei n® 12.813, de 16 de maio
de 2013, que dispds sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego
do Poder Executivo Federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou
emprego e atribui a CGU as competéncias de inibir, avaliar, fiscalizar, normatizar,
orientar, dentre outras agdes, as situacdes que configuram conflito de interesses
para os ocupantes de cargos com hierarquia igual ou inferior a Grupo-Direcédo e
Assessoramento Superior - DAS 4; e 3) a Lei, de agosto de 2013, chamada de Lei
Anticorrupgdo, que atribuiu a CGU o papel central na responsabilizacao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira no Poder Executivo Federal.

A organizacdo administrativa da CGU era composta por quatro 6rgaos
especificos singulares: a Ouvidoria Geral da Republica — OGU, a Corregedoria
Geral da Unido — CRG, a Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupgao —
STPC - e a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC. Cada um desses 6rgaos
teve sua trajetéria juridica tracada a partir da criacdo da CGU. Sobre essas
trajetdrias, destaca-se a evolucao juridica Ouvidoria Geral da Unido que adquiriu
competéncias de destaque relacionadas com a Lei de Acesso a Informacgéo e
possibilidade de articulagdo com 6rgdos de mesma espécie internacionais e a
Corregedoria-Geral da Unido que teve acréscimos relacionados a Lei Anticorrupgéo

em suas competéncias, além de ser designada responsavel a exercer as atividades

50 A primeira instancia € a autoridade que proferiu a decisdo, a segunda é a autoridade maxima do
orgao ou da entidade e a quarta € a Comisséo Mista de Reavaliagcao de Informacgdes, 6rgédo ligado
a Casa Civil.
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de érgao central do entdo criado Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal,
destacando-se 0 aspecto juridico deste O6rgdo, responsavel por apurar
responsabilidades administrativas de pessoas fisicas e juridicas por atos lesivos a
Administracdo. A trajetdria da relativamente nova Secretaria de Transparéncia e
Prevencado da Corrupcao foi instavel do ponto de vista institucional, tendo uma de
suas duas secretarias, além das competéncias atinentes, substituidas. A SFC, por
sua vez, ndo teve acréscimos substantivos em suas competéncias institucionais,
sendo considerado o 6rgdo responsavel pelas atividades de 6rgdo central do
sistema de controle interno e pela fidedignidade dos dados relativos aos
documentos da Lei de responsabilidade Fiscal.

Em 2016, a legislacdo que regulamenta o SCI e regulamentava a CGU,
foram alteradas. Inseriu-se um novo 6rgédo setorial no SCI, o Denasus. Em 2017, tal
insercédo foi revertida e o SCI voltou a forma anterior a mudanca. A CGU, por sua
vez, foi deslocada®! da posicédo de 6rgdo da Presidéncia da Republica, com status
de ministério, para se tornar Ministério de fato, com alteracdo da nomenclatura (que
voltou a ser renomeada em 2017, como afirmado acima). O 6rgdo manteve todas
suas competéncias e organizacao administrativa. Nao foi possivel afirmar que essas
alteracOes legislativas, visto que recente, e, a0 que parece, ainda em curso,
ocasionaram um momento critico ou uma ruptura do modelo utilizado.

Finalmente, foram abordados os impactos faticos e de Direito do modelo
institucional da CGU no ordenamento juridico.

No SCI, essa influéncia foi analisada com base nas respostas dos
entrevistados que ficaram divididos quanto aos beneficios ou ndo do deslocamento
do 6rgao central do SCI da SFC para a CGU.

Os impactos da CGU na federacgéo foram além do campo fético. A legislacéao
que regulamenta os 6rgaos de controle estaduais € influenciada pelo modelo
federal, evidéncia disso é que existem 18 6rgaos de controle estaduais com o termo

“controladoria” em sua denominagao e as competéncias de alguns sdo as mesmas

51 A CGU da Presidéncia foi extinta e criou-se um Ministério com todas as suas competéncias,
organizacao administrativa e recursos (BRASIL, Medida Provisoria n® 726, 2016; BRASIL, Lei n°®
13.341, 2016, art.1° e art. 3°).
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da CGU, como é o caso da Controladoria Geral do Distrito Federal e a Controladoria-
Geral do Estado de Minas Gerais.

A ultima influéncia analisada ainda permanece no campo fatico, mas podera
integrar o ordenamento juridico. Trata-se da visdo ampliada de controle interno. Por
essa visao, referendada por dirigentes do alto escaldo da CGU, o controle interno
englobaria as funcdes de ouvidoria, de controladoria, de auditoria governamental e
de correicdo. Esse conceito podera ser inserido na legislacdo e se tornar exigéncia
para toda federagao pela PEC N° 45 que tramita no Senado Federal e representaria

um novo modelo juridico de sistema de controle interno.

5.2.Encaminhamentos de estudos

A presente pesquisa visualizou questdes juridicas, as quais ndo eram o foco
deste trabalho académico. Nesse sentido, seguem sugestbes de assuntos para
pesquisadores do tema:

Analisar os impactos do COSO na legislacdo de controle interno,
especialmente na infralegal. Foi detectada essa influéncia nas entrevistas com 0s
gestores do SCI e em algumas legislacdes infraconstitucionais da CGU e do TCU,
porém nado ocorreu aprofundamento das causa e efeitos desse fenémeno (2.3.1.1;
4.3.3).

Analisar a influéncia do modelo federal da CGU nas competéncias dos
orgdos assemelhados da federacdo. Apesar desta dissertacao ter citado dois 6érgaos
de controle interno estaduais que seguem todas as competéncias da CGU, este
escopo de pesquisa pode ser ampliado para mais entes federativos e para outras
situacdes, como a competéncia especifica de determinadas Leis, como a LAl e a Lei
Anticorrupgéao (4.3.2).

Realizar estudo comparativo da estrutura do Sistema de Controle Interno da
federacdo. Este tema € relevante, pois os entes da federagdo utilizam uma
organizacdo do sistema de controle interno que, por vezes, é diverso daquela

utilizada em ambito federal (4.3.2).
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Realizar estudo comparativo entre o SCI e os demais sistemas federais.
Esta questao pode ser abordada para se entender a estrutura do SCI, que tém uma
formacdo muito peculiar, tendo carater centralizado para alguns oOrgaos e
descentralizado para outros. Na atual pesquisa, entrevistados criticaram a estrutura
do SCI por ser centralizada (4.2.1).

Analisar a validade da titulacdo de 6rgao central para a CGU. Essa questao
€ interessante, pois muitas situacdes juridicas se apresentam. Os decretos que
determinam que a CGU € o érgao central fazem referéncia as Leis que estruturaram
0s Orgdos do Poder Executivo e que concederam a competéncia de “controle
interno” a CGU (BRASIL, Lei n°® 10.683, 2003; BRASIL, Medida Proviséria n° 726,
2016; BRASIL, Lein®13.341, 2016; Decreto n° 3.591, 2000, art. 8°; BRASIL, Decreto
N° 4.785, 2003, art. 1° e 12 do Anexo |; BRASIL, Decreto n°® 5.683, 2006, arts. 1° do
Anexo |; BRASIL, Decreto n° 8.109, 2013, art. 1° do Anexo |; BRASIL, Decreto n®
8.910, 2016, arts. 1° do Anexo I). A Lei 10.180 que determina a SFC como 6rgéo
central do controle interno € anterior a essas Leis, porém pode ser especial em
relacdo aquelas, por regulamentar especificamente o SCI (BRASIL, Lei 10180,
2001, art. 22). Por outro lado, a Lei 10.180, apesar de parte dela tratar de tema
constitucional (aquela que se regulamenta o SCI), trata de organizacéo
administrativa, o que pode, apds a Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de setembro
de 2001, ser objeto de regulamentacédo de Decreto autbnomo (BRASIL, Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, 1988, art. 84, VI, a). Assim, talvez tal
normativo seja Lei apenas no aspecto formal, ndo no material (4.2; 4.2.4).

Realizar estudo do funcionamento do sistema de controle interno do RS que
integra os sistemas de controle interno dos trés poderes. Esse Estado considerou
interpretacéo da CF de 1988 de que o termo “de forma integral” da constituigdo se
referia a todos os poderes (Rio Grande do Sul, Constituicdo do Estado do Rio
Grande do Sul, 1989, art. 76) (4.1.2).

Analisar juridicamente a correlacdo entre as atividades desempenhadas
pela SFC e as finalidades do SCI previstas na CF. A questéo é verificar se a SFC
desempenha efetivamente as atividades que podem alcancar os objetivos do
sistema previstos na CF-88. Tal duvida surge de dois fatos. O primeiro € que a SFC

utiliza instrumentos de auditoria e fiscalizagcdo para a avaliar a gestdo, tais
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instrumentos, no entanto, baseiam-se em amostras, o que pode néo ser adequado.
O segundo fato é que, como alguns objetivos do SCI descritos na CF de 1988 tém
carater financeiro e contabil; provavelmente, por que antes de 1999, os sistemas
responsaveis por tais areas eram ligados ao SCI; surge a duvida se a SFC tem
expertise em tais areas (4.1.2; 4.2).

Analisar os aspectos teoéricos do sistema de controle interno descritos na
CF-88. Tal estudo seria relevante para detectar as areas do conhecimento humano
que seriam mais adequadas a formar arcabouco tedrico para as atividades do
conceito juridico constitucional (2.3; 4.1.2).

Analisar comparativamente a CGU com outros 6rgdaos que detenham
competéncias punitivas e assessoramento. Algumas criticas dos entrevistados
apontaram uma estranheza em relacdo ao mesmo 6érgao responsabilizar agentes e,
ao mesmo tempo, assessorar gestores. Assim, o estudo poderia identificar érgaos
que detém competéncias com mesmo objetivo e verificar se existe uma conciliacao

entre essas (4.2.2).
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ANEXO | — LEGISLACAO RELACIONADA AO TEMA EM ORDEM
CRONOLOGICA

Lei n®4.320, de 17 de marco de 1964, ainda em vigor, que rege as hormas
gerais de direito financeiro. Primeira norma a incluir o instituto “controle interno” no
ordenamento juridico

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, publicada no Diario
Oficial em 24/01/1967. O termo “sistema de controle interno” surge no ordenamento
juridico.

Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, normatiza a organizacao da
Administracdo Publica Federal e regulamentou “sistema” como um tipo de
organizacdo das atividades auxiliares comuns aos diversos 0rgdos da
Administracdo do Poder Executivo Federal que necessitem de uma coordenacéo
central, como atividades de pessoal, orcamento, estatistica, administracdo
financeira, contabilidade e auditoria, e servigcos gerais.

Decreto n°® 61.386, de 19 de setembro de 1967, implantacdo dos sistemas
de administracao financeira, contabilidade e auditoria

Emenda Constitucional de 1969 replicou os artigos da Constituicdo de 1967
relativos ao sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, alterando
ortografia e gramatica. No entanto, trouxe inovacdo de ambito municipal ao citar
expressamente controle interno.

Decreto n® 67.090, de 20 de agosto de 1970, regula as atividades de
controle interno, trazendo em sua ementa que seu objetivo central é estabelecer
normas de controle interno e fixar procedimentos de auditoria para o Servi¢o Publico
Federal

Decreto n° 84.362, de 31 de dezembro de 1979, transformou as Inspetorias
Gerais de Financas em Secretarias de Controle Interno.

Decreto n° 85.234, de 06 de outubro de 1980, aprovou o Regulamento do
Orgédo Central e dos Orgdos Setoriais dos sistemas de administracdo financeira,

contabilidade e auditoria.
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Decreto n®92.452, de 10 de marco de 1986, criou, no Ministério da Fazenda,
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), extinguiu a Secretaria Central de Controle
Interno (SECIN).

Decreto no 93.874, de 23 de dezembro de 1986, determinou que o sistema
de programacao financeira passasse a integrar o sistema de controle interno do
poder executivo, e 0 o0rgao central do SCI passa a ser a Secretaria do Tesouro
Nacional. E a primeira vez que o termo constitucional, Sistema de Controle Interno,
é utilizado pela legislacao infraconstitucional (GARCIA, 2011, p.119)

Decreto-Lei n°. 2.346/1987, que instituiu, no Ministério da Fazenda, os
cargos de Analista de Financas e Controle, de nivel superior, e de Técnico de
Financas e Controle, de nivel médio.

Decreto n°. 95.076/1987 regulamentou a Carreira Financas e Controle, com
transposicdo de todos os servidores lotados ou em exercicio na STN e nos 6rgaos
setoriais ou equivalentes.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 - A constituicdo
atual traz o SCI na secdao IX “da fiscalizagao contabil, financeira e orgamentaria”, do
capitulo | “do poder legislativo”, do titulo IV “da organizagédo dos poderes”.

Medida provisoria n° 480, de 27 de abril de 1994, traz mudancas na
estrutura do SCI. O érgéo central passa a ser o Ministério da Fazenda. Os até entéo
sistemas de administracdo financeira, de contabilidade e de auditoria passam a ser
referidos como atividades de administracdo financeira, de contabilidade e de
auditoria, sendo os dois primeiros grupos de atividades sob a supervisao técnica da
Secretaria de Tesouro Nacional — STN — e o ultimo grupo de atividades sob a
supervisdo da entdo criada Secretaria Federal de Controle — SFC.

Lei n®9.625, de 7 de abril de 1998, fruto da conversdo da MPv n°® 1.625-42,
de 1998, tratou do Ciclo de Gestéo.

Medida proviséria n° 1.893-67, de 29 de junho de 1999, organiza as
atividades de administragao financeira e de contabilidade sob a forma de sistema
novamente, criando o sistema de Administracdo Financeira Federal e o de
Contabilidade Federal que passam a ter como 6rgao central a STN. Enquanto o SCI
passa a ter como 6rgdo central a SFC e as finalidades reduzidas para aquelas

expressas na constituicao.
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A Lei complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, estabeleceu normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Tal norma atribuiu a responsabilidade pelo
Relatério de Gestado Fiscal, documento que detalha o cumprimento dos ditames da
Lei, aos responsaveis pelo 6rgédo, pela administracdo financeira e pelo controle
interno. Ao SCI, além de ao TCU e ao Ministério Publico, atribuiu a fiscalizardo do
cumprimento das normas estabelecida nesta Lei Complementar (BRASIL, Lei
complementar n° 101, 2000, art. 54 e art. 59).

Medida provisoéria n° 2.036-82 de 25 de agosto de 2000, o Ministério da
Fazenda foi retirado do SCI.

Decreto no 3.591, de 6 de setembro 2000, regulamentou a Medida
Provisoria n° 2.036-82, definido as finalidades, atividades, organizacdo, estrutura e
competéncias do SCI. Os dois objetivos principais do SCI sdo explicitos no decreto,
quais sejam: a avaliacdo da acdo governamental e da gestdo dos administradores
publicos federais.

Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, as medidas provisoérias foram
convertidas em lei. Organiza e disciplina quatro sistemas diferentes: os Sistemas de
Planejamento e de Orcamento Federal, de Administragdo Financeira Federal, de
Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

Medida provisoria no 2.143-31, de 2 de abril de 2001, cria a Corregedoria
Geral da Unido na Presidéncia da Republica, alterando a Lei n® 9.649, de 27 de
maio de 1998.

A Medida Proviséria no 2.229-43, de 6 de setembro de 2001, faz mencao
as carreiras que pertenceriam ao Ciclo de Gestéao.

Decreto n° 4.113, de 5 de fevereiro de 2002, a SFC e a Comissao de
Coordenacéo de Controle Interno foram transferidas do Ministério da Fazenda para
a Casa Civil da Presidéncia da Republica).

Decreto n° 4.118, de 7 de fevereiro de 2002, que organizava a presidéncia,
previa como competéncia da casa civil “o controle interno e a auditoria publica”.

Decreto n®4.177, de 28 de marco de 2002, a Secretaria Federal de Controle
Interno e a Comissao de Coordenacéo de Controle Interno séao transferidos para a

Corregedoria-Geral da Unido, 6rgao dentro da Presidéncia da Republica que tinha
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como competéncia de assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica
no desempenho de suas atribuicbes quanto aos assuntos e providéncias que, no
ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio publico. Com o
citado decreto passou também ter a competéncia de controle interno, de auditoria
publica e de ouvidoria-geral. Esta transferida do Ministério da Justica.

Medida Provisoria n° 37, de 8 de maio 2002, criou a CGU, originada da
transformacao da Corregedoria Geral da Unido, porém no processo legislativo de
conversdo em Lei, tal transformacéo é desfeita.

Decreto n°® 4.304, de 16 de julho de 2002, alterou dispositivos do Decreto
no 3.591, de 6 de setembro de 2000, colocando a CGU como érgéo central do SCI.

Decreto n® 4.321, de 5 de agosto de 2002, que transferiu os cargos da
carreira de Financas e Controle do Ministério da Fazenda para a CGU.

Decreto n°® 4.440, de 25 de outubro de 2002, alterou dispositivos do Decreto
n°® 3.591, de 6 de setembro de 2000, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal.

Lei n°10.539, de 23 de setembro de 2002, resultado da conversao da
Medida Proviséria n°® 37 em Lei. No processo legislativo, a relatora sugeriu, e foi
seguida por seus pares, em retirar todas as mencdes a CGU da agora Lei. Deste
modo, a transformacao da Corregedoria Geral da Unido em Controladoria Geral da
Unido foi desfeita.

Decreto n® 4.490, de 28 de novembro de 2002, organiza a estrutura
organizacional da Corregedoria Geral da Uni&o.

Medida Provisoria n°® 103, de 1° de janeiro 2003, cria a CGU repetindo a
transformacao da entdo Corregedoria Geral da Unido ocorrida um ano antes. As
competéncias atribuidas ao 6rgdo sao “assistir direta e imediatamente ao Presidente
da Republica no desempenho de suas atribuicbes, quanto aos assuntos e
providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do
patrimdnio publico, ao controle interno e a auditoria publica e as atividades de
ouvidoria-geral” (BRASIL, Medida provisoria n® 103, 2003, art. 17).

Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, conversdo em Lei da Medida

Provisoria n°® 103. A CGU adquire carater permanente e novas competéncias:
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‘incremento da transparéncia da gestdo no ambito da Administragdo Publica
Federal” (BRASIL, Lei n° 10.683, 2003, art. 17) e o combate a corrupcao.

Decreto n°® 4.785, de 21 de julho de 2003, definiu a estrutura organizacional
da CGU.

Decreto n° 4.923, de 18 de dezembro de 2003, atribui ao Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcdo competéncias direcionadas a
elaborar estudos e propostas, junto com a sociedade organizada, relacionadas ao
combate a corrupcéo e ao incremento da transparéncia publica.

Lei n® 10.869, de 13 de maio de 2004, alterou o nome da Ouvidoria Geral
da Republica para Ouvidoria Geral da Uni&o.

Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, cria o Sistema de Correi¢do do
Poder Executivo Federal, no qual a Controladoria-Geral da Unido é o érgéo central
do sistema.

Decreto n° 5.481, de 30 de junho de 2005, estabeleceu a obrigatoriedade
dos 6rgdos e entidades sujeitos a tomadas de contas pelo TCU de divulgarem,
inclusive em meios eletronicos, os documentos relacionados, tais como: o relatério
de gestao, o relatério e o certificado de auditoria, com parecer do 6rgdo de controle
interno, e o pronunciamento do Ministro de Estado.

Decreto n® 5.482, de 30 de junho de 2005, regulamentou o Portal da
Transparéncia do Poder Executivo Federal, sitio eletrénico a disposicdo na Rede
Mundial de Computadores - Internet, que tem por finalidade veicular dados e
informacdes detalhados sobre a execucdo orcamentaria e financeira da Unido a
cargo da CGU.

Decreto n°® 5.483, de 30 de junho de 2005, regulamenta a sindicancia
patrimonial a cargo da CGU que € procedimento sigiloso e meramente
investigatorio, ndo tendo carater punitivo.

Lein®11.204, de 5 de dezembro de 2005, apresenta nova redacao ao artigo
17, da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, atribuindo a CGU expressamente a
competéncia de prevencédo e de combate a corrup¢do. Muda a estrutura do 6érgéo,
retirando a Subcontroladoria e inserindo a Secretaria Executiva e mais uma
secretaria. A Lei surge da conversado da medida provisoria n° 259, de 21 de julho de

2005, que nao fazia mengéao a CGU
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Decreto n° 5.683, de 24 de janeiro de 2006, alterou a estrutura
organizacional da CGU para se adequar a mudanca promovida na Lei n® 10.683, de
28 de maio de 2003. O nome da Ouvidoria Geral da Republica passou a ser
Ouvidoria Geral da Unido. Criou-se uma Corregedoria Geral da Unido, que englobou
a Corregedoria-Geral Adjunta da Area Econdmica a Corregedoria-Geral Adjunta da
Area Social e a Corregedoria-Geral Adjunta da Area de Infra-Estrutura. Foi criada a
Secretaria de Prevencéo da Corrupcéo e Informacdes Estratégicas.

Lei n® 11.890, de 24 de dezembro de 2008, fruto da conversdo da MPv n°
440, de 2008, reestruturou a carreira de finangas e controle.

Decreto n° 6.029, de 1° de fevereiro de 2007, instituiu o Sistema de Gestéo
da Etica do Poder Executivo Federal.

Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009 alterou a Lei de
Responsabilidade Fiscal, incrementando as agdes de transparéncia e participacao
popular relacionadas com a gestéo fiscal.

Decreto n°® 7.128, 11 de marco de 2010, alterou o Decreto n° 5.480, de 30
de junho de 2005, que disp8e sobre o Sistema de Correicdo do Poder Executivo.

Lein®12.314, de 19 de agosto de 2010, transformacédo da Medida Provisoria
n°® 483, de 24 de marco de 2010 (que nao citava a CGU). Pela Lei, O chefe da CGU
passou a ser denominado de Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da
Unido.

Decreto n® 7.547, de 4 de agosto de 2011, alterou a estrutura administrativa
da CGU.

Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011, regulou o acesso a informacodes
publicas e atribuiu expressamente a CGU a competéncia de ser a terceira instancia
recursal em caso de negatoria do pedido de acesso a informacéo.

Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2012, regulamentou a Lei n°® 12.527, de
18 de novembro de 2011. Atribuiu a CGU as competéncias de monitorar e divulgar
a execucao das acgOes de acesso a informagéo previstas na Lei e de estabelecer
regras para divulgacdo de informacdes ao publico e padrdes para a busca de
informacdes.

Lei n®12.813, de 16 de maio de 2013, dispbs sobre o conflito de interesses

no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo Federal e impedimentos
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posteriores ao exercicio do cargo ou emprego. Atribui a CGU a execucéo das acdes
previstas na Lei para os ocupantes de cargos com hierarquia igual ou inferior a
Grupo-Direcdo e Assessoramento Superior - DAS 4.

Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, dispOs sobre a responsabilizacao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias.

Decreto n° 8.109, de 17 de setembro de 2013, alterou a estrutura
administrativa da CGU. Dentre as mudancas a SPCI passou a ser denominada de
Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupcao (STPC).

Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, instituiu a Politica Nacional de
Participacdo Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social - SNPS, e
d& outras providéncias. Apresentou uma definicao legal de ouvidoria publica federal
e dispbs que a Ouvidoria-Geral da Unido seria responsavel pelas normas gerais na
sua area de atuacao.

Decreto n° 8.420, de 18 de marco de 2015, regulamentou a Lei no 12.846,
de 1° de agosto de 2013, Lei Anticorrupcao.

Lei n° 13.327, de 29 de julho de 2016, que reestruturou a carreira de
Financgas e Controle e inseriu 0 Denasus no SCI.

Medida Proviséria n° 765, de 29 de dezembro de 2016, esclareceu que o
Denasus seria 6rgao setorial do SCI.

Lei n° 13.464, de 10 de julho de 2017, conversdo da Medida Provisoria n°

765, néo ratificou a inser¢cdo do Denasus no SCI.
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ANEXO Il — QUESTIONARIO APLICADO AOS DIRIGENTES DO SCI

QUESTIONARIO ABERTO

NOME Responda aqui

CARGO MAIS | Responda aqui
ELEVADO
OCUPADO

TEMPO DE | Responda aqui ANO DE SAIDA | Responda aqui
CONTROLE DO CARGO
INTERNO: CITADO.:

1. Em 2001, a SFC (Secretaria Federal de Controle Interno) foi transferida do Ministério
da Fazenda para a Casa Civil e, posteriormente, em curto espaco de tempo, foi integrada
a estrutura da Corregedoria-Geral da Unido. Qual foi o impacto dessas alteracdes
organizacionais, naquele momento, para a SFC e para o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo federal (SCI)?

Resposta: Responda aqui

2. Em que pontos a CGU (Controladoria-Geral da Unido) criada em 2003 diferia da
Corregedoria-Geral da Unido, criada em 2001, e da Controladoria Geral da Uni&o, que

existiu por pouco tempo em 2002 (maio a setembro de 2002)?

Resposta: Responda aqui

3. Quais foram as consequéncias para a identidade e a evolugdo da CGU da jungéo das
competéncias atribuidas legalmente ao 6rgdo: defesa do patriménio publico, controle
interno e auditoria publica, atividades de ouvidoria geral, correi¢do, incremento da
transparéncia da gestdo e combate a corrupcao? O que essas competéncias tém em comum

entre si? Como tais competéncias afetam o SCI?

Resposta: Responda aqui

4. Dado que a CGU é o 6rgéo central do SCI, como a evolucdo da Controladoria tem
afetado a identidade e o funcionamento do Sistema a partir de 2003?

Resposta: Responda aqui
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5. Como a criacao da Secretaria de Prevencao da Corrupgdo e Informacdes Estratégicas
(atual Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢édo da Corrup¢édo) contribuiu para a execucao

das competéncias da CGU e qual o impacto sobre o SCI?

Resposta: Responda aqui

6. Como a transformacdo da CGU em Ministério impacta o proprio 6rgao e o SCI?

Resposta: Responda aqui

7. Quais sdo as consequéncias para a natureza e o funcionamento do SCI da alteragédo
normativa recente que incluiu o Denasus (Departamento Nacional de Auditoria do

Sistema Unico de Salide) como 6rgéo setorial do SCI?

Resposta: Responda aqui

8. Tramita no Congresso Nacional a PEC n° 45/2009, que objetiva inserir dispositivo
constitucional para definir como atividades do sistema de controle interno as fungdes de
ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correi¢cdo. Qual a origem da PEC?
Em caso de aprovacdo, quais consequéncias havera para o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal (SCI)?

Resposta: Responda aqui

9. Na sua opinido, houve algum normativo que alterou substancialmente a trajetoria
institucional da CGU? Se sim, qual(is) e como ele (s) afetou (aram) o caminho que a CGU
seguia até entdo? Nesses momentos, houve alguma reacdo interna ou externa? Esse(s)

normativo(s) afetou(aram) o SCI?

Resposta: Responda aqui




